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RESUMO

As reflexdes sobre os possiveis modelos de desenvolvimento rural estdo presentes na
realidade brasileira desde o século XX. Mas realizar uma reflexdo aprofundada das politicas
publicas voltadas a ele continua sendo tarefa ardua. Pretendemos somar esforgos nesse
movimento, a partir do processo de avaliagdo das compras publicas em uma cidade do interior
paulista. Nesse sentido, o trabalho desenvolvido na dissertacdo “Politicas agrarias e
articulagdo de escalas: uma analise do ambiente institucional nas compras publicas do
municipio de Sao Carlos/SP” parte de um objetivo duplo: compreender como as politicas
agrarias federais se relacionam com o poder local, a partir da experiéncia das compras
publicas e; em seguida, identificar como se da o didlogo entre o poder publico municipal,
acampados e assentados de reforma agraria em Sdo Carlos. Nossa hipotese principal sustenta
que a questdo agraria se materializa no municipio ndo s6 pelo conflito direto, a partir da luta
pela terra, como de forma indireta pela acdo do poder publico estatal, que dificulta o acesso
das populagdes camponesas as politicas agrarias. Como hipdtese secundaria entendemos que a
prefeitura deixa de ser um agente de mediacdo das politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento rural e passa a ser um agente criador de obstaculos. Depois de realizarmos
revisdo bibliografica, pesquisa documental, observacdo participante, escuta sensivel e
entrevistas semiestruturadas com agentes representativos, identificamos cinco gargalos
institucionais que nos auxiliam a corroborar nossas hipoteses, e, constatar que o poder publico
municipal tende a dificultar o acesso das comunidades de trabalhadores rurais sem terra e
assentados de reforma agraria as politicas que sdo formuladas para o campesinato. A
conflitualidade se faz presente no didlogo entre Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento e acampados e assentados de reforma agraria.

Palavras-chave: Questdo Agraria. Politicas Publicas voltadas ao Desenvolvimento Rural.
Compras Publicas da Agricultura Familiar. Poder Publico Municipal. Acampados e
Assentados de Reforma Agraria.



ABSTRACT

The reflections about models of rural development have been present in Brazilian’s reality
since the 20th century. But to perform an in-depht reflection of the policies which are aimed
to it, continues to be a difficult task. We intend to add efforts in this movement, starting from
the process of government purchases avaliation in a small city of Sdo Paulo/SP. The study we
developed in this dissertation — “Agrarian policies and scales articulation: an analysis of
institutional environmet of government purchases in Sdo Carlos/SP” — has a double objective:
to understand how agrarian policies relates to local power, from the experience of government
purchases and then, identify how the dialogue between local power, campers and agrarian
reform settlers happens in Sdo Carlos. Our main hypothesis sustains that the agrarian question
materializes itself in the municipality not only by direct conflict, from the struggle for land,
but indirectly, by the action of local power, who turns the access to the agrarian policies more
difficult for rural populations. As a secondary hypothesis, we understand that the city
government stops to being an agent who promotes rural development and becomes an agent
who hampers it. After we made our bibliographic reviews, documentary researches,
participant observation, sensitive listening and semi-structured interviews with representative
agents, we tested our hypotheses and concluded that local power tends to make difficult for
rural landless workers and agrarian reform settlers to access the agrarian policies. The conflict
makes itself present in the dialogue between Agriculture and Supply Department, campers
and agrarian reform settlers.

Keywords: Agrarian Issues. Rural Development Policies. Government Purchases from
Family Agriculture. Local Power. Campers and Reform Agrarian Settlers.
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1 INTRODUCAO

A promogdo do desenvolvimento rural nos moldes capitalistas esta presente na
trajetoria brasileira, notadamente, pelo menos a partir do século XX. As politicas publicas que
visam implementé-lo impactam diretamente a estrutura agraria do pais. Diversas ciéncias
humanas, sociais e¢ da terra aspiram compreender as consequéncias desse tipo de
desenvolvimento para as populagdes residentes no campo. A essa tentativa de compreender o
conjunto de problemas do rural brasileiro, em especial os relativos a marginalizacdo da
populacdo camponesa, convencionou-se chamar questdo agraria (CARVALHO, 2015).
Historicamente, os estudos sobre a questdo agraria brasileira sdo relacionados aos conflitos
por terra, mas analisa-la somente por essa variavel acaba por limita-la. A questdo deve ser
analisada a partir de uma dupla perspectiva: a penetracdo do desenvolvimento capitalista no
campo ¢ a conflitualidade. Esses dois processos se influenciam mutuamente. Importante dizer
que a no¢ao de conflitualidade extrapola o enfrentamento fisico, ela ¢ compreendida com um
processo constante alimentado pelas contradi¢des inerentes ao capitalismo. Nesse sentido, ela
¢ um movimento de embate de diferentes atores sociais que participam dos processos de
desenvolvimento rural (FERNANDES, 2015).

A luta pela terra ¢ uma das formas de expressdo direta da conflitualidade, pois
evidencia de forma nitida a desigualdade presente em processos de desenvolvimento
capitalista. Mas essa conflitualidade pode se expressar em outras dimensdes do processo de
desenvolvimento rural, em especial na implementagdo de politicas publicas que o promovam.
E justamente essa a dimensdo foco de nossa analise. A presente dissertagio tem um objetivo
duplo: primeiro compreender como as politicas agrarias federais, especificamente as compras
publicas da agricultura familiar, se relacionam com o poder municipal local — em outras
palavras, como as diferentes escalas de poder se articulam na etapa de implementacao dessas
politicas — e, em seguida, identificar como se da o dialogo entre o poder ptblico municipal e
os acampados e assentados de reforma agraria do municipio de Sdo Carlos/SP na execucao
dos programas de compras publicas.

Assim, a presente dissertagdo se propde a fazer uma reflexdo sobre as politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento rural, a partir da avaliagdo da implementacdo de
dois programas especificos: o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA) e o Programa

Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Torna-se necessario, portanto, compreender
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melhor o contexto de surgimento destes programas, algo possivel ao observarmos de forma
breve a trajetoria das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural.

Sabemos que as décadas de 1960 e 1970 sdo marcadas por uma forte intervencao do
Estado no campo. Neste periodo as politicas publicas voltadas para o rural se preocupam em
alterar o padrdo tecnologico dos agricultores, a fim de incrementar € maximizar a
produtividade, além da tentativa de construir dindmicas produtivas e¢ econdmicas que
relacionem a agricultura com industria e mercados. Estas iniciativas fazem parte de um
conjunto de projetos de desenvolvimento rural integrado, que apostam na modernizagdo da
agricultura e na sua integracdo a outros setores da economia como possibilidade de superar o
atraso do campo (GRISA; SCHNEIDER, 2015). O projeto de modernizagdo agricola
implementado neste periodo ¢ seletivo e excludente, por desconsiderar as diversas formas de
se viver e trabalhar no campo e focar apenas na dimensao produtiva.

A partir dos anos 1980 e 1990, apdés a redemocratizacdo e¢ o flerte com o
neoliberalismo, as politicas publicas voltadas ao rural sdo modificadas e minimizadas, o
mercado e a sociedade civil passam a assumir a tarefa de trazer desenvolvimento ao campo.
No Brasil dos anos 2000, os dilemas que marcam o processo de modernizagdo da agricultura
ainda estdo presentes; o agronegécio toma cada vez mais espaco na politica e na economia; a
tentativa de retomar o Estado como provedor de desenvolvimento, a partir da perspectiva do
novo-desenvolvimentismo, se torna latente; a diversidade social, cultural e econdmica
presente no campo se evidencia ainda mais, reivindicando reconhecimento politico e
institucional; grupos sociais organizados passam a demandar que a atuacdo do Estado cumpra
seus direitos; os espacos de participagdo social da populagdo rural se elevam. E diante deste
cenario complexo que politicas publicas que tem como foco a populacdo camponesa
conseguem se fortalecer (GRISA; SCHNEIDER, 2015).

Feita essa digressdo, o problema de pesquisa que fundamenta a construcdo desse
trabalho se inicia na observacdo de uma dessas politicas, a reforma agraria. Percebemos que,
desde o periodo de redemocratizacdo, as metas de redistribuicdo fundiarias ndo sdo
cumpridas. No governo Sarney, por exemplo, a meta oficial visava atingir 1.400.000 familias,
mas na realidade apenas 90.000 familias foram assentadas, ou seja, menos de 7%. No governo
Collor, a pretensdo era assentar 500.000 familias e, ao longo de dois anos de governo, apenas
23.000 familias foram beneficiadas pela reforma agraria, ou seja, infimos 4,6%. O mesmo
padrio é percebido no governo de Itamar Franco, que tinha como meta oficial beneficiar

80.000 familias e assentou de fato apenas 12.600, cumprindo 15,75%. Inicialmente, o governo
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de Fernando Henrique Cardoso pretendia atingir 400.000 familias, posteriormente as metas
foram reduzidas a 260.000 e concretamente se assentaram 125.956 familias, cumprindo
31,5% da meta original. No governo Lula a aposta era que no periodo de 2003 a 2006, fossem
assentadas 400.000 familias, mas at¢ o ano de 2010, 56,6% da meta foi cumprida,
beneficiando 226.478 familias (DANELON et al, 2012).

No governo Dilma, a meta era assentar, até 2018, cerca de 219.000 familias (BRASIL,
2015). Todavia, até¢ o ano de 2015, 46.904 foram assentadas (GIRARDI, 2016). Em abril de
2016 o Tribunal de Contas da Unido (TCU) determinou a paralisagdo do II Programa
Nacional de Reforma Agraria (PNRA) por todo o pais, apontando irregularidades nas familias
beneficiadas. A paralisagdo s6 foi revogada em setembro de 2017 e a esse periodo em branco
se associou uma mudanca de curso nas a¢des do Instituto Nacional de Colonizacido ¢ Reforma
Agraria (INCRA). Mudanca que ja ganhava espaco desde 2015 e que priorizava o
fornecimento de titulagdes individuais!. As metas divulgadas sob o governo de Michel Temer
deixaram de estimar a quantidade de familias assentadas e passaram a estimar as metas para a
titulagio? (CANAL RURAL, 2017).

E pela percepgdo deste descompasso que passamos a nos questionar se outras politicas
publicas que tem como foco a populagdo camponesa passam por situagdes semelhantes. Esse
questionamento foi alimentado principalmente pelo nosso contato com os acampamentos e
assentamentos rurais do municipio de Sdo Carlos/SP. Desde 2015 realizamos atividades de
extensdo no Assentamento Rural Santa Helena e as queixas sobre o acesso as politicas
publicas sdo recorrentes, especialmente aquelas relacionadas as compras publicas da
agricultura familiar. As familias percebem que essa dificuldade é consequéncia dos impasses
com a Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento (SMAA) de Sdo Carlos/SP3. Em

2016 passamos a desenvolver atividades de Extensdo com o acampamento rural Capdo das

! Quando novas familias sdo assentadas elas recebem o Contrato de Concessdo de Uso (CCU), que garante o uso
do imével em carater temporario ¢ garante ao assentado acesso a outras politicas publicas. O processo de
titulagdo consiste em fornecer a esses assentados a posse definitiva das terras, mediante pagamento do titulo de
dominio (INCRA, s/d).

2 Precisamos apontar que a criagio de assentamentos rurais estd diretamente ligada a redistribui¢do de terras a
familias acampadas, criagdo de infraestrutura, e garantia ao acesso de outras politicas publicas relacionadas a
realidade camponesa, enquanto a titulagdo transfere as familias individualmente as responsabilidades
relacionadas a sua producdo e reproducdo social. Segundo a agéncia de noticias Reporter Brasil, entre 2015 e
2016, o numero de familias assentadas caiu 94% enquanto a titulacdo individual aumentou 502%. A
coordenadora da Comiss@o Pastoral da Terra no Mato Grosso, Elizabete Flores, aponta que “quando o agricultor
¢ assentado, ele busca financiamento do Pronaf, com juros baixos. Quando ganha o titulo, ele tem que buscar
esse crédito por conta propria, em bancos privados, o que é mais dificil” (REPORTER BRASIL, 2017, s/p).

3 Estas queixas foram apresentadas em uma atividade realizada pelo NUMI EcoSol em abril de 2015, que tinha
como objetivo promover a aproximagao entre assentados e outras organizagdes municipais e visava fortalecer
forma alternativas de comercializacdo da produgio das familias do Santa Helena.
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Antas, onde as queixas sobre a dificuldade de didlogo com o poder publico municipal também
estdo presentes, diretamente relacionadas as tentativas que a prefeitura faz de reintegracdo de
posse da fazenda sem cumprir determinagdes judiciais.

Estas dificuldades identificadas nos estimularam a elaborar de vez nosso problema de
pesquisa: como se da o acesso, por parte dos acampados e assentados, as politicas publicas
voltadas a populagdo camponesa? Tanto os dados a respeito da redistribui¢do fundiaria quanto
a experiéncia vivenciada pelas familias na esfera local nos permitem supor que um
contingente expressivo de familias tem dificuldade de acesso a elas. Mas as adversidades
constatadas estdo relacionadas com a formulacdo dessas politicas, realizadas em escala
federal, ou com sua etapa de implementacdo, que envolve diretamente o poder publico
municipal?

Nossas inquietacdes se transformam em uma hipotese inicial que foi testada ao longo
do trabalho. Partimos da percepgdo que as politicas agrarias nacionais tém baixos impactos na
escala local, compreendendo que a perenidade da luta pela terra, via ocupagdes por parte dos
movimentos sociais organizados, e¢ a dificuldade de acesso a determinadas politicas, a
exemplo do acesso a mercados institucionais, por parte dos assentados na regido nos indicam
que:

1) A questdo agraria se materializa em Sdo Carlos ndo so pelo conflito presente
nas ocupagdes de terra, mas também pela acdo do poder publico municipal — via
burocratizagdo de processos ¢ pela ndo mediagdo de politicas publicas federais —,
que dificulta o acesso as politicas agrarias.

Desta suposi¢ao se deriva uma secundaria:

il) A prefeitura municipal deixou de ser um agente de mediacdo das politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento rural entre escala local e federal — que
poderia encabegar acdes de desenvolvimento rural por meio de mecanismos
proprios —, e se transformou em uma criadora de obstaculos.

Para construir a pesquisa nos valemos de dois conjuntos de procedimentos
metodologicos. O primeiro conjunto contemplou a revisdo bibliografica, essencial para a
consolidagdo das definigdes aqui sintetizadas sobre politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento rural, programas de compras publicas da agricultura familiar, capacidades
estatais e capacidades estatais de promog¢@o do desenvolvimento rural, arranjos institucionais

e ambiente institucional e; a pesquisa documental, essencial par a identificacdo dos
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arcabougos juridico-legais ¢ o desenho dos arranjos institucionais do Programa de Aquisi¢do
de Alimentos (PAA) e do Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE).

O segundo conjunto de procedimentos contemplou as metodologias de escuta sensivel
¢ observacdo participante, possiveis por conta da inser¢do da pesquisadora em um nucleo de
pesquisa e extensdo rural que tem contato direto com acampados e assentados do municipio
de Sédo Carlos desde 2014, o que propicia uma interagdo dialogica com as familias, além de
outros grupos e entidades que também atuam nas comunidades; contemplou também duas
entrevistas semiestruturadas com um agente representativo do poder publico municipal e com
uma familia assentada, necessarias para a coleta de informagdes que foram cotejadas com as
normativas, legislacdes e processos administrativos pesquisados anteriormente.

Optamos metodologicamente pela adocdo do conceito de campesinato, o
compreendendo como uma forma de “vida e produgdo” que se expressa de diferentes
maneiras de acordo com os contextos em que esta inserida (GIRARDI, 2008). Entendemos
que ndo existe um camponés universal, mas sim uma imensidade de conteudos e maneiras de
viver a condi¢do camponesa (SHANIN, 2005). A diversidade do campesinato

(...) inclui os proprietarios e os posseiros de terras publicas e privadas; os
extrativistas que usufruem dos recursos naturais como povos das florestas,
agroextrativistas, ribeirinhos, pescadores artesanais e catadores de caranguejos que
agregam atividade agricola, castanheiros, quebradeiras de coco-babagu, agaizeiros;
os que usufruem os fundos de pasto até os pequenos arrendatarios ndo capitalistas,
os parceiros, os foreiros e os que usufruem a terra por cessdo; quilombolas e
parcelas dos povos indigenas que se integram a mercados; os serranos, os caboclos e
os colonos assim como os povos das fronteiras no sul do pais; os agricultores
familiares mais especializados, integrados aos modernos mercados, e os novos poli

produtores resultantes dos assentamentos de reforma agraria (WELCH et al, 2009, p.
11).

Mas compreendemos também a necessidade de criacdo de uma definigdo formal do
que € a agricultura familiar para fundamentar politicas ptblicas especificas para as populagdes
camponesas. Por isso, na presente dissertacdo os dois termos serdo utilizados, o conceito de
campesinato a partir da chave da multiplicidade, quando estamos mobilizando nossas leituras
e analises, e o conceito de agricultura familiar a partir de sua definicdo formalizada pela Lei
N° 11.326, de 24 de julho de 2006, quando estamos mobilizando o referencial das politicas
publicas observadas.

A fim de cumprirmos nossos objetivos ¢ testarmos nossa hipotese, os dados e
informagdes coletadas pela aplicagdo dos procedimentos metodologicos até aqui apresentados
sdo sintetizados em trés movimentos. Primeiro retomamos a trajetoria das politicas publicas

voltadas para o desenvolvimento rural no Brasil, destacando duas concepgdes concorrentes
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atuantes no subsistema: as politicas agricolas e as politicas agrarias. Enquanto as primeiras
sdo influenciadas pela logica da mecanizacdo e da produtividade, as outras em tese se
preocupam em realizar um desenvolvimento rural que fuja da logica produtivista e se volte
para o desenvolvimento do local. Na pratica, a maior parte das politicas agrarias acabam por
reproduzir em maior ou menor escala a logica produtivista. A possivel excecdo a isso s@o as
politicas de compras publicas da agricultura familiar, entendidas como politicas inovadoras
desenvolvidas sob outra perspectiva. Esse movimento ¢ sintetizado na primeira secao,
intitulada “Politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural brasileiro: ideias
concorrentes”.

Importante dizer que a escolha pela andlise do processo de implementacdo das
compras publicas da agricultura familiar esta diretamente ligada com essa possivel excecdo
atribuida a elas. E preciso verificar se essas politicas extrapolam a logica produtivista de fato
e se cumprem o0s objetivos presentes no contexto de sua formulagdo. Para isso, o segundo
movimento necessario € justamente a investigacdo sobre os programas de compras publicas.
A segunda secdo, chamada “Os programas de compras publicas da agricultura familiar:
articulagdo de escalas na implementagdo do PAA e do PNAE” se volta a essa investigacdo
aprofundada. Primeiro a ideia de compras publica é consolidada. Depois recuperamos a
trajetoria de formulacdo desses programas, mostrando as concepgdes presentes na formulagao
do Programa de Aquisi¢do de Alimentos e do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar,
voltamos nossa andlise, entdo, ao desenho dessas politicas, realizado em escala federal.
Apresentamos os arcaboucos juridico-legais que fundamentam os arranjos institucionais dos
programas e depois nos voltamos a descrever como o processo de execu¢do deveria acontecer
na escala local.

Mas o processo de implementagdo das politicas publicas ¢ influenciado ndo s6 por
normas e regras estipuladas em escala federal como também pelas concepcdes e ideias
daqueles que estdo envolvidos com os programas na escala local. Nesse sentido, um terceiro
movimento ¢ necessario: a compreensdo do processo de implementacdo na etapa local. A
terceira secdo, intitulada “A implementacdo das compras publicas no municipio de Sdo
Carlos/SP: influéncia do ambiente institucional” sistematiza nosso aciimulo sobre a etapa de
implementagdo. Para isso primeiro desenvolvemos nossos entendimentos a respeito das
capacidades estatais de promocao do desenvolvimento rural e como elas influenciam a etapa

de implementacao das politicas. Em sequéncia, nos voltamos para a compreensao do ambiente
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institucional das compras publicas na escala local. Por fim realizamos uma avaliagdo critica
do processo de implementacdo do PAA e do PNAE em Sao Carlos.

Trés ultimas consideracdes sdo necessarias a essa breve introducdo. Primeiro é
importante dizer que um entendimento mais aprofundado do processo de implementacao das
politicas publicas pressupde etapas que ndo podem ser puladas: ¢ necessario primeiro
compreender o arcabouco juridico legal determinados pelas legislagdes, decretos e resolugdes
que fundamentam os programas; segundo, a partir das regras dadas pelas legislacdes ¢
possivel desenhar o arranjo institucional das politicas, que define as normativas da
implementacdo e; somente a partir das duas outras etapas ¢ possivel observar o processo de
implementagio na escala local e caracterizar o ambiente institucional. E pelo contraste entre o
que deveria ser (aspectos normativos) e as praticas informais (aspectos cognitivos) que
constroem o ambiente institucional que podemos apreender a dimensdo velada da
conflitualidade definida por Fernandes (2005).

Importante dizer também que um desafio conjuntural nos foi imposto ao longo da
construcdo deste trabalho, a saber: o cendrio de instabilidade politica e institucional passado
pela sociedade brasileira desde 2016 que se reflete diretamente nas politicas publicas voltadas
para a populacdo camponesa e para outras populacdes em vulnerabilidade social. Em 2016
presenciamos a extingdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), importantissimo
para ndo s6 para acampados e assentados de reforma agraria como para todo o campesinato.
Em 2019 presenciamos mais um desmanche perigoso, quando as Secretarias Especiais
responsaveis pelo desenvolvimento agrario, reorganizagdo fundidria e agricultura familiar,
que substituiram o MDA, sdo indexadas ao Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (MAPA), historicamente coordenado por ruralistas.

Mas aprendemos com os movimentos sociais de luta pela terra e reforma agraria que
ndo podemos desistir diante de cenarios adversos. Nesse sentido o trabalho aqui exposto
pretende contribuir com as discussdes a respeito das politicas publicas voltadas para o campo,
em especial aquelas que estdo voltadas a populacdo camponesa. Por fim, esperamos que as
reflexdes aqui apresentadas sejam instrumentos ndo s6 de avaliacdo das politicas publicas

estudadas, mas, especialmente, somem esforgos na luta por uma maior justica social.
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2 POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS PARA O DESENVOLVIMENTO
RURAL BRASILEIRO: IDEIAS CONCORRENTES

O desenvolvimento rural ¢ tema de reflexdo constante, duradoura e mutavel, portanto
as politicas publicas que tentam o promover acompanham esse ritmo. Com o surgimento de
novos atores sociais, novas identidades e formas de viver e trabalhar no campo, em conjunto
com a ampliacdo e diversificagcdo dos instrumentos de agdo publica, as compreensdes sobre o
meio rural se transformam. Mas existem caracteristicas que permanecem, em especial, a
presenga dominante dos grandes latifindios voltados para a exportacdo e a profunda
desigualdade social. As caracteristicas historicas da estrutura agraria brasileira contam com
dispositivos antigos e novos que as sustentam (MALUF, 2015). Esses dispositivos podem ser
observados em determinadas politicas publicas voltadas para o rural que t€m forte influéncia
de ideias e concepgdes de setores especificos.

Os anos 1960 e 1970 sdo marcados por politicas publicas que tentam alterar os padrdes
tecnologicos da agricultura, em especial produtividade e dindmica com a indlstria e
mercados. Essa modemizacdo do meio rural brasileiro causa alteracdes nos padrdes
tecnoldgicos da produgdo agricola e transforma profundamente as relagdes sociais de
producdo do campo e da cidade. As maquinas, insumos e equipamentos que passam a ser
utilizados substituem o trabalhador rural, que se torna obrigado a migrar para a cidade ¢ se
submeter a variadas formas de subemprego para garantir seu sustento. Mesmo que o &€xodo
rural ja existisse antes desse processo, ¢ a partir dos anos 1960 que ele adquire intensidade e
se transforma em alternativa para os trabalhadores que foram expulsos do campo pela
modernizagido* (CARVALHO, 2015).

Nos anos 1980 e 1990 as politicas publicas voltadas para o rural sdo minimizadas, o
Estado, que atua sob uma logica neoliberal, se recolhe. A atuagdo do mercado e da sociedade
civil € que passam a ser proeminentes no campo (GRISA; SCHNEIDER, 2015). Cenario que
se modifica bruscamente a partir dos anos 2000, quando a estrutura agraria brasileira

finalmente é compreendida como complexa e multifacetada. Todos os dilemas que marcam a

4 “A rapida inversio demografica entre a populagdo rural e urbana ¢ um bom exemplo dos impactos da
modernizagdo da produgdo agricola no pais. Quando observados os dados populacionais das décadas de 1940 e
1950, o pais apresentava 69% e 64% de residentes no meio rural do total nacional, respectivamente. A transigdo
para um pais majoritariamente urbano se deu entre as décadas de 1960 ¢ 1970. No censo de 1970, o Brasil
registrava 56% de residentes urbanos, contra 44% rurais. Entre as décadas de 1960 e 1970, a taxa de crescimento
rural foi de apenas 0,5% e, no auge da modernizagdo agricola, entre 1970 e 1980, ficou negativa (— 0,6%), sendo
4,4% o crescimento da populacdo urbana no mesmo periodo, segundo informagdes dos censos do IBGE”
(CARVALHO, 2015, p. 95).
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formacdo econdmica e social do Brasil e especificamente aqueles processos que visam a

modernizacdo da agricultura ainda precisam ser resolvidos, ao mesmo tempo que o

agronegodcio se torna cada vez mais influente. Além disso, a
diversidade social, cultural e econ6mica do meio rural brasileiro vem a tona,
exigindo o reconhecimento politico e institucional da agricultura familiar,
quilombolas, povos e comunidades tradicionais, extrativistas, etc.; “florescem”
grupos sociais reclamando direitos e a atuagdo do Estado; crescem os espagos de
participagdo social, expressando o amadurecimento democratico da sociedade
brasileira, mas langando constantemente novos desafios a gestdo publica no sentido
de contemplar diferentes atores, ideias e interesses; e exigem-se, cada vez mais,

processos que coadunem a dimensdo ambiental, social, econdmica e cultural
(GRISA; SCHNEIDER, 2015, p. 14).

Diante deste cenario complexo as politicas voltadas para o desenvolvimento rural
avangam. Nos anos 1960 e 1970 as ideias e concepgdes que moldam o subsistema® de
politicas publicas sdo fortemente influenciadas pelo pacote tecnologico da revolugdo verde® .
Nos anos 1980 e 1990 os objetivos da revolucdo verde sdo alcangados e um novo ator politico
e econdmico importante surge: o agronegocio’. E também nesse periodo que observamos o
fortalecimento de diversos movimentos sociais de luta pela terra que, aliados a intelectuais e
outros atores politicos passam a reivindicar ideias e concepgdes de desenvolvimento rural
concorrentes aos ideais e concepcdes do agronegdcio. Os anos 2000 sdo marcados por essas
reivindicagdes e um conjunto de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural, que
chamaremos aqui de politicas agrarias, as respondem, a0 mesmo tempo que outro conjunto de
politicas, as politicas agricolas, continuam sendo influenciadas pelas ideias e concepcdes do
agronegocio.

A presente se¢do tem como objetivo apresentar estas ideias e concepgdes concorrentes
que atuam e modificam as politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural e seu
limite: a logica produtivista. Para isso, trabalharemos em trés partes além desta breve
introducdo. A primeira consiste em uma recuperagdo sobre a trajetoria das politicas pliblicas
voltadas para o desenvolvimento rural. A segunda trata das concepgdes de desenvolvimento

rural das politicas agricolas e agrarias. A terceira explora a dificuldade em extrapolar a logica

55 O conceito de subsistema de politicas publicas diz respeito a arranjos que permeiam e influenciam o
desenvolvimento das politicas publicas (CAPELLA; BRASIL, 2015). Os atores que participam das discussdes
sobre formulagdo, implementagdo e avaliagdo de politicas publicas voltadas para o campo compdem o
subsistema de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural.

6 “A revolugdo verde foi um processo de criagdo de novas sementes € a inovagdo de praticas agricolas com o
intuito de aumentar a produtividade de cereais basicos como trigo, arroz e milho” (CARVALHO, 2015, p. 93).

7 Compreendemos agronegdcio como o resultado da associagdo entre o capital financeiro, agroindustrial, € a
grande propriedade que concentra tecnologias e politicas de crédito e desenvolvimento (CARVALHO, 2011).
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produtivista presente em determinadas politicas agrarias. Por fim, a sintese com as principais

ideias desenvolvidas.

2.1 Da hegemonia das politicas agricolas a consolidacio das politicas agrarias

Por muito tempo o desenvolvimento rural se associa ao conjunto de a¢des do Estado e
de organismos internacionais que visam intervir em regides rurais pobres, que ndo conseguem
se integrar ao processo de modernizacdo agricola e superar fatores de produgdo considerados
atrasados. E dessa forma que a intervencdo do meio rural no Brasil avanga nos anos 1960 e
1970 (SCHNEIDER, 2010). As politicas publicas voltadas para o campo passam a adotar uma
concepgdo especifica, a modernizacdo agricola, que consiste na implementacdo de
modifica¢des nas bases técnicas da produgdo, através de maquinas, equipamentos € insumos
do pacote tecnologico conhecido como revolugdo verde. Nessa perspectiva de
desenvolvimento rural, a complexa realidade agraria brasileira, marcada pela multiplicidade
de formas de organizagdo camponesa ¢ desconsiderada, o aumento da produtividade ¢ visto
como o fator que levard a transformagdo social e econdmica as populagdes rurais
(NAVARRO, 2001). Esta modernizagdo de base agricola, de fato acarreta em mudancas nas
relagdes sociais de produgdo no campo e na cidade, isto porque mesmo que o Brasil seja
majoritariamente latifundiario, monocultor e exportador desde suas origens, até¢ a década de
1960 pequenas propriedades praticavam a agricultura tradicional, com técnicas rudimentares e
lavoura diversificada. A partir da modernizagdo, essas propriedades passam a ceder espaco
para a agricultura capitalista, caracterizada por uma forte dependéncia do setor industrial,
influenciando um éxodo rural que atinge uma infinidade de trabalhadores do campo
(CARVALHO, 2015).

A logica das politicas de desenvolvimento rural ¢ assim estabelecida e o modelo de
producdo implementado pela modernizagdo agricola se desenvolve ao longo das décadas
seguintes, se fazendo presente até hoje. Mas sua outra face também aparece, em especial a
partir dos anos 1980. A modernizacdo causa o acirramento das desigualdades sociais
presentes no campo, € por consequéncia os movimentos sociais camponeses se fortalecem e
se multiplicam, auxiliando na edificacdo de uma série de ideias e concepgdes a respeito do
desenvolvimento rural concorrentes a logica da revolugcdo verde (CARVALHO, 2015). Mas
ao longo dos anos 1980 e 1990 estes atores encontram fortes resisténcias para acessar o

subsistema das politicas voltadas para o campo, que, com o acirramento dos ideais neoliberais
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contribuem com a estruturagdo do agronegocio®. Este, por sua vez segue funcionando sob os
preceitos da revolucdo verde e continua a dominar as agdes governamentais voltadas para o
desenvolvimento rural.

Nesse sentido, o que percebemos ¢ um periodo longo de estabilidade de uma
concepgdo sobre como formular politicas publicas para o desenvolvimento rural. A
modernizacdo agricola pautada na revolugdo verde que se inicia nos anos 1960 e que da lugar
ao agronego6cio nos anos 1990 nos evidencia isso de forma nitida: um rural mecanizado,
altamente tecnologico e subordinado a industria, exportador de matéria prima, concentrador
de capital internacional, e que, contraditoriamente, ndo produz alimento para a populacdo
brasileira, ¢ o modelo de desenvolvimento rural ideal para o campo brasileiro. Algo que pode
ser facilmente verificado quando observamos os dados sobre o Produto Interno Bruto (PIB)
nacional®, por exemplo, ou quando sdo propagadas, pelos canais abertos de televisio, vinhetas
oficiais sobre os avangos do agronegocio'®. Basta apontar que o Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento ¢ sucessivamente ocupado por pessoas que tem relacdes diretas
com o agronegdcio'!.

Mas, como ja apontamos, a modernizacdo agricola apresenta outra face. O acirramento
das desigualdades presentes no meio rural e o recrudescimento da violéncia contra os
trabalhadores rurais, consequéncias desta intervengdo, contribuem para o fortalecimento dos
movimentos sociais de luta pela terra e para a consolidacdo de uma concepcdo de
desenvolvimento rural concorrente a revolucdo verde.

Segundo o banco de dados DATALUTA (2017), de 1990 a 2000 ocorreram 3.807
ocupagoes de terra por todo o pais, mobilizando mais de 560.000 mil familias. A resposta:
uma reforma agraria de mercado que fornece crédito fundiario aos trabalhadores para comprar
suas terras, concomitantemente a criacdo de ministérios voltados para o interesse dos
trabalhadores rurais e comunidades tradicionais. Mesmo que estes arranjos mantenham a
populagdo camponesa longe das discussdes sobre as grandes questdes'? voltadas para o

desenvolvimento rural brasileiro - tomadas no MAPA, ministério que t€ém o protagonismo

8 Conforme contribui¢des de Delgado (2010).

® Uma répida pesquisa no site do Ministério da Agricultura, do IBGE ou de jornais e revistas de grande
circulagdo nos mostra como o agronegocio € responsavel pela maior parte do PIB nacional.

10 Verificar a campanha sou agro, de 2011, disponivel em: https://www.novasb.com.br/trabalho/sou-agro/

1 Os mais recentes: Katia Abreu, Blairo Maggi e Tereza Cristina.

12 Entendemos “questdo” como o conjunto de ideias e interesses que determinados atores desejam implementar

na forma de politicas publicas (BARCELOS, 2012).
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3

sobre o problema'® - e limitem a populagdo camponesa a dialogar com um departamento

114

estatal instavel'®, a hegemonia de uma concepg¢do especifica sobre desenvolvimento rural ¢

quebrada.

2.2 As visdes de desenvolvimento rural: politicas agricolas e politicas agrarias

A institucionalizacdo do modelo agricola brasileiro ¢é, portanto, inspirada nos
fundamentos da revolucdo verde. O Estado ¢ responsavel por transformar a complexidade do
rural brasileiro em modelos especializados de crescimento agricola a partir dos anos 1960.
Estes modelos, que tem como tipo ideal as grandes empresas e cooperativas, visam a
exportacdo na tentativa de garantir que a agricultura equilibre a balanca de pagamentos. A
imagem construida pelos defensores da revolucdo verde ¢ eficaz: a modernizacdo agricola
difunde a cren¢a na nogdo de progresso, que traz o bem-estar a todos. Aqui percebemos uma
concepcao de modelo de desenvolvimento nitida, guiada pelo crescimento exdgeno, que visa
expandir setores de alto potencial, que podem ser rapidamente incorporados pelos recursos

\

externos; aquele que tem o respaldo de politicas institucionais que fornecem crédito, acesso a
tecnologia, a infraestrutura e assisténcia técnica. A modernizagdo da agricultura ¢
compreendida como a solugdo para a condigdo de atraso da sociedade brasileira ¢ para a
estagnagdo da produgdo em um periodo em que a urbanizacdo e a industrializacdo passaram a
ser os vetores do desenvolvimento econdmico capitalista (NUNES et al, 2014). Esta visdo de
desenvolvimento caracteriza um conjunto especifico de politicas publicas voltadas para o
campo, aquelas que chamamos de politicas agricolas.

A partir dos anos 1980 os instrumentos das politicas agricolas encontram dificuldades
para manter tal modelo de crescimento econdmico exdgeno e especializado. Em um cenario
de desemprego e aumento da pobreza rural, a concepgdo concorrente de desenvolvimento
rural passa a ser arquitetada. Um conjunto de politicas ptblicas com concepgoes ideoldgicas,
politicas e visdo de desenvolvimento diferentes passa a compor de forma timida a agenda das
politicas voltada para o campo. Este caminho compreende que o desenvolvimento rural deve

acontecer de forma endogena e através da preservacdo de atividades mais tradicionais. Nesse

sentido, a trajetéria dos beneficiarios das politicas publicas em nivel local e regional ¢

13 “O Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA) é responsavel pela gestio das politicas
publicas de estimulo a agropecuaria, pelo fomento do agronegdcio e pela regulagdo e normatizagdo de servigos
vinculados ao setor. No Brasil, o agronegocio contempla o pequeno, o médio e o grande produtor rural e retine
atividades de fornecimento de bens e servigos a agricultura, producdo agropecudria, processamento,
transformacao e distribuigdo de produtos de origem agropecudria até o consumidor final” (MAPA, 2018).

14 Ministérios relacionados a redistribuicio fundidria e agricultura familiar j&4 foram criados 3 vezes,
transformados em outros ministérios mais 3 vezes e extintos 2 vezes (SAF, 2018).
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entendida como essencial para se alcangar um desenvolvimento autonomo. Esta compreensao
de desenvolvimento ¢ limitada a uma parte das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento rural (NUNES et al, 2014) e compde o conjunto de politicas agrarias.

E importante dizer que as politicas agrarias ndo estio apenas relacionadas com a
reforma agraria. A Constituicdo Federal de 1988 define que a Unido deve, além de redistribuir
terras, prover formas de garantir que as populagdes camponesas consigam se produzir e
reproduzir socialmente. Em outras palavras, ¢ importante que aquelas familias beneficiadas
pelas politicas fundiarias tenham também acesso a crédito, garantias de comercializagdo,
acesso a tecnologia e acesso a assisténcia técnica (BRASIL, 1988). Portanto, podemos definir
as politicas agrarias como politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural que tém
como foco ndo apenas impactar a producdo em si (como as politicas agricolas), mas também
impactar quem se produz e onde se produz.

A divisdo entre politicas agricolas e politicas agrarias ndo ¢ apenas conceitual, ¢
também estrutural. Ela d4 conformagao a questdo agraria brasileira, e ¢ mais uma evidéncia da
conflitualidade presente no campo. Se por um lado, ao analisar as politicas agricolas
observamos diretamente a influéncia do capital internacional e a defesa de um modelo de
desenvolvimento rural que beneficia o agronegdcio, por outro, ao observarmos as politicas
agrarias constatamos uma concep¢ao de desenvolvimento que deve ser baseada na luta dos
povos do campo, preocupada com produgdo e, em tese, também com reprodugdo social. Se até
1964 os debates sobre o rural brasileiro tentavam compreender “o que fazer diante da
realidade agraria nacional”’®> (CARVALHO, 2015, p. 74), apds 1964 se torna patente a
trajetoria dessas politicas publicas: a questdo agraria ¢ negada e as concepgdes que pautam as
politicas publicas se voltam apenas para caracteristicas tecnologicas da agricultura. Ou seja,
uma questao agricola que nega uma questao agraria.

Precisamos nos atentar a esse processo de forma mais incisiva: até os anos 1960 a
dindmica da agricultura ¢ voltada apenas em partes para a exportagdo. O mundo rural também
se preocupa com a producdo de bens de consumo para a populagdo local. Nao s6 se produzem
mercadorias agricolas para exportacdo, como também manufaturas e equipamentos destinados
ao abastecimento interno (SILVA; KAGEYAMA, 1998). A partir de 1964 um projeto de
desenvolvimento rural se cristaliza: o projeto da modernizagdo conservadora. Segundo José

Graziano da Silva, a partir desse momento

15 Os anos 1950 e 1960 foram caracterizados pela efervescéncia de organizagdes sociais camponesas, por
enfrentamentos politicos e tensdes militares. E importante citar que, nesse momento, intelectuais renomados
como Caio Prado Junior, Ignacio Rangel, Alberto Passos Guimardes e Celso Furtado se debrugcavam sobre a
questdo agraria brasileira (CARVALHO, 2015).
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se constituem e consolidam varios complexos agroindustriais com determinagdes
internas e externas muito distintas, de maneira que a partir de meados dos anos 70 ja
ndo se pode mais falar de uma Unica agricultura brasileira como unidade analitica
relevante (SILVA; KAGEYAMA, 1998, p. iii).

O que Graziano e Angela Kageyama desenvolvem como argumento central em seu
trabalho “Do complexo rural aos complexos agroindustriais” (1998) é que a agricultura
brasileira se transforma, deixando de ser um “complexo rural”, passando a se tornar varios
“complexos agroindustriais”. Basicamente a atividade agricola natural ¢ substituida por
atividades agricolas integradas a industria. Esse processo de industrializacdo da agricultura
representa a subordinac¢do da natureza ao capital e se caracteriza pela fabricagdo de condicoes
que possibilitam a produgdo agropecuaria:

Assim, se faltar chuva, irriga-se; se ndo houver solos suficientemente férteis, aduba-
se; se ocorreram pragas ¢ doengas, responde-se com defensivos quimicos ou

bioldgicos; e se houver ameacas de inundacdes, estardo previstas formas de
drenagem (SILVA; KAGEYAMA, 1998, p. 3).

A producdo agropecuaria se subordina ao capital. A industrializa¢do da agricultura
implica, além da modificagdo nas bases técnicas da producdo proporcionadas pela revolucio
verde, uma mudanca no papel desempenhado pelo trabalhador rural, que deixa de ser ativo,
um artesdo, e passa a ser um trabalhador parcial, especializado. A industria e a vida urbana
condicionam as atividades agricolas, e assim os complexos agroindustrias (CAls) se
desenvolvem. E nesse momento que a agricultura perde sua regulagdo geral e se torna
necessaria a atuagdo do estado através de politicas publicas que consigam retomar essa
regulacdo geral e arbitrar as contradi¢des que se internalizam nos complexos'® (SILVA;
KAGEYAMA, 1998).

As atividades realizadas pelos CAls sdo atividades do capital e isso implica em dizer
que as necessidades destes complexos deixam de ser meramente técnicas e passam a precisar
de financiamento. Nesse sentido, a agricultura passa a requerer aporte de um sistema
financeiro:

A compra de insumos pela agricultura, por exemplo, impde-se a principio como
necessidade técnica, mas implica de imediato a necessidade de financiamento. Este
ndo sera mais tarefa de agentes isolados (como era o comerciante-prestamista), e sim
do sistema financeiro instalado, o qual se torna um parametro a soldar o movimento

da agricultura com o movimento geral da economia. Em outros termos, a
modernizagdo da agricultura requer a existéncia de um sistema financeiro

16 O Estado passa a fixar pregos, fiscalizar oligopdlios, estabelecer cotas de exportagido (SILVA; KAGEYAMA,
1998).
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constituido (concretizado inicialmente no SNCR) para que possa ser viabilizada e,
a0 mesmo tempo, esse sistema passa a ser fundamental na soldagem dos CAls como
movimento global da acumulacdo (SILVA; KAGEYAMA, 1998, p. 26, grifos do
autor).

Diante dessa necessidade, o Estado passa a protagonizar um novo papel: ele assume a
tarefa de financiar, patrocinar e administrar a economia rural, através do desenvolvimento de
politicas publicas agricolas. O marco inicial deste protagonismo data de 1965, quando o
Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)!” comeca a se institucionalizar. E nesse momento
que a ruptura com a antiga organizagdo agraria brasileira acontece € um novo padrio agricola
¢ implantado (SILVA; KAGEYAMA, 1998). E com a articulagdo da Unido pelo SNCR que
as politicas agricolas sao reorientadas, tendo como bases a:

liberalidade da politica de crédito rural, a prodigalidade dos incentivos fiscais
(principalmente nas desoneragdes do Imposto de Renda e do Imposto Territorial

Rural) e, ainda, o aporte direto e expressivo do gasto publico na execucdo das
politicas de fomento produtivos e comercial (...) (DELGADO, 2001, p. 165).

Nesse sentido, precisamos ressaltar dois aspectos importantes. Primeiro, essa
concepgdo de desenvolvimento rural, da modernizagdo conservadora, foi uma resposta a trés
processos histéricos: a consolidacdo e organizagdo de diversos movimentos que
reivindicavam reforma agraria; a politica agricola dos anos 50 que priorizava fortemente a
valorizagdo cafeeira; aos desafios internos causados pelo processo de urbanizagdo e
industrializacdo que se iniciaram nas décadas anteriores. Segundo, de 1965 a 1980, a
agricultura capitalista se desenvolve de forma exponencial, marcada por uma forte integracao
com a economia industrial e urbana, com o setor externo e com forte intervencao financeira
do setor publico (DELGADO, 2001).

E justamente por essa forte intervencgdo do setor publico que esse modelo de produgio
agricola se torna tdo competitivo. Até a atualidade as politicas publicas agricolas sdo
fortemente subsidiadas por ferramentas governamentais cabendo destaque: a Politica de
Garantia de Pregos Minimos (PGPM), o Plano Agricola e Pecuario, Programa de Subvencao
ao Prémio do Seguro Rural (PSR), o Programa de Garantia da Atividade Agropecuaria
(PROAGRO), o Sistema Nacional de Crédito Rural. A modernizagdo da agricultura cristaliza

um projeto de desenvolvimento rural associado a ag¢des do Estado e¢ de organismos

170 SNCR foi um sistema de crédito com carater seletivo € concentrador, tendo como principais beneficiarios a
agroindustria, os grandes produtores e a regido Centro-Sul. Ele estabelecia regras para que os recursos captados
em bancos comerciais fossem aplicados na agricultura e acabou por permitir uma expansao da producdo
agropecudria de forma desigual (CARVALHO, 2015).
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internacionais que visam intervir nas regides rurais que ndo se integram ao processo de

modernizacao agricola:
Esta foi a tonica da interven¢do no meio rural do Brasil e de outros paises na
América Latina no periodo conhecido pela vigéncia da ideologia da “revolucdo
verde”, que preconizava agdes de intervencdo dirigidas e orientadas, geralmente de
carater compensatorio, que eram vistas como a solugdo para os agricultores que ndo
conseguiam se modernizar tecnologicamente nem integrar-se ao conjunto da
economia através da industria, comércio e servigos. No Brasil, as politicas de
“desenvolvimento rural integrado” (PDRI) eram apontadas como a solugdo viavel
para as regides atrasadas, sendo exemplos eloquentes as agdes de colonizagdo e

assentamento humano na Amazoénia ¢ as frentes de trabalho de combate a seca no
Nordeste (SCHNEIDER, 2010, p. 512).

Todavia, ¢ visivel que, pelo menos nas tltimas décadas, esse projeto hegemodnico de
desenvolvimento rural encontra limites tedricos e concorrentes em determinadas politicas
publicas. A partir dos anos 1980, especialmente com o fim da ditadura militar e o
estabelecimento de uma nova ordem politico-social originada na Constituicdo Federal de
1988, uma nova inflexdo no debate agrario acontece, trazendo o retorno da questdo agraria a
agenda politica e econémica. Os anos 1990 marcam uma fase de desmonte do aparato de
intervengdes publicas no campo, pois a agenda do Estado passa a se preocupar muito mais
com a inser¢do externa, deixando de lado esta concepgdo de desenvolvimento rural como
projeto politico prioritario. Aliado a esse desmonte, o agravamento da estagnagdo industrial e
o desemprego acabam tendo como consequéncia uma exacerbagdo da questdo agraria
(DELGADO, 2001).

Se a estagnagdo se faz presente por um lado, por outro, alguns direitos sociais,
reivindicados pelos trabalhadores rurais, avancam. Cabe aqui destacar as mudangas em
relacdo a desapropriagdo de terras regulamentada pela Constituicdo de 1988, que passam a
garantir que terras que ndo cumpram sua fun¢do social sejam destinadas a reforma agraria.
Cabe também destacar o papel social protagonista que assentamentos agrarios e agricultores
familiares passam a ter sobre o setor rural. Estes avancos s6 foram possiveis diante de lutas
politicas e sociais por mudangas nas condi¢des de vida e trabalho no meio rural realizadas
pela populacao camponesa (DELGADO, 2001).

Com a redemocratizagdo, organizagdes € movimentos sociais reprimidos pela ditadura
militar voltam ao cenario politico. Nesse ressurgimento, eles deixam de ser meramente
reivindicativos e contestatorios e passam também a ser proativos e propositivos. O dialogo
desses movimentos com outras organizagdes — organizagdes ndo governamentais (ONGs),

associagdes e cooperativas, por exemplo — sdo uma evidéncia e que a sociedade civil dos anos
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1990 reaviva e intensifica sua complexidade politica. Desta nova configuragdo pode-se
destacar as discussdes a respeito da agricultura familiar e de seu papel como modelo
produtivo, econdomico e social, que a firmam como uma categoria politica opositora ao
agronegocio. Diante disso, novos estudos sobre os estabelecimentos rurais brasileiros se
desenvolvem, mostrando uma diferenciacdo entre as formas do uso do trabalho — que
fortalecem ainda mais a nogéo de agricultura familiar em oposi¢ao ao grande empreendimento
rural que contrata mao de obra assalariada — e auxiliando no desenvolvimento de politicas
publicas especificas para essa categoria social. E esse o contexto de surgimento do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1996 (SCHNEIDER,
2010).

As transformagdes sociais, politicas e econdmicas que ocorrem nos anos 1990
influenciam fortemente Estado, sociedade civil e até mesmo estudiosos e analistas do rural.
Estas mudancgas persuadem as discussoes sobre desenvolvimento rural, transformando-o em
politicas publicas direcionadas para reforma agraria, crédito para agricultura familiar, suporte
a territdrios rurais e estimulo para a populagdo camponesa (SCHNEIDER, 2010). Esta
concepcao concorrente de desenvolvimento rural engloba o conjunto de politicas publicas
agrarias:

(...) o papel do Estado vem crescendo e se expandindo desde meados da década de
1990, inclusive diversificando seu enfoque, agora ndo mais confinado apenas ao
apoio aos assentamentos de reforma agraria e ao crédito para agricultura familiar,
mas tratando de temas como politicas de seguranga alimentar, combate a formas
precarias de trabalho, regularizagdo fundiaria, apoio as populagdes tradicionais

(quilombolas, ribeirinhos) e agdes de desenvolvimento territorial (SCHNEIDER,
2010, p. 516).

Estas politicas publicas, at¢ 2016, estavam aglutinadas no Ministério do
Desenvolvimento Agrario'®, que era o principal responsavel pela gestdo de crédito, seguro
agricola, assisténcia técnica e comercializa¢do da agricultura familiar e assentados de reforma
agraria. O MDA foi criado no governo de Fernando Henrique Cardoso por pressdo dos
movimentos sociais camponeses (CASSEL, 2016). Fruto de muita luta, o Ministério passou a
articular, sozinho ou em parceria com outros ministérios, politicas importantes para esta
concepcao concorrente de desenvolvimento rural: o Programa de Garantia de Precos para a
Agricultura Familiar (PGPAF), o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar, a Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP), o programa Amazonia Legal/Terra, a

18 Sempre importante lembrar que em maio de 2016 o MDA e suas atribui¢des sdo divididas em Secretarias
Especiais.
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Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), o Plano Nacional de Agroecologia e
Producdo Organica (PLANAPO), o Programa de Aquisi¢do de Alimentos, o Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar e o Programa Cadastro de Terras e Regularizagcdo Fundidria

(PCRF) (MDA, 2015; SAF, 2018).

2.3 Politicas agrarias: do discurso a pratica

O caminho das politicas publicas no Brasil segue uma configuracdo inspiradora a
partir do periodo de redemocratizagdo. O pais tem sido referéncia em iniciativas que visam
reduzir desigualdades sociais e econdmicas, socialmente inclusivas e que acarretem em
melhorias de vida para a sua populagdo. Este protagonismo s6 € possivel pela forma como o
Estado e as politicas publicas influenciam e, ao mesmo tempo, sdo influenciadas por atores da
sociedade civil (GRISA; SCHNEIDER, 2015, p. 13). A experiéncia brasileira serve de
inspirac¢@o para a implementacdo de politicas ptiblicas em diversos paises da América Latina,
mas esse relativo sucesso pode disfarcar uma dificuldade: romper com praticas e concepcdes
de desenvolvimento das décadas anteriores.

Essa dificuldade esta presente nas politicas que se debrucam sobre a realidade no
campo. A insercdo de novos atores no subsistema das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento rural ¢ fator imprescindivel para uma mudanc¢a no desenho das politicas, que
passam a se atentar para a populacdo camponesa. Essa concepcdo concorrente de
desenvolvimento rural possui objetivos diferentes, mas acaba, em contradi¢do a si mesma, por
reproduzir uma logica produtivista bem especifica. As politicas agrarias aglutinadas no MDA
sd0, em sua quase totalidade, voltadas para a producdo agropecudria dos estabelecimentos
rurais, e tentam adaptar a realidade camponesa instrumentos de politicas existentes desde os
anos 1960. Elas “contemplam diversas ferramentas: programas individuais ou coletivos de
investimento, apoio a instalagdo, programas de assisténcia técnica e aconselhamento em
gestdo agricola” (SABOURIN; SAMPER; MASSARDIER, 2015, p. 607) que estio
fortemente baseadas na revolugdo verde e que influenciam um modelo dominante de
desenvolvimento cravado nos “espiritos, nas faculdades de agronomia, ministérios de
agricultura e, sobretudo, nos servicos de Ater” (SABOURIN; SAMPER; MASSARDIER,
2015, p. 607). Os atores envolvidos no desenho e implementacdo das politicas agrarias ainda
privilegiam iniciativas que tentam facilitar a insercdo de camponeses nas cadeias controladas

pela agricultura empresarial (SABOURIN; SAMPER; MASSARDIER, 2015). Algo que
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pode ser rapidamente verificado ao observar como os programas sdo apresentados pelo
Governo Federal.

Segundo a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario
(SAF)?, a Declaragio de Aptidio ao PRONAF funciona como um documento de
identificacdo dos agricultores familiares e pode ser obtido por pessoas fisicas e pessoas
juridicas — associagdes, cooperativas e agroindustrias. Para acessar as politicas agrarias as
familias precisam possuir a DAP (SAF, 2018). A Declaragéo pretende identificar as Unidades
Familiares de Producdo Agraria (UFPA), tendo entre seus beneficidrios agricultores
familiares, pescadores artesanais, aquicultores, maricultores, silvicultores, extrativistas,
quilombolas, indigenas, assentados da reforma agraria e beneficiarios do Programa Nacional
de Crédito Fundiario (PNCF) (SAF, 2018a).

E importante destacar a tentativa de identificar unidades familiares produtoras, o que
em outras palavras significa dizer que, para uma familia camponesa acessar politicas agrarias,
ela precisa ter certa estrutura produtiva em funcionamento. Segundo a portaria N° 523, de 24
de agosto de 2018, para que uma familia seja considerada uma UFPA ¢ preciso que ela
explore

uma combinagdo de fatores de produgdo, com a finalidade de atender a propria
subsisténcia e a demanda da sociedade por alimentos e por outros bens e servigos, ¢
que resida no estabelecimento ou em local proximo a ele, e ainda:

a) morem na mesma residéncia;

b) explorem o mesmo estabelecimento, sob gestdo estritamente da familia; e,

c¢) dependam da renda gerada pela Unidade Familiar de Produgdo Agraria, seja no
estabelecimento ou fora dele (DOU, 2018, p. 4).

Quando a portaria regulamenta beneficiarios e exigéncias para a emissao da DAP, essa

necessidade de comprovag@o de uma estrutura produtiva aparece novamente:

CAPITULO III

DOS BENEFICIARIOS E EXIGENCIAS PARA A EMISSAO DE DAP
Art. 4° Para fins desta portaria, consideram-se beneficiarios de DAP a UFPA e o
empreendimento familiar rural que pratiquem atividades no meio rural e,
simultaneamente, atendam aos seguintes requisitos:
I - possuir, a qualquer titulo, area de até 4 (quatro) médulos fiscais;
IT - utilizar, no minimo, metade da for¢a de trabalho familiar no processo produtivo
e de geragdo de renda;
III - auferir, no minimo, metade da renda familiar de atividades econdmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento; e
IV - ser a gestdo do estabelecimento ou do empreendimento estritamente familiar
(DOU, 2018, p. 4).

19 Em 2019 transformada em Secretaria da Agricultura Familiar e Cooperativismo.
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Outros beneficiarios — assentados de reforma agraria, silvicultores, extrativista,
indigenas, quilombolas e aqueles que tenham relacdo direta com a terra — também podem
obter a DAP se cumprirem os requisitos II, III e IV. Mas a necessidade de possuir uma
estrutura produtiva em funcionamento que gere determinada renda da atividade agricola
continua. A questdo que se aflora: uma politica agraria, desenhada para responder as
demandas da agricultura camponesa, que se foca somente no fomento a produgio é realmente
uma politica agraria? E outras politicas agrarias, como ficam?

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar ¢ um sistema de
crédito que financia projetos que visam gerar renda para agricultores familiares e assentados
de reforma agraria. O programa financia projetos individuais ou coletivos voltados para o
custeio de safras ou atividades agroindustriais, investimento em maquinas, equipamentos e
infraestrutura de producdo. Mas para que as familias camponesas tenham acesso ao crédito,
elas precisam possuir a DAP, que serve como direcionamento para as linhas de crédito que os
agricultores podem acessar. Ao todo, 12 linhas de crédito compde o Programa: Custeio, Mais
Alimentos, Agroindustria, Agroecologia, Eco, Floresta, Semiarido, Mulher, Jovem, Custeio ¢
Comercializacdo de Agroindustrias Familiares, Cota-Parte ¢ Microcrédito Rural. O PRONAF
¢ operacionalizado pelos agentes financeiros que compde o0 SNCR? (SAF, 2018b).

Para que uma familia acesse 0 PRONAF, ela precisa, segundo a regulamentacdo do
Manual de Crédito Rural?!’ (MCR), ter a DAP, explorar uma parcela da terra, residir no
estabelecimento ou em local préximo, ndo ter mais que quatro modulos fiscais, ter pelo menos
50% da renda bruta familiar originada na produgdo do estabelecimento e ter o trabalho
familiar como predominante na atividade de exploracdo (BCB, 2018, p. 122). Mas sera que o
programa, mesmo voltado para a populacdo camponesa, reproduz uma loégica agraria? Ao
estudar a implementacdo de politicas de financiamento direcionadas a agricultura familiar,
Fernando Bastos Costa (2005) conclui que o ambiente institucional que respalda o PRONAF
¢ impregnado de velhas conviccdes, que acabam por reproduzir a velha logica da
modernizacao agricola.

Observemos agora a Lei Geral de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, que esta em
vigor desde 2010. Ela garante a universalizacdo dos servicos de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural para os agricultores familiares. Os principios e diretrizes que regem a

atividade sdo o desenvolvimento sustentavel, a participacdo social, a producdo de base

20 Banco do Brasil, Banco do Nordeste, Banco da Amazonia, BNDES, Bancoob, Bansicredi e Febraban
(BRASIL, 20183).
2! Disponibilizado pelo Banco Central do Brasil em versdo online: https://www3.bcb.gov.br/mer/completo
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agroecologica e a qualificacdo das politicas publicas. Ela pretende construir solucdes
tecnoldgicas e organizativas para o trabalho e qualificar o acesso as politicas publicas, em
especial o PRONAF, o PAA e o PNAE, além de feiras livres, programas de insumos e acdes

cooperativistas (MDA, 2015).

E o didlogo do conhecimento dos técnicos enquanto agentes publicos de
desenvolvimento com as familias rurais em torno de projetos de desenvolvimento. A
producao de alimentos, especialmente os que compde a cesta alimentar do brasileiro,
com qualidade e com pregos justos, ¢ um dos principais focos da ATER (MDA,
2015, s/p).

A Lei n° 12.188, de 11 de janeiro de 2010 define a Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural como um servico de educacdo ndo formal que visa promover processos de gestdo,
producdo, beneficiamento e comercializacdo de atividades agropecudrias, extrativistas,
florestais e artesanais. Para ser beneficiario da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e Reforma Agraria (PNATER), ¢ preciso
apresentar a DAP ou ser um beneficiario homologado no Sistema de Informac¢do do Programa

de Reforma Agraria (SIPRA) (BRASIL, 2010). Seus objetivos sdo:

I - promover o desenvolvimento rural sustentavel,

II - apoiar iniciativas econdmicas que promovam as potencialidades e vocagdes
regionais e locais;

III - aumentar a produgdo, a qualidade e a produtividade das atividades e servigos
agropecuarios e ndo agropecuarios, inclusive agroextrativistas, florestais e
artesanais;

IV - promover a melhoria da qualidade de vida de seus beneficiarios;

V - assessorar as diversas fases das atividades econdmicas, a gestdo de negdcios, sua
organizagdo, a produgdo, inser¢do no mercado e abastecimento, observando as
peculiaridades das diferentes cadeias produtivas;

VI - desenvolver agdes voltadas ao uso, manejo, protecdo, conservagdo e
recuperacao dos recursos naturais, dos agroecossistemas e da biodiversidade;

VII - construir sistemas de produgdo sustentaveis a partir do conhecimento
cientifico, empirico e tradicional;

VIII - aumentar a renda do publico beneficiario e agregar valor a sua produgio;

IX - apoiar o associativismo e o cooperativismo, bem como a formagdo de agentes
de assisténcia técnica e extensdo rural;

X - promover o desenvolvimento e a apropriagdo de inovagdes tecnologicas e
organizativas adequadas ao publico beneficiario e a integracdo deste ao mercado
produtivo nacional,

XI - promover a integracdo da Ater com a pesquisa, aproximando a producdo
agricola e o meio rural do conhecimento cientifico; e

XII - contribuir para a expansdo do aprendizado e da qualifica¢do profissional e
diversificada, apropriada e contextualizada & realidade do meio rural brasileiro

(BRASIL, 2010, art. 4°).

Mesmo que a PNATER tenha em sua concepgdo propostas inovadoras como a gestdo
participativa e a implementacdo de principios agroecologicos (BERGAMASCO; THOMSON;

BORSATTO, 2017), diferente das tradicionais politicas agricolas, seus objetivos continuam
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tendo como foco principal a exploragdo da atividade produtiva. E importante ressaltar que as
politicas agrarias vém sofrendo um processo continuo de aprimoramento, dando importante
saltos qualitativos ao longo dos anos. Mas o questionamento sobre a quebra do paradigma que
orienta a constru¢do dessa categoria desde o PRONAF ainda se faz presente. A aposta na
integracdo mercantil dos estabelecimentos da agricultura camponesa, através da inovacdo
tecnologica ¢ substituida por outras ideias? Ou a solucdo estratégica para a superacdo da
desigualdade no campo se da pela inclusao produtiva (NIERDERLE, 2017)?

Importante dizer que a propria defini¢do de inclusdo produtiva ndo ¢ alvo de consenso.
Enquanto determinados grupos a entendem como inclusdo via mercado de trabalho fora da
agricultura, por empregos urbanos, outros compreendem que ela s6 ¢ possivel pela reedicao
da modernizacdo agricola. Nesse sentido, a Unica forma de garantir a existéncia da producao
camponesa ¢ pelo acesso a ciéncia e tecnologia operados na agricultura moderna. Existem
ainda aqueles que reconhecem o potencial de resisténcia da agricultura camponesa, que
consegue articular novas estratégias, baseadas em outra forma de relacdo com a natureza, com
reciprocidade e capacidade de se organizacdo de forma propria. Em que pese ndo exista um
consenso sobre inclusdo produtiva, esse ¢ o caminho tomado pelo Estado, pela propria
sociedade civil organizada e, portanto, pelo subsistema de politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento rural. “Pronaf, Bolsa Familia, Pronatec, Luz para Todos, PAA, Plano Brasil
Sem Miséria... a referéncia generalizada a inclusdo produtiva parece fazer desta nocdo a
expressdo de um entendimento comum sobre a forma e o conteido da acdo publica”
(NIERDERLE, 2017, p. 170).

Ela se torna um alicerce das politicas. Ela ¢ entendida como essencial para a superagdo
da miséria, garantia de renda e emprego, para o fortalecimento das comunidades rurais, para
diminuir a necessidade de politicas sociais, at¢ mesmo para salvar recursos naturais. A
inclusdo produtiva é a forma como as sociedades modernas definem a insercao social de seus
individuos. Algo que se reproduz quando observamos as politicas agrarias. A integracao
social precisa ocorrer pelo trabalho e pela producio e o mecanismo natural de inclusdo passa a
ser o acesso ao mercado. O Estado ¢ aquele que age para que essa inclusdo aconteca e as
politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural incorporam essa logica facilmente: as
formas atrasadas de organizacdo do meio rural precisam ser superadas pela inclusdo
produtiva. E assim que todas as formas de controle da produgdo, da apropriagio e da
distribuicdo da agricultura camponesa passam a ser articuladas pelo sistema agroindustrial

moderno (NIERDERLE, 2017).
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E assim que as politicas publicas voltadas para o campo — tanto as por nods
consideradas agrarias como as agricolas — recaem a 1ogica produtivista. O Estado é aquele que
deve levar ao campo o referencial moderno de desenvolvimento. Mas a logica produtivista
escapa a ele e estd presente em outros atores do subsistema das politicas publicas:

Até mesmo quando se fala em defesa das formas tradicionais de organizagdo social
no meio rural, muitas liderangas sociais acentuam a dificuldade da inclusdo em vista
da precariedade dos fatores de produgdo disponiveis: falta de recursos crediticios
para adquirir sementes e insumos modernos, péssimas condi¢des do solo nas areas
destinadas a reforma agraria, precariedade das infraestruturas de transporte, auséncia
da extensdo rural etc. Ao fio e ao cabo, as respostas ndo questionam a ideia
institucionalizada acerca da tUnica possibilidade de inclusio que esta sociedade

legitima. Apenas apontam para a necessidade do Estado aumentar a eficiéncia e
eficacia de suas politicas para viabiliza-la (NIERDERLE, 2017, p. 172).

A tentativa de construir politicas que escapem a logica produtivista, que tenham uma
concepgdo de fato agraria — preocupadas com um rural que ndo seja apenas uma copia do
setor agroindustrial — ¢ um grande desafio. Isso porque a concepcao do rural como um espago
de vida, que envolva ndo apenas trabalho e produ¢do, mas também alimentacdo, consumo,
lazer, memoria, tradi¢do e costumes, € algo de dificil traducdo tanto nas politicas publicas
como na atuagdo de sindicatos e movimentos sociais (NIERDERLE, 2017). Ao observarmos
rapidamente os objetivos de determinadas politicas agrarias percebemos que a mudanca de
paradigma almejada por seus formuladores ndo ¢ efetivada. As politicas agrarias de fato
mudam seus objetivos, mas a logica produtivista apenas reduz a escala. Mas, os espagos para
novas formas de inclusdo social que sigam nao apenas a logica da produtividade estdo abertos.
Algumas inciativas dos anos 2000, em especial as compras publicas tentam articular politicas
que levem em consideracdo ndo apenas o escoamento da producdo. Entre elas, destacamos
dois programas desenhados em ambito federal, o PAA e o PNAE.

O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos, ¢ regulamentado pelo artigo 19 da Lei n°
10.696/2003. Sao duas as suas finalidades principais: incentivar a agricultura familiar e
promover o acesso a alimentagdo. O Programa consiste em comprar alimentos produzidos
pela agricultura familiar e os destinar a pessoas atendidas pela rede socioassistencial e pelos
equipamentos publicos de seguranca alimentar e nutricional (MDS, 2018).

O PAA também contribui para a constituicdo de estoques publicos de alimentos
produzidos por agricultores familiares e para a formagdo de estoques pelas
organizacdes da agricultura familiar. Além disso, o programa promove o
abastecimento alimentar por meio de compras governamentais de alimentos;
fortalece circuitos locais e regionais e redes de comercializagdo; valoriza a
biodiversidade e a produgdo orginica e agroecologica de alimentos; incentiva

habitos alimentares saudaveis e estimula o cooperativismo e o associativismo (MDS,
2018, s/p).
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O programa ¢ executado, até o final de 2018, pelo Ministério do Desenvolvimento

Social??

(MDS) em parceria com a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e a
aquisicao de alimentos pode ser feita por meio de algumas modalidades: Compra com Doagao
Simultanea, Compra Direta, Apoio a Formagdo de Estoques, Incentivo a Producdo e ao
Consumo de Leite, Compra Institucional e Aquisi¢do de Sementes (MDS, 2018).

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar ¢ gerenciado pelo Ministério da
Educagao através do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) e atende toda
a rede publica de educagdo basica, desde a infantil até a de jovens e adultos. O objetivo do
programa ¢ contribuir com o crescimento, aprendizagem e rendimento escolar dos estudantes
das escolas publicas, filantrépicas e comunitarias, através da formacao de habitos alimentares
saudaveis, oferecendo refeicdes e acdes de educacdo alimentar. Para isso, o programa destina
repasses financeiros aos estados e municipios para possibilitar a expansdo do atendimento de
alimentacdo escolar, o desenvolvimento de acdes educacionais e nutricionais e, conta com a
participacdo de agricultores familiares. A Lei n® 11.9447/2009 e as Resolu¢des do FNDE
instituem que toda prefeitura/secretaria estadual de educagdo invista 30% dos recursos do
PNAE na compra de alimentos da agricultura familiar, o que “promove a inclusdo de
alimentos produzidos perto das escolas, estimulando circuitos curtos de comercializagdo e o
desenvolvimento local e sustentavel das comunidades” (MDS, 2018). As compras ocorrem
por Chamadas Publicas, que dispensam o procedimento licitatério, mas os precos precisam
ser compativeis com os vigentes no mercado local e os alimentos precisam atender as
exigéncias de controle de qualidade.

Esses dois programas, PAA e PNAE, em conjunto, consubstanciam a experiéncia
brasileira de compras publicas institucionalizadas em ambito nacional. Estas politicas sdo
formuladas em escala federal e promovem a comercializagdo de produtos da agricultura
camponesa. Se apoiada por politicas publicas consistentes, mesmo que existam problemas
burocraticos de implementagdo, a agricultura familiar ¢ capaz de atender as demandas de
compras do governo, estimular e emancipar uma grande quantidade de produtores, recriar e
fortalecer mercados locais. Além de mobilizar a dimensdo da produgao (politica agricola), da

seguranc¢a alimentar e nutricional (através da alimentacdo escolar), as compras publicas da

22 Precisamos destacar aqui um exemplo do desafio conjuntural que nos foi imposto ao longo da construgdo deste
trabalho: em 2019 o Ministério do Desenvolvimento Social é transformado na Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social, vinculada a um novo ministério: o Ministério da Cidadania, que aglutina as
competéncias do antigo MDS, além dos extintos Ministério da Cultura e Ministério do Esporte. Essas alteracdes
ocorreram apos a realizagdo de nossa pesquisa e, por enquanto, ¢ dificil identificar se por conta delas existirdo
alteragdes significativas na execugdo das politicas aqui analisadas.
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agricultura familiar podem mobilizar também a dimensdo ambiental (a partir do incentivo a

praticas mais sustentaveis de producdao) (SAMBUICHI et al, 2014).

Por meio das compras publicas, o governo pode usar a forca do mercado para
incentivar estratégias de producdo mais sustentaveis do ponto de vista social e
ambiental, como vem acontecendo no caso destes dois programas. A inovag@o
trazida pelo PAA abriu portas para que a agricultura familiar pudesse ter acesso a
este importante mercado de compras publicas de alimentos, inicialmente para
doagdo a populagdes carentes e, depois, ampliado para as compras da alimentag@o
escolar e mercados institucionais em geral (SAMBUICHI et al, 2014, p. 99).

Entre os resultados obtidos por esses programas, Grisa, Caldas e Avila destacam:

(...) a reconexdo entre produgdo e consumo, para a construgdo de circuitos curtos de
comercializag@o, para a valorizagdo da diversidade produtiva, socioecondmica e
cultural da agricultura familiar, para a promog¢ao da agroecologia e para a incitagao a
alimentac¢do saudavel (TRICHES, 2015; MOTA e SCHMITZ, 2015; FORNAZIER,
2014; AVILA, CALDAS e AVILA, 2013; SILIPRANDI e CINTRAO, 2013;
TRICHES, 2010; MULLER, 2007, SCHMITT, 2005). Sao “novos” atores
(mulheres, catadoras de mangaba, quebradeiras de coco babagu, extrativistas,
pescadores etc.), redes (organizagcdes governamentais € nao governamentais,
mediadores sociais, agricultores, consumidores, organizagdes socioassistenciais,
escolas etc.), praticas (diversificagdo produtiva, agricultura agroecoldgica,
agroindustrializagdo etc.) e valores (circuitos curtos, producdo e consumo
sustentavel, valorizagdo dos agricultores familiares e do rural etc.) que passam a
promover o desenvolvimento rural e, de modo mais amplo, o desenvolvimento dos
territorios (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018 p. 56).

Esses “novos” atores, redes, praticas e valores que passam a compor as politicas de
compras publicas poderiam estar influenciando uma mudanga de paradigma na concepgao das
politicas agrarias? A necessidade de readequar a acdo estatal para atender as particularidades
da agricultura camponesa ¢ patente. A politica publica precisa se amoldar a condi¢do de
multiplicidade sociocultural e ambiental dos povos do campo (NIERDERLE, 2017). Mas,
mudangas estruturais que ndo incorporem outros direitos substantivos como educagdo, saude,
participagdo politica e reconhecimento social, podem ndo ser bem-sucedidas em sua tentativa
de incorporar a populagdo camponesa no progresso econdmico (COSTA, 2005), isso porque a
propria concepgao precisaria ser alterada. “A modernizacdo da agricultura ndo impds apenas
um modo de producdo, mas, junto com ele, uma mudanca na qualidade do trabalho, do
individuo e do produto” (NIERDERLE, 2017, p. 173) que agora passam a funcionar sob a
logica produtivista. A mudanca de paradigma nas politicas agrarias s pode acontecer se
existirem possibilidades concretas de uma atuacdo mais adequada a realidade dos povos
camponeses (COSTA, 2005).

Precisamos ent3o analisar mais atentamente as politicas de compras publicas da

agricultura familiar e seu ambiente institucional, a fim de compreendermos se ele permite
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novas oportunidades de negocios (agricolas e ndo agricolas), mas principalmente, se ele da
possibilidade para a politica ptblica considerar as particularidades das familias camponesas,
em especial a suas vocagdes, desejos e territorio (COSTA, 2005) e que respeite o rural como

local de vida.

2.4 Sintese da secao

Iniciamos nossa secdo dizendo que o desenvolvimento rural ¢ tema de reflexdo
constante. Encerramos dizendo que as politicas publicas voltadas para o campo estdo em uma
longa caminhada para consegui-lo. Por muito tempo, a intervengdo estatal no meio rural segue
uma concepgao especifica: durante os anos 1960 e 1970, as politicas implementadas no rural
brasileiro se moldam aos principios da revolucdo verde, tentando concretizar uma
modernizacdo agricola que altere as bases técnicas de produgdo através de maquinas,
equipamentos ¢ insumos. Mas a modernizagdo apresenta a outra face: acirramento das
desigualdades e recrudescimento da violéncia. Em resposta a esses fatores, nos anos 1980 e
1990, movimentos sociais camponeses, académicos, partidos politicos e entidades da
sociedade civil passam a demandar uma atuacdo diferente do estado em relagdo ao campo.
Nesse momento se edifica uma concepgdo concorrente de desenvolvimento rural.

Se as tradicionais politicas agricolas compreendem a modernizagdo como unica
solugdo para a condigdo de atraso da rural brasileiro, se limitam a fornecer acesso a crédito,
tecnologia, infraestrutura e assisténcia técnica para aumentar cada vez mais a produtividade
dos estabelecimentos rurais; as politicas agrarias formam um conjunto de concepgdes e ideias
que compreendem que o desenvolvimento deve ser autonomo, respeitando as diversidades
locais e regionais. Estas duas concepgdes compde o subsistema de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento rural. Em especial a partir da Constituicdo Federal de 1988, as
politicas agrarias passam a garantir ndo so redistribuicdo de terras como acesso a crédito,
garantias de comercializagdo e assisténcia técnica, instrumentos similares aos das politicas
agricolas, mas passam a tentar impactar também quem produz e onde se produz.

Mas o desenho e implementacdo dessas politicas passa por uma dificuldade pratica:
romper com a concep¢do de desenvolvimento das politicas agricolas. Mesmo que em sua
concepcdo as politicas agrarias se atentam a multiplicidade da populagdo camponesa, na
pratica, as iniciativas aglutinadas no extinto MDA, em sua quase totalidade, se voltam apenas
para a dimensdo da produtividade. Ao observarmos de forma dindmica a Declaracdo de

Aptidao ao PRONAF, o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar e a
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Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural para a Agricultura Familiar e
Reforma Agraria, percebemos a frequente preocupagdo com o fortalecimento da produgao nos
estabelecimentos da agricultura camponesa. As ferramentas contempladas por essas politicas
estdo fortemente baseadas nos critérios da revolucdo verde, que estdo cravados nas mentes e
coragdes dos atores envolvidos nas suas formulagdes e implementacdes. A tentativa € sempre
a mesma: inserir camponeses nas cadeias controladas pela agricultura empresarial
(SABOURIN; SAMPER; MASSARDIER, 2015).

Mesmo que as politicas agrarias se aprimorem constantemente ¢ modifiquem suas
estruturas, o paradigma das politicas agricolas dificilmente ¢ quebrado. A superacdo da
desigualdade no campo continua, quase sempre, sendo possivel pela inclusdo produtiva. Mas,
algumas iniciativas apresentam avangos reais. E nesse sentido que o Programa de Aquisi¢io
de Alimentos e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar devem ser encarados. Essas
politicas passam a rearticular atores, redes, praticas e valores esquecidos pela ldogica
produtivista. Mas, o ambiente institucional que caracteriza esses programas permite uma
atuacdo mais adequada a realidade camponesa? Mudancas estruturais ndo sdo suficientes se
outras esferas — educacdo, satde, participagdo politica e reconhecimento social — ndo sdo

contempladas por esses programas. E o que precisamos verificar.
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3 OS PROGRAMAS DE COMPRAS PUBLICAS DA AGRICULTURA FAMILIAR:
ARTICULACAO DE ESCALAS NA IMPLEMENTACAO DO PAA E PNAE

As contratagdes e compras publicas sdo essenciais para a manutengdo do
funcionamento estatal. A administragdo publica as compreende como fungdo administrativa
essencial para aquisicdo de bens, servigos, obras ¢ engenharia. Para que esse processo ocorra ¢
preciso identificar demandas, selecionar e encaminhar pedidos aos fornecedores, estabelecer
contratos ¢ acompanhar suas fases até o fim da prestacdo de servigos ou vida util daquilo que
foi comprado. Para serem realizadas, as atividades sdo baseadas em um

(...) arcabouco de leis e normas, estrutura organizacional, quadros de pessoal,
orcamento, execucdo financeira ¢ um conjunto de métodos e instrumentos
especificos (THAI 2009). Além disso, implicam em continuo relacionamento com o

mercado fornecedor de bens e servigos, na forma de transagdes comerciais € com a
sociedade, como objeto de demandas e atengdo publica (FERNANDES, 2016).

Entre as principais modalidades de compras publicas conhecidas se destacam os
diferentes tipos de licitagdo regulamentadas, inicialmente, pela Lei N° 8.666/1993. Ao longo
de sua trajetoria esse marco regulatorio sofre modificagdes®® e, especialmente a partir de
2010, caminha no sentido de consolidar praticas mais sustentaveis de utilizagdo dos recursos
estatais (SAMBUICHI et al, 2014). Essas transformagdes sdo essenciais para iniciar as
discussodes sobre a capacidade estatal de promocdo de desenvolvimento. Isto significa dizer
que as demandas governamentais atendidas através das compras publicas t€ém potencial de
estimular fornecedores, consumo e emprego nos locais onde sdo implementadas (GRISA;
CALDAS; AVILA, 2018).

As politicas institucionais de compras publicas podem induzir demanda, organizar
oferta, gerar adaptagdes tecnoldgicas adequadas ao perfil dos produtores, criar maior
circulacdo de crédito, fomentar a assisténcia técnica e principalmente propiciar a formagao de
mercados institucionais?* especificos. Mas podem ir além e impactar a dimensdo politico-

social local, através da criagdo, organizacdo e fortalecimento de espacos nos quais 0s

2 Desde a implementagdo da Lei em 1993, o texto passa por modificagdes regulares: 1994, 2010, 2011, 2012 e
2019 (BRASIL, 1993).

24 O conceito de mercado institucional estd relacionado com o papel que o Estado adota na constru¢do e
mediagdo de mercados, especificamente na realizagdo de comprar governamentais para suprir demandas de
programas ou fins publicos. Nesse sentido, diz respeito a uma estrutura particular configurada por uma rede de
trocas determinadas “por normas e convengdes negociadas por um conjunto de atores e organizagdes, onde o
Estado assume um papel central, notadamente por meio de compras publicas” (GRISA; PORTO, 2015, p. 158).



41

envolvidos no processo produtivo participem também da constru¢do dessas proprias politicas
(GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).

Esse entendimento sobre o papel que as compras publicas podem ter se faz presente na
esfera governamental. Segundo o Ministério do Meio Ambiente (MMA) o governo brasileiro
gasta anualmente mais de 600 bilhdes de reais na aquisi¢ao de bens, produtos e contratacdo de
servicos para atender as demandas da estrutura estatal (BRASIL/MMA, 2018). Para tentar
suprir parte das necessidades do governo de forma mais consciente, €, a0 mesmo tempo,
fomentar inciativas de desenvolvimento sustentavel, as compras publicas sustentaveis se
apresentam como alternativa:

(...) pode-se dizer que as compras publicas sustentdveis sdo o procedimento
administrativo formal que contribui para a promog¢@o do desenvolvimento nacional
sustentavel, mediante a insergdo de critérios sociais, ambientais € econdmicos nas
aquisi¢oes de bens, contratagdes de servigos e execucdo de obras. De uma maneira

geral, trata-se da utilizagdo do poder de compra do setor publico para gerar
beneficios econdmicos e socioambientais (BRASIL/MMA, 2018, s/p).

A ideia ¢ contribuir com a aquisi¢do de produtos e servigos que gerem beneficios
sociais e ambientais ao atores envolvidos, se preocupando com os custos de um produto e
servi¢o ao longo de sua vida 1til; a utilizagdo mais eficiente de recursos, sempre relacionada
aos impactos socioambientais; a formacao de centrais de compras compartilhadas, sempre que
possivel; a redu¢do de impactos ambientais e problemas de saude por conta de produtos
consumidos e servicos ndo prestados; além do desenvolvimento de mercados e fornecedores
locais (BRASIL/MMA, 2018).

Estas preocupagdes sdo desdobramentos da Rio 92%°, conferéncia que se volta para as
questdes da degradagdo ambiental do planeta e as consequéncias dos padrdes insustentaveis
de produgdo e consumo mundiais. Como encaminhamento, a necessidade de alterar processos
produtivos e logicas de consumo se edifica, contando com o protagonismo dos governos
nacionais. Pelo lado da produgdo, o desafio ¢ incentivar processos produtivos mais
sustentaveis e pelo lado do consumo, a tarefa & adquirir produtos ambientalmente e
socialmente sustentaveis. E nesse sentido que as iniciativas de compras piblicas sustentaveis
se consolidam e se desenvolvem, chegando a representar entre 10 e 30% do produto interno
bruto de alguns paises (SAMBUICHI et al, 2014).

Diversas medidas sdo tomadas por parte dos governos brasileiros para regulamentar

essa modalidade. Entre elas, as compras publicas voltadas para a produgdo da agricultura

25 Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD), realizada em junho
de 1992 no Rio de Janeiro. (BRASIL/SENADO FEDERAL, 2018).
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familiar, que tentam aliar politicas de incentivo a producdo, seguranga alimentar e nutricional
e, de forma indireta, sustentabilidade?®. Se até 2003 as iniciativas de compras publicas da
agricultura familiar eram restritas aos governos municipais e estaduais, a partir da
implementagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, elas passam a ser implementadas de
forma descentralizada em escala federal. Em 2009, outro programa ¢ somado a essa
modalidade, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, quando, a partir de uma alteragdo
em sua legislagdo, a politica passa a regulamentar que 30% das compras de alimentos voltadas
para a alimentagdo nas escolas publicas sejam provenientes da agricultura familiar
(SAMBUICHI et al, 2014).

A presente secdo tem como objetivo caracterizar o arranjo institucional presente no
PAA e no PNAE a partir do arcabouco juridico-legal que sustenta essas politicas. Tal
caracterizacdo se torna essencial para visualizarmos a articulacdo das diferentes escalas de
poder?’ na implementagio das compras publicas voltadas para a agricultura familiar. A fim de
cumprir nossos objetivos, a dividimos em quatro partes, excetuando-se esta breve introducao
e a sintese. A primeira parte retoma a trajetéria dos programas de compras publicas da
agricultura familiar. A segunda investiga o arcabougo juridico-legal que as sustenta. A
terceira conceitua nosso entendimento de arranjo institucional e explora os diferentes atores
envolvidos em sua execucdo. A quarta parte aborda a operacionalizagdo das politicas no nivel

local. Por fim, a sintese da secdo, onde tentamos retomar a articulacdo de escalas.

3.1 A trajetoria dos programas de compras publicas da agricultura familiar

Como vimos, a partir dos anos 1980 as politicas publicas destinadas ao mundo rural
presenciam o fortalecimento de novos atores e concep¢des de desenvolvimento. E nesse
momento que, ap6s um longo periodo de repressdo e apagamento, politicas publicas voltadas
para a producdo e reproducdo social da agricultura camponesa passam a ser reivindicadas.
Mesmo que, em sua maioria, essas politicas se reduzam a repetir a logica produtivista em
pequena escala, o foco no campesinato, categoria sistematicamente apagada pela questdo
agraria brasileira, ¢ muito importante. Esse foco ¢ o que permite a criacio do PRONAF, em
1996. O programa ¢ um avango significativo ao fornecimento de crédito para a agricultura
camponesa, mas, esse avanco ¢ relativo. Primeiro pelas dificuldades de acesso ao programa

por grande parte da populagdo camponesa (BELIK, 2017) e segundo pela necessidade de

26 Os estudos mais recentes sobre o funcionamento de algumas politicas de compras publicas evidenciam que,
mesmo que a conservagdo ambiental ndo tenha sido foco dos programas inicialmente, praticas mais sustentaveis
nas produgdes da agricultura familiar sdo indiretamente incentivadas (SAMBUICHI et al, 2014).

27 Articulagdo entre o governo federal, estadual e o poder publico municipal.
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complementagdo do programa com outras politicas que extrapolem o crédito, como a
sustentacdo de precos ¢ a garantia de acesso ao mercado, também essenciais para o
campesinato (SAMBUICHI et al, 2014). Nesse sentido, as inciativas de comercializagdo sdo
centrais:
A comercializagdo ¢ uma face importante da atividade produtiva da agricultura
familiar. A troca de informagdes e os processos coletivos de construgdo e
organizagdo dos mercados sdo um elemento fundamental para a reafirmagdo da
identidade da agricultura familiar. A falta de instrumentos que possam reduzir a
perda de valor e densidade da produg@o familiar impostos por mercados de corte
oligopsonicos, custos logisticos crescentes e exigéncias legais cada vez mais

proibitivas vdo minando a capacidade desse segmento produzir para a sua
sobrevivéncia e para os mercados (BELIK, 2017, p. 224).

Os movimentos sociais camponeses incorporam essas demandas e se articulam a fim
de fortalecé-las em didlogo com outros atores que compartilham estes ideais: conselhos,
partidos politicos, ONGS e académicos. Nesse sentido, essa rede discute, amadurece e
pressiona, a fim de inserir na agenda governamental inciativas de compras publicas. E assim
que a criagdo do PAA e a reformulacdo do PNAE precisam ser vistas, diante do acaimulo de
experiéncias, debates, analises e questionamentos desses atores (GRISA; CALDAS; AVILA,
2018) que, desde os anos 1980 estdo disputando o subsistema de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento rural.

As ideias compartilhadas por esses atores tem papel central na formulagdo dos
programas de compras publicas da agricultura familiar e sdo fortemente influenciadas pela
promogdo da seguranga alimentar e da alimentagdo saudavel, pelo fortalecimento da
agricultura familiar e sua diversidade (produtiva, socioecondmica e cultural), pela
compreensdo do rural como um espago de vida, pela aproximagdo da produgdo ao consumo e
pela construcdo de um desenvolvimento que seja sustentavel e que privilegie o local. A
experiéncia brasileira se consolida por essas ideias e pelos aprendizados desse conjunto de
atores e tem origem nacional, consolidando uma alternativa diferente e ndo sendo mera
importagdo de um pacote tecnologico fechado. Justamente por isso, as compras publicas da
agricultura familiar do Brasil passam a ser referéncias internacionais®® (GRISA; CALDAS;

AVILA, 2018).

8 Existem diversos acordos de cooperacdo entre o Brasil e outros paises para trocarem experiéncias a respeito
das compras publicas. A Companhia Nacional de Abastecimento, que ¢ uma das executoras do PAA, aponta que
desde 2006 tivemos mais de 50 experiéncias de troca de conhecimento e cooperagdo técnica (GRISA; CALDAS;
AVILA, 2018).
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A preocupagdo com a seguranca alimentar merece destaque, ela estd presente na
agenda governamental brasileira e internacional e se transforma em “um objetivo publico,
estratégico e permanente, participante das categorias nucleares das opgdes de
desenvolvimento de um pais” (MALUF, 2013, p. 143). Mas o conceito de Seguranga
Alimentar e Nutricional (SAN) ¢ poliss€mico e, nesse sentido, pode ter diferentes significados
de acordo com a dimensdo cognitiva de quem o emprega. Gomes Junior (2007) destaca que ¢
possivel compreender o conceito partindo das no¢des de alimento e alimentagdo. Usualmente
a SAN ¢ entendida a partir da chave presenga/auséncia de alimentos. Familias pobres, que
passam por insuficiéncias materiais e tem dificuldades estruturais de ampliagdo da renda,
acabam tendo o acesso aos alimentos restringidos pela assimetria entre os seus ganhos e o
preco dos produtos no mercado e essa ¢ a situacdo de inseguranca alimentar que precisa ser
solucionada pelas politicas publicas.

Esta nogdo de SAN passa a fazer parte da agenda governamental brasileira nos anos
2000, especialmente a partir das experiéncias municipais de compras publicas “da agricultura
familiar para a composicdo da merenda escolar, bancos de alimentos, restaurantes populares,
hortas comunitarias, varejoes populares” (SANTOS, 2014, p. 43). O objetivo destas acdes
realizadas em escala municipal ¢ promover de forma rapida o acesso a alimentos, fortalecendo
a renda de agricultores familiares e, especialmente, formando redes municipais de inclusio
social. Estas a¢Oes sdo precursoras das politicas federais aqui analisadas (SANTOS, 2014).

No entanto, a Seguranca Alimentar e Nutricional pode ser interpretada a partir de outra
perspectiva: a alimentacdo. Essa interpretagdo da SAN esta diretamente relacionada com a
nogdo de necessidades humanas basicas e com o papel do poder publico em garanti-las. O
Estado ¢ responsavel pela realizagdo da condigdo humana em sua totalidade, o que envolve
garantir saude, capacidade de agir, autonomia critica e possibilidade do exercicio pleno da
cidadania. Uma das condicionantes a essa realizacdo ¢ o direito a alimentagdo, que envolve
ndo so a presenga/auséncia fisica de alimentos, como também praticas alimentares culturais.
A condicdo de seguranca alimentar e nutricional deixa de ser apenas garantia de acesso aos
alimentos, passando a ser garantia da qualidade dos alimentos ingeridos. Ela se relaciona
entdo com “técnicas de producdo e pesquisa agricola, a matriz industrial de transformagao e
processamento, a propaganda, o meio ambiente, a autonomia do pais de produzir e consumir
aqui que ¢ parte das tradigdes de seu povo” (GOMES JUNIOR, 2007, p. 19).

A compreensdo de que a SAN precisa ser respaldada por praticas alimentares culturais

estd presente também em outra no¢do cunhada por movimentos sociais no final dos anos
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1990: a ideia de Soberania Alimentar. As duas nog¢des tém como objetivo garantir o direito a
alimentagdo, mas, como s3o desenvolvidos por atores diferentes, que representam interesses
de classes diferentes, apresentam divergéncias sobre o “direito a estar protegido contra a fome
e da acdo do Estado” (HOYOS; D’AGOSTINI, 2017, p. 177).

Mas, enquanto a nocdo hegemodnica de seguranca alimentar e nutricional operar
somente na chave da presenca/auséncia de alimentos, que precisa ser suprida por politicas
publicas — desconsiderando habitos alimentares locais, a qualidade dos alimentos fornecidos e
quem sdo os produtores dos géneros distribuidos —, ela reforcara uma légica capitalista que

sustenta monopolios de producao e distribui¢do de alimentos:

Assim, a Seguranga Alimentar ndo ¢ nada diferente de uma interpretagdo distorcida
do direito a alimentacdo e da forma como ele deveria ser garantido, com a intengdo
de abrir o caminho e justificar o monopolio internacional da produgao e distribui¢do
de alimentos, interpretacdo que tem sido criticada e pressionada pelos problemas que
suas estratégias tém causado e pela reacdo dos movimentos e das organizagdes de
trabalhadores rurais no mundo (HOYOS; D’AGOSTINI, 2017, p. 181).

Se a SAN tem como problema central a fome nos paises subdesenvolvidos e seus
desdobramentos na economia globalizada, a Soberania Alimentar tem como problema central
o monopolio internacional da producdo de alimentos. Garantir que uma nagdo seja soberana
na questdo alimentar ¢ a unica forma capaz de combater essa logica capitalista. Justamente
por isso a Soberania Alimentar é entendida como o direito de autonomia de cada nagdo para
que ela produza todos os alimentos basicos consumidos em seu territorio, liberdade de
produgdo e liberdade para desenvolver suas proprias capacidades produtivas, de acordo com a
diversidade cultural dos habitos alimentares ¢ modos de produgdo agricolas ali presentes
(HOYOS; D’AGOSTINI, 2017).

Somente apds garantir a Soberania Alimentar se torna possivel conquistar a Seguranca
Alimentar de forma justa, sem fomentar concentracdo de riquezas e poder em monopolios
alimentares, sem transformar os alimentos em mera mercadoria e sem ameacar o ambiente em
que estamos inseridos. Para que isso seja possivel € necessario fortalecer pequenos produtores
e habitos alimentares locais e regionais e a comercializagdo de suas producdes, promover a
reforma agraria, fortalecer a agroecologia e fortalecer o Estado, para que ele garanta o direito

a alimentacdo e o desenvolvimento de politicas alimentares:

Dessa forma, conforme com as declaragdes dos Foruns Internacionais para a
Soberania Alimentar, no periodo de 1996-2007, a Soberania Alimentar, mais do que
uma categoria conceitual, configura-se como uma estratégia politica de resisténcia
aos mecanismos de produgcdo de alimentos no contexto da concentracdo
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internacional da producdo e distribuicdo de alimentos, que visa a propriedade
coletiva dos meios de producdo na agricultura. Trata-se de uma proposta, ainda
inacabada, dos movimentos sociais e das organizagdes camponesas, que identifica as
causas estruturais da fome no passado e no momento atual e propde acdes no
presente, com um alvo a ser concretizado plenamente no futuro, e cuja interpretagio
do direito a estar protegido da fome integra a produgdo, a comercializagdo e o
consumo dos alimentos de acordo com a autonomia e soberania dos povos
(HOYOS; D’AGOSTINI, 2017, p. 186).

Esse projeto de Soberania Alimentar ¢ base para a atuacdo dos movimentos sociais nas
discussoes sobre seguranga alimentar que se desenham no Brasil. Mesmo que a concepgdo de
SAN adotada nas politicas publicas aqui estudadas estejam relacionadas a chave
presenga/auséncia de alimentos, a preocupacdo com os habitos alimentares locais e o
fortalecimento da comercializacdo dos pequenos produtores ¢ inserida nas discussdes sobre o
combate a fome e a miséria. Aliados a outros atores politicos, os movimentos sociais
campesinos contribuem para o desenvolvimento das politicas publicas de compra da
agricultura familiar.

No fim dos anos 1990, o Partido dos Trabalhadores (PT) e outros atores organizados
no Instituto Cidadania passam a discutir agdes e politicas publicas de erradicacdo da fome no
pais. Destas discussdes, em 2001, surge a proposicao do “Programa Fome Zero: uma proposta
de Politica de Seguranga Alimentar para o Brasil” (GRISA; CALDAS; AVILA, p. 64).
Concretamente, em 2003, o PT assume o comando do governo federal e inicia a
implementacdo do Programa Fome Zero (PFZ), a partir da criagdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) e recriando o Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar®® (CONSEA). Estas a¢des sio essenciais para as discussdes
sobre alimentacao, nutricao, produgdo e reproducdo social camponesa:

o Projeto Fome Zero propds um conjunto de politicas estruturais que visavam
melhorias na renda e o aumento da oferta de alimentos basicos, a saber: politicas de
geragdo de emprego e elevagdo da renda, reforma agraria, previdéncia social
universal, bolsa escola e renda minima, e incentivo a agricultura familiar (seguro
agricola, crédito rural, pesquisa, assisténcia técnica, pagamento por servigos
ambientais, incentivo a formag@o de cooperativas de producdo e de comercializagao,
e compra institucional de pequenos e médios produtores para a merenda escolar,
hospitais, creches e presidios) (GRISA; CALDAS; AVILA, p. 64).

O Programa articula o apoio a agricultura familiar com as compras institucionais. A

partir do resgate de experienciais regionais de alguns municipios e estados brasileiros, o PFZ

aponta o potencial dos mercados institucionais e compreende como eles podem ser essenciais

2 Em 01/01/2019 o presidente eleito Jair Messias Bolsonaro revoga da Lei Organica de Seguranga Alimentar e
Nutricional (LOSAN) os capitulos referentes a0 CONSEA e o conselho ¢ extinto (PIERRE; BONOMO, 2019).
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ao fortalecimento da agricultura familiar, facilitando a criagdo de canais de comercializacéo e,
por consequéncia, geragdo de renda. As compras publicas sdo vistas como possibilidade
concreta de dinamizagdo da economia municipal e regional e, principalmente, objetivo central
do programa, garantem o atendimento das necessidades alimentares de populacdes
vulneraveis (GRISA, 2012).

E assim, a partir desta grande combinacio de ideias, demandas, iniciativas dos
movimentos sociais e didlogo com a esfera governamental, que surgem os programas de
compras publicas da agricultura familiar (SAMBUICHI et al, 2014). Importante dizer que a
possibilidade de compra diferenciada sem licitagdo ¢ essencial para a constru¢do e
implementacdo destas politicas. Somente por isso o PAA e o PNAE conseguem envolver

beneficiarios de diferentes realidades sociais, como veremos a seguir.

3.1.1 O Programa de Aquisi¢do de Alimentos

O Programa de Aquisicdo de Alimentos ¢ implementado em 2003 e tem como
finalidade comprar alimentos da agricultura familiar e destina-los as populacdes em situacdo
de vulnerabilidade social. E uma politica que une em seu desenho a garantia da seguranca
alimentar e nutricional e o apoio a agricultura familiar (SAMBUICHI et al, 2014). Em que
pese o programa tenha sido elaborado como acdo estruturante do PFZ, timidamente, atores e
organizagdes da agricultura familiar também participaram de sua criagdo. Vale reforcar
novamente que as demandas reivindicadas pelos movimentos sociais ¢ sindicais ligados a
populacdo camponesa — garantia de pregos minimos, formagdo de estoques e compras
publicas, formas alternativas de comercializagdo da producdo — estdo presentes na trajetdria
das politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural desde os anos 1980 (GRISA;
CALDAS; AVILA, 2018).

Neste sentido, a criagdo do PAA ¢ vista como uma forma de atender a essas demandas.
Mas se em seus anos iniciais, a participagdo destes atores na politica foi relativamente
pequena’’, na medida em que o programa avanga e seus resultados se expandem, a populagdo
camponesa passa a participar ativamente da politica (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018). O
PAA se configura como uma oportunidade:

Deste modo, observa-se que a constru¢do do PAA resultou da confluéncia de ideias

que transitaram entre grupos politicos diferentes nos trés niveis de governo, de uma
variedade de solugdes parciais e dispersas ao longo do tempo e no territorio

30 Entre as possiveis razdes destaca-se a falta de mobilizagdo social presente nos projetos “pilotos” do Programa
e a priorizagdo por parte da populagdo camponesa, das lutas por reforma agraria e principalmente acesso ao
crédito rural (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).
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nacional, e de um conjunto de atores que desde as décadas de 1980/90 vinham
debatendo e propondo ac¢des nos temas da SAN e da agricultura familiar, os quais
encontraram uma “janela de oportunidades” (KINGDON, 1984) com a eleicao de
Lula para institucionalizar suas ideias. Assim, o PAA ¢ a institucionaliza¢do de um
conjunto de ideias de que a compra publica direcionada € uma estratégia de
multiplicag¢@o de renda e de geragdo de emprego (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018,
p. 67).

Os acumulos historicos, politicos, cientificos, agroecoldgicos, da agricultura familiar e
da seguranga alimentar e nutricional, em conjunto com a contribuicdo de gestores e técnicos
governamentais fundamentam a construg¢do do PAA. Essas ideias sdo aglutinadas no
CONSEA e o Conselho, além de ser o espago de surgimento do Programa de Aquisi¢ao de
Alimentos, também atua no monitoramento e no aperfeicoamento da politica. A concepgao de
politica agraria aliada as nogdes de seguranca alimentar e nutricional transformam o programa
em algo inovador, mas além, essa politica publica também integra em sua concepgdo a
promogdo de sistemas descentralizados, de base agroecologica de extragdo, produgdo,
distribuicdo e processamento de alimentos (GRISA, 2012).

E importante destacar que, ao longo de sua trajetoria, o programa passa por algumas
mudancas importantes. Uma das mais significativas diz respeito a extingdo do Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate a Fome e a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social, que passa a ser co-responsavel pela execucdo do PAA. Essa
modificacdo altera a propria concep¢do do programa: o MDS passa a priorizar agdes de
assisténcia alimentar, privilegiando aqueles que recebem os alimentos e, diminuindo, de certa
forma, os agricultores familiares participantes da politica. Ao mesmo tempo, as agdes de outro
ministério co-responsavel, o Ministério do Desenvolvimento Agrario, se voltam
principalmente a comercializag@o, inser¢do e preparagdo de agricultores para o mercado.
Esses descompassos acabam por resultar em concepgdes diferentes para o mesmo programa,
gerando certa institucionalidade desigual, a exemplo da alocacdo de recursos entre os
ministérios — a maior parte do or¢amento do programa ¢ de responsabilidade do MDS
(GRISA, 2012).

Outra mudanga que merece destaque diz respeito a extingdo e aglutinacdo de
modalidades existentes na concepgdo inicial do programa. A Compra Antecipada®’, que

consiste na compra da producdo antes que ela seja feita de agricultores através da Cédula do

Produtor Rural (CPR), e a Compra Direta Local, que consiste em comprar diretamente de

31 Essa modalidade acaba se tornando uma espécie de crédito para financiar a producdo e é pensada justamente
para atender camponeses que ndo conseguiam acessar o PRONAF (SAMBUICHI et al, 2014).
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agricultores individuais ou organizados em grupo, se transformam em uma nova modalidade:
a Doacgdo Simultdnea (SAMBUICHI et al, 2014).

Em 2013 o PAA passa por uma mudanga de rumo: a queda do protagonismo da
CONAB na execucdo do programa ¢ a ascensdo do MDS, como operador de convénios por
termos de adesdo. A forma de operagdo da CONAB consiste na articulacdo de associagdes e
cooperativas de agricultores, enquanto o modelo do MDS se volta a promover formas de
participacdo individualizada de beneficiarios fornecedores:

As organizagdes associativas induzidas pelo PAA, ou pré-existentes a ele,
funcionam como veiculo importante de organizagdo das comunidades. Como foi
dito, elas absorvem, como entes coletivos, as obrigagdes relativas aos requisitos
burocraticos de entrada no programa e a construgdo das propostas de participacdo
junto as entidades socioassistenciais. O cumprimento individual dessa tarefa por
cada produtor poderia esbarrar em grandes dificuldades, além de comprometer a
desejavel simplificacdo do processo de operacionalizagdo do programa. No modelo
incentivado pelo MDS, por seu turno, toda a operacdo passa a ser de
responsabilidade do produtor beneficiario, que, isoladamente, recebe seu beneficio

via cartdo individual, ao entregar a produgdo no local combinado (VALADARES,;
SOUZA, 2015, p. 14).

O programa pode caminhar em um sentido contrario aquele que conflui para sua
origem: se restringir apenas a garantia estrita de comercializagdo e de pregos, garantir o
fomento econdémico, deixando em segundo plano sua dimensdo social, responsavel por
fortalecer associagdes, fomentar diversidade produtiva e garantir a seguranca alimentar para
beneficiarios produtores e consumidores (VALADARES; SOUZA, 2015). Isso nos evidencia
que o referencial de politica publica criado por determinados programas pode se diferenciar

muito dos resultados apos sua execugdo na escala local (GRISA, 2012).

Grafico 1 — Histdrico de execugdo anual do PAA, por regido
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Além da extin¢do e surgimento de novas modalidades e modifica¢cdes nas formas de
atuacdo do programa, destaca-se a flutuagdo na quantidade de recursos aplicados no PAA, que
ja conta com um orgamento relativamente pequeno: o ano de maior investimento no programa
¢ 2012, quando sdo executados 839.220.000 de reais na aquisicdo de alimentos por todo o

pais. Depois disso os nimeros ndo chegam a 600 milhdes (KAMINSKI et al, 2018).

3.1.2 O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar

Se as origens do PAA estdo relacionadas diretamente a dois fatores — promocgdo da
seguranca alimentar e nutricional e fortalecimento da agricultura familiar —, as raizes do
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar se voltam para a alimentagdo escolar. A politica
ndo tem como finalidade principal contemplar a agricultura familiar, na verdade, ela ¢ fruto da
mais antiga politica alimentar brasileira, a Campanha de Merenda Escolar’?, de 1955,
desenvolvida no ambito de agdes internacionais de distribuigdo gratuita de alimentos®?. A
ideia central ¢ complementar o valor investido por municipios e estados na alimentagdo da
rede publica de ensino (SAMBUICHI et al, 2014). Em seu desenvolvimento, até o final dos
anos 1960, o nimero de escolas atendidas pela campanha se eleva, mas as doagdes
internacionais que as sustentam contemplam poucos alimentos, sendo o leite o produto mais
distribuido (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).

Em 1976 o Ministério da Educagdo (MEC) passa a financiar os recursos para a
alimentagdo escolar através da Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar. Em 1979 a
politica passa a se chamar Programa Nacional de Alimentacdo Escolar e assume um carater
universal, preocupado em proporcionar suplementacao alimentar a estudantes matriculados no
ensino publico por todo o territério nacional. A Constituicdo Federal de 1988 impulsiona
novamente o tema da alimentacdo escolar, a considerando como um direito universalizado a
todos os alunos do ensino fundamental matriculados na rede ptblica de ensino. Esse direito
deve ser garantido pelos governos federal, estadual e municipal. A carta também apresenta os
contornos iniciais do processo de municipalizagdo da alimenta¢do escolar, promovendo a
descentralizacdo de recursos or¢camentarios e a execugdo de servigos publicos para estados e
municipios (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).

Como apontam Sambuichi et al (2014), nos anos posteriores a promulgag¢do da

Constituicao a aquisicdo dos alimentos continua a ser feita por monopolios ou oligopdlios,

32 Criada pelo Decreto N° 37.106/1955 (SAMBUICHI et al, 2014).
33 Acgdes articuladas por organizagdes de ajuda alimentar criadas apds a II Guerra Mundial — FAO, USAID,
UNICEF (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).
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centralizando as compras, sem preocupagdo com uma alimentagio equilibrada e sob o marco

estrito das licitagdes. Grisa e Porto (2015) também identificam que
Por meio de licitagdes publicas, o governo federal comprava e distribuia para todo o
territério nacional um conjunto de alimentos formulados e industrializados por um
nimero restrito de empresas, conformando uma estrutura operacional que
apresentou varias distor¢des: sistemas complexos de fornecimento e armazenamento
dos produtos, cartelizagdo dos fornecedores, elevagdo dos custos da alimentagdo
escolar, cardapios nacionais padronizados desconsiderando a diversidade alimentar
regional, deslocamentos e afastamentos entre a esfera da producdo e do consumo,
distanciamento da origem rural da alimentagdo com o produto final consumido nas
escolas, etc. (Spinelli e Canesqui, 2002). Para Maluf (2009, p. 2), “Em boa parte
dessa trajetoria, a centralizagdo das volumosas aquisi¢cdes de alimentos na esfera
federal favoreceu o predominio de grandes empresas capazes, por exemplo, de
enviar biscoitos ou salsichas do sul-sudeste até a Amazodnia”. Fruto desta estrutura,

em muitos casos, os alimentos chegavam aos locais de destino ja vencidos ou
improprios ao consumo humano (Triches, 2010) (GRISA; PORTO, 2015, p. 162).

Mas os contornos iniciais de descentralizagdo se acentuam e a partir de 1994 a
responsabilidade por desenvolver os cardapios, comprar e controlar a qualidade dos
alimentos, prestar contas a0 MEC e criar o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE), passa a
ser municipal. Essa mudanga favorece, em tese, o consumo de alimentos mais coerentes com
a cultura alimentar local, mas ainda n3o garante que a aquisi¢do desses alimentos seja feita
diretamente dos pequenos agricultores e camponeses locais. Na realidade os grandes
atacadistas e¢ as industrias de alimentos processados continuam a participar ativamente do
abastecimento municipal (GRISA; PORTO, 2015; GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).

Efetivamente, as compras publicas continuam acontecendo via licitacdo publica. Os
produtos alimentares adquiridos s3o em sua maioria industrializados, desconectados da
cultura e producdo alimentar local e oriundos das empresas do sistema agroalimentar mais
competitivas nos processos licitatorios. Importante dizer, o processo de descentralizacdo
contribui para certa minimizagdo de grandes empresas e possibilita a inser¢do de empresas
regionais de menor porte, mas a pratica de uma alimentagdo mais saudavel e que estimule a
agricultura familiar e camponesa ainda ndo existe (SAMBUICHI et al, 2014; GRISA;
PORTO, 2015).

Somente em 2009 o governo federal altera o Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar, a fim de garantir que pelo menos 30% dos recursos destinados ao PNAE sejam
aplicados na aquisicdo de produtos da agricultura familiar (GRISA; CALDAS; AVILA,
2018). Mais de cinco décadas se passam até que a Lei N° 11.947 seja sancionada. Os debates

sobre seguranca alimentar e nutricional promovidos pelo CONSEA e as reivindicagdes

34 Pela regulamentagio da Lei N° 8.913 de 12 de julho de 1994 (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).
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histéricas de movimentos sociais do campo e sindicatos rurais influenciam diretamente essa
modificacdo (SAMBUICHI et al, 2014).

Importante dizer que essa modifica¢do se espelha nas experiéncias e aprendizados do
PAA (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018). Entre os principais, a criagdo de uma modalidade
de compra especifica para a alimentac@o escolar no ambito do PAA que ndo ¢ executada. A
modalidade contaria com recursos do Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educagdo,
vinculado ao MEC e por isso, opta-se por incluir essas compras diretamente no PNAE,
especialmente depois que a legislagdo do programa ¢ alterada (SAMBUICHI et al, 2014).

Outra experiéncia baseada no PAA que merece destaque ¢ a dispensa de

procedimentos licitatorios:

Ainda que tenha sido precedida da experiéncia de dispensa de licitagdo do PAA, ndo
foi um processo facil a aceitagdo da compra da agricultura familiar sem licitagdo no
PNAE. Foi necessario, vencer dificuldades, por exemplo, o lobby dos fornecedores
de merenda escolar. Houve um trabalho de assessoria parlamentar para a lei ser
aprovada e, apos a aprovag@o, um processo de convencimento da legalidade nas
diversas Unidades da Federagdo (UFs) (SAMBUICHI et al, 2014, p. 97).

Um dos desafios enfrentados pelo programa ¢ justamente consolidar as compras da
agricultura familiar como gastos reais. Isso porque as entidades executoras da politica podem
ter dificuldade de cumprir integralmente a cota estipulada. Mesmo que o FNDE estabeleca
que os municipios que ndo comprarem os 30% terdo os repasses suspensos ou reprogramados,
na pratica, as compras da agricultura familiar podem acabar se concentrando em municipios
de maior presenca agricola e onde a agricultura familiar ja desempenha funcdo importante de
abastecimento da populagdo e das instituigdes publicas (BELIK, 2017).

Em estudo publicado recentemente sobre o Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar® constata-se que a medida proposta em 2009 permite de fato a efetivagdo da compra
de alimentos provenientes da agricultura familiar em todo o territério brasileiro. Mas ainda
existe a necessidade de agOes direcionadas para o cumprimento das cotas e ampliacdo de
investimentos em regides que apresentam predominancia da agricultura intensiva e de larga
escala:

Apesar do nimero de municipios que realizaram a compra da agricultura familiar,
percebeu-se que uma parte dos municipios ainda investia menos recursos do que o

minimo de 30% estabelecido em lei, com destaque para as regides Norte e Centro-
Oeste. Esta situagdo pode ser reflexo de uma série de fatores como a produg@o

35 “Compra de alimentos da agricultura familiar pelo Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE):
estudo transversal com o universo de municipios brasileiros” (MACHADO et al, 2018).
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agricola, falta de articulacdo entre gestores e agricultores, e dificuldades logisticas.
Ha a necessidade de reversdo do desmantelamento da assisténcia técnica e extensdo
rural ocorrido na década de 1990, e em tentativa de ascensdo desde 2003 no Brasil.
Neste processo, destaca-se que o acesso do produtor familiar a assisténcia técnica no
pais ¢ relativamente menor quando comparada a assisténcia técnica rural ofertada
aos grandes produtores. Além disso, o crédito agricola segue a ldgica comercial e
bancaria de incentivos financeiros, ndo alinhados a necessidade de produgéo agricola
sustentavel com vistas a soberania alimentar (MACHADO et al, 2018, p. 4161 /
4162).

Dos 3817 municipios de todo o Brasil participantes da pesquisa, 44% deles destina
produtos da agricultura familiar a alimentacdo escolar através do PNAE (MACHADO et al,
2018). O quadro abaixo nos mostra as porcentagens de compra em relagdo a verba total

destinada a politica em cada regido.

Quadro 1 — Aplicagdo de recursos para a compra de produtos provenientes da agricultura
familiar em relag@o ao recurso total destinado ao Programa Nacional de Alimentagdo Escolar,
segundo as regides brasileiras, 2011

Regido % Adquirida da Agr. Familiar
Centro-Oeste 31,6
Nordeste 32,0
Norte 26,4
Sudeste 41,2
Sul 67,0

Fonte: Elaboragao propria a partir dos de Machado et al (2018).

Quando a analise se volta para os estados brasileiros nota-se uma quantidade
significativa que ainda ndo consegue cumprir a cota de 30% de produtos adquiridos na
agricultura familiar. Essa dificuldade pode estar relacionada com o modelo de gestdo da
alimentacdo escolar adotada e a atribui¢do do papel da compra dos alimentos a unidades
escolares ou empresas privadas, que podem ndo ter o mesmo tipo de didlogo que as
prefeituras municipais e estados tem com os agricultores (MACHADO et al, 2018). O grafico
a seguir mostra a porcentagem da verba total do PNAE, distribuida para os estados, que ¢

destinada a agricultura familiar.
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Grafico 2 - Porcentagem da verba total do PNAE destinada a aquisi¢do de produtos da
agricultura familiar em 2011
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados disponibilizados por Machado et al (2018).

Por ultimo, cabe dizer que, como no caso do PAA, o Brasil se destaca pelo
desenvolvimento de um programa voltado para a alimentacdo escolar que tem carater
universal, uma politica coordenada em escala federal. Em outros paises a parceria entre
programas de alimentacdo escolar, agriculta familiar e incentivo a produgao local se restringe

a projetos localizados em escolas, municipios e regidoes (MACHADO et al, 2018, p. 4154).

3.2 O desenho das politicas publicas de compras publicas da agricultura familiar

Ao observar a trajetoria das compras publicas em diversos paises, Grisa, Caldas ¢
Avila (2018) apontam que sdo poucas “as experiéncias federais que propuseram ferramentas e
adotaram estratégias para induzir o desenvolvimento local a partir da organizacdo da demanda
e da participagdo da agricultura familiar” (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018, p. 55). O Brasil
se apresenta como um pais pioneiro nessa formulacdo: até a criagdo do PAA, em 2003, ¢ a
modificacdo do marco legal do PNAE, em 2009, as experiéncias de compras publicas
institucionalizadas ocorriam em ambito estadual ou municipal. Esses programas inauguram
uma nova configuragdo de politica de compra publica pensada em escala federal e
implementada em escala local. Falamos aqui de politicas ptblicas desenhadas nos moldes top-

down’°.

36 Abordagem tradicional da literatura sobre processo de implementagdo de politicas piblicas que o compreende
como algo sequencial. A politica publica é uma sequéncia de etapas distintas, com logicas diferentes. A primeira
etapa ¢ a formulag@o, que esta relacionado a atividade politica e a etapa seguinte ¢ a implementagao, relacionada
as praticas administrativas. Nesse sentido, a implementagdo ¢ mera execucdo de atividades para atender as metas
definidas no processo anterior. A implementagdo é um processo técnico, e a distingdo entre as duas etapas deixa



55

Produzir uma analise fundamentada e abrangente de politicas publicas ¢ um desafio
robusto: ¢ preciso desenvolver um modelo 16gico da politica em estudo, compreendendo o
contexto e ideias presentes em sua concep¢ao; definir o problema central que motiva a acao e;
identificar as intervencdes que ela propde para solucionar o problema. Somente assim se torna
possivel compreender o processo de desenvolvimento de uma politica ao longo do tempo de
forma mais dinamica. Esse desafio nos propde algumas etapas metodologicas essenciais. Ja
observamos o momento politico-institucional e o contexto histérico em que os programas
foram criados. Precisamos nos voltar para o material institucional-legal e documental do PAA
e do PNAE. Nosso objetivo agora ¢ compreender o arcabougo juridico-legal que sustenta
esses programas, compreendendo mudangas institucionais e suas consequéncias na trajetoria

das politicas (KAMINSKI et al, 2018).

3.2.1 O arcabougo juridico-legal do PAA

Em 2 de julho de 2003 a medida provisoria n° 114 (MPv n°® 114, de 2003), que dispoe
sobre dividas e operagdes dos programas de crédito rural PROCERA (Programa Especial de
Crédito para a Reforma Agraria) ¢ PRONAF, bem como outras fontes de recursos para
agricultores familiares, suas associagdes e cooperativas ¢ convertida na Lei N° 10.696
(BRASIL/CAMARA, 2019). No artigo 19 dessa legislagio o Programa de Aquisi¢do de

Alimentos € criado. Nos termos da lei:

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisi¢do de Alimentos com a finalidade de
incentivar a agricultura familiar, compreendendo ag¢des vinculadas a distribuicao de
produtos agropecudrios para pessoas em situagdo de inseguranga alimentar e a
formag@o de estoques estratégicos.

§ 12 0s recursos arrecadados com a venda de estoques estratégicos formados nos
termos deste artigo serdo destinados integralmente as acdes de combate a fome e a
promogéo da seguranga alimentar.

§ 220 Programa de que trata o caputsera destinado a aquisigdo de produtos
agropecudrios produzidos por agricultores familiares que se enquadrem no Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, ficando dispensada
a licitagdo para essa aquisicdo desde que os precos ndo sejam superiores aos
praticados nos mercados regionais.

§ 320 Poder Executivo constituira Grupo Gestor, formado por representantes dos
Ministérios do Desenvolvimento Agrario; da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;
da Fazenda; do Planejamento, Or¢amento ¢ Gestdo; ¢ do Gabinete do Ministro
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate & Fome, para a operacionaliza¢do
do Programa de que trata o caput.

§ 4° A aquisicdo de produtos na forma do caput somente podera ser feita nos limites
das disponibilidades orgamentarias e financeiras (BRASIL, 2003).

evidente que as politicas publicas possuem arenas distintas e atores distintos. Essa abordagem é denominada top-
down ou desenho prospectivo (LIMA, D’ASCENZI, 2013).
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Como vimos, o programa entra em consonancia com as propostas discutidas no
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar ¢ Nutricional e apresenta trés elementos que
merecem destaque: € destinado a agricultores familiares enquadrados no PRONAF, algo que,
de certa forma, contempla a diversidade do campesinato — assentados de reforma agraria,
trabalhadores rurais, quilombolas, agroextrativistas, familias atingidas por barragens,
comunidades indigenas e produtores familiares em condig¢des especiais; segundo, dispensa o
uso de licitagdes para a aquisicdo dos alimentos desde que os precos ndo extrapolem os
praticados na localidade, algo essencial por garantir a participagdo de familias que ndo
conseguem competir com a logica dos segmentos empresariais nas licitagdes e; por fim, a
aquisi¢do dos alimentos ¢ realizada considerando as diferengas regionais e a realidade da
agricultura familiar, dando fim aos tradicionais mecanismos de aquisicdo de carater universal,
que submetem todos os agricultores brasileiros as mesmas condigdes (GRISA, 2012;
SAMBUICHI et al, 2014).

O normativo de criagdo do PAA ¢ inserido em uma medida proviséria que
regulamenta as questoes do crédito rural pela urgéncia em atender as demandas do Programa
Fome Zero. A tentativa de evitar um processo de aprovagdo demorado acaba tornando o texto
sintético e traz a necessidade de legislagdes complementares (GRISA, 2012; SAMBUICHI et
al 2014). A fim de suprir essa necessidade, no mesmo dia em que a lei ¢ promulgada, o
decreto N° 4.772 ¢ sancionado. Determina-se, assim, que a implementacdo do PAA deve ser
realizada por um Grupo Gestor, coordenado pelo MESA e composto pelo Ministério da
Fazenda (MF), MAPA, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MP) e Ministério
do Desenvolvimento Agrario.

Esse grupo se torna responsavel por i) definir as estratégias de aquisicdo de produtos
agropecuarios levando em consideracdo as especificidades da agricultura local; ii) as regides
onde o programa sera implementado; iii) as condi¢des de doacdo dos produtos aos
beneficiarios enquadraveis; iv) as condi¢des de venda dos produtos adquiridos, a partir dos
parametros praticados pela CONAB e pela Politica de Garantia de Pregos Minimos e v) outras
acOes necessarias a implementacdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos. A aquisicdo
estara sujeita as disponibilidades orcamentarias governamentais e a producdo dos alimentos
pode ser financiada pelo PRONAF. Convénios com entes federativos (Distrito Federal,
estados e municipios) podem ser firmados e a CONAB serd o agente operacionalizador das

decisdes do Grupo Gestor do programa. Define-se também que o valor maximo?’ de aquisi¢do

37 O valor méximo sofre varios reajustes ao longo da existéncia do programa (SAMBUICHI et al, 2014).
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para cada agricultor individualmente ¢ R$ 2.500,00 e em caso de associa¢des, cooperativas ou
grupos informais esse limite ¢ multiplicado pelo nimero de agricultores (BRASIL, 2003b).

A extingdo do MESA em 2004 causa a incorporagdo do PAA na Secretaria de
Segurancga Alimentar do Ministério do Desenvolvimento Social. Portanto, em 15 de agosto de
2006 a regulamentacdo complementar do programa ¢ substituida por um novo decreto, o
Decreto N° 5.873, que inclui: participagdo dos recursos financeiros do MDA na execucdo do
programa (GRISA, 2012); insercdo do Ministério do Desenvolvimento Social como
coordenador do Grupo Gestor; condigdes de formagdo de estoque; valor maximo de R$
3.500,00 por agricultor participante do programa e; incentivo a producdo e consumo de leite
(BRASIL, 2006). A primeira alteracdo na Lei 10.696 acontece em 2007, retirando
oficialmente o MESA da coordenagdo do programa e incluindo o MDS e MEC como
integrantes do Grupo Gestor do PAA (GGPAA). O paragrafo terceiro do Artigo 19 ¢ alterado:

§ 32 O Poder Executivo constituira Grupo Gestor, formado por representantes dos
Ministérios do Desenvolvimento Agrario; da Agricultura, Pecudria e Abastecimento;
da Fazenda; do Planejamento, Or¢camento e Gestdo; do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome; e da Educagio, para a operacionalizagdo do Programa de que trata
o caput deste artigo (BRASIL, 2006).

No ano seguinte, o Decreto N° 6.447, de 7 de maio de 2008 ¢é sancionado,
regulamentando o acesso aos recursos do Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza e a
possibilidade de transferéncia de recursos para o Programa Nacional de Alimentacao Escolar.
Na pratica, essa resolugdo ndo acontece (SAMBUICHI et al, 2014). Em 2009 o texto ¢
alterado, definindo modalidades de compra para o programa: a aquisi¢do de alimentos para o
atendimento da alimentagdo escolar, a compra direta para formagdo de estoques publicos, a
formagdo de estoque pela agricultura familiar, a compra com doagdo simultinea, a compra
direta local, o incentivo a producdo e ao consumo de leite e a permissdo de acumulagdo de
modalidades (BRASIL, 2009; GRISA, 2012). Importante dizer que o PAA ¢ operacionalizado
por modalidades desde sua origem, mas ¢ a partir dessa regulamentagdo que podemos as
enxergar de forma nitida no arcabouco juridico-legal do programa.

Em 2011 o terceiro capitulo da Lei N° 12.512 modifica mais uma vez o artigo 19 da
Lei N° 10.696/2003. Segundo Kaminski et al (2018) é nesse momento que se institui a base
do que sera uma mudanga progressiva e significativa da estrutura do programa. Agora o artigo
passa a vigorar dessa forma:

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisicdo de Alimentos, compreendendo as
seguintes finalidades:
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I - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econdmica e social,
com fomento & produgdo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e
industrializacdo e a geragdo de renda;

II - incentivar o consumo e a valorizagdo dos alimentos produzidos pela agricultura
familiar;

III - promover o acesso a alimentagdo, em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias, das pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional, sob a
perspectiva do direito humano a alimentagao adequada e saudavel;

IV - promover o abastecimento alimentar, que compreende as compras
governamentais de alimentos, incluida a alimentagao escolar;

V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares;
VI - apoiar a formagdo de estoques pelas cooperativas e demais organizacdes
formais da agricultura familiar; e

VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagao.

§ 1° Os recursos arrecadados com a venda de estoques estratégicos formados nos
termos deste artigo serdo destinados integralmente as acdes de combate a fome e a
promogdo da seguranga alimentar e nutricional.

§ 2° (Revogado).

§ 3° O Poder Executivo constituira Grupo Gestor do PAA, com composi¢do e
atribui¢des definidas em regulamento.

§ 4° (Revogado) (BRASIL, 2009).

Se até esse momento a politica tinha trés objetivos gerais — incentivar a agricultura
familiar, distribuir produtos agropecudarios para pessoas em situagdo de inseguranga alimentar
e formar estoques estratégicos — a partir de 2011 o programa passa a articular o
fortalecimento da agricultura familiar; aumento de renda dos agricultores; ampliacdo da
produgdo, acesso ¢ disponibilidade de alimentos adequados e saudaveis para atender
especialmente grupos especificos em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional e;
fortalecimento de circuitos de comercializagdo e producdo local (KAMINSKI et al, 2018).

No dia 4 de julho de 2012 o decreto n° 7.775, que passa a regulamentar o arcabougo
juridico-legal base do Programa de Aquisi¢do de Alimentos, ¢ sancionado. Essa legislacdo ¢é
muito mais detalhada e robusta que as anteriores, em congruéncia com a tentativa de expansao
e qualificagdo do programa em curso (BRASIL/MDS, 2018). Esse decreto passa a determinar
as finalidades da politica, o publico do programa, a aquisi¢do e destinagdo dos alimentos, o
pagamento aos fornecedores, as modalidades de execucdo do programa, o grupo gestor, as
unidades gestores e executoras, a execu¢do do programa, os agentes operadores do PAA e o
controle social da politica.

O ano de 2013 consolida uma nova estratégia de execucdo do PAA conduzida pelo
MDS. Nesse momento evidencia-se a mudanga em curso do referencial da politica publica: se
até¢ 2012 os entes federativos operavam o programa por meio de convénios com o Ministério,
agora a execucdo do programa se da pela celebrag@o de termos de adesdo. Essas a¢des visam a

amplia¢d@o do programa e do ntimero de beneficiarios do PAA, e se alinham as diretrizes do
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plano Brasil Sem Miséria®®. Essas reorientagdes normativas ¢ administrativas pretendem
conferir énfase as escalas estaduais e municipais do programa, que operam na modalidade
Doagdo Simultdnea. Torna-se importante ressaltar que essa nova forma de atuacdo, de fato,
retira o protagonismo das cooperativas, associacdes, comunidades ou grupos informais e
tende a promover formas de participagdo mais individualizadas dos beneficiarios
fornecedores. Mesmo assim, ela tem o potencial de alcangar agricultores isolados em
municipios pequenos e longe das grandes capitais (VALADARES; SOUZA, 2015). Esse
processo de redefini¢do de estratégias parte de uma avaliagdo:
O diagnostico era que a obrigacdo do MDS de celebrar e gerir convénios com cada
unidade executora do PAA estabelecia um teto a expansdo do programa, dados os
limites da estrutura operacional e administrativa do 6rgdo. Convénios disciplinam a
transferéncia de recursos financeiros e sobre eles recaem uma série de controles
relativos ao acompanhamento da execug@o fisico-financeira, as contrapartidas
previstas, ao cronograma de desembolso e, a prestacdo de contas. O termo de
adesdo, por seu turno, tem carater geral de pactuagdo (ndo trata de repasse de recurso

financeiro), o que reduz significativamente os tramites burocraticos (VALADARES;
SOUZA, 2015, p. 8).

Também em 2013, baseada nas normatizagdes sancionadas no ano anterior, uma nova
modalidade do PAA ¢ criada. A Compra Institucional tem como objetivo permitir que a
aquisi¢do sem licitacdo de alimentos da agricultura familiar possa ser praticada em 6rgdos
publicos de administracdo direta ou indireta — presidios, restaurantes universitarios, academias
de policia, e outros. “Esta nova modalidade amplia significativamente as oportunidades de
mercado para o agricultor familiar, o que pode aumentar muito o alcance do programa”
(SAMBUICHI et al, 2014, p. 82). Ainda no mesmo ano o Decreto N° 7.775 passa por
alteragdes®”, modificando pequenas partes do texto, como o artigo Art. 4° que regulamenta os
beneficiarios consumidores, mas que ndo alteram o desenho geral do programa.

Em 2014 um novo decreto* modifica a “fungdo estratégica da compra direta”, a
transformando em um instrumento de politica de sustentagdo de precos (VALADARES;
SOUZA, p. 6). Em 2016, com a extingdo do MDA, o grupo gestor do programa passa a ser
composto pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), o coordenador da
politica, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento ¢ Gestdo, Ministério da Agricultura,

Pecuaria e Abastecimento, Ministério da Fazenda e Ministério da Educacdo. Os recursos

3% O Plano Brasil Sem Miséria ¢ implementado em 2011 e tem como objetivo retirar familias da situacdo de
extrema pobreza, a partir da garantia de seguranga alimentar e nutricional, educacdo, saude, acesso a agua e
energia elétrica, moradia, qualificagdo profissional e inser¢do no mercado de trabalho. O plano se articula em
trés pilares: garantia de renda, acesso a servicos publicos e inclusdo produtiva (BRASIL, 2015).

39 Decreto N° 8.026, de 6 de junho de 2013.

40 Decreto N° 8.293, de 12 de agosto de 2014.
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financeiros do programa sdo provenientes, majoritariamente, do MDSA e contam com
pequenas complementagdes municipais e estaduais (SANTOS, 2016).

A atualizacdo mais recente do Decreto N° 7.775 acontece em 20174 e modifica
especialmente o capitulo IV, que dispde sobre as modalidades de execugdo do programa. As
modalidades sao redefinidas com pequenas mudangas, sendo duas as que alteram o sentido da
politica: na compra com doag@o simultanea se retira a doagdo a rede publica e filantropica de
ensino e a substitui por demandas a definir pelo grupo gestor e; na compra direta deixa de ser
voltada a atendimento da rede socioassistencial e se transforma em politica de garantia de
precos apenas. Vale dizer que quando as regulamentagdes referentes ao programa precisam
ser complementadas, o Grupo Gestor do PAA desenvolve resolucdes especificas publicadas
no Diario Oficial da Unido (DOU). A ultima resolugdo data de 9 de abril de 2018 ¢
regulamenta a relacdo entre beneficidrios consumidores, beneficiarios produtores, unidade
executora ¢ unidade recebedora (BRASIL/DOU, 2018). Até agora o GGPAA ja publicou 81
resolucdes para regulamentar detalhes operacionais do programa (BRASIL/CONAB, 2019).

O quadro abaixo sistematiza as principais diretrizes do programa discutidas na atualidade:

Quadro 2 — Marcos reguladores do PAA em 2018

Finalidade Incentivar a agricultura familiar, sua inclusdo econdmica e social;
incentivar a valoriza¢do e consumo da produ¢o da agricultura familiar;
promover o acesso a alimentagdo as pessoas em situagdo de seguranga
alimentar e nutricional; promover o abastecimento alimentar por meio das
compras governamentais, a fim de garantir a alimentagdo escolar e os
equipamentos publicos de alimentacdo e nutri¢8o nas escalas municipais,
estaduais, distritais e federais; constituir estoques publicos de alimentos;
apoiar a formacdo de estoques pelas cooperativas ¢ organizacdes formais
da agricultura familiar; fortalecer circuitos de comercializagdo locais e
regionais; promover a produgdo organica e agroecoldogica local de
alimentos; estimular o cooperativismo ¢ o associativismo.

Publico alvo Individuos em situagdo de inseguranca alimentar ou nutricional; rede
socioassistencial;  agricultores  familiares, mulheres agricultoras,
cooperativas e associacdes que possuam a Declaracdo de Aptiddo ao
PRONAF.

Aquisicido dos alimentos A aquisi¢do deve conciliar a demanda por ag¢des de promogdo da
seguranga alimentar e nutricional; podem ser adquiridas sementes e
mudas de acordo com a regulamentagdo definida pelo GGPAA,; dispensa
procedimento licitatorio desde que os precos sejam compativeis com o0s
vigentes no mercado local, beneficidrios fornecedores comprovem sua
qualificag@o, seja respeitado o valor maximo anual para a aquisi¢do de
alimentos e a producdo seja propria dos agricultores familiares e cumpra
os requisitos de controle de qualidade; alimentos organicos e
agroecologicos tem valores diferenciados.

Destinacio dos alimentos Consumo de pessoas ou familias em situag@o de inseguranca alimentar e
nutricional; abastecimento da rede socioassistencial; abastecimento de
equipamentos de alimentagdo e nutri¢do; abastecimento de redes publicas

41 Decreto N° 9.214, de 29 de novembro de 2017.
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de ensino (com carater suplementar ao PNAE), saude, entidades de
internagdo do sistema socioeducativo e estabelecimentos prisionais;
constituicdo de estoques publicos; abastecimento de oOrgdos da
administragdo publica.

Realizado diretamente ao beneficiario fornecedor ou as organizagdes
fornecedoras; a liberacdo de novos pagamentos estd condicionada a
entrega comprovada dos alimentos; o agente operador ¢ o Banco do
Brasil.

Compra com Doagdo Simultdnea; Compra Direta; Incentivo a Producédo e
ao Consumo de Leite; Apoio a Formagdo de Estoques; Compra
Institucional; Aquisi¢ao de Sementes.

Conselhos de seguranga alimentar e nutricional nas esferas nacional,
estadual e municipal; comité de carater consultivo constituido pelo Grupo
Gestor do PAA. Na inexisténcia de conselhos locais ou regionais de
seguranca alimentar e nutricional a preferéncia ¢ aos conselhos de
desenvolvimento rural sustentaveis ou os conselhos de assisténcia social.

Fonte: Elaboracao propria a partir do Decreto N° 7.775 de 2012.

Por fim, cabe observarmos as seis modalidades do programa que sdo executadas

atualmente:

Modalidade

Compra
com Doacao
Simultinea

Compra
Direta

Incentivo a
producio e
Consumo de
Leite

Apoio a
Formacao
de Estoques

Compra
Institucional

Quadro 3 — Modalidades de Execu¢ao do PAA em 2018
Valor maximo Valor maximo por
Caracteristicas Objetivos por unidade organizacio
familiar ao ano fornecedora ao ano
Compra de alimentos e = Atender as demandas R$ 6.500,00 R$ 2.000.000,00
doag@o simultanea as locais de
unidades recebedoras e suplementagao
diretamente a alimentar de pessoas
beneficiarios em situacdo de
consumidores. inseguranga
alimentar e
nutricional.
Compra de produtos Sustentar precos. R$ 8.000,00 R$ 500.000,00
definidos pelo
GGPAA.
Compra de leite que ¢ = Atender as demandas R$ 9.500,00 -
beneficiado e doado a locais de
unidades recebedoras suplementagao
ou beneficiarios alimentar de pessoas
consumidores. em situacdo de
inseguranga
alimentar e
nutricional.
Apoio financeiro para a Comercializagdo R$ 8.000,00 R$ 1.500.000,00
constituicdo de posterior ¢ devolugéo
estoques de alimentos = de recursos ao Poder
por organizagdes Publico.
fornecedoras.
Compra da agricultura Atendimento de R$ 20.000,00 por  R$ 6.000.000,00 por

familiar, por meio de
chama publica.

demandas de géneros
alimenticios ou
materiais
propagativos por
parte de 6rgao
comprador.

orgdo comprador

orgdo comprador
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Aquisi¢ao Compra de sementes, Doagdo a R$ 16.000,00 R$ 6.000.000,00
de Sementes mudas e materiais beneficiarios
propagativos para fornecedores e
alimenta humana ou beneficiarios
animal. consumidores.

Fonte: Elaboragao propria a partido do Decreto N° 7.775 2012.

Cada uma delas apresenta institucionalidades distintas e exerce efeitos distintos para

os participantes da politica. Seus objetivos sdo diversos — apoio a agricultura familiar,
formacgdo de estoques, doagdo de alimentos, promogdo de seguranca alimentar ¢ nutricional.
Esses diferentes mecanismos funcionam como uma espécie de caixa de ferramentas,
oferecendo aos atores e as organizagdes sociais distintas possibilidades de inser¢do mercantil”

(GRISA, 2012, p. 225).

3.2.2 O arcaboucgo juridico-legal do PNAE

As pesquisas que estudam o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar divergem a
respeito da data de origem do programa. Algumas a apontam nos anos 1930 (TRICHES,
2015), outros nos anos 1950 (SAMBUICHI et al, 2014; MALAGUTI, 2015; MARQUES et
al, 2017; GRISA; CALDAS; AVILA, 2018), mas a compreensao de que o PNAE ¢ uma das
politicas alimentares brasileiras mais antigas permanece em todas. Em que pese sua origem
seja do século passado, ¢ somente a partir dos anos 2000 que o programa passa a ser visto
como um instrumento de fortalecimento da agricultura familiar a partir das contas publicas
(TRICHES, 2015).

A primeira legislagdo relacionada ao programa data de 1955*?, quando a Campanha de
Merenda Escolar (CME) ¢ criada. Ao longo dos anos a politica sofre diversas modificacdes:
em 1979 a Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar (antiga CME) se transforma em
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar; em 1994 a Lei N° 8913 determina que o
programa deve adotar uma forma de gestdo descentralizada, sob coordena¢do do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo que, a partir da medida provisoria (MP) N° 2.178-
36 de agosto de 2001 regulamenta a transferéncia automatica dos recursos a estados e
municipios (MARQUES et al, 2017).

Mas o arcabougo juridico-legal que sustenta o programa € sancionado em 2009. Em 16
de junho de 2009 a MP 455 ¢é convertida na Lei N° 11.947. Essa lei dispde sobre a
alimentagdo escolar e financiamento aos alunos da rede publica de ensino (BRASIL, 2009a).

Ela também sanciona algo importante: a possibilidade de compra de alimentos da agricultura

42 Decreto n° 37.106, de 31 de marco de 1955.
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familiar. Nesse sentido, a partir de 2009 a agricultura familiar encontra no PNAE a
consolidagdo de um novo mercado institucional.

A alimentag@o escolar ¢ definida como todo alimento oferecido no ambiente escolar
durante o periodo letivo e tem como diretrizes principais: o emprego de alimentagdo saudavel
e adequada, que contemple variedade, tradicdo e habitos locais; inclusdo da educagdo
alimentar e nutricional nos processos de aprendizagem; universalidade de atendimento;
participacdo da comunidade no controle social; direito a alimentagdo escolar e;

0 apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisi¢do de géneros
alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e preferencialmente pela

agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais, priorizando as
comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos (BRASIL,

20094a).

Basicamente, os entendimentos a respeito da alimentacdo escolar extrapolam uma
visdo estritamente bioldgica e incorporam questdes socioculturais, organizativas e ambientais
ao programa (BACCARIN et al, 2017), o que evidencia a preocupacdo com a segurancga
alimentar e nutricional, incluindo o respeito as tradi¢des alimentares locais (SAMBUICHI et
al, 2014).

A aquisicdo deve ser realizada, preferencialmente, no mesmo ente federativo em que
se localizam as escolas (BRASIL, 2009a), o que favorece a producdo local e estimula cadeias
curtas de abastecimento (BACCARIN et al, 2017), pois restringe, de certa forma, a
participag@o de grandes empresas que monopolizam o comércio alimentar, e possibilita que os
géneros alimenticios produzidos pela agricultura familiar movimentem os recursos federais
localmente. Até esse momento, as prefeituras municipais organizavam suas compras de
produtos alimenticios priorizando empresas fornecedoras especializadas:

Grande parte delas [das prefeituras], tradicionalmente, organizava suas compras de
produtos alimenticios através de licitagdes com participacdo de empresas
fornecedoras especializadas, normalmente ndo localizadas no municipio e que
ofereciam, no mais das vezes, produtos com consideravel grau de processamento,
facilmente armazenaveis e exigindo pouca manipulagido por parte das funcionarias
encarregadas do preparo da refeicdo escolar. Ao grosso das compras, feito dessa
forma, as prefeituras podiam adicionar produtos comprados localmente, como

panificados, frutas, legumes e verduras, especialmente (BACCARIN et al, 2017, p.
107).

A partir da nova legislagdo, no minimo 30% do total de recursos financeiros
disponibilizados para o programa deverdo ser utilizados para a compra de alimentos da

agricultura familiar:
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Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do
PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisi¢do de
géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizagdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria,
as comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

§ 1° A aquisi¢do de que trata este artigo poderd ser realizada dispensando-se o
procedimento licitatorio, desde que os precos sejam compativeis com os vigentes no
mercado local, observando-se os principios inscritos no art. 37 da Constituicido
Federal, e os alimentos atendam as exigéncias do controle de qualidade
estabelecidas pelas normas que regulamentam a matéria.

§ 2° A observancia do percentual previsto no caput sera disciplinada pelo FNDE e
podera ser dispensada quando presente uma das seguintes circunstancias:

I - impossibilidade de emissdo do documento fiscal correspondente;

II - inviabilidade de fornecimento regular e constante dos géneros alimenticios;

III - condigdes higiénico-sanitarias inadequadas (BRASIL, 2009a).

O artigo 14 da lei 11.947/2009 consiste em um marco legal importantissimo para a
agricultura familiar (SAMBUICHI et al, 2014). As ideias e demanda que vinham sendo
reivindicadas desde os anos 1980 pelos movimentos sociais do campo e sindicatos rurais,
além das discussdes sobre seguranga alimentar realizadas no ambito do CONSEA sido
atendidas pela operacionalizacdo da compra da producdo da agricultura familiar no PNAE
(SAMBUICHI et al, 2014; GRISA; CALDAS; AVILA, 2018).

Em similaridade ao que acontece no Programa de Aquisi¢do de Alimentos, para
garantir sua execu¢do o PNAE precisa de legislagdes complementares. Desde 2009 mais de
400 resolucdes do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo foram publicadas
(BRASIL/FNDE, 2019). Algumas delas merecem destaque por regulamentar questoes
relativas a aquisicao de alimentos da agricultura familiar.

A primeira delas ¢ a Resolugdo N° 38, de 16 de julho de 2009. Em seu capitulo VI a
legislagdo regulamenta as normas para a aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar e do
empreendedor familiar rural. Ela destaca a obrigatoriedade do programa em adquirir pelo
menos 30% dos géneros alimenticios da agricultura familiar e determina que assentamentos
de reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas devem
ser priorizadas. Importante apontar que esse percentual pode ser dispensado pelo FNDE se
algumas condicionalidades ndo forem cumpridas: emissdo de documento fiscal, possibilidade
de fornecimento regular e constante, condi¢des higi€nico-sanitarias adequadas.
(BRASIL/FNDE, 2009).

Em congruéncia ao artigo 14 da Lei 11.947/2009, aponta-se a dispensa de licitagdo
para a realizagdo dessas compras, desde que os precos sejam compativeis com o mercado
local (tendo como referéncia os pregos praticados no PAA) e os alimentos atendam exigéncias

de controle de qualidade regulamentadas pela Constituicdo Federal. As compras serdo
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realizadas através de chamadas publicas. A aquisi¢do deve seguir essa ordem: ambito local,
regional, territorial, estadual e por ultimo, nacional e precisa seguir as determinag¢des do
nutricionista responsavel técnico. Deve-se priorizar a aquisicdo de alimentos organicos e
agroecologicos sempre que possivel (BRASIL/FNDE, 2009).

Agricultores familiares e empreendedores familiares rurais que possuam a DAP e
estejam enquadrados no PRONAF podem participar da comercializagdo ao PNAE. Além
disso, grupos formais e informais também podem participar do programa. Para concorrer as
chamadas publicas os agricultores ou grupos precisam entregar um Projeto de Vendas de
Géneros Alimenticios da Agricultura Familiar para a Alimenta¢do Escolar, desenvolvido de
acordo com as especificidades de cada chamada publica e o limite de venda por agricultor ou
empreendedor ndo pode ultrapassar o valor de R$ 9.000,00 ao ano (BRASIL/FNDE, 2009).
Valor alterado pela segunda resolu¢cdo que merece destaque, a Resolugdo N° 25, de 2012, que
passa a regulamentar que “o limite individual de venda do Agricultor Familiar e do
Empreendedor Familiar Rural para alimentacdo escolar devera respeitar o valor maximo de
R$ 20.000,00 (vinte mil reais) por DAP/ano” (BRASIL/FNDE, 2012, art. 24).

Em 2013 a regulamentag@o necessaria a execugdo do PNAE passa a ser orientada pela
Resolugdo N° 26, de 17 de junho de 2013, terceira resolucdo que merece énfase. Na se¢do II
do capitulo VI encontramos as normas a respeito da aquisicdo de géneros alimenticios da
agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou suas organizacdes (BRASIL/FNDE,
2013). A maior parte dos artigos que estavam presentes na legislacdo anterior permanecem e
novas incorporagoes sdo realizadas.

Destaca-se primeiro que as propostas que atendam as chamadas publicas seguirdo
critérios especificos para desempate: em primeiro lugar, devem ser os fornecedores devem ser
locais; segundo, prioriza-se assentamentos de reforma agraria, comunidades tradicionais
indigenas e comunidades quilombolas; em terceiro lugar, os fornecedores de géneros
alimenticios certificados como organicos ou agroecoldgicos; quarto, grupos formais, que
possuam a DAP juridica, em seguida grupos informais, formados por agricultores que
possuem as DAP individuais e por ultimo fornecedores individuais; em quinto lugar
organizacdes que tenham maior porcentagem de agricultores familiares em seu quadro de

socios (BRASIL/FNDE, 2013). As chamadas publicas também sdo detalhadas:

Art. 26 As EEx. deverdo publicar os editais de chamada publica para alimentacdo
escolar em jornal de circulagdo local e na forma de mural em local publico de ampla
circulacdo e divulgar em seu endereco na internet, caso haja. Se necessario,
publique-se em jornal de circulagdo regional, estadual ou nacional, em radios locais
e na Rede Brasil Rural.
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§1° Os editais das chamadas publicas deverdo permanecer abertos para recebimento
dos projetos de venda por um periodo minimo de 20 dias.

§2° Os géneros alimenticios a serem entregues ao contratante serdo os definidos na
chamada publica de compra, podendo ser substituidos quando ocorrer a necessidade,
desde que os produtos substitutos constem na mesma chamada publica e sejam
correlatos nutricionalmente. Essa necessidade de substitui¢do devera ser atestada
pelo RT, que podera contar com o respaldo do CAE e com a declaragdo técnica da
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural - ATER (BRASIL/FNDE, 2013).

Importante apontar que a chamada publica deve fixar os precos quando publicada,
levando em consideracdo despesas com frete, embalagens, encargos e outros itens necessarios
ao fornecimento do produto (BRASIL/FNDE, 2013), o que garante precos mais justos e evita
a disputa entre os agricultores familiares (BACCARIN et al, 2017). Os agricultores podem
contar com o auxilio de uma Entidade Articuladora®® (definida pelo MDA) para a elaboragio
do Projeto de Venda de Géneros Alimenticios da Agricultura Familiar para a Alimentacdo
Escolar, e a analise dos projetos devera ser feita em sessdo publica. (BRASIL/FNDE, 2013).

Um acordo de cooperagdo entre o FNDE e o MDA ¢ citado, o que nos leva a inferir
que o ministério agora passa a compor a gestdo intersetorial da politica. Por fim, se
regulamenta que os pregos dos produtos organicos e agroecologicos poderdo ser até 30% mais
altos em relagdo aos pregos estabelecidos para os produtos convencionais (BRASIL/FNDE,
2013). Algo que, a semelhanga do PAA, atende as diretrizes de sustentabilidade e qualidade
nutricional dos alimentos (SAMBUICHI et al, 2014).

A tltima resolucdo que regulamenta a compra da agricultura familiar no PNAE data
de 2015. A Resolugdo N° 4 altera os artigos 25, 26, 27, 29, 31 e 32 da resolucdo anterior. Uma
modificacdo importante trata da selecdo de projetos habilitados. Além de serem divididos em
projetos locais, dos territorios, estaduais e do Pais, eles deverdo seguir uma ordem que
priorize: primeiro, assentamentos de reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas e
comunidades quilombolas; segundo, fornecedores certificados como orginicos e
agroecologicos; grupos formais, em seguida de grupos informais e, por fim, fornecedores
individuais (BRASIL/FNDE, 2015).

Sobre a chamada publica, aponta-se a necessidade de realizar a divulgacdo também
entre organizagdes locais da agricultura familiar e entidades de assisténcia técnica e extensao
rural do municipio ou estado. Os projetos selecionados deverdo celebrar contratos com as
entidades executoras, onde serdo estabelecidos direitos, obrigacdes e responsabilidades das
partes, de acordo com o que foi proposto. E o limite individual anual de venda passa a ser R$

20.000,00 por entidade executora (BRASIL/FNDE, 2015). O que significa dizer que um

43 Em geral técnicos terceirizados da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural.
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agricultor familiar pode alcangar ganhos maiores se fornecer seus produtos a mais de uma

entidade (BACCARIN et al, 2017).

A regulamentagdo dos precos ¢ algo importante: para evitar disputas entre os

agricultores eles sdo previamente fixados, na chamada publica, a partir de alguns critérios:

Os precos deverdo ser pesquisados em trés mercados de ambito local, inclusive, se
possivel, a feira do agricultor familiar. Se este levantamento de pregos ndo puder ser
feito localmente, ele devera ser feito em ambito territorial, estadual ou nacional,
nesta ordem de prioridade. Os pregos também devem ser acrescidos de eventuais
gastos com embalagens, transporte e encargos que o agricultor possa vir a ter. No
caso de produtos orgénicos, caso nao haja possibilidade de se pesquisar o seu prego
localmente, deve-se levantar os pregos dos produtos tradicionais correspondentes e
acrescer o seu valor em 30%, segundo a resolu¢do do FNDE n° 4 de 2015(...)
(BACCARIN et al, 2017, p. 111).

E preciso ressaltar um ultimo aspecto relacionado ao arcabougo juridico-legal do

PNAE: a preocupagdo com a qualidade nutricional da alimentacdo. Essa preocupacdo se

materializa na obrigatoriedade de se contratar um nutricionista para a elaboracdo dos

cardapios e acompanhamento do programa (BACCARIN et al, 2017). Os cardapios deverao

ser elaborados levando em conta a “diversificacdo agricola” de cada regido e a sazonalidade

da produgdo (MARQUES et al, 2017, p. 105). O quadro abaixo resume os marcos reguladores

do Programa Nacional de Alimentacao Escolar.

Quadro 4 — Marcos reguladores do PNAE em 2018

Finalidade

Publico alvo

Aquisicio dos alimentos

Destinacao dos alimentos

Pagamento aos
fornecedores

Controle social

Contribuir para o crescimento e desenvolvimento biopsicossocial;
aprendizagem; rendimento escolar; formacao de habitos alimentares saudaveis
por meio de agdes de educagdo alimentar e nutricional e oferta de refeigdes
que garantam necessidades nutricionais durante o periodo letivo.

Alunos matriculados na rede publica de educagdo basica: creches, pré-escolas;
ensino fundamental; ensino médio; educacao de jovens e adultos; escolas ou
entidades filantropicas e de educagdo especial; escolas em areas indigenas ou
remanescente de quilombos.

Devem seguir o cardapio planejado pelo nutricionista, priorizar produtores
locais e alimentos organicos e agroecoldgicos.

Para compras da agricultura familiar: dispensa licitacdo, aquisicdo pode ser
realizada por chamada publica.

Para outras compras: necessidade de realizar procedimento licitatorio.
Alimentacdo escolar: para estudantes matriculados na rede publica de
educacdo basica em periodo parcial ou integral.

O FNDE transfere de forma automatica, sem necessidade de convénios os
recursos destinados as entidades executoras e os recursos sdo repassados aos
agricultores.

Conselhos de Alimentagdo Escolar: estados, distritos ¢ municipios devem
instituir seus conselhos no ambito de suas jurisdigdes administrativas. Os
CAESs tém carater fiscalizador, deliberativo e de assessoramento.

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Lei N* 11.947 de 2009 e da Resolugdo N° 26 de 2013.
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Alguns pesquisadores (TRICHES, 2015; BACCARIN et al, 2017) apontam que esse
marco regulatério do PNAE faz com que a politica se adeque a um conceito da literatura
especializada internacional, o Home-Grown School Feeding. Essa abordagem propde que a
alimentacgdo escolar seja alicercada na compra local de alimentos produzidor por agricultores
familiares. Essa acdo contribui com a elevacao da renda dos agricultores e afeta positivamente
o desenvolvimento rural, além de melhorar a qualidade nutricional dos produtos consumidos
pelos estudantes, que passam a ter acesso a mais alimentos nao processados (BACCARIN et
al, 2017). Algo que precisa ser empiricamente verificado, observando se a execu¢do da

politica na realidade local oferece elementos para que esse desenvolvimento aconteca.

3.3 O arranjo institucional das compras publicas: da escala federal para a escala local
O Programa de Aquisicdo de Alimentos e o Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar possuem caracteristicas semelhantes quando falamos sobre modelo de gestdo. Esses
programas sdo coordenados por um ator federal que desempenha atribuicdes na concepgao,
formulagdo, avaliacdo e monitoramento do programa — no PAA, falamos sobre o Grupo
Gestor do PAA, que ¢ intersetorial, no PNAE falamos sobre o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, autarquia do Ministério da Educacdo. O desafio que se
apresenta a esses gestores ¢ a capacidade de articulacdo permanente entre os o6rgdos das trés
escalas de poder governamental para acompanhar processos de monitoramento e avaliagdo
dos programas implementados na esfera local:
Diferentes 6rgdos publicos federais gerenciam distintas bases de dados, seja no
ambito da gestdo e execug@o do programa, seja para divulgagao dos resultados. Isto
também demanda um enorme esfor¢o governamental para garantir eficiéncia e
eficacia das acdes nas diferentes modalidades do programa, pela quantidade de
atores envolvidos no processo. O fluxo de informagdes gerenciais e executivas para

tomada de decisdo ¢ crucial para o sucesso do programa quanto aos resultados
esperados (KAMINSKI et al, 2018, p. 114).

A execugdo desses programas envolve a atribuicdo de diferentes fungdes aos atores
que participam do processo. Eles podem ser executados direta ou indiretamente por diferentes
orgdos municipais, estaduais ou federais (KAMINSKI, 2018). O desafio que se segue entdo €
compreender que atores sdo esses, quais as esferas de poder mobilizadas e como essa
articulacdo acontece. O arcabougo juridico-legal dessas politicas nos auxilia a compreender
essas relagdes. Ele fundamenta como os processos podem acontecer, quem esta habilitado a

participar deles e a forma como os atores se relacionam (PIRES; GOMIDE, 2014).
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Em outras palavras, o arcabouco juridico-legal do PAA e do PNAE nos permite
compreender qual € o arranjo institucional dessas politicas. Importante dizer que entendemos
arranjos institucionais “como o conjunto de regras, mecanismos ¢ processos que definem a
forma particular como se coordenam atores ¢ interesses na implementagdo de uma politica
publica especifica” (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 13). Aprofundar o olhar nesses arranjos ¢
essencial para compreender o funcionamento das politicas, o que nos permite observar como
as diferentes escalas de poder se articulam. E essencial também para, futuramente,
compreendermos as relagdes mais amplas que formam o ambiente institucional desses

programas.

3.3.1 Os atores envolvidos na execucdo do PAA

Em escala federal, o responsavel por orientar e acompanhar a implementagdo e
execucdo do PAA ¢é o seu Grupo Gestor (GGPAA). Essa unidade gestora é um oOrgao
colegiado coordenado pelo MDS e envolve a participagdo de mais 6 ministérios até 20184, O
grupo ¢ responsavel por definir a forma de funcionamento das modalidades do programa; a
metodologia de defini¢do dos pregos, levando em consideragdo as especificidades locais; as
condi¢cdes de doagdo dos produtos adquiridos; as condigdes de formagdo de estoques publicos;
os critérios de priorizacdo de beneficiarios fornecedores e consumidores e locais de atuag@o;
as condi¢des para aquisi¢ao e doacdo de sementes, mudas e outras materiais e; outras medidas
necessarias a operacionalizagdo do PAA (BRASIL, 2012).

Em escala estadual/distrital ou municipal a implementacdo da politica ¢ realizada por
unidades executoras. Os 6rgdos da administracdo publica que compde o programa sao
responsaveis por realizar as agOes relativas a aquisi¢do e distribuicdo dos alimentos. Eles
precisam garantir que os alimentos adquiridos sejam produzidos pelos beneficiarios
fornecedores; assegurar a qualidade dos produtos; manter registros corretos das aquisicoes e
doacdes no sistema de informagdes; guardar os alimentos até o momento de sua destinacdo
final; emitir e armazenar a documentagao fiscal referente as compras; acompanhar o limite de
participac@o anual dos beneficidrios fornecedores e organizagdes fornecedoras; acompanhar
as acdes de destinagdo dos alimentos as entidades participantes e; fiscalizar a execu¢do do
PAA (BRASIL, 2012). O quadro abaixo sistematiza os atores envolvidos na execucdo do

programa:

44 Esse ¢ um daqueles momentos em que o desafio da inseguranga institucional descrito na introdugdo interfere.
Ainda ndo ¢ possivel identificar quem sdo os Ministérios e Secretarias envolvidos no PAA em 2019, inclusive,
enquanto realizavamos a pesquisa de campo um entrevistado demonstrou apreensdo, pois ainda ndo havia tido
nenhuma informagao sobre o comeco das entregas em 2019.



Quadro 5 — Atores envolvidos na implementa¢do do PAA em 2018

Ator

Unidade Gestora
(GGPAA)

Unidades
Executoras

Orgio
Comprador

Agente Operador

Beneficiarios
Fornecedores

Organizacoes
Fornecedoras

Unidade
recebedora

Atribui¢io / Competéncia
/ Descricao

Orgio colegiado que tem

como objetivo orientar e

acompanhar a

implementagdo do PAA.

Orgios ou entidades da
administragdo publica
estadual, distrital ou
municipal e  consdrcios
publicos que celebrarem
Termos de Adesdo ou
Convénios com as Unidades
Gestoras.

Orgio ou entidade de
administragao publica,
direta e indireta que compra
de beneficiarios
fornecedores  através  de
chamadas publicas.

Instituigdo financeira oficial
que realiza os pagamentos
diretos aos beneficiarios.

Agricultores familiares e
demais beneficiarios que
atendam  os  requisitos
previstos na lei que
regulamenta a Agricultura
Familiar e que possuam
CPF e DAP.

Cooperativas e organizagoes
formalmente  constituidas
como pessoa juridica que
tenham a DAP Especial
Pessoa Juridica.

Organizagdo formalmente
constituida que  recebe
alimentos e os fornece a
beneficiarios consumidores.

Instituicdes

envolvidas
MDS
(coordenador);
MDA, MAPA,
MP, MF, MEC.

Secretarias de
Agricultura,
prefeituras
municipais.

Pode publico.

Banco do Brasil

Produtores locais.

Beneficiarios
Fornecedores /
produtores locais.

Rede
socioassistencial;
Poder Publico
Municipal; Rede
de Ensino
Publica; Rede de
Saude  Publica;
Estabelecimentos
Prisionais;
Unidades de
Internagdo do
Sistema

Escala

Federal

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Federal,
Estadual/
Distrital;

Municipal.

Federal.

Municipal

Municipal.

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Diilogo com outros

atores
Unidades
Executoras;  orgdo
comprador; agente

operador; Instancias
de Controle e
Participagdo Social.
Unidade gestora
(GGPAA);
beneficiarios
fornecedores;
organizag¢des
fornecedoras;
unidade recebedora;
beneficiarios
consumidores.
Unidade gestora
(GGPAA);
beneficiarios
fornecedores;
organizacoes
fornecedoras;
unidade recebedora;
beneficiarios
consumidores.
Beneficiarios
fornecedores;
organizag¢des
fornecedoras
Organizagdes
fornecedoras;
unidade recebedora;
orgdo  comprador;
agente operador;
unidades executoras;
instancias de
controle e
participacdo social.
Unidade recebedora;

orgdo  comprador;
agente operador;
unidades executoras;
instancias de
controle e
participacdo social.
Beneficiarios
fornecedores;
beneficiarios
consumidores;
organizacoes

fornecedoras; orgao
comprador; unidades

executoras;
instancias de
controle e

participacdo social.
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Socioeducativo.
Beneficiarios Individuos em situagdo de Rede Estadual/ Unidade recebedora.
Consumidores seguranca  alimentar e | socioassistencial; | Distrital;
nutricional; atendidos pela Poder Publico | Municipal.
rede socioassistencial e; Municipal; Rede
pelas demais agdes de de Ensino
alimentacdo e nutrigdo Publica; Rede de
financiadas  pelo  poder Satde  Publica;

publico. Estabelecimentos
Prisionais;
Unidades de
Internagao do
Sistema
Socioeducativo.
Instancias de Responsaveis por fiscalizar Conselhos de Federal; Unidades
Controle e | as atividades da politica. seguranca Estadual/ executoras;  Orgdo
Participacao alimentar e  Distrital; comprador; unidade
Social nutricional e  Municipal. recebedora;
comité de carater beneficiarios
consultivo do consumidores;
GGPAA. beneficiarios
fornecedores;
organizacao
fornecedoras.

Fonte: Elaboragdo propria a partido do Decreto N° 7.775 de 2012.

A principal unidade executora nos anos iniciais do programa ¢ a Companhia Nacional
de Abastecimento, vinculada ao MAPA. Uma das modalidades operadas pela CONAB ¢ a
Compra Direta, que consiste na compra de produtos especificos diretamente dos agricultores
familiares. Esses produtos sdo entregues pelas familias nos polos da companhia e sdo usados
para doagdo ou formagio de estoques. E um instrumento de garantia de prego e
comercializacdo e acontece normalmente quando o preco do mercado ¢ afetado ou faltam
possibilidades de escoamento da producdo. A outra modalidade € a Apoio a Formagdo de
Estoques, financiada até 2016 pelo MDA, e que tem como fung¢do atuar como uma politica
agricola de apoio a agricultura familiar, através do subsidio a comercializagdo da produgao.
Basicamente, ela funciona como um tipo de crédito: os agricultores recebem o pagamento do
PAA quando entregam seus produtos a8 CONAB e quando a companhia os vende o subsidio
retorna aos cofres do governo federal (SAMBUICHI et al, 2014).

A companhia também opera a Compra com Doagdo Simultdnea, que consiste na
entrega de produtos as entidades socioassistenciais, escolas, creches, abrigos, hospitais
publicos, restaurantes comunitario, sistema carcerario e outras. Quando os produtos sdo
entregues os beneficiarios fornecedores recebem o pagamento. Essa modalidade ¢
especialmente importante para o programa, pois ndo foi inspirada nos instrumentos da PGPM,

ela ¢ uma inovacao criada pela politica para atender as demandas de garantia da seguranca
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alimentar e nutricional (SAMBUICHI et al, 2014). A partir de 2015 a CONAB comega
também a operar a Aquisicdo de Sementes, modalidade voltada para a compra de sementes,
mudas e afins de organizac¢des fornecedoras e destina-las a agricultores familiares conforme
demanda de orgdos parceiros - INCRA, FUNAI, FCP, ICMBio e entidades publicas,
secretarias de agricultura e empresas publicas de assisténcias técnica e extensdo rural
(BRASIL/PAA, 2019).

A modalidade Compra com Doagdo Simultdnea também pode ser operada diretamente
pelos estados e municipios, a partir dos Termos de Adesdo celebrados com o6rgdos ou
entidades da administracdo publica direta ou indireta e consorcios publicos. A inser¢do dessa
possibilidade estd relacionada as mudancgas institucionais sofridas pelo programa a partir de
2013. Nessa forma de operacdo a transferéncia de recursos se da pelo agente operador
diretamente a cada agricultor por meio de cartdo bancario. Estados e prefeituras ficam
responsaveis por registrar no sistema informatizado do PAA (SIS-PAA) as informacdes
necessarias para a liberagdo do pagamento e emitir e guardar toda a documentacao referente a
operacionalizagdo do programa:

Em outras palavras, o novo desenho operacional ndo desburocratizou o programa,
apenas. Ele aprofundou o processo de descentralizacdo, transferindo para as
unidades executoras ndo somente a responsabilidade pela execugdo da politica, mas
também por seu planejamento, administracdo e fiscalizagdo. Ao MDS cabe,
essencialmente, enviar ordem bancdaria para que a institui¢do financeira efetue o
pagamento diretamente a cada agricultor, desde que as informagdes alimentadas no

sistema pela unidade executora estejam em conformidade com valores e metas
definidos nos Planos Operacionais Anuais (VALADARES; SOUZA, 2015, p. 9).

E também de atribuicdo exclusiva dos estados a execucio do Incentivo d produgdo e
Consumo de Leite que tem como objetivo contribuir com familias em situagdo de
vulnerabilidade social através da distribuicao gratuita de leite e, a0 mesmo tempo, incentivar a
producdo de leite pelos agricultores familiares. Essa modalidade ¢ executada somente no
territorio da Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), que abarca todos
os estados da regido Nordeste e o norte de Minas Gerais (BRASIL, 2019). A modalidade
Compra Institucional também ¢ atribuicao de estados e municipios e ela permite que 6rgdos
da administracdo publica comprem produtos da agricultura familiar através de chamadas
publicas com recursos proprios (BRASIL, 2019a).

Desde 2014 a produgdo orgénica e agroecologica passou a ser incentivada pelo PAA.
Nesse sentido, a politica regulamenta que pode existir um acréscimo de até 30% no preco de

alimentos que sejam produzidos dessa forma. Para que os produtos se enquadrem nessa
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especificidade, os beneficiarios produtores devem apresentar certificagdo (SAMBUICHI et al,
2014). De forma geral, o processo de execucdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos
envolve a mobilizagdo de diversos atores em escala federal, estadual/distrital ¢ municipal.
Esse ¢ justamente um de seus grandes desafios:
Um deles [dos desafios] refere-se a complexidade envolvida na execucdo do
Programa, principalmente nas modalidades com doagdo simultanea, que exigem a
articulagdo de um amplo conjunto de atores no ambito nacional e local. Ministérios,
governos estaduais, prefeituras, organizacdes ndo governamentais, movimentos

sociais, organizagdes de assisténcia técnica e extensdo e outros mediadores sociais
sdo atores importantes na governanga do Programa (GRISA; PORTO, 2015, p. 170).

Ele se desdobra na dificil articulagdo entre as escalas de poder. Nem sempre as
determinagoes do GGPAA (escala federal) tém a possibilidade concreta de serem executadas
nas escalas estaduais e municipais de poder:

nem sempre o poder publico municipal/estadual € parceiro na execugdo do
Programa; ndo raro as organizacdes da agricultura familiar ndo estdo constituidas ou
encontram-se em uma fase inicial de estruturagdo (com pouca experiéncia em gestao
administrativa e capital fisico); geralmente as entidades socioassistenciais também
apresentam limitagdes de recursos humanos e estruturais (sendo sua participagdo
comumente restrita a contribui¢des na governanga geral do Programa e ndo na
proposi¢do de projetos); ¢ nem sempre ha organizagdes sociais mediadoras que

tomam a iniciativa ou potencializam a articulag@o politica e a governanga necessaria
para a execug@o do Programa (GRISA; PORTO, 2015, p. 170).

3.3.2 Os atores envolvidos na implementagdo do PNAE

No caso do PNAE, em escala federal, a entidade responsavel pela coordenagdo da
politica ¢ o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag@o. Esse 6rgao ¢ uma autarquia do
Ministério da Educagdo e tem como principais atribuigdes regulamentar o planejamento,
execucdo, controle ¢ avaliagdo do programa, além de ser responsavel pela transferéncia de
recursos para os estados, municipios e escolas federais que participam da politica (BRASIL,
2009b).

As jurisdicdes administrativas dos estados e municipios competem principalmente a
garantia da oferta da alimentac@o escolar, a promocao de estudos e pesquisas que avaliem a
alimentagdo escolar, a promo¢do da educacdo alimentar e nutricional e prestacdo de contas
dos recursos (BRASIL, 2009a). Essas garantias sdo operacionalizadas através das Entidades
Executoras (EEx) que podem, inclusive, complementar os recursos transferidos pelo FNDE

(BRASIL/FNDE, 2013). O PNAE possui uma execucao descentralizada:
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Em 1994, o governo federal passou a descentralizar os seus recursos financeiros
para os estados, municipios e escolas (Entidades Executoras) realizarem as compras
de alimentos e fornecerem as refeicdes ao alunado. Com isso, poderiam ser
reduzidos os custos logisticos e administrativos e se potencializaria o controle social
sobre as agdes do PNAE, ja que, para tanto, todas as Entidades Executoras deveriam
constituir o Conselho de Alimentagdo Escolar (BACCARIN et al, 2017, p. 107).

Como adiantado, estados e municipios sdo responsaveis também por instituir e dar
apoio aos Conselhos de Alimentagdo Escolar em suas localidades. O CAE ¢ um o6rgao
colegiado de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento composto
pelo poder executivo, representantes de entidades de trabalhadores da educagdo e discentes,
representantes de pais de alunos e representantes de entidades civis organizadas. Ele tem
como principais competéncias acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos e a execucao
do PNAE, zelar pela qualidade dos alimentos e cardapios, aprovar ou reprovar o relatorio
anual de gestdo da politica. (BRASIL, 2009a). Para viabilizar o acesso ao programa, 0s
municipios precisam ter o CAE. Esse controle social ¢ desafiador: o conselho precisa
funcionar corretamente para garantir que a aplicacdo dos recursos repassados esteja correta e
problemas burocraticos — como atrasos nos pagamentos — ndo acontecam (SAMBUICHI et al,
2014).

Importante dizer que a execu¢do do programa pode se dar de formas diferentes: a
gestdo centralizada, quando a execucdo do programa ¢ realizada diretamente pelas Entidades
Executoras. A gestdo mista, quando, em paralelo as aquisicdes realizadas pelas EEx, as
escolas individualmente assumem a execu¢do do programa. A gestdo descentralizada, quando
as EEx repassam os recursos do programa a cada escola que, individualmente, vai realizar seu
processo de compra (MACHADO et al, 2018). Existe ainda a possibilidade de que municipios
e escolas “terceirizem” a execu¢do do programa as entidades privadas, como associagdo de
pais e mestres e afins. Essas se configuram como as Unidade Executoras (UEx), e mobilizam
localmente os recursos financeiros transferidos pelas EEx (BRASIL/FNDE, 2013).

Como vimos, diferentemente do PAA, que ¢ desenhado tendo como objetivo o
fortalecimento da agricultura familiar, o PNAE se adapta a esse objetivo somente em 2009.
Mas as aquisicdes de produtos da agricultura familiar abarcam somente uma parte do
programa, que pode os adquirir de outras categorias, como industrias alimenticias e grandes
cadeias de distribui¢do. Nesse sentido, poderiamos elencar diversos atores relacionados as
compras institucionais na politica. Como estamos preocupados em compreender as compras
publicas da agricultura familiar, o quadro abaixo sistematiza a rede de atores envolvidos

somente na compra de alimentos da agricultura familiar:
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Quadro 6 — Atores envolvidos nas aquisi¢des de alimentos pela agricultura familiar do PNAE

Ator

FNDE
(coordenacio)

Entidade
Executora (EEXx)

Unidade
Executora (UEx)

Conselho de
Alimentacao
Escolar (CAE)

Quadro Técnico
de Nutricionistas

Assisténcia
Técnica e
Extensio Rural
(ATER).

Agricultores
Familiares e
Empreendedores
Rurais

Atribuicao /
Competéncia /
Descricao
Coordenagao do

programa:
estabelecimento de
normas gerais de

planejamento, execugio,
controle, monitoramento
e avaliagdo do programa;
transferéncia de recursos
financeiros.

Execucdo do PNAE,
utilizando e
complementando

recursos repassados;
prestacdo de contas do
programa; oferta de
alimentos nas escolas;
agoes de educacido

alimentar e nutricional.
Execucdo do programa
na escola que representa,
se utilizando dos recursos
repassados pelas EEx.

Fiscalizagao e
assessoramento das
atividades.

Profissionais que ir@o
desenhar o  cardapio
escolar, levando em
consideragdo o
mapeamento dos

produtos da agricultura
familiar local.

Participam do processo
de  mapeamento  dos
produtos da agricultura
familiar do municipio;

Fornecedores da
alimentacdo escolar.
Precisam possuir a DAP
ou a DAP juridica

em 2018
Instituicdes
envolvidas
Ministério da

Educagao.
Secretarias  estaduais
de educacdo;

prefeituras municipais
e escolas federais.

Escola ou entidade
privada  sem fins
lucrativos

representativa da

comunidade escolar.

Orgio colegiado.

Conselhos estaduais e

regionais de
nutricionistas.
Entidades de

Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural
publicas e privadas.

Agricultores
Familiares;
Empreendedores
Rurais; Grupos

Escala

Federal

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Estadual/
Distrital;

Municipal.

Municipal.

Dialogo com
outros atores

EEx; CAE.

FNDE; UEx; CAE;

agricultores
familiares e
empreendedores
rurais; quadro
técnico de
nutricionistas;
ATER.

EEXx; CAE,
agricultores
familiares e
empreendedores
rurais; quadro
técnico de
nutricionistas;
ATER.

FNDE; EEx; UEx;
agricultores
familiares e
empreendedores
rurais; quadro
técnico de
nutricionistas;
ATER; escolas
recebedoras /
consumidores.
EEx; UEx; CAE,
agricultores
familiares e
empreendedores
rurais; ATER;
escolas
recebedoras.

EEx; UEx; CAE,
agricultores
familiares e
empreendedores
rurais; quadro
técnico de
nutricionistas.
EEx; UEx; quadro
técnico de
nutricionistas;
ATER e escolas
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formais: cooperativas e recebedoras /
associagdes; grupos consumidores.
informais.
Escolas Unidades que receberdo a = Instituicdes de ensino, Federal; EEx, UEx; CAE;
Recebedoras / suplementacdo da = unidades executoras. Estadual/ agricultores
Consumidores alimentacdo escolar pelo Distrital; familiares e
PNAE. Municipal. | empreendedores
rurais; quadro
técnico de
nutricionistas.

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Lei N* 11.947 de 2009, da Resolugdo N° 26 de 2013 ¢ do Manual de
Operagao do PNAE (2016).

3.4 A execucio das politicas

Definimos arranjos institucionais como aquele conjunto de normas e processos que
coordenam a interag@o entre atores e interesses na implementacao da politica publica (PIRES;
GOMIDE, 2014). Ja nos debrugamos sobre a tarefa de compreender o arcabougo juridico-
legal que fundamenta as compras publicas da agricultura familiar. Em outras palavras,
investigamos o conjunto de normas que regulamentam o PAA e o PNAE. Ja fizemos o
exercicio de compreender a interacdo entre os atores que participam da implementacdo e
execucao dessas politicas. Precisamos agora observar os processos que coordenam a interagao
entre esses atores. Nesse sentido, precisamos compreender como se da de fato o processo de

aquisi¢do dos alimentos em cada politica.

3.4.1 As vendas no PAA

A legislacdo que fundamenta o Programa de Aquisicdo de Alimentos precisa de
complementacdo para definir a forma de operacionalizagdo da politica. Para isso, o Grupo
Gestor do PAA (GGPAA) langa um Manual Operativo (2014), que desenvolve os
procedimentos a seguir ¢ as etapas necessarias a implementa¢do do programa. O manual se
volta para a modalidade de Compra com Doacdo Simultdnea por termos de adesdo, que ¢
celebrada diretamente entre MDS e estados e municipios, sem a mediagdo de convénios ou da
CONAB ¢ tem sido o foco de implementagdo do programa nos ultimos anos. Sdo seis etapas
de execugdo: adesdo, pacto de valores e metas (Plano Operacional) planejamento e pacto
local, aquisicdo e distribui¢do de alimentos, pagamento de beneficiarios fornecedores e apoio
financeiro as Unidades Executoras (BRASIL/MDS, 2014).

A primeira etapa, a adesdo, acontece quando MDS e as Unidades Executoras firmam
oficialmente o compromisso de execu¢do do programa. Esse contrato vale por cinco anos e

ndo envolve valores, apenas pactuacdo de compromisso. Depois de assinado o contrato, a
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segunda etapa entra em acdo, o pacto de valores e metas deve ser realizado. Nesse momento,
o MDS propoe as Unidades Executoras o valor dos recursos financeiros destinado a elas, as
metas que devem ser cumpridas e as normas da politica. Se ambas as partes concordarem, ¢
consagrado um Plano Operacional, que deve ser renovado anualmente. Para colocar em
prética o plano, as Unidades Executoras passam a observar as necessidades locais. E o inicio
da terceira etapa, o planejamento e pacto local, momento em que os beneficiarios
fornecedores, entidades recebedoras, produtos a serem adquiridos e precos adotados na
compra sdo definidos. Definidas essas questdes e verificada a compatibilidade entre a
demanda dos alimentos e a oferta da agricultura familiar local, a Proposta de Participagdo é
elaborada. Ela deve ser cadastrada no sistema informatizado do programa, o SIS-PAA, para
ser analisada e aprovada pela equipe do MDS responsavel pela coordenagcdo do programa
(BRASIL/MDS, 2014).

Uma vez que a proposta seja aprovada, a quarta etapa do programa se desenrola: a
aquisicdo e distribuicdo de alimentos. Os cartdes bancarios dos beneficiarios fornecedores
sdo cadastrados ¢ as Unidades Executoras adquirem os produtos e¢ os destinam as unidades
recebedoras, que as destinam aos beneficiarios consumidores. A quinta etapa consiste no
pagamento de beneficiarios fornecedores, a partir das notas fiscais disponibilizadas pelas
Unidades Executoras no SIS-PAA. O MDS, apoés verificar as informagoes, realiza o
pagamento diretamente a cada agricultor, através do cartdo bancario do PAA (BRASIL/MDS,
2014). Se as Unidades Executoras cumprirem as metas pactuadas na segunda etapa, o MDS
realiza repasses com o intuito de auxiliar nos custos da operagdo em escala local. Essa ¢ a
ultima etapa de execucdo do programa, o apoio financeiro as Unidades Executoras
(BRASIL/MDS, 2014). Podemos sintetizar a operacionaliza¢do do Programa de Aquisicao de

Alimentos a partir da relag@o entre etapas e atores desenhada no diagrama a seguir.
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Diagrama 1 — Etapas da aquisi¢ao e atores envolvidos na execucdo do PAA

GGPA
Etapa 2: Etapa 6:
desenvolvimento Etapa 1: adesdo apoio as
do Plano Unidades
Operacional Executoras

Unidades Executoras
(Estados / Prefeituras)

Etapa 3: pactuagdo da Proposta de Participagdo.

Beneficiarios / Unidades
Organizacdes Recebedoras
Fornecedoras

‘ Etapa 5: pagamento dos fornecedores. ‘

| Etapa 4: aquisi¢do e distribuigdo dos
alimentos

Beneficiarios
Consumidores

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Manual de Operagdo do PAA (2014).

O diagrama acima nos permite visualizar as etapas necessarias & implementacao do
Programa de Aquisicdo de Alimentos e os atores envolvidos em cada etapa. As duas primeiras
etapas — adesdo e desenvolvimento do Plano Operacional — s@o realizadas pelas Unidades
Executoras em parceria com 0 GGPAA. As duas etapas seguintes — pactuacao da proposta de
participacdo e a aquisi¢do e distribui¢do de alimentos — s@o operacionalizadas pelas Unidade
Executoras em parceria com as Unidades Recebedoras e os fornecedores. A quinta etapa, o
pagamento € realizado pelo GGPAA diretamente aos fornecedores e a ultima etapa, o apoio as
Unidades Executoras, ¢ executado diretamente pelo GGPAA quando as mesmas cumprem

suas metas.

3.4.2 As vendas no PNAE
Da mesma forma que ocorre o com o PAA, o arcabouco juridico-legal que sustenta o
Programa de Alimentagdo Escolar precisa ser complementado por um manual que

operacionalize o processo de compra dos alimentos e¢ destinagdo as escolas. A fim de
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disponibilizar essas orientacdes o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo
desenvolve uma cartilha voltada especificamente a aquisicdo de produtos da agricultura
familiar (BRASIL/FNDE, 2016).

Vale lembrar que o programa destina uma porcentagem minima de compras da
agricultura familiar, através das chamadas publicas, mas elas também podem ser realizadas de
outros fornecedores, por licitacdo. O processo de compra da agricultura familiar no PNAE
ocorre através de 10 passos: orcamento, articulagdo entre os atores sociais, cardapio, pesquisa
de prego, chamada publica, elaboracdo do projeto de venda, recebimento e selecdo dos
projetos de venda, amostra para controle de qualidade, contrato de compra e termos de
recebimento e pagamento dos agricultores (BRASIL/FNDE, 2016).

O primeiro passo ¢ verificar o or¢amento repassado pelo FNDE a Entidade Executora
(EEx) e calcular a porcentagem desse repasse que serd destinada a agricultura familiar. A
partir dessas informagdes ¢ possivel as EEx, em parceria com os técnicos da ATER,
agricultores familiares do municipio e corpo técnico de nutricionistas realizar o segundo passo
da execu¢do da politica, a articulagdo entre os atores sociais. Nesse momento, a diversidade
¢ quantidade de géneros produzidos pela agricultura familiar ¢ estudada, a fim de realizar um
mapeamento que contenha, no minimo, a discriminagdo dos produtos locais, a quantidade de
produgdo e a época de colheita. Se for possivel, outras informag¢des devem ser apuradas:
niveis de organizac@o dos agricultores, capacidade logistica, capacidade de beneficiamento da
producdo e afins (BRASIL/FNDE, 2016).

A par desse processo, o nutricionista responsavel pelo programa, deve realizar o
terceiro passo, a elaboragdo do carddpio, que deve levar em consideracdo os habitos e
variedades alimentares locais, respeitando as referéncias nutricionais e as safras. Tendo o
cardapio em maos, as EEx passam a realizar a pesquisa de prego, quarto passo do processo de
implementacdo do PNAE. Em conjunto com entidades parceiras — CAE, ATER, secretaria de
agricultura, organizagdes da agricultura familiar, universidades — a Entidade Executora faz
uma ampla pesquisa para definir o preco médio dos produtos adquiridos pela politica. Os
custos com frete, embalagem, encargo e outros itens necessarios ao fornecimento do produto
também precisam ser considerados e alimentos produzidos organica ou agroecologicamente,
se certificados, poderdo ter valores até 30% maiores (BRASIL/FNDE, 2016).

O quinto passo consiste na publicagdo da chamada publica por parte da EEx. Essa
chamada deve conter os precos levantados na etapa anterior especificados, além de fornecer

informagdes suficientes para que os fornecedores consigam formular seus projetos de venda —
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tipo de produto, quantidade, cronograma de entrega, locais de entrega — e ter ampla
divulgacdo (BRASIL/FNDE, 2016).

O passo seguinte é a elaboragdo do projeto de venda. A sexta etapa é realizada pelos
agricultores familiares e pode ser assistida pelos técnicos de ATER. Eles devem apresentar as
Entidades Executoras um projeto de venda assinada que contenha a proposta de fornecimento
dos géneros alimenticios de acordo com o que foi especificado no edital da chamada publica.
Esses projetos sdo acolhidos pela EEx que realiza o sétimo passo, o recebimento e sele¢do dos
projetos de venda. Os projetos sdo selecionados de acordo com as normas estabelecidas pelo
arcabougo juridico-legal do PNAE e respeitando o limite de R$ 20.000,00 por DAP
anualmente (BRASIL/FNDE, 2016).

Depois de publicado o resultado da chamada publica as EEx podem requerer amostras
dos produtos que serdo adquiridos para verificar se eles atendem as especificacdes da
chamada, como condigdes sanitarias e etc. Esse € o oitavo passo, amostra para controle de
qualidade. O nono passo consiste na celebracdo do contrato de compra, que precisam
estabelecer com precisdo as obrigagdes e responsabilidades de cada parte (BRASIL/FNDE,
2016). Por fim, acontece o décimo passo, relacionado a entrega dos produtos, termo de
recebimento e pagamento dos agricultores. Essa etapa deve seguir o cronograma previsto na
chamada publica e no ato da entrega o representante da Entidade Executora e o fornecedor
devem assinar um tempo de recebimento. Por fim, o pagamento ¢ realizado (BRASIL/FNDE,

2016). O diagrama 2 apresenta de forma sistematica a operacionaliza¢do do programa.

Diagrama 2 — Passos e atores envolvidos na aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar no
PNAE

+ FNDE
[s] - i
1° Passo: orcamento 1\

+ EEx

* Fornecedores

+ Secretarias de Educagdo e Agricultura das EEx
+ Técnicos ATER

+ Nutricionistas

2° Passo: articulacio entre
os atores sociais

3° Passo: elaboracdo do

.. * Nufricionista
cardapio
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* EEx

+ CAE

* Tecnicos ATER

*  Universidades

* Organizagdes da Agriculfura
Familiar

4° Passo: pesquisa de preco

* EEx

50 ) -
5° Passo: chamada publica | | UEx

* Agricultores familiares
6° Passo: elaboracéo do * Associag8es _formais ou informais

projeto de venda de agricultores
* Teécnicos ATER

7° Passo: recebimento e

selecdo dos projetos de + EEx

venda

8° Passo: amostra para + EEx
controle de qualidade * Fornecedores

9° Passo: confrato de » EEx
compra * Fornecedores

10° Passo: enfrega dos + EEx
produtos, termo de * Fornecedores

recebimento e pagamento | * Escolas recebedoras / consumidores

Fonte: Elaboragdo Propria a partir do Manual Operativo do PNAE (2016).

Acima conseguimos visualizar as etapas de implementagdo do Programa Nacional de
Alimentacdo escolar e os diferentes atores envolvidos em cada uma delas. Na primeira etapa,
a definicdo do orcamento destinado a cada Entidade Executora ¢ realizada pelo FNDE. Na
segunda etapa, Entidades Executoras, Fornecedores, Secretarias de Educacdo e Agricultura,
Técnicos ATER e nutricionistas passam a se articular para levantamento das necessidades do
programa. Os responsaveis pela terceira etapa, a elaboragdo do cardapio, sdo os nutricionistas.
A pesquisa de prego, quarta etapa, ¢ de responsabilidade coletiva, envolvendo Entidades
Executoras, o Conselho de Alimentacdo Escolar, os técnicos de ATER, além de outras
entidades como universidades e grupos organizados que representem a agricultura familiar. A
chamada publica ¢ publicada, na quinta etapa, pelas Entidades/Unidades Executoras e a sexta
etapa consiste na elaboragdo dos projetos de venda, responsabilidade dos fornecedores e

entidades de ATER. A sétima etapa consiste na sele¢do dos projetos pelas EEx, que ¢
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sucedida pela coleta de amostras pra controle de qualidade, fornecidas pelos agricultores, a
oitava etapa. Depois de aprovadas as amostras o contrato de compra ¢ selado por esses dois
atores, configurando a nona etapa e, por fim, a entrega dos produtos ¢ realizada nas escolas
recebedoras ¢ o pagamento dos fornecedores é encaminhado pela entidade executora ao

FNDE.

3.5 Sintese da Secao

A presente se¢do se voltou a analise dos programas de compras publicas da agricultura
familiar. Esses programas tém capacidade de estimular fornecedores, consumo e emprego nos
locais onde sdo implementados. Podem entdo ser entendidos como uma das formas pelas
quais o Estado atua no desenvolvimento local (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018). Essas
politicas visam aliar seguranca alimentar e nutricional e incentivo a agricultura familiar e sdo
inovadoras pois sdo pensadas em escala federal e implementadas de forma descentralizada,
por estados e municipios (SAMBUICHI et al, 2014).

De forma sintética, pode-se compreender a evolug@o das politicas de compras publicas
da agricultura familiar através de cinco marcos importantes: a criagdo do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos em 2003; a inclusdo da modalidade de compra da agricultura familiar
no Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, em 2009; a criagdo da modalidade de
compras institucional no PAA, em 2011 (SAMBUICHI et al, 2014); a mudanga interna
passada pela atuacdo do MDS no PAA (VALADARES; SOUZA, 2015) e a reformulagdo da
regulamentacdo do PNAE, em 2013.

Mas, se esses programas sao mundialmente reconhecidos por seus desenhos politicos
inovadores, sdo grandes os desafios enfrentados na implementagdo e execucdo dessas
politicas na esfera local. O PAA enfrenta um desafio complexo: se em sua concepc¢do o
programa envolve questdes que estdo além da oOtica produtivista, na pratica o programa
caminha no sentido de se restringir estritamente ao fomento econdmico, preterindo cada vez
mais a dimensdo social, responsavel por fortalecer associagdes, estimular a diversidade
produtiva e garantir seguranca alimentar aos seus beneficiarios (VALADARES; SOUZA,
2015). Por outro lado, o PNAE enfrenta um tipo diferente de desafio: conseguir consolidar e
ampliar a porcentagem de compra dos géneros alimenticios da agricultura familiar,
especialmente em regides onde predomina a agricultura intensiva e de larga escala

(MACHADO et al, 2018).
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Esses desafios reforcam que nem sempre aquilo que ¢ projetado para uma politica, o
referencial de politica publica, se efetiva quando elas sdo implementadas na esfera local
(GRISA, 2012). Essa questdo parece ser constante na presente dissertagdo: como vimos na
secdo anterior, nem sempre aquelas politicas desenvolvidas sob uma logica que visa romper
com o produtivismo conseguem realizar esse feito na pratica. Justamente por isso, produzir
uma analise fundamentada e abrangente das politicas publicas persiste sendo uma tarefa
dificil. Alguns instrumentos podem nos auxiliar a realizar tal jornada: compreender as ideias e
contextos presentes na concepcdo de determinada politica, definir o problema que ela tenta
resolver e identificar as solugdes que ela propde (KAMINSKI et al, 2018). Esse exercicio ¢
base de todo o nosso trabalho.

Mas as diferengas entre o referencial de politica publica dos programas de compras
publicas da agricultura familiar e a sua implementagdo materializam outro problema: ao
mesmo tempo que o desenho articulador de escalas dessas politicas é tido como inovador, ele
impoe certas dificuldades de coordenacdo. Nem sempre as determinacdes gerais das politicas
sdo atendidas na pratica, a bem dizer, em cada localidade a politica assume diferentes formas
de implementagdo. Essa variagdo esta diretamente relacionada a contextos sociopoliticos
territoriais e as diferente ideias e concepgdes partilhadas por gestores, representantes do poder
publicos, técnicos e atores da sociedade civil (MALAGUTI, 2015; MOSSMANN; TEO,
2017; BACCARIN et al, 2017).

Nesse sentido, ao observamos o arcabouco juridico-legal que fundamenta essas
politicas, o arranjo institucional que dele se origina, os atores envolvidos na implementagdo
dos programas e a forma como eles devem ser operacionalizados na escala local fazemos
apenas parte da tarefa proposta. Isso porque existe uma relacdo dialética entre individuos e
instituicdes. Em outras palavras, marcos legais (arranjos institucionais) e regras informais
(acordos, codigos de conduta, crengas, cultura) se influenciam mutuamente (COSTA, 2005).
E diante dessa perspectiva que precisamos entender o que ¢ um ambiente institucional:

(...) um conjunto de organismos regras, convengdes e valores que, na medida
em que intermedeiam a implementagdo de politicas publicas vis a vis
demandas locais, condicionam determinados resultados na intervengdo do
Estado (BASTOS COSTA, 2005:28). Nesse sentido, dependendo da
percepcdo dos atores quanto ao programa, do script dos organismos, das
formas como se estabelecem as parcerias, do nivel de representacdo e da

participagdo, um tipo de “governanga” se efetiva, consolidando-se assim
determinados resultados (SILVA; COSTA, 2006, p. 1).



84

Podemos agora observar a implementacdo das compras publicas no municipio de Sao
Carlos/SP. O conceito de ambiente institucional e a definicdo do ambiente institucional dessas

compras no municipio serdo essenciais para avangarmos no entendimento destes processos.
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4 A IMPLEMENTACAO DAS COMPRAS PUBLICAS NO MUNICIiPIO DE SAO
CARLOS/SP: INFLUENCIA DO AMBIENTE INSTITUCIONAL

Como buscamos demonstrar nas se¢des anteriores o campesinato ¢ uma categoria
historicamente marginalizada em nosso pais. Como vimos, somente a partir dos anos 1980
suas demandas entram timidamente na agenda das politicas publicas. Até esse momento,
diferentes vertentes politicas defendiam que o Estado deveria promover a modernizacdo
tecnologica dos grandes estabelecimentos agricolas, aquele considerados produtivos, e
realocar o excesso de mao de obra, os trabalhadores rurais, para outras atividades,
especialmente as relacionadas a industrializacdo das areas urbanas (GRISA et al, 2017).

O desenvolvimento rural e as politicas publicas que tentam promover o campesinato,
até os anos 1980, em especial nos anos 1950, 1960 e 1970, sdo desenhadas sob a logica das
politicas agricolas, voltadas aos estabelecimentos rurais que abastecem a industria de
alimentos com matérias primas e, especialmente, que estimulam a produgdo de géneros
agropecuarios para exportagdo. Observar esse periodo nos permite compreender que a
capacidade do Estado em produzir agdes voltas ao desenvolvimento urbano e rural é ao
mesmo tempo, incapacidade (ou omissdao) em proporcionar desenvolvimento para a populagio
camponesa, acentuando a marginalizacdo do campesinato (GRISA et al, 2017). Essa realidade
comega a se transformar nos anos 1990:

A partir dos anos 1990, contudo, consolida-se uma importante mudanga institucional
no Brasil. O Estado passou progressivamente a reconhecer politica e
institucionalmente a agricultura familiar, possibilitando a construgdo de um amplo
conjunto de politicas publicas e quadros normativos especificos para a categoria
social. Neste processo, criou-se um Ministério especifico (Ministério do
Desenvolvimento Agrario — MDA), com diversas secretarias (dentre elas a
Secretaria da Agricultura Familiar); construiu-se uma burocracia profissionalizada e
qualificada para tratar da categoria social (ainda que com limitagdes em termos de
quantidade de recursos humanos); estabeleceram-se espacos de participagdo social
(por exemplo, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel —
CONDRAF e os dialogos para a constru¢do dos Planos Safra da Agricultura
Familiar); ampliaram-se os recursos publicos aplicados; construiram-se leis que
reconheceram a identidade social e cultural de grupos e segmentos sociais que
tradicionalmente estavam marginalizados; e implementaram-se programas que

atuaram na esfera da producdo, da comercializagdo, ¢ das condi¢des de vida das
unidades familiares (GRISA et al, 2017, p. 15).

Essa nova institucionalidade, como vimos a exemplo do PAA e do PNAE, ¢
reconhecida internacionalmente. O Brasil passa a ser visto como um grande laboratorio de
politicas publicas inovadoras, que se voltam as popula¢des historicamente marginalizadas,

tentando promover o desenvolvimento rural e combater a pobreza. Mas algumas questdes



86

precisam ser respondidas: qual a capacidade do Estado em promover, implementar e apoiar as
politicas publicas voltadas para o campesinato? Qual a sua capacidade de dar continuidade a
elas diante dos conflitos e instabilidades politicas dos Ultimos anos? (GRISA et al, 2017).
Essas capacidades e fragilidades originadas nos arranjos institucionais das politicas publicas
interferem diretamente na etapa da implementa¢do dos programas. Precisamos nos voltar
agora para a escala local de poder.

A presente secdo tem como principal objetivo compreender a influéncia do ambiente
institucional no processo de implementagdo das politicas de compra publica da agricultura
familiar em Sdo Carlos/SP. Para alcancar esses objetivos a organizamos em trés partes. A
primeira aborda o conceito de capacidades estatais e se volta a observar as capacidades
criadas para a implementacgdo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento rural. A
segunda se volta ao ambiente institucional e os processos de comercializacdo das compras
publicas da agricultura familiar no municipio. A terceira pretende identificar as dificuldades
na implementagdo da politica, com foco nos conflitos entre o desenho da politica (referencial
da politica publica) e a sua execugdo na escala local. Por fim, a sintese, na qual retomamos

algumas questdes centrais a secao.

4.1 O conceito de capacidade estatal: breve aproximacao

Os primeiros estudos sobre capacidades estatais se voltam a compreender a autonomia,
a burocracia e a capacidade da agfo estatal. Incialmente se preocupam em entender qual o
papel do Estado na transformagdo econdmica, suas dindmicas e as caracteristicas internas das
burocracias estatais, sua autonomia na tomada de decisdes e suas qualificacdes técnico-
administrativas. O conceito de capacidades estatais assume uma diversidade de abordagens,
“trata-se, portanto, de um conceito ‘guarda-chuva’ para a compreensdo da relacdo entre
Estado, sociedade e trajetoria de desenvolvimento econdmico e social” (GRISA et al, 2017, p.
19).

Diferentes autores atribuem significados diferentes a ideia de capacidade estatal.
Enquanto alguns a definem como a capacidade necessaria para implementar metas oficiais na
presenga de grupos sociais opositores, outros a compreendem como a habilidade da
burocracia em realizar mudangas através de politicas publicas e agdes estatais. Para Evans
(2004) as capacidades estatais sdo as caracteristicas estruturais do Estado que o permitem

promover transformagdes sociais ¢ desenvolvimento (GRISA et al, 2017).
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E a partir da no¢do de promocgdo de desenvolvimento que o conceito de capacidades
estatais passa a ser investigado no Brasil. Segundo Pires e Gomide (2014) o pais estaria, de
certa forma, retomando politicas publicas de carater desenvolvimentista desde os anos 2000.
O Estado passa a ter novamente um papel central na promogdo do desenvolvimento, mas ele
passa a atuar a partir de novas ferramentas e mecanismos, se diferenciando daquele Estado
desenvolvimentista de comandos diretivos e autoritarios caracteristico do periodo da ditadura
militar. Existem mudancas na organizagdo e acdo do estado e as habilidades estatais para a
articulagdo de politicas publicas passam a ser pensadas diante disso:

Contudo, apesar da percep¢do de tais mudangas, pouco se tem discutido a
respeito do proprio Estado e de suas capacidades de formular e executar estas
politicas, especialmente, em um contexto de vigéncia de instituigdes democraticas.
Como se sabe, as politicas que nortearam os governos desenvolvimentistas no
Brasil, assim como em outros paises, entre as décadas de 1930 e 1980 ocorreram,

majoritariamente, em um contexto politico autoritario (com exce¢do do periodo de
1946 a 1964 para o caso brasileiro) (PIRES; GOMIDE, 2014, p. 8).

O questionamento sobre a efetividade de projetos desenvolvimentistas em um
ambiente democratico, caracterizado pela diversidade de atores politicos organizados, é o que
fundamenta o estudo das capacidades estatais no Brasil. Os processos decisorio e de
implementagdo das politicas de desenvolvimento sdo complexificados por essa diversidade e,
portanto, o Estado precisa ter habilidades para executa-los (PEREIRA, 2014). O conceito de
capacidade estatal ¢ compreendido como a habilidade que o Estado possui para definir sua
agenda e executar seus objetivos (GOMIDE; PIRES, 2014).

Gomide e Pires (2014) dividem as capacidades estatais em duas dimensdes: a técnico-
administrativa e a politica. A primeira refere-se a capacidade da burocracia estatal em
produzir acdes coordenadas e orientadas para a implementacdo de politicas. A segunda diz
respeito as habilidades de didlogo e negociacdo dessa mesma burocracia estatal com os
diversos atores politicos. Se a dimensao técnica esta diretamente relacionada com a presenca
de organizacdes estatais que tenham recursos humanos, financeiros e tecnologicos adequados
a conducdo de agdes governamentais; a existéncia de mecanismos de coordenacdo dessas
acdes e; ao desenvolvimento de estratégias de monitoramento para acompanhar o desempenho
das mesmas, a dimensdo politica esta relacionada com interacdo entre Estado e atores do
sistema politico (parlamentares do Congresso Nacional, partidos politicos, governadores e
prefeitos); com a existéncia de formas de participagdo social (conselhos e audiéncias publicas,
por exemplo) e; com a atuacdo dos 6rgdo de controle (como o Tribunal de Contas da Unido ou

o Ministério Publico) (GOMIDE; PIRES, 2014).
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Importante dizer que nos periodos de auséncia de instituicdes democraticas as
capacidades técnico-administrativas podem continuar existindo, mas as capacidades politicas
estdo diretamente relacionadas com a consolidac¢do do ideal democratico:

(...) a consolidagdo da democracia tem imposto a agdo estatal requisitos voltados a
inclusdo e relagdo com os atores afetados na tomada de decisdo, na promogao da
accountability e no controle de resultados. Isso demanda novas capacidades do
Estado, além das necessidades de uma burocracia profissional, coesa e meritocratica.
Ou seja, no contexto de um ambiente institucional caracterizado pela existéncia de
instituicdes representativas, participativas e de controle (social, burocratico e
judicial), sdo necessarias, também, capacidades politicas para a inclusdo de
multiplos atores, o processamento dos conflitos decorrentes e a formagdo de

coalizdes politicas de suporte para os objetivos e as estratégias a serem adotadas
(PIRES, GOMIDE, 2014, p. 15).

As duvidas a respeito das capacidades estatais para promocao de politicas publicas de
desenvolvimento em regimes democraticos podem assim ser respondidas. Quando o
executivo precisa dialogar com os diversos atores politicos do sistema representativo sua
capacidade de acdo ¢ aumentada, isso porque a necessidade de debate e negociacdo a respeito
das propostas aumenta a compreensdo dos possiveis problemas, além de estimular diferentes
percepgoes e criticas que podem ser incorporadas as agdes, corrigindo erros previamente:

os processos decisorios inclusivos possibilitam resultados mais eficientes do que
aqueles originarios de arenas insuladas e de poder concentrado porque aumentam a
informagdo tanto do ponto de vista técnico (solugdes alternativas podem emergir)
quanto do ponto de vista da manifestacdo das diversidades de preferéncias e

solugdes politicas sobre o tema em questio (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA,
2014, p. 115).

Quando o didlogo n3o ocorre, os problemas acabam por aparecer no momento da
implementagio, tendo menor possibilidade de correcdo. E importante verificar se as agdes
propostas pelo Estado permitem o didlogo, especialmente porque as capacidades estatais
variam de acordo com cada agdo estatal e o que vai determina-las ¢ a relagdo entre as
burocracias estatais e os mecanismos de participag@o politica e controle estipulada em cada
politica. Os arranjos institucionais especificos de cada programa ¢ que dotam o Estado de
capacidade de execucdo de seus objetivos (LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, 2014;
PIRES; GOMIDE, 2014; GOMIDE; PIRES, 2014).

Agora que o conceito de capacidades estatais foi desenhado, podemos retomar
algumas perguntas importantes feitas no inicio dessa secdo: quais as capacidades estatais de
promogdo de politicas puiblicas voltadas para o campesinato? E possivel que elas continuem

sendo pautadas diante dos grandes conflitos presentes na realidade agraria brasileira? E diante
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de nosso cenario politico oscilante? Para que essas perguntas sejam respondidas precisamos

observar as capacidades estatais de promog¢ao do desenvolvimento rural.

4.1.1 Capacidades estatais de promog¢do do desenvolvimento rural

Segundo Grisa et al (2017) as capacidades estatais voltadas a construg¢do de politicas
de desenvolvimento rural se intensificam a partir do periodo de redemocratizacdo. As
demandas da populacdo camponesa passam a ser pautadas no subsistema das politicas
publicas focalizadas no campo e, especialmente a partir da promulgac¢do da Constituigdo
Federal de 1988, existe a tentativa de criar canais de didlogo e participagdo na construgdo e
implementacdo de agdes direcionadas ao meio rural. O periodo de redemocratizagdo resulta
no fortalecimento da participacdo social, e com isso, o Estado passa a ter que fortalecer suas
capacidades estatais para possibilitar o didlogo e o processamento de conflitos caracteristicos
da inclusdo de multiplos atores na construcdo e implementacdo das politicas publicas. A
ampliacdo do didlogo entre Estado e sociedade civil pode resultar na criagdo de politicas
publicas inovadoras, que quando implementadas passam a exigir o fortalecimento das
capacidades estatais para executa-las, nesse sentido, capacidades estatais e politicas publicas
se consolidam mutuamente (GRISA et al, 2017).

Para observar o desenvolvimento dessas capacidades nas politicas voltadas ao campo,
em especial, naquelas que tem como foco a agricultura camponesa, materializada nas politicas
publicas voltadas a agricultura familiar, é preciso observar o conjunto de recursos
institucionais, politicos e financeiros mobilizados nas etapas de formulagdo ¢ implementagao.
Precisamos, portanto, observar as capacidades técnico-administrativas, denominadas por
alguns pesquisadores®® como capacidades institucionais; as capacidades politicas,
denominadas como capacidades democraticas e; uma terceira, que nao € mobilizada na
definicdo de capacidades estatais de Pires ¢ Gomide (2014), mas que influencia diretamente
as politicas de desenvolvimento rural, a capacidade financeira. Assim, podemos entdo definir

de forma mais precisa essas capacidades:

45 GRISA et al (2017) em seu trabalho “Capacidades estatais para o desenvolvimento rural no Brasil: analise das
politicas publicas para a agricultura familiar” aplicam os conceitos de Pires ¢ Gomide (2014) sobre capacidades
estatais. As capacidades técnico-administrativas e politicas s3o chamadas, respectivamente, de capacidades
institucionais e capacidades democraticas, e, a partir da revisdo da literatura e da observacdo da experiéncia
brasileira recente, eles apontam que uma terceira capacidade estatal tem muita influéncia na construgdo de
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento rural, a capacidade financeira.
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Quadro 7 — Capacidades estatais necessarias a implementacdo de politicas publicas voltadas
para o desenvolvimento rural

Capacidade

Capacidades democraticas

O que sio
Estruturas formais e informais
para ampliagdo do
dialogo e interagdo entre Estado
e os diversos atores envolvidos

voltadas

O que resultam
Maior
publicas,
habilidade de adaptacdo e adequagio as
demandas do publico beneficidrio e

legitimacdo das  politicas

atribuindo a elas maior

nas politicas publicas de contextos locais.
desenvolvimento rural.
Estrutura institucional: =~ Garantem marcos legais para estruturar
ministérios, secretarias, ~as politicas publicas, o que garante a
conselhos, leis, decretos, = sustentagdo e consolidagdo dessas
Capacidades institucionais | burocracia estatal e todos iniciativas diante de oscilagdes e
aqueles Orgdos institucionais = pressdes politicas.
necessarios a execugdo das
politicas.
Habilidade do Estado em Sustentagdo financeira das politicas
direcionar recursos para as publicas estabelecidas.
politicas prioritarias da agenda,
Capacidade financeira mesmo quando existe
contestagdo por atores politicos
poderosos (como o
agronegocio).

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Grisa et al (2017).

As capacidades democraticas sdo aquelas que garantem a participacdo social na
formulacdo das politicas publicas, as capacidades institucionais sdo aquelas que garantem que
a burocracia estatal tenha legitimidade para executar as agdes voltadas ao desenvolvimento
rural e a capacidade financeira € a que garante orcamento para a implementacdo dos
programas. Essas capacidades se desenvolvem e se aprimoram a partir da democratizacdo e
culminam na criagdo de iniciativas especificas voltadas para a agricultura familiar. A primeira
delas, um marco nas politicas publicas voltadas a agricultura familiar, como ja vimos
anteriormente, € 0 PRONAF:

Assim, se a democratizagdo abriu espago para didlogos entre Estado e sociedade
civil na construcdo de politicas publicas, a criagdo do Pronaf e dessas

institucionalidades inauguraram um novo ciclo de fortalecimento das capacidades
democraticas na promogdo do desenvolvimento rural (GRISA et al, 2017, p. 21).

Os normativos e institucionalidades criados pelo PRONAF reforcam as capacidades
estatais na execugdo de politicas ptblicas voltadas especificamente para a agricultura familiar,
¢ na medida em que o programa se estrutura, tanto ele como a categoria ganham maior

reconhecimento e legitimidade, ndo sé politica como também institucional:
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Elucida essa trajetoria a institucionalizagdo, em 1999, do Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) e da Secretaria Nacional da Agricultura Familiar
— que passaram a ser os responsaveis pela execugdo do Pronaf; a criacdo do Seguro
da Agricultura Familiar (SEAF) e do Programa de Garantia de Preco da Agricultura
Familiar (PGPAF), diretamente vinculados ao Pronaf; a emergéncia de um amplo
conjunto de politicas publicas a partir de 2003; e a defini¢do da Lei da Agricultura
Familiar (Lei n° 11.326) em 2006, que delimita conceitualmente a agricultura
familiar (em grande medida inspirada na defini¢do dada pelo Pronaf) e delineia
diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura e Empreendimentos
Familiares Rurais (GRISA et al, 2017, p 22).

O PRONAF marca o reconhecimento politico e institucional do Estado a agricultura
familiar e sustenta capacidades estatais para a promocao do desenvolvimento rural que nao
tem como foco o grande empreendimento rural, monocultor e exportador de commodities.
Mas sdo muitas as criticas ao programa evidenciadas por movimentos sociais, sindicatos e
pesquisadores do rural: o modelo de politica agricola que ele apoia, seu carater seletivo diante
da diversidade da agricultura familiar, sua organizacdo, seus subsidios (GRISA et al, 2017).
Outra questdo central que precisa ser respondida: diante de um contexto politico de incerteza,
como as capacidades institucionais desenvolvidas pelo Estado para promog¢do de politicas
publicas que atendam o campesinato se comportam?

Importante dizer que essas capacidades desenvolvidas, desde os anos 1990, sintetizam
uma tentativa importante de reversdo (ou diminui¢do) da marginalizagdo historica do
campesinato. Como vimos nas segdes anteriores, esses esforcos culminam tanto na
formulagdo de diversas politicas publicas voltadas a populagdo camponesa e configuragdo de
estruturas institucionais que tem como foco a categoria, como na consolida¢do de espacos de
participagcdo social e ampliagdo de recursos financeiros (mesmo que esses sejam muito
inferiores aos mobilizados para o agronego6cio). Em suma, a interacdo entre um governo mais
progressista, os diversos atores da sociedade civil organizados e a burocracia estatal permitem
que as capacidades estatais (institucionais, democraticas e financeiras) se desenvolvam e
gerem politicas publicas inovadoras (GRISA et al, 2017).

Como vimos, os anos 2000 sdo importantissimos para o desenvolvimento de politicas
publicas voltadas ao campesinato. Algo diretamente ligado a ascensdo de governos mais
progressistas e que passam a discutir formas de fortalecer a populagcdo camponesa € a0 mesmo
tempo garantir a seguranga alimentar e nutricional de familias em vulnerabilidade social. E
dentro dessa perspectiva que o PAA e o PNAE sado criados, € com eles, as capacidades
estatais voltadas a agricultura familiar se consolidam ainda mais. Ja observamos os elementos
institucionais que fundamentam esses programas. Eles nascem, ou sdo modificados, diante do

didlogo entre Estado e sociedade civil e ao longo de sua trajetoria se aprimoram e intensificam
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as capacidades estatais envolvidas em sua implementagdo. Mas sdo programas relativamente
frageis quanto as capacidades financeiras. Além disso suas capacidades institucionais e
democraticas foram sendo modificadas pelas diversas mudancas sofridas pelos programas, o
que dificulta a participagdo de outros atores politicos e da propria burocracia estatal no
processo de implementag@o dessas politicas (GRISA et al, 2017).

A partir dos anos 2010, mudangas na conjuntura internacional — efeitos da crise de
2008 e ascensdo do conservadorismo — e nacional — discussdes sobre ajuste fiscal, deposi¢do
de uma presidente democraticamente eleita, extingdo de ministérios, diminui¢do de recursos
para politicas publicas voltadas as populagdes em vulnerabilidade social e classe trabalhadora,
ascensdo do conservadorismo — acabam evidenciando a fragilidade das capacidades estatais
criadas para a promocdo do desenvolvimento rural e da populagdo camponesa. Um exemplo
disso, ja citado anteriormente, ¢ a extincdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario em
2016 e sua transformacdo em uma Secretaria Especial. Essa revogacdo nos ilustra “o quanto
as capacidades estatais direcionadas para grupos sociais historicamente marginalizados podem
ser vulneraveis as mudangas no contexto politico” (GRISA et al, 2017, p. 32).

Concretamente, sabemos que os arranjos institucionais das politicas publicas
configuram suas capacidades estatais ¢ podem, por consequéncia, as dotar de certas
fragilidades. O arcabougo juridico-legal que fundamenta os arranjos institucionais do PAA e

do PNAE por exemplo sdo tdo complexos que acabam por limitar certas questdes:

(...) os complexos arranjos institucionais e politicos construidos para a sua execug¢ao
e as pressdoes de grupos de interesses limitaram a qualificagdo das capacidades
estatais analisadas. Os complexos arranjos institucionais construidos para a
execucdo de ambos os programas — envolvendo diversos Ministérios e organizagoes
do Estado, os quais apresentam limitagdes em termos de compartilhamentos de um
conjunto de ideias, crengas e interpretagdes similares sobre a agricultura familiar e o
desenvolvimento rural (Sabatier; Jenkins-Smith, 1999; 1993) —, impuseram
dificuldades em termos de capacidades interburocraticas [institucionais] e politicas
e, por conseguinte, provocaram reconfiguragdes nas politicas publicas e,
principalmente no caso do PAA, minimizago financeira e politica (GRISA et al,
2017, p. 32).

Precisamos entdo observar de forma mais incisiva a influéncia desses arranjos nas
politicas publicas. Eles determinam ndo s6 as capacidades e fragilidades estatais como

também organizam todo o processo de execugao das politicas publicas na escala municipal.

4.1.2 A etapa da implementagdo: articulag¢do de escalas
Os arranjos institucionais ndo s6 determinam as normas técnico-administrativas das

politicas publicas como também incentivam (ou arrefecem) a participacdo de diferentes atores
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politicos no processo. Os arranjos institucionais organizam a implementagdo das politicas
publicas na esfera local:
grande parte do desenho destas politicas se faz na implementagdo, que ndo é apenas
um processo de execugdo meramente gerencial ou administrativo. Ao contrario,
[alguns estudos sobre politicas publicas] descrevem a implementacdo como um
espaco politizado de luta e negociacdo politica em que grupos estatais e societarios
procuram recuperar perdas eventualmente ocorridas na formulagao ou ainda afirmar

demandas ndo contempladas anteriormente (LOUREIRO; TEIXEIRA; FERREIRA,
2014, p. 156).

Importante destacar que existem duas abordagens hegemonicas na literatura que
compreendem de forma diferente o processo de implementacao das politicas publicas (LIMA;
D’ASCENZI, 2013), o desenho prospectivo ¢ o desenho retrospectivo. Mesmo que as duas
compreendam que a fase da implementag@o consiste em um conjunto de agdes, realizadas por
grupos ou individuos, direcionadas para o cumprimento de determinados objetivos (RUA,
2012), a primeira abordagem vé€ o processo como uma simples execucdo de algo que ja foi
previamente formulado, algo estatico e meramente administrativo. A segunda, por outro lado,
aponta a existéncia de certa interatividade no processo de implementacdo, isso porque
diferentes atores em diferentes regides podem se adaptar as realidades locais, evidentemente
que limitados pelas capacidades estatais de execucdo da politica em questio (LIMA;
D’ASCENZI, 2013).

Em nossa compreensdo, a implementacdo ¢ o processo concreto onde se coloca em
pratica a politica publica. Ele envolve uma série de acdes, mas também decisodes, ndo s6 das
burocracias estatais como também dos diferentes atores politicos que participam da etapa na
escala local. Justamente por isso, podem ocorrer processos de reformulacdo de determinada
politica, mesmo que limitados pelos arranjos institucionais que a direcionam. Ela é “um
processo de apropriagdo de uma ideia que, nesse sentido, ¢ consequéncia da interacdo entre a
intencdo (expressa no plano) e os elementos dos contextos locais de acdo” (LIMA;
D’ASCENZI, 2013, p. 105). Essa interagdo envolve as capacidades técnico-administrativas e
politicas do Estado, possibilitadas pelos arranjos institucionais, mas envolve também ideias e
visdes de mundo dos atores que participam do processo na realidade local.

Precisamos, agora, reforgar a ideia de articulagdo de escalas presente em todo o
trabalho: quando observamos os arranjos institucionais de determinada politica e as
capacidades estatais a ele atreladas estamos observando a dimensao formulagdo, que no caso

do PAA e do PNAE, acontece na escala federal. Mas esses programas sdao desenhados para
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que ocorra uma articulagdo de escalas*® e justamente por isso, o processo de implementagdo
mobiliza também atores locais. Assim, a etapa da implementacdo pode acontecer de maneiras
diferentes a depender da interag@o entre as burocracias estatais e os atores politicos da esfera
municipal. Em outras palavras, a implementacdo envolve situacdes e contextos especificos de
cada localidade, o que pode alterar a sua efetividade de acordo com as especificidades de cada
regido. Portanto, para realizarmos uma avaliagdo coerente dos programas de compras publicas

da agricultura familiar precisamos realizar uma analise voltada para o local.

4.2 O ambiente institucional das compras publicas no municipio de Sao Carlos/SP

Ao analisar a etapa de implementacdo de politicas publicas precisamos contrastar as
normas presentes no arranjo institucional e a sua operacdo concreta na realidade local.
Observar a relagdo dos diferentes atores com a burocracia estatal, as adaptagdes realizadas, os
procedimentos que acontecem ou deixam de acontecer, as concepgdes e ideias sobre o
programa a partir da perspectiva dos diversos atores envolvidos no processo. Em outras
palavras precisamos interpretar ndo s6 os marcos legais como também as regras informais
presentes no processo de implementagdo dos programas (COSTA, 2005). E a partir dessa
relacdo que poderemos captar o ambiente institucional das compras publicas no municipio.

Torna-se importante destacar a distingdo entre arranjo e ambiente institucional. Os
arranjos institucionais normatizam as regras especificas que cada politica precisa seguir. Eles
definem os procedimentos necessarios a implementacdo dos programas, delimitando quem
sdo os atores habilitados a participar, o objeto ¢ o objetivo da acdo, a forma de relagdo entre
os atores, as regras para as transacdes economicas e todos as regulamentacdes juridica-legais
necessarias a etapa de implementag@o e execucdo das politicas (PIRES; GOMIDE, 2014). O
ambiente institucional por sua vez pode ser entendido como um conjunto de regras formais
(estabelecidas pelos arranjos institucionais) e regras informais (convengdes e valores) que
interferem no processo de implementacdo das politicas na escala municipal, a depender da
percepcdo dos atores envolvidos na etapa e das demandas locais. Nesse sentido, ambientes
institucionais diferentes podem gerar resultados diferentes (SILVA; COSTA, 2006).

Ja refor¢camos outras vezes que para compreender o processo de implementagdo de
uma politica precisamos analisar a escala local. Esse deslocamento de analise para a esfera

municipal nos permite desenhar o ambiente institucional dos programas. Observaremos entdo

46 Essa articulagdo deriva dos processos de redemocratizacio e descentralizagdo politica dos anos 1980, que
“permitiram a conformagdo de arranjos institucionais que ampliaram a interagdo entre o governo, a burocracia
estatal e a sociedade civil organizada” (GRISA et al, 2017, p. 14).
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a execug@o do PAA e do PNAE em Sao Carlos/SP, tendo como primeiro movimento definir

porque escolhemos o municipio.

4.2.1 A questdo agraria no municipio

Sao Carlos ¢ um municipio localizado na regido administrativa central do estado de
Sao Paulo e tem uma populacdo estimada em 249 mil habitantes. Seu territorio se estende por
1.136,907 km? e o Produto Interno Bruto (PIB) do municipio ocupa a 89° posicao entre os 5
561 municipios contabilizados no ranking nacional do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Entre os principais indicadores que movimentam PIB de Sao Carlos estio
o setor de servicos (que movimentou aproximadamente 4,8 bilhdes de reais em 2016) ¢ a
industria (que movimentou certa de 3 bilhdes de reais). O setor agropecuario ocupa uma
posicdo de menor destaque, movimentando no ano de 2016 cerca de 150 milhdes de reais
(IBGE, 2019).

Reconhecido como a Capital Nacional da Tecnologia*’, o municipio abriga duas
universidades publicas a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar) e a Universidade de
Sao Paulo (USP), um campus do Instituto Federal de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia de Sao
Paulo (IFSP) e um centro universitario particular, o Centro Universitario Paulista (UNICEP).
Além disso, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA) mantém dois
centros ativos na cidade (SAO CARLOS, 2019) e, desde 1984, a Fundagio ParqTEC
coordena o Polo Tecnologico de Sdo Carlos, que nasce de uma iniciativa do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) voltada a impulsionar
projetos de alunos dos cursos de Fisica e Engenharia de Materiais da USP e UFSCar. Na
atualidade o parque incuba empresas de tecnologia que fornecem produtos e servicos pra
outras areas também, entre as principais se destacam: a Biotecnologia, a Quimica, a
Nanotecnologia e a Agricultura (ESTADO DE SAO PAULO,2018).

No setor industrial o municipio conta com filiais de empresas multinacionais, como a
Volkswagen, a Faber-Castell, a Electrolux e a Tecumseh. Conta também com empresas
nacionais como a Toalhas Sao Carlos, a Tapetes Sdo Carlos, a Sdo Carlos S/A, a Prominas
Brasil, a Opto Eletronica e a Latina (ALSP, 2011). Sdo Carlos ¢ conhecida também por
concentrar o maior numero de doutores por habitante do pais e por concentrar um grande
numero de empresas startups (G1, 2018). Diante dessas informagdes percebemos nitidamente

o protagonismo assumido pelas as atividades e ocupagdes vinculadas ao urbano. A propria

47 O deputado Lobbe Neto apresentou um projeto de lei que conferia a Sdo Carlos o titulo de Capital Nacional da
Tecnologia. Em outubro de 2011 a lei foi aprovada pela presidenta Dilma Rousseff (EPTV, 2011).
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propaganda institucional da Capital Nacional da Tecnologia acaba por invisibilizar a realidade
agraria no municipio, mas, existem cerca de 500 estabelecimentos rurais que se estendem por
aproximadamente 73 mil hectares do territorio. Esses estabelecimentos agropecuarios que
ocupam cerca de 3000 pessoas que exercem atividades em lavouras permanentes e
temporarias (IBGE, 2019). Entre as principais atividades agropecudrias exercidas pelo
municipio estio a producdo da laranja, cana, milho, leite, frangos e ovos (SAO CARLOS,

2019). Os dados coletados pelo IBGE em 2017 quantificam essa produgdo:

Quadro 8 — Principais géneros agropecudarios produzidos no municipio de Sao Carlos/SP em

2017

Tipo Género N° estabelecimentos Quantidade produzida
Lavoura Laranja 8 (com mais de 50 pés) 76.665,665 toneladas

permanente
Cana-de-agucar 40 2.010.103,170 toneladas
Milho Forrageiro 18 10.076,000 toneladas
Milho 96 8.125,490 toneladas
Lavoura Soja 12 6.802,200 toneladas
temporiria Amendoim 4 6.081,225 toneladas
Cana-de-agticar Forrageira 25 3.702,600 toneladas
Mandioca 101 1.182,575 toneladas
Criacao de galinaceos 176 1.342.148,000 cabecas
Produg@o de ovos 102 31.501,759 mil dazias
Pecudaria Extra¢do de leite de vaca 243 7.616,850 mil litros

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados preliminares do Censo Agropecuario do IBGE, 2017.

Em que pese o destaque seja as atividades estritamente urbanas e voltadas a
tecnologia, a regido conta com a presenca do moderno agronegocio. Essa presenca ¢
percebida quando observamos os principais géneros produzidos no municipio: poucos
estabelecimentos rurais produzindo muitas toneladas de cana-de-agucar, laranja e milho.
Existe at¢ um Centro Paulista de Estudos em Agronegocio de Sdo Carlos (CPEA),
preocupado em formar profissionais aptos a trabalhar no segmento. E importante dizer que as
atividades agricolas de grande extensdo e a concentragdo de terras estdo presentes na historia
sdo-carlense desde sua origem.

A regido onde o municipio hoje se estabelece ja foi a Sesmaria do Pinhal e passa a se
consolidar como um povoado na primeira metade do século XIX, quando as primeiras
fazendas de gado e cana-de-agucar se estabeleceram no territorio. A principal atividade
agricola da regido, a lavoura cafeeira foi tomando conta dessas fazendas e no final do século
XIX, Sao Carlos entra de vez no ciclo da economia cafeeira com a inauguracdo da ferrovia,

em 1884 (TRUZZI; BASSANEZI, 2009). Como consequéncia do protagonismo do ciclo do
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café na regido, Sao Carlos passa a desenvolver também atividades manufatureiras (IAU/USP,
2016). Os fazendeiros aplicam os lucros obtidos com o café em infra-estrutura urbana:
bancos, eletricidade, transporte publico, telefones, sistema de agua e esgoto, teatros, escolas ¢
hospitais. Esse movimento cria condigdes para a industrializagdo da regido e nos anos 1950 o
municipio possui relevante expressao industrial no interior de Sao Paulo:
O setor industrial desenvolveu-se também a partir de oficinas que serviam as
plantacdes de café. A fabricagdo de maquinas de beneficiamento, sapatos, adubos,
ferragens, moveis, macarrdo e charutos, assim como as alfaiatarias, cervejarias,
fundigdes, serrarias, tecelagem, uma industria de lapis e olarias marcam a economia
de Sdo Carlos nos anos 30. Nas décadas de 50 e 60 a industria solidifica-se com a

instalacdo de fabricas de geladeiras, compressores, tratores ¢ uma grande quantidade
de empresas pequenas e médias, fornecedoras de produtos e servigos (IBGE, 2019).

E nesse contexto que em 1953 a USP inaugura a Escola de Engenharia de So Carlos e
em 1970 a Universidade Federal de Sdo Carlos comega suas atividades no municipio.
Basicamente, a partir da segunda metade do século XX, S@o Carlos inicia sua trajetoria no
desenvolvimento tecnologico (IBGE, 2019). Se o seu passado rural se esconde sob a cortina
de fumaca da tecnologia, a presenca do agronegocio, que ¢ a materializagdo do
desenvolvimento do capitalismo no campo, precisa ser reforcada como evidéncia de uma
faceta da questdo agraria presente no municipio. De um lado temos o forte incentivo a logica
agricola voltada ao abastecimento da industria e exportacdo (cana-de-agucar e laranja),
fortemente influenciada pelos produtos desenvolvidos no polo tecnoldgico. De outro temos
uma populacdo camponesa que resiste a logica agricola e tenta se estabelecer na regido,
resistindo as investidas de atores politicos contrarios.

No municipio de Sdo Carlos se estabelecem dois assentamentos de reforma agraria e
um acampamento de trabalhadores rurais sem terra. O PDS*® Santa Helena ¢ um assentamento
de 13 familias, localizado no Balneario do 29. O PA Nova Sdo Carlos é um assentamento com
82 familias localizado na estrada do Broa. O Acampamento Capdo das Antas se localizada em
uma area da prefeitura municipal e organiza cerca de 100 familias. A realidade das familias
organizadas nos acampamentos e assentamentos rurais da regido ¢ marcada por conflitos. Essa
conflitualidade nos evidencia a outra chave de analise da questdo agraria sdo-carlense e pode

ser perfeitamente percebida diante de duas situacoes.

48 Existem diferentes modalidades de assentamento a depender das caracteristicas da area destinada & reforma
agraria: o Projeto de Assentamento Federal (PA), o Projeto de Assentamento Agroextrativista (PAE), o Projeto
de Desenvolvimento Sustentavel (PDS), o Projeto de Assentamento Florestal e o Projeto de Assentamento
Casulo (PCA) (VARISON; TAVER, 2017).
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A primeira diz respeito ao processo de territorializacdo das familias no assentamento
Santa Helena. Mesmo quando as terras da fazenda ja tinham sido confiscadas pela Unido e
destinadas a reforma agraria, os ex-proprietdrios da fazenda continuavam a usufruir da
propriedade e arrendar a terra para a plantagdo de cana. As familias que lutavam pela
redistribuicdo eram frequentemente ameagadas pelos ex-proprietarios e arrendatarios, que em
determinados momentos contavam até com o respaldo da policia (KHALIL, CARVALHO,
2019). A segunda situacdo se relaciona com os conflitos existentes entre prefeitura municipal
e os camponeses acampados no Capdo das Antas. Desde que o acampamento se estabeleceu,
em 2011, em terras da Prefeitura Municipal, a relacdo com o poder publico é permeada pela
tentativa de reintegracdo de posse da area. O litigio contou com decisdo favoravel a
realocagdo das familias da regido, desde que se realizassem estudos sobre a situagdo de
vulnerabilidade das familias para estudar alternativas dignas de retirada das familias da area
(NUPER, 2016). O processo se arrasta desde 2015 e até agora as familias continuam
ocupando a fazenda, algumas tentativas de negociagdo foram feitas através de audiéncia
publica, mas ndo avangaram.

Diante destes exemplos, nota-se que a questdo agraria se faz fortemente presente no
municipio, mesmo que invisibilizada. Enquanto o desenvolvimento tecnologico e produtivo
da agricultura ¢ foco dos produtos criados no polo tecnologico de Sao Carlos, a realidade de
assentados e acampados de reforma agraria ¢ permeada por dificuldades e lutas para garantir o
minimo necessario as suas subsisténcias. Temos entdo as duas chaves centrais para
compreender a questdo agraria: desenvolvimento do capitalismo no campo e conflitualidade.
Mas esses elementos se fazem presentes também de outras formas, menos nitidas. As politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento rural nos mostram isso.

Tendo em mente que a ldgica produtivista — carregada de influéncias do agronegocio —
se intermedeia até em politicas voltadas para a populacdo camponesa e que a propria etapa de
implementagdo das politicas agrarias — que em tese se propdem a pautar as necessidades do
campesinato e extrapolar a logica agricola — pode gerar processos conflituosos, nos voltamos
a observar os programas de compras publicas da agricultura familiar em Sao Carlos. No
municipio tanto o Programa de Aquisicdo de Alimentos como o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar sdo operacionalizados pela Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento (SMAA). O 6rgdo tem como objetivo institucional

coordenar a politica agricola do Municipio, prestando assisténcia e apoio a

produtores rurais; controlar, coordenar e gerir o sistema de abastecimento e
seguranca alimentar; realizar a vigilancia e fiscalizacdo sanitaria dos produtos
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alimenticios e empresas comerciais de géneros alimentares; coordenar, fomentar e
desenvolver politicas de producdo familiar de géneros alimenticios; criar,
manter e conservar unidades, equipamentos e instalagdes para apoio e
desenvolvimento da politica agropecuaria, agroindustrial e de abastecimento; apoiar,
planejar, coordenar e executar programas de capacitagio de agricultores e
trabalhadores rurais, por meio do Centro Tecnoldogico da Agricultura Familiar;
disponibilizar dados e informagdes de interesse publico, no ambito das atividades
executadas pela Secretaria, para os municipes, profissionais e estudantes que atuam
junto s 4reas de agricultura e abastecimento (SAO CARLOS/SMAA, 2019, s/p).

A Secretaria se subdivide no Departamento de Agricultura, localizado no bairro
Cidade Jardim, préximo a principal avenida do municipio, a Avenida Sdo Carlos, e o
Departamento de Abastecimento, localizado na Vila Isabel, bairro mais distante do centro,
proximo a linha férrea. Tanto PAA quanto PNAE s3o operacionalizados por um mesmo
agente representativo, que fica alocado nas dependéncias do Abastecimento. Nesse
departamento também se aglutinam, além de uma parte do corpo técnico da secretaria, um
Banco Municipal de Alimentos, uma Unidade de Processamento e uma Cozinha Piloto, todos
abastecidos por alimentos adquiridos através de compras publicas. Para fornecer géneros
alimenticios aos programas os agricultores precisam ter a DAP e o Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) regularizados e estarem aptos a fornecer notas fiscais.

Mesmo que os programas ja tenham sido implementados ha algum tempo no
municipio (como veremos a seguir), a populacdo assentada s6 comega a acessa-los em 2016.
E nesse ano que o assentamento Santa Helena passa a entregar seus produtos para o Programa
de Aquisi¢do e Alimentos. A partir de 2017 as familias passam a participar também do
PNAE. Das 13 familias que compde o assentamento, 10 delas entregam alimentos a SMAA.
Se quase 77% das familias conseguem escoar sua producdo pelas compras publicas no Santa
Helena, essa realidade ¢ muito diferente no Assentamento Nova So Carlos. Em 2018, apenas
4 das 82 familias entregam géneros alimenticios ao PAA Municipal, nimero que nao chega a
5% do total de familias ali assentadas. Mais dificil € a situagdo das familias acampadas no
Capao das Antas. A maior parte delas consegue produzir na area ocupada, mas nao possuem a
DAP e por isso ndo podem fornecer para os programas de compras publicas, além disso, para
a SMAA essas familias ndo sdo produtores formalizados e nao podem ser cadastrados.

As entregas costumam acontecer semanalmente, as segundas-feiras e seguem o
planejamento de acordo com o que cada politica especifica. O didlogo entre os assentados no
Santa Helena e a SMAA acontece por intermédio da Cooperativa de Trabalho e Assessoria
Técnica, Extensdo Rural e Meio Ambiente (AMATER), contratada pelas familias para

auxiliar nos tramites burocraticos e planejamento dos programas. Além disso, as familias se
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organizam em uma associagdo que possui certificacdo organica, permitindo que eles recebam
o acréscimo de 30% no valor dos alimentos entregues nos dois programas. Podemos agora

observar o ambiente institucional de cada politica.

4.2.2 Ambiente Institucional e comercializacdo do PAA

O municipio de Sao Carlos adere ao Programa de Aquisicdo de Alimentos em 2006.
Em seus primeiros anos de implementacdo o programa disponibiliza uma parte de seu
orcamento para adquirir alimentos dos agricultores familiares e outra parte para investir na
infraestrutura necessaria a aplicacdo do programa. A SMAA investe em pallets, caixas
plésticas, balancas e outros materiais necessarios a execucdo da politica. Em 2013 o PAA
passa pelo processo de reformulagdo estimulado pelo MDS e os antigos contratos de repasse
que regulamentam a relacdo entre ministérios, prefeitura e agricultores € substituido pelos
termos de adesdo. Sdo Carlos renova seu compromisso com o programa e adere ao programa
com um contrato firmado até 2018. Em junho de 2018 a parceria ¢ renovada.

A modalidade executada no municipio é a Compra Direta com Doa¢do Simultinea
que sO permite que a aquisi¢do dos agricultores familiares de forma individual, pelo termo de
adesdo. O dialogo entre o Grupo Gestor do PAA, coordenagdo federal do programa, ¢ a
Unidade Executora do programa no municipio, a SMAA, acontece através de um sistema de
informagdo online chamado SIS-PAA. A Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento desenvolve um plano operacional anual e submete a proposta no SIS-PAA.
Esse plano deve ser elaborado a partir das demandas da rede socioassistencial municipal e
quando a proposta ¢ aceita pelo GGPAA o recurso ¢ empenhado pela escala federal. Cada
beneficiario fornecedor cadastrado no programa recebe um cartdo beneficio onde pode
realizar o saque dos valores empenhados.

E competéncia da SMAA realizar o cadastro dos beneficiarios fornecedores e das
unidades recebedoras no SIS-PAA. Depois do cadastro realizado os fornecedores entregam os
produtos, de acordo com o combinado com a SMAA, e emitem notas fiscais que especifiquem
todos os produtos, quantidade de quilos, valor e data de emissdo. A SMAA cadastra essas
notas do SISPAA e o gestor responsavel pelos programas no municipio faz o fechamento e
aprovagdo das notas no sistema todo dia 15, para que o pagamento possa ser realizado até o
dia 30 pela escala federal. O quadro abaixo organiza todos os atores envolvidos na execucao

do programa em Sao Carlos:
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Quadro 9 — Atores envolvidos na implementacdo do PAA Municipal em Sdo Carlos/SP

Funcgio Ator Escala Dialogo com outros atores
Unidade Gestora Grupo Gestor do PAA (GGPAA).  Federal Secretaria Municipal de
Agricultura e Abastecimento
(SMAA).
Unidade Executora Secretaria Municipal de  Municipal GGPAA; Fornecedores
Agricultura e  Abastecimento cadastrados no Banco da
(SMAA). SMAA; rede socioassistencial;
COMSEAN.
Agente Operador Banco do Brasil. Federal GGPAA; fornecedores
cadastrados.
Beneficiirios Conjunto de agricultores = Municipal = SMAA; rede socioassistencial.
Fornecedores familiares  cadastrados  pela | e regional
SMAA.
Rede socioassistencial cadastrada Municipal = Fornecedores; SMAA;
no Conselho Municipal de COMSEAN.

Assisténcia Social (CMAS) (25
Unidades Recebedoras  entidades sdo beneficiarias).

Banco Municipal de Alimentos. Municipal  Fornecedores; SMAA;
COMSEAN.
Unidade de Processamento. Municipal = Fornecedores; SMAA;
COMSEAN.
Cozinha Piloto (que abastece os Municipal = Fornecedores; SMAA;
restaurantes populares na Vila COMSEAN.
Irene e na Cidade Aracy).
Beneficiarios Pessoas e familias atendidas pela Municipal = Unidades recebedoras.
Consumidores rede socioassistencial do
municipio.
Instincias de Controle Conselho Municipal de Seguranga = Municipal = SMAA; unidades recebedoras,
e Participacio Social Alimentar e Nutricional beneficiarios consumidores.
(COMSEAN).

Conselho Municipal de Municipal = Unidades Recebedoras.
Assisténcia Social (CMAS).
Fonte: Elaboracao propria.

Como a modalidade executada pelo municipio ¢ a Compra com Doagdo Simultinea,
também conhecida como PAA Municipal, o processo de doacdo também precisa ser
registrado. As aquisicdes abastecem a rede socioassistencial municipal, composta por 25
entidades, trés restaurantes populares, uma unidade de processamento ¢ o Banco Municipal de
Alimentos, criado em 2005. O programa adquire cerca de 7 toneladas de alimentos por
semana ¢ as distribui entre as entidades cadastradas no CMAS, os restaurantes populares do
Santa Eudoxia, Cidade Aracy e Vila Irene a Unidade de Processamento*’ vinculada ao
Departamento de Abastecimento e o Banco Municipal. Quando as entidades recebem as
doacgdes, o gestor municipal confirma esse recebimento no SIS-PAA e somente depois desse

processo os pagamentos sao liberados aos fornecedores.

49 Essa unidade foi inaugurada em 2011 e processa alimentos entregues tanto pelo PAA como pelo PNAE. Entre
as principais fun¢des da unidade estio a transformacdo de frutas em polpas sem conservantes e a higienizacdo de
alimentos recebidos in natura.
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A SMAA compreende que o Programa de Aquisicdo de Alimentos ¢ mais flexivel
quanto a selecdo de beneficiarios fornecedores. Por ndo envolver chamadas publicas e
contratos, como acontece no caso do PNAE, mais agricultores podem participar. A secretaria
realiza o cadastramento dos produtores que tem interesse em participar do PAA desde que
eles possuam a DAP, o CPF regularizado e que consigam emitir nota fiscal. Quando o
municipio compreende que a quantidade de fornecedores cadastrados ¢ suficiente para
executar o programa, o cadastramento ¢ encerrado. Os agricultores familiares do municipio de
Sao Carlos sdo priorizados, a maior parte deles entrega alimentos a prefeitura desde o inicio
do programa, mas mesmo assim existe a necessidade de abrir o cadastro a outros municipios
da regido. A SMAA estima que 70% das aquisicdes do PAA Municipal sdo realizadas de
agricultores familiares estabelecidos em Sdo Carlos™.

Uma vez que os agricultores familiares estejam cadastrados no PAA Municipal de
determinada localidade eles ndo podem acessar essa mesma modalidade em outros
municipios. Em outras palavras, ndo ¢ possivel participar do PAA Municipal em mais de um
municipio simultancamente. Mas os beneficiarios podem participar de mais de uma
modalidade do programa, como por exemplo a modalidade Compra Institucional ¢ o PAA
Conab. Essa informacdo ¢ importante para termos um panorama geral das possibilidades de
comercializa¢do através do PAA que se abre a populagdo assentada no municipio. Em que
pese o PAA seja executado na localidade desde 2006, as familias assentadas s6 passam a
acessar o programa em 2016. Desde entdo 10 familias do Assentamento Rural Santa Helena e
4 familias da Comunidade Agraria Nova Sao Carlos entregam alimentos a politica.

Em 2017 a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar) langa trés editais de
chamadas publicas através da modalidade Compra Institucional (PAA-CI) visando a aquisi¢do
de alimentos para abastecer o Restaurante Universitario (RU) da UFSCar. As familias do
Santa Helena conseguem concorrer em uma dessas chamadas como grupo informal e passam
a entregar de forma parcelada seus alimentos ao restaurante. Em 2018, por intermédio da
AMATER a Associagdo do Santa Helena consegue acessar a modalidade do PAA gerenciada
pela CONAB. As entregas ainda ndo comegaram, mas a previsdo € que comecem agora em
2019. Essas modalidades ndo sdo executadas pela Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento de Sdo Carlos, mas ela compreende que a procura, por parte dos assentados, as
outras modalidades do programa esta diretamente relacionada ao trabalho que ela vem

desenvolvendo com as familias do Santa Helena e do Nova Sao Carlos.

30 Dados apresentados pelo agente representativo da Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento em
entrevista que comp0s parte da pesquisa.
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O gestor municipal dos programas ¢ também responsavel pelo setor de apoio a
agricultura familiar do municipio. Formado em Engenharia Agrondmica, desde 2015 ¢ diretor
da SMAA e compreende que a formagao técnica € essencial para o envolvimento com essas
politicas. O trabalho realizado pela SMAA com os assentados no Santa Helena e no Nova Sao
Carlos tenta abarcar a questdo da formacao técnica e da comercializacdo. Por isso a prefeitura
destaca sempre as parecerias com o Servico Nacional de Aprendizagem Rural (SENAR) e as
politicas publicas municipais voltadas para a comercializacdo, em especial as feiras. Essas
inciativas materializam a preocupac¢do do municipio com a agricultura familiar e com um
habito alimentar mais saudavel. Por conta dessa preocupagdo, diferente de outros municipios,

a gestdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar também ¢ realizada pela SMAA.

4.2.3 Ambiente Institucional e comercializacdo do PNAE

Em 2009 a Lei N° 11.947 regulamenta que pelo menos 30% das aquisi¢des realizadas
pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar precisam ser feitas diretamente de
agricultores familiares. Em 2010 o municipio de Sao Carlos passa a cumprir essa
determinagdo. Para isso, a operacionalizagdo do PNAE deixa de ser atribui¢do da Secretaria
Municipal de Educagdo e passa a ser atribuicdo da Secretaria Municipal de Agricultura e
Abastecimento. O processo de compra pelo PNAE ¢ compreendido como mais burocratico,
por selar um contrato entre a entidade executora, a SMAA, e os fornecedores da agricultura
familiar.

A divulgacdo da chamada publica ¢ feita normalmente no més de abril e segue as
recomendagdes da Resolugdo N° 4 de 2015, publicada pelo Conselho Deliberativo do FNDE,
responsavel pela escala federal do programa. Para especificar os géneros alimenticios que
serdo adquiridos a SMAA realiza um levantamento em parceria com as nutricionistas
responsaveis pelo cardapio. Os itens s3o definidos de acordo com a sazonalidade: as
nutricionistas recebem uma tabela com todos os meses do ano e os produtos disponiveis em
cada um deles, a partir disso elas constroem o cardapio, determinando a quantidade semanal e
0 que serd adquirido em cada més. Esse cardapio se transforma em um planejamento que ¢ a
base da chamada publica.

Para participar da chamada os grupos formais precisam estar habilitados a emitir nota

fiscal eletronica, estar com a DAP Juridica’' regularizada, possuir o Cadastro Nacional de

51 A Declaragdo de Aptidio ao PRONAF ¢ separada em trés modalidades. A DAP Principal, que identifica os
responsaveis por uma Unidades Familiar de Produg@o Rural. A DAP Acessoria, que identifica os dependentes da
DAP Principal, como a DAP Jovem que identifica filhos e filhas do responsavel pela UFPA. Por fim a DAP
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Pessoa Juridica (CNPJ) e estatuto, além de apresentar certidoes negativas da Unido, estados e
municipio. Grupos informais precisam apresentar a DAP Fisica de todos os participantes,
além de apresentar uma declaracdo assinada por todos dando poderes legais a um
representante para assinar os contratos e aditamentos. Além disso cada produtor precisa estar
com o CPF regularizado, emitir nota fiscal e estar com a DAP em ordem. Todas as categorias
precisam entregar também um projeto de venda (que pode ser elaborado em parceria com a
assisténcia técnica) e declarar que ndo ultrapassardo o limite de R$ 20.000,00 por
agricultor/ano/entidade executora e que todos os géneros entregues sdo provenientes de suas
propriedades. Em 2018 nenhum agricultor participou do PNAE individualmente no
municipio. O quadro a seguir posiciona os principais atores envolvidos na implementacao do

programa em Sao Carlos.

Quadro 10 — Atores envolvidos na implementacdo do PNAE em Sao Carlos/SP

Funcgio Ator Escala Didlogo com outros atores

Coordenacio FNDE Federal SMAA; CAE.

Entidade Secretaria de  Agricultura e Municipal =~ FNDE; CAE; nutricionistas; técnicos

Executora (EEx) = Abastecimento (SMAA). de ATER; fornecedores;
consumidores.

Instancia de ' Conselho de Alimentagdo Escolar Municipal = FNDE,; SMAA; fornecedores;

Controle Social (CAE). consumidores; nutricionistas;

técnicos de ATER.
Nutricionistas contratados pela Municipal =~ SMAA, CAE, consumidores.

SMAA.
ATER  Municipal: para os Municipal = SMAA; agricultores.
agricultores familiares

Técnicos tradicionais.

envolvidos Assisténcia Técnica contratada Federal SMAA,; agricultores.

pelo INCRA para os assentados

de reforma agraria.

ATER contratada pelos Municipal = SMAA, agricultores.
assentados para auxiliar na

burocracia do programa.

Fornecedores Grupos formais e informais de Municipal SMAA; nutricionistas; técnicos de
agricultores familiares. eregional = ATER.

Consumidores Alunos matriculados nas escolas Municipal = SMAA, nutricionistas; CAE.
municipais da rede publica de
ensino.

Fonte: Elaboracdo propria.

O primeiro critério de selecdo dos projetos de venda ¢ a localidade. Primeiro sdo
selecionados os projetos provenientes do municipio, depois da regido. Se existir a necessidade
posteriormente vém o estado e por ultimo a Unido. Assentados de reforma agraria, populagdes

tradicionais indigenas, quilombolas e ribeirinhas sdo priorizadas. O terceiro critério diz

Especial ou DAP Juridica, que identifica empreendimentos rurais familiares que possuem CNPJ, como
associacdes e cooperativas (BRASIL/SAFC, 2019).
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respeito a producgdo: alimentos organicos se sobressaem a alimentos produzidos de forma
convencional. Por ultimo a categoria: grupos formais sdo selecionados primeiro, depois
grupos informais e por ultimo, agricultores de forma individual. No caso analisado a maior
parte das aquisicdes se concentram no proprio municipio ou em municipios vizinhos. A
principal excecdo ¢ a banana, que ¢ fornecida da regido do Vale do Ribeira. Entre os
assentamentos, o unico a acessar o PNAE ¢ o Santa Helena. Eles fornecem ao programa como
grupo informal e contam com o auxilio da AMATER para desenvolver o projeto de venda e
levantar todas as documentagdes necessarias para concorrer ao edital.

Depois de selecionados os grupos que participardo do programa os contratos sdo
firmados. A verba destinada a cada grupo ¢ empenhada pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo. A medida que os alimentos vdo sendo entregues as notas
fiscais v@o sendo emitidas. A SMAA precisa atestar que essas notas estdo corretas e
posteriormente elas sdo encaminhadas ao Secretario da pasta, que também precisa verifica-las
e encaminha-las ao setor de compras do FNDE. Esse procedimento se transforma em um
processo administrativo que passa por mais dois setores: a contabilidade, onde a ordem de
pagamento dessas notas ¢ gerada, e a tesouraria, onde o pagamento ¢ efetuado nas contas
correntes cadastradas. Agricultores que fornecem individualmente e por grupos informais
recebem o pagamento individualmente, enquanto grupos formais recebem o pagamento pela
cooperativa ou associagdo e redistribuem de acordo com o que cada agricultor fornece.

O pagamento dos agricultores familiares que comercializam com o PNAE pode ser
bastante demorado, por conta dos procedimentos necessarios: as notas fiscais passam por
cinco setores diferentes ao longo do processo. Essa demora na realizacdo dos pagamentos ¢
uma constante para as familias assentadas no Santa Helena, que ja chegaram a esperar quatro
meses pela renda proveniente do programa. Mas existem outras questdes importantes
envolvendo a avaliagdo das politicas de compras publicas da agricultura familiar no municipio
de Sao Carlos. O proximo topico pretende explora-las, a partir de trés chaves de analise
importantes: o que foi idealizado na concep¢do dos programas; a visdo do gestor dessas
politicas na escala local e; as percepgoes das familias assentadas que fornecem alimentos aos

programas.

4.3 Analise critica do processo de implementacio das compras publicas
A Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento compreende Sao Carlos como

pioneiro no processo de implementacdo do PAA e do PNAE. Esse pioneirismo ¢ entendido
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como algo derivado do trabalho realizado pelo setor de apoio a agricultura familiar do
municipio. Especialmente em relagdo ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, o poder
publico municipal reforca que as taxas de aquisicdo de géneros diretamente dos agricultores
familiares ultrapassam sempre os 30% determinados em 2009. Ao observarmos os dados
fornecidos pelo FNDE, organizados no quadro 10, percebemos de fato certa constidncia: com
excegdo de 2013 e 2015, anos de maior empenho or¢amentario, as taxas de aquisi¢do de

géneros alimenticios da agricultura familiar ultrapassam os 30%.

Quadro 11 — Recursos transferidos ao municipio de Sao Carlos para a execucdo do PNAE e
porcentagem de aquisi¢cdes da agricultura familiar

Ano Valor total transferido | Aquisi¢des da agricultura Percentual de aquisicdo de
(RS) familiar (R$) produtos da agricultura familiar
2011 R$ 2.803.980,00 R$ 1.050.727,70 37,47%
2012 R$ 3.176.664,00 R$ 1.335.557,24 42,04%
2013 R$ 3.649.396,00 R$ 1.060.031,37 29,00%
2014 R$ 3.327.204,00 RS 1.463.641,09 44,00%
2015 R$ 3.671.652,00 R$ 926.939,59 25,00%
2016 R$ 1.716.710,54 R$ 546.697,48 31,85%

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados fornecidos pelo FNDE.

O FNDE passa a divulgar esses dados somente em 2011 e os anos de 2017 e 2018
ainda ndo foram disponibilizados para consulta. De qualquer forma, esses resultados
preliminares podem apontar a existéncia genuina de uma preocupacdo do poder publico
municipal com a aquisi¢do de produtos da agricultura familiar. Mas, nos dois anos em que os
recursos totais transferidos sdo maiores, 2013 e 2015, os indices de aquisi¢do de géneros
alimenticios da agricultura familiar caem. Basicamente, as aquisi¢des ndo crescem em
proporcionalidade ao orgamento, o que sustenta, de certa forma, o discurso do poder publico
municipal a respeito do suprimento das demandas do PAA e do PNAE: segundo a SMAA, a
agricultura familiar municipal abastece 70% da demanda dos programas, sendo necessario
buscar grupos e agricultores de outros municipios para chegar a demanda total.

A dificuldade em atingir o percentual minimo de 30% nos anos em que o or¢amento ¢
maior pode ser justificada pela “dificuldade de encontrar agricultura familiar” em Sao Carlos.
Curiosamente existem dois assentamentos rurais € um acampamento rural no municipio, mas
a maior parte dessas familias ndo acessa os programas por questdes burocraticas, em especial
a falta de formalizacdo. Algo que parece contrariar o discurso de preocupagdo com a
agricultura familiar no municipio, ou minimamente, mostrar uma certa preferéncia a um tipo

de agricultura familiar “tradicional”. Esse ¢ um primeiro gargalo institucional que
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conseguimos identificar entre aquilo que ¢ concebido pelas politicas e o que acontece na fase
de implementagdo: as familias que, pelo arcabougo juridico legal do PAA e do PNAE,
deveriam ser selecionadas por prioridade, na pratica encontram resisténcias nas diferentes
escalas da burocracia estatal para acessar os programas.

Observemos mais atentamente a situagdo das familias acampadas na fazenda Capdo
das Antas: 92% das familias integrantes do acampamento produzem. Cada familia possui, em
média, 7 ou 8 variedades produtivas e em todo o acampamento sdo cultivados 69 tipos
distintos de vegetais e criadas 11 espécies diferentes de animais. Ainda, a produgdo das
familias ndo ¢ voltada somente para o consumo proprio, mas também para o abastecimento de
comunidade proxima: as familias acampadas vendem de porta em porta no municipio de Sao
Carlos e também nos proprios lotes, além de participarem de feiras e entregar em restaurantes

da cidade.

No caso do Acampamento Capdo das Antas, essas familias ndo s6 demonstram
grande organiza¢do e empenho na produgdo agropecudria, como também se tornam
uma alternativa potencial para a questdo do abastecimento de géneros alimenticios
em Sdo Carlos e regido (NUPER, 2016, p. 47).

Para escoar sua producdo, as familias se organizam e tentam galgar espago nos ciclos
curtos de comercializacdo sdo-carlenses, em especial as feiras que os reconhecem como
produtores. Outra estratégia ¢ a venda de porta em porta realizada por algumas familias.
Importante dizer que entre os géneros alimenticios produzidos pelo assentamento se destacam
ndo sO6 os alimentos in natura, como também os paes, o acucar ¢ o mel. O acampamento
Capao das Antas apresenta condi¢des produtivas necessarias aqueles que pretendem
comercializar para as compras publicas da agricultura familiar. A dificuldade ndo estd na
producdo e sim no reconhecimento das familias que ali vivem e trabalham como produtores
formalizados. Temos aqui uma lacuna a ser explorada: o poder publico municipal entende que
aquelas familias ndo podem participar do PAA e do PNAE por ndo serem agricultores
familiares formalizados, pois, para serem considerados produtores formalizados eles precisam
ter a DAP e os demais documentos necessarios para a emissao de notas fiscais.

Essa lacuna ¢ reflexo de descompassos presentes nas politicas agrarias voltadas para o
desenvolvimento rural, em especial nos programas voltados a reforma agraria e a propria
definicdo de agricultura familiar. Carvalho (2015) aponta que as definigdes a respeito de
quem sdo considerados agricultores familiares sdo tema de debate. Esse debate ¢ tdo intenso
que se faz necessario regulamentar oficialmente quem sdo os agricultores familiares, a partir

da Lei N° 11.326, de 24 de julho de 2006. A defini¢do formal ¢ necessaria para pautar as
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politicas publicas voltadas a agricultura familiar e constitui grande avango a essas politicas,
mas os trabalhadores rurais sem terra organizados em acampamentos rurais produtivos, como
o Capao das Antas, ficam de fora dessa regulamentagdo. Retomemos os critérios necessarios
para possuir a Declaracdo de Aptidio ao PRONAF, regulamentados pela Portaria N° 523, de
24 de agosto de 2018:

I - possuir, a qualquer titulo, 4rea de até 4 (quatro) modulos fiscais;

IT - utilizar, no minimo, metade da for¢a de trabalho familiar no processo produtivo
e de geragdo de renda;

III - auferir, no minimo, metade da renda familiar de atividades econdmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento; e

IV - ser a gestdo do estabelecimento ou do empreendimento estritamente familiar
(DOU, 2018, Art. 4°).

O estabelecimento ¢ compreendido pela resolugdo como a unidade territorial que esta
a disposi¢do das familias “sob as formas de dominio ou posse admitidas em lei” (DOU, 2018,
Art. 2°). Silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores, povos indigenas, integrantes de
comunidades remanescente de quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais,
assentados de reforma agraria, beneficiarios do Programa Nacional de Crédito Fundiario
(PNCF) e maricultores também sdo considerados agricultores familiares. Trabalhadores rurais
sem terra organizados em acampamentos produtivos ndo, por realizarem atividades nao
“admitidas em lei”.

E preciso dizer que as familias acampadas no Capdo das Antas lutam por terra e
reforma agraria na fazenda desde 2010, mas o processo se arrasta sem defini¢des concretas:
ndo se sabe se as familias serdo assentadas no local que ocupam ou se serdo direcionadas a
outras areas. O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria, responsavel federal
pelos processos de redistribui¢do fundiaria e acompanhamento dos assentamentos criados,
passa por desmanches recorrentes desde 2016°2. As dificuldades passadas pelo orgdo
influenciam também os assentamentos rurais ja constituidos.

Algo que pode ser perfeitamente verificado no Assentamento Rural Nova Sao Carlos
que esta, desde sua criagdo em 2008, sob responsabilidade do INCRA. Varison e Taver (2017)
realizam um diagndstico com 39 familias moradoras da comunidade. Entre os entrevistados,
90% dos lotes apresentam producdo agricola e 92% apresentam produgdo pecuaria: em

relagdo a produgdo agricola, 46% das familias produzem para subsisténcia enquanto 44%

52 Em 2016 o Tribunal de Contas da Unido determina a paralisagdo das atividades de redistribui¢do de terra do
INCRA para apurar irregularidades, que se estende até o ano seguinte. Como consequéncia dessa paralisa¢do, no
ano de 2017 nenhuma familia foi assentada pelo Instituto (UOL, 2018). Em 2018 os recursos destinados ao
orgdo sao drasticamente cortados e em 2019 as atividades sdo suspensas de novo por outra redugdo orgamentaria.
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produzem para subsisténcia e/ou comercializagdo; em relagdo a produgdo agropecuaria 63%
produzem para subsisténcia e/ou comercializacdo ¢ 29% produzem apenas para subsisténcia.
Apesar de existir, a atividade produtiva do assentamento ¢ limitada por dois fatores
importantes: falta de dgua e dificuldade de acesso a crédito. Especialmente a questdo da agua
¢ muito delicada. Em teoria todos os lotes deveriam ter o acesso garantido pelo INCRA, mas
na realidade grande parte deles (33%) precisa ser abastecida por um caminhdo pipa do

Servico Autonomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Sao Carlos.

Essa ¢ talvez a questdo mais preocupante de todas, uma vez que a dgua € essencial
para toda e qualquer atividade dentro de uma area rural. Por conta disso, verificou-se
que os lotes que recebem agua do SAAE possuem menos producdo agropecudria,
enquanto que outros lotes que possuem pogo particular ou ligagdo com os pogos do
INCRA tem produg@o maior. Nao apenas producdo de alimentos, mas os assentados
tém muita preocupacdo na adgua que ¢ usada para a dessedentagdo de animais, pois ¢
uma quantidade consumida consideravel (VARISON; TAVER, 2017, p. 35).

E possivel que grande parte das dificuldades de produgio e reprodugdo social
enfrentadas pelas familias do Nova Sao Carlos possam ser amenizadas se o dialogo entre o
Instituto, empresas terceirizadas — que prestam servigos de ATER para o INCRA - e as
familias assentadas seja “mediado” por outros atores. Retomaremos isso adiante, mas algumas
familias do assentamento Santa Helena percebem que, de forma geral, o poder publico so se
volta a essa populacdo na base da luta e pressdo de entidades externas. A propria Secretaria
Municipal de Agricultura e Abastecimento enxerga o assentamento Nova Sao Carlos como
mais “devagar”. Como essas familias tiveram mais dificuldades no processo de regularizagdo
da DAP (que ¢ realizado pelo INCRA) e menos participacao nas atividades promovidas pela
prefeitura, o poder publico acaba por ignorar o assentamento, sem considerar que essas
dificuldades podem estar diretamente relacionadas a ineficiéncia das politicas agrarias quando
executadas nessa comunidade.

Mesmo diante desse contexto, 4 familias conseguem comercializar seus produtos com
o PAA. Esse fato ¢ interessante pois aponta que, em que pese a dificuldade de formalizacdo
das familias como produtoras possa ter ocorrido, na atualidade as familias ja t€ém acesso a
DAP. Nesse sentido ¢ mais possivel que a quantidade reduzida de familias que acessam o
programa esteja mais relacionada ao impacto que a falta de agua causa na atividade produtiva.
Em outras palavras, o acesso as compras publicas ¢ diretamente impactado pela ineficiéncia
de outras politicas agrarias que deveriam garantir condi¢des de produgdo e reproducao social
aos assentados. Temos aqui outra lacuna observada: se existem familias entregando para o

PAA, por que elas ndo entregam também ao PNAE? Dois fatores influenciam isso
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diretamente: o posicionamento (intencional ou ndo) do poder publico municipal em relagdo a
capacidade dos assentamentos em cumprir a burocracia exigida pelo programa e; a falta de
acesso a uma assisténcia técnica que auxilie os assentados nas questdes burocraticas que
envolvem a participacdo nos editais do PNAE, em especial auxiliando a elaboragdo dos
projetos de venda.

Essas dificuldades foram sentidas também pelo Santa Helena. As familias que ali
vivem enxergaram como saida a contratacdo da Cooperativa de Trabalho e Assessoria
Técnica, Extensdo Rural e Meio Ambiente para auxiliar o assentamento nas questdes
burocraticas necessarias a participagdo nos programas. Importante dizer que a situacdo desse
assentamento ¢ diferente do Nova Sao Carlos. Os problemas com a agua, que ja foram
determinantes para a atividade produtiva do assentamento, na atualidade foram amenizados
por pressdo dos assentados e das organizacdes e entidades regionais que atuam no municipio.
A questdo principal do assentamento se torna menos a dgua e mais a comercializacdo de sua
produgao.

As familias do assentamento rural Santa Helena apresentam dificuldades recorrentes
de escoamento de sua produgdo (KHALIL, 2016). Desde 2015, momento em que essa
dificuldade ¢ externalizada aos parceiros do assentamento, algumas iniciativas se
desenvolvem para solucionar o problema: as familias passam a participar de feiras, as cestas
de alimentos da Rede Agroecoldgica do Santa Helena passam a ser entregues semanalmente
para um grupo de consumidores registrados e o assentamento pressiona o poder publico
municipal pela insercdo nos programas de compra publica. Mas, mesmo depois de inseridos
no PAA e no PNAE os assentados do Santa Helena ainda sentem a necessidade de procurar
outros mercados institucionais. Assim, as familias acessam outras modalidades do PAA que
ndo estdo diretamente vinculadas a gestdo municipal. Em 2017 as familias entregam alimentos
ao Restaurante Universitario da UFSCar, pelo PAA — Compra Institucional e em 2019 se
empenham em acessar o PAA executado pela CONAB.

As familias tém buscado também, em conjunto com a assisténcia da AMATER, outros
editais do PNAE em municipios proximos a Sdo Carlos. Algumas delas participaram da
chamada publica do municipio de Itirapina e agora estdo aguardando a publicacdo do edital
em Ribeirdo Bonito. Essa movimenta¢do em busca de outras formas de acessar as compras
publicas indica que esses assentados estdo organizados para entregar e atender diferentes
burocracias contratuais. Nesse sentido, no caso do Santa Helena, a burocracia ndo é a questio

central que impede uma plena realizacdo das compras institucionais no &mbito municipal. Se
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abre aqui uma terceira lacuna importante a ser verificada: ¢ possivel que a busca desses
assentados por outras modalidades de compra institucional, que ndo envolvam diretamente o
poder publico municipal, estejam relacionadas a dificuldades no dialogo com a SMAA?

O poder publico municipal responderia ndo a essa indagacdo. Como ja mencionamos,
a Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento, responsavel pela implementagdo e
gestdo dos programas de compras publicas em Sdo Carlos, se propde a realizar um trabalho
sério com a agricultura familiar no municipio. Existe a preocupacdo em capacitar essas
familias do ponto de vista técnico, em parceria com o SENAR, e de criar ambientes de
comercializacdo, através da rede de feiras organizadas pela Secretaria (Feira da Praga XV, do
Kartédromo, da Praca Brasil, do Santa Felicia, do Parque do Bicdo, do Santa Marta, Feira
Orgénica®). A tentativa é contemplar agricultores familiares tradicionais, agricultores de
reforma agraria, produtores convencionais e produtores orgénicos. Todo esse trabalho ¢
entendido como possivel por conta da divisdo de apoio a agricultura familiar do municipio,
que conta com um quadro técnico especializado, com conhecimento a respeito da producdo
agricola. Existe um entendimento explicito por parte dessa divisdo: quando técnicos estdo
envolvidos na execugdo de politicas publicas elas funcionam melhor.

Idealmente, a formagdo técnica € o que permite aos gestores compreender as
dificuldades que o agricultor pode enfrentar, ¢ o que permite que a SMAA ofereca assisténcia
técnica aos produtores®* e pense no planejamento das entregas de acordo com a sazonalidade.
Além disso, como o trabalho realizado pela secretaria pretende também impactar os
consumidores, o conhecimento técnico € essencial para garantir uma produgdo de qualidade,
seja para familias que produzem alimentos orginicos, seja para familias que utilizam
agrotoxicos. Para o setor de apoio a agricultura familiar, ter a possibilidade de observar na
pratica o conhecimento adquirido ¢ muito importante. Eles constatam uma melhora crescente
na agricultura familiar do municipio, especialmente pelo retorno dado a secretaria por alguns
agricultores, que conseguiram retomar as atividades agricolas e estabilizar sua renda,
enxergando as agdes da SMAA como essenciais para isso.

Mas esse envolvimento do poder publico municipal contempla apenas uma parcela dos

agricultores familiares do municipio, aqueles que sdo compreendidos como “tradicionais”.

33 Que acontece na praga dos Voluntarios, em frente ao Mercado Municipal de Sdo Carlos.

3 Importante dizer que a SMAA fornece assisténcia técnica para os agricultores considerados “tradicionais”,
aqueles que trabalham em terras herdadas das familias ou adquiridas por conta propria. No caso de assentados de
reforma agraria a ATER ¢ realizada por empresas terceirizadas contratadas pelo INCRA. A divisdo entre
agricultores “tradicionais” e agricultores de reforma agraria nao ¢ explicitada. Mas esta presente no discurso do
representante do poder municipal responsavel pelas compras publicas da agricultura familiar.
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Para parte da populagcdo que vive nos acampamentos e assentamentos rurais de Sao
Carlos, o dialogo com a prefeitura ¢, no minimo, turbulento e por muitas vezes, inexistente. A
comunidade percebe que quando o didlogo é exercido por outros mediadores, a prefeitura
acaba sendo menos resistente as suas necessidades e¢ demandas. Essa percepgdo ¢
perfeitamente compreensivel ao observamos o posicionamento da prefeitura a respeito das
familias acampadas Capao das Antas, por exemplo. O poder publico tenta incessantemente
retomar a area da fazenda sem se preocupar com as familias que ali estdo desde 2010,
ignorando pareceres do ministério publico e do judiciario sobre procedimentos que deveriam
ser realizados para garantir dignidade aos acampados (NUPER, 2016). E perfeitamente
compreensivel também quando olhamos o posicionamento do poder publico em relagdo ao
assentamento Nova S@o Carlos, que tende a invisibilizar a comunidade, a compreendendo
como mais “lenta” em seu desenvolvimento sem compreender os problemas estruturais
passados pelo assentamento.

E compreensivel quando observamos as atitudes dos técnicos da SMAA em relagio ao
assentamento rural Santa Helena, onde, como vimos, o acesso aos programas de compras
publicas da agricultura familiar s6 acontece em 2016, por forte pressdo do assentamento e
seus parceiros que desde os anos anteriores trabalham para que os canais de escoamento da
produgdo sejam abertos. A fim de responder essa pressdo, o poder publico municipal se
propde a dialogar com as familias do Santa Helena em uma reunido. Nessa reunido, a
prefeitura expde uma série de fotos e videos dos lotes dos assentados que destacam somente
areas de pastos e lugares onde ndo existem lavouras.

A percepcdo das familias sobre o acontecimento: a Secretaria busca justificar a
resisténcia em inserir os agricultores do Santa Helena nos programas de compra publica pela
falta de producdo enquanto eles estdo perdendo canteiros de hortalicas e verduras por ndo
possuirem canais de comercializacdo. A SMAA privilegia os produtores tradicionais e
encontra formas de barrar os agricultores da reforma agraria. As familias assentadas deixam a
reunido indignadas e passam a publicizar o acontecido para a Economia Solidaria, para a
Céamara Municipal de Sdo Carlos, para as entidades e coletivos que atuam no assentamento. A
pressdo continua e somente depois da interferéncia dos técnicos do Instituto BioSistémico
(IBS), empresa contratada pelo INCRA para realizar a assisténcia técnica e extensao rural nos
assentamentos do municipio, junto a SMAA ¢ que finalmente os assentados conseguem

acessar o PAA.
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O acesso a0 PNAE so6 acontece no ano seguinte, em 2017, em carater temporario,
segundo o poder publico municipal, um teste para verificar se as familias ddo conta das
demandas do programa. Desde entdo o Assentamento Rural Santa Helena entrega seus
produtos anualmente tanto ao Programa de Aquisi¢do de Alimentos quanto ao Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar. Mas a relacdo entre a Secretaria de Agricultura e
Abastecimento e as familias assentadas se desgasta tanto que € preciso que um corpo técnico
atue como mediador dos conflitos. A situagdo até aqui exposta nos permite identificar dois
gargalos institucionais presentes no processo de implementacdo das compras publicas da
agricultura familias no municipio de Sao Carlos.

O primeiro gargalo institucional diz respeito a necessidade de contratagdo de uma
cooperativa de ATER para realizar o didlogo com o poder publico municipal e auxiliar nas
questdes burocraticas que envolvem o programa. A lacuna que aqui se abre: se o INCRA ¢
responsavel por garantir que os assentados tenham acesso a assisténcia técnica porque ela ndo
auxilia as familias nas questdes relativas a comercializacdo? Mesmo que os técnicos da IBS
tenham exercido papel importante no didlogo com a SMAA no momento em que o
assentamento Santa Helena passa a acessar o PAA, depois disso a ATER institucional deixa
de auxiliar essas questdes. Em um primeiro momento o didlogo passa a ser com uma
assentada formada em Engenharia Agronomica pela UFSCar, posteriormente, a AMATER
passa a ser a responsavel por fazer reunides com os assentados, organizar a logistica das
entregas, organizar as questdes burocraticas, procurar novos editais de compras publicas dos
municipios da regido e trocar informagdes com gestor municipal dos programas de compra
publica. Em suma, o gargalo institucional aqui identificado ¢ a auséncia de ATER
institucional e tem como consequéncia a necessidade de contratagdo de outros técnicos para
realizar parte do trabalho de assisténcia técnica e extensao rural com o Santa Helena.

E preciso apontar que, independentemente de qual ATER estivermos falando, o fato de
que técnicos precisem estabelecer o dialogo com o poder publico municipal reforca uma
concepg¢do intrinseca ao setor de apoio a agricultura familiar: a negativa dos saberes e
experiéncias das familias assentadas e, em funcdo e decorréncia disto, a dificuldade de
dialogo entre poder publico e camponeses em Sao Carlos. O poder publico municipal se
dispde a falar com engenheiros agronomos, empresas ¢ cooperativas de ATER, grupos de
pesquisa e extensao universitarios, mas quando tenta se comunicar com as familias assentadas
assume a postura daquele que detém o conhecimento técnico e atribui aos agricultores a

posicdo da ignorancia. Os proprios assentados percebem esse movimento e entendem a
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necessidade de estabelecer contato com outros atores politicos que respeitem suas vivéncias
para que suas demandas sejam atendidas, em uma consciente estratégia de garantia de
reproducdo social e material. Esse ¢ justamente o segundo gargalo institucional identificado: a
pressdo de atores externos aqueles envolvidos nos programas de compras publicas é essencial
para que as politicas sejam executadas.

A principal condicionalidade exigida dos camponeses que pretendem fornecer
alimentos para o PAA e¢ o PNAE ¢ a Declaracio de Aptiddo ao PRONAF. Quando
observamos o caso do acampamento Capao das Antas a dificuldade institucional de acessar a
politica € quase incontornavel: essas familias ndo possuem a DAP. No caso do assentamento
Nova Sao Carlos, a formalizacdo ¢ um problema menor que a falta de 4gua. No caso do
assentamento Santa Helena, as familias possuem DAP regularizada e producdo que precisa ser
comercializada, mas tem dificuldades de acessar politicas que desde a década passada sdo
executadas no municipio. Outra lacuna que precisa ser melhor investigada se abre aqui: se as
familias cumprem as condi¢des exigidas pelos programas porque tem tanta dificuldade de
acessa-los? Talvez a resposta possa ser dada por algo que as familias do assentamento
também ja& perceberam: a preferéncia dada pela SMAA aos agricultores familiares
tradicionais, que ndo se envolvem com a luta pela terra. Produtores que tem propriedade
privada, maquinas particulares, que trabalham com a agricultura convencional e que recebem
um tratamento melhor por parte da Secretaria. Aos assentados e acampados do municipio a
alternativa é buscar outros atores sociais e politicos que consigam somar na pressdo pelo
atendimento de suas necessidades.

As mesmas familias que lutam por terra precisam também lutar pelo acesso a outras
politicas agrarias. E quando conseguem finalmente acessa-las acabam encontrando um novo
conjunto de problemas, aqueles relacionados a execuc¢do dos programas. Uma das principais
lacunas identificadas na implementa¢do das compras ptiblicas em Sao Carlos evidencia bem
isso: quilos de alimentos sdo perdidos antes das entregas serem realizadas. Tanto a SMAA
quanto as familias assentadas sinalizam esse fato. No caso da Secretaria o momento propicio a
perda acontece no periodo posterior ao recebimento dos alimentos pelo Banco Municipal de
Alimentos e anterior a distribuicdo para a rede socioassistencial municipal e escolas. Nesse

tramite operacional, entre recebimento e entrega para entidades e unidades recebedoras alguns
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alimentos podem ser danificados ou até mesmo perecer. Mas a maior parte das perdas
acontece antes da entrega, quando a responsabilidade pelos alimentos ainda é do produtor>.

Para a SMAA essa € uma questdo inerente a agricultura, as variaveis climaticas podem
influenciar diretamente a produgdo. A leitura feita é que em algum momento as grandes
chuvas, ou o periodo de seca, ou a intensidade do sol, ou a variacdo de temperatura acabam
por interferir na atividade produtiva, em especial na producgao de legumes, folhas e verduras,
que sdo mais sensiveis. Como consequéncia desse fator duas coisas podem acontecer: os
produtores podem ndo ter produtos para entregar ao programa e; os alimentos podem ndo
estar dentro dos padrdes de qualidade estipulados. No segundo caso, os alimentos ndo sdo
aceitos pela Secretaria.

Algo que escapa a concepgdo dos técnicos do setor de apoio a agricultura familiar €
que em determinados momentos os problemas enfrentados pelos agricultores ndo dizem
respeito s6 a sazonalidade. Especificamente no caso do PNAE, existe um calendario de
entregas e quantidades a ser cumprido desenhado a partir do cardapio estipulado pelas
nutricionistas. Se em determinado momento um agricultor ndo conseguir entregar um dos
produtos no tempo estipulado pela chamada, ele ndo podera entregar esse produto no futuro.

Um exemplo pode ilustrar o argumento anterior: pelo contrato estabelecido, uma
familia deveria entregar ao programa 100 quilos de berinjela. Por conta das variacdes
climaticas ela entrega apenas 70 quilos e fica devendo ao programa 30 quilos. A familia ja
comercializou os outros legumes produzidos no mesmo tempo agricola que a berinjela e que
poderiam a substituir. E necessario entdo semear um novo canteiro de berinjela para que a
familia complete a entrega ao programa. Mas o inverno chega e a planta para de crescer,
berinjelas gostam do calor caracteristico dos climas tropicais, portanto, s6 voltardo a se
desenvolver quando a primavera chegar. Quando as berinjelas estdo finalmente prontas para
serem entregues de acordo com os padrdes de qualidade especificados pelo PNAE, o cardapio
ja esta em outro tempo agricola e a berinjela ndo ¢ mais aceita. A familia tera que escoar os 30
quilos restante por outras formas de comercializagao.

Se um dos principais motivos para que as familias acessem o programa ¢ a dificuldade
de escoar a producdo, muito provavelmente essa familia encontrara dificuldade para
comercializar o restante do produto. Nesse sentido podemos enxergar mais um gargalo
institucional presente na implementagdo das compras publicas no municipio, em especial no

PNAE: o engessamento do cardapio gera dificuldades adicionais em funcdo ndo s6 da

33 De acordo com a Secretaria de Agricultura e Abastecimento de 2 a 5% dos alimentos s3o perdidos. De acordo
com os assentados, a maior parte das familias do Santa Helena ja perdeu alimentos.
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sazonalidade, mas também das caracteristicas da produgdo agricola assentada. Essa producdo
tem um tempo e um resultado diferente da producdo convencional e a inflexibilidade do
cardapio ndo considera essa questdo, algo que leva a perdas que poderiam ser evitadas se o
planejamento respeitasse de fato a imprevisibilidade. As perdas sdo um dos elementos que
precisam ser melhor observados por parte do poder publico municipal, essa observagdo
permitiria pensar em estratégias melhores de desenvolvimento do cardapio que levassem em
considerag@o ndo s6 o conhecimento dito técnico, do tempo agricola, mas também a realidade
da produgdo agroecologica.

Depois que passamos pela etapa da entrega, na qual as perdas acontecem, a
implementacdo das politicas ndo ¢ caracterizada apenas por lacunas e gargalos institucionais.
O preco praticado pelos programas ¢ um dos pontos altos das politicas para os assentados. O
valor dos produtos ¢ estipulado pela Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento e
estd acima da média do preco praticado por outras formas de comercializagdo. Embora os
precos do Programa de Aquisi¢do de Alimentos sejam mais baixos que os do PNAE, a maior
parte das familias assentadas recebem o adicional de 30% por entregar produtos orgéanicos.
Em relagéo aos valores praticados pelo PNAE, mesmo sem o adicional de 30% para produtos
organicos os precos ja estdo acima da média. O que pode evidenciar uma preocupagdo do
poder publico municipal em garantir que os fornecedores dos programas, sejam eles
agricultores familiares “tradicionais” ou de reforma agraria, convencionais ou agroecoldgicos,
consigam de fato enxergar nas compras publicas um incentivo real a comercializagao.

Em que pese os pregos praticados pelo PAA sejam menores, a agilidade dos
pagamentos ¢ algo que agrada os fornecedores. Essa agilidade é consequéncia do processo de
informatizacdo do programa. Como o cadastramento das notas e das entregas ¢ realizado
virtualmente pelo SIS-PAA o processamento das informagdes ¢ mais rapido, possibilitando
que os pagamentos sejam realizados mensalmente. Diferentemente, no Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar o pagamento dos fornecedores s6 € possivel depois de um tramite
burocratico relativamente extenso, o que causa certa inconstincia nos pagamentos.
Destacamos aqui mais um gargalo institucional identificado no PNAE: a instabilidade nos
pagamentos que acaba por afetar diretamente a renda e estabilidade das familias. Os

assentados do Santa Helena ja chegaram a ficar quatro meses esperando o pagamento do

% Uma questdo que precisa ser melhor estudada é a diferenca entre pregos do PAA e do PNAE. Nio
conseguimos identificar a origem dessa diferente, uma vez que os precos do PNAE deveriam ser baseados no
PAA.
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programa ¢ o desconforto ¢ evidente, afinal, a maior parte das obrigagdes financeiras e contas,
sejam particulares, sejam relacionadas a producdo dos lotes, vence mensalmente.

O problema no pagamento, aliado as dificuldades de didlogo com o poder publico
municipal, reforcam ainda mais a busca das familias assentadas por novos mercados
institucionais. Mas a propria possibilidade de fornecer para outras modalidades e entidades
executoras configura por si s6 um avango nos programas de compras publicas da agricultura
familiar. Abrem-se novas possibilidades reais de comercializagdo e, por consequéncia, mais
alternativas possiveis as familias assentadas para garantirem sua producdo e reproducdo
social.

Por fim, podemos falar a respeito das concepcdes presentes na formulagdo do PAA e
reformulacdo do PNAE: as preocupagdes com a seguranca alimentar e nutricional das
populacdes em vulnerabilidade social e o fortalecimento da agricultura familiar. Se
observassemos apenas as concepgdes ¢ discursos do poder publico municipal poderiamos
facilmente deduzir que esses programas cumprem o que se propuseram a fazer. As entregas
seguem planejamentos baseados em um carddpio balanceado e a prefeitura municipal se
preocupa em incentivar a agricultura familiar no municipio. Do ponto de vista da literatura,
esses programas se configuram como iniciativas inovadoras tanto pelo seu desenho como pelo
referencial politico que trazem (SAMBUICHI et al, 2014; GRISA 2012; GRISA; CALDAS;
AVILA, 2018). O Brasil é pioneiro em politicas publicas que aliam a preocupacdo com
seguranca alimentar e nutricional e fortalecimento das demandas da populacdo camponesa,
sistematicamente apagadas pelo agronegocio. Mas a chave de entendimento de seguranga
alimentar presente na concepcao dessas politicas esta relacionada somente ao acesso/auséncia
de alimentos. A preocupacdo com garantia a uma alimentagdo adequada, que seja produzida
de modo saudavel e que leve em consideragio questdes culturais e locais (GOMES JUNIOR,
2007) ¢ expressada entre os assentados.

Do ponto de vista da implementagdo, ¢ preciso estar atento sobre quem sdo os
produtores tidos como agricultores familiares nos municipios € como organizam sua
producdo. A percepcdo das familias assentadas, admitida no presente trabalho, é que existe
um caminho longo até que os ideias dos programas sejam cumpridos efetivamente no
municipio de Sdo Carlos. Primeiro porque a agricultura convencional, aquela que utiliza
agrotoxicos e sementes modificadas geneticamente, estd presente entre a maioria dos
fornecedores. Segundo porque aquelas familias que estdo na margem, como € o caso das

populacdes acampadas ¢ assentadas de reforma agraria, ainda encontram resisténcias
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fortissimas para acessar o programa, seja por questdes formais, seja por dificuldades impostas

pelo proprio poder publico municipal.

4.4 Sintese da secao

Como vimos ao longo desta secdo, o processo de implementagdo das compras publicas
da agricultura familiar sofre influéncias diretas do ambiente institucional em que esta inserido.
Por isso € preciso compreender como o poder ptblico municipal se relaciona com os diversos
atores politicos e sociais envolvidos nesta etapa. E essa observacdo que nos permite apontar a
articulacdo de escalas envolvida nas politicas. Em outras palavras, ¢ assim que conseguimos
entender como as politicas formuladas em escala federal sdo executadas na escala local,
levando em consideracdo nosso recorte de pesquisa: as populacdes acampadas e assentadas do
municipio de S@o Carlos.

Para realizar tal tarefa, o primeiro exercicio a ser feito ¢ captar a habilidade que o
Estado — a escala federal — possui para identificar problemas estruturais a serem resolvidos e
definir solu¢des através do desenvolvimento de politicas publicas. O conceito de capacidade
estatal diz respeito a essa habilidade. Na literatura brasileira, as capacidades estatais sdo

\

divididas em técnico-administrativas, que se referem a capacidade da burocracia estatal
orientar a¢des voltadas a implementacdo de politicas, ¢ capacidades politicas, que dizem
respeito a forma como a burocracia estatal didlogo com os diversos atores envolvidos em uma
politica publica (PIRES; GOMIDE, 2014).

Desde o periodo de redemocratizagdo o Estado brasileiro passa a ter que fortalecer
suas capacidades estatais a fim de garantir um didlogo efetivo na implementagdo de politicas
publicas. Algo que ¢é diretamente sentido nas politicas publicas voltadas ao rural. Desde os
anos 1980 esse subsistema se modifica e, especialmente a partir dos anos 2000 uma série de
recursos institucionais, politicos e financeiros passam a ser mobilizados pelo Estado, a fim de
dar conta das demandas das populagdes camponesas. E nessa perspectiva que as capacidades
estatais voltadas ao desenvolvimento rural se aprimoram, e além das capacidades
institucionais (ou técnico-administrativas) e politicas, uma outra variavel, as capacidades
financeiras passam a ser mobilizadas. Os programas de compras institucionais da agricultura
familiar sdo fruto do fortalecimento dessas capacidades. O Programa de Aquisicdo de
Alimentos e o Programa Nacional de Alimentagdo escolar nascem do didlogo entre Estado e
sociedade civil e ao longo de sua existéncia vem colocando em cheque as capacidades estatais

para sua execucao. Os programas sdo frageis quanto as capacidades financeiras, além disso as
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capacidades institucionais e democraticas passam por testes constantes no processo de
implementacao na esfera local (GRISA et al, 2017).

As capacidades estatais sdo diretamente influenciadas pelos arranjos institucionais
especificos de cada politica, pois sdo eles que coordenam a implementa¢do dos programas na
escala municipal: eles determinam as normas, pelo arcabouco juridico-legal que os sustenta, e
a participacdo de diferentes atores politicos no processo. Entendemos a implementacdo como
a aplicagdo do que foi planejado na escala federal, o referencial da politica, no ambiente em
que sera executada, a escala local. O processo de implementacdo envolve o arranjo
institucional especifico de cada politica e as regras informais seguidas pelos envolvidos nas
politicas no local. Em outras palavras, a implementagdo das politicas ¢ influenciada pelo
ambiente institucional da escala local.

Realizamos assim o exercicio de compreender a articulacdo de escalas: saimos do
federal, as capacidades estatais de implementacdo das compras publicas, e chegamos no local,
o ambiente institucional das compras publicas no municipio de Sao Carlos. Como o ambiente
institucional envolve ndo sé as regras formais como também as agdes e concepgdes dos atores
envolvidos com determinada politica na escala local, torna-se importante compreender o
contexto agrario em que o municipio esta inserido. Por isso a recuperagdo sobre a questdo
agraria sdo-carlense ¢ importante: a capital nacional da tecnologia encoberta a presenga do
agronegocio e da luta pela terra. Mas a questdo agraria existe em Sao Carlos e influencia
diretamente o ambiente institucional do PAA e do PNAE.

A partir desse ambiente podemos avaliar o processo de implementagdo das politicas a
partir do nosso recorte: a populacdo acampada e assentada. Nesse sentido, uma leitura critica
do processo ¢é realizada e cinco gargalos institucionais sdo identificados. O primeiro diz
respeito a resisténcia encontrada pelas familias acampadas e assentadas em acessar os
programas de compras publicas por conta de resisténcias nas diferentes escalas da burocracia
estatal. O segundo trata da auséncia de ATER institucional que faz com que um grupo de
assentados fornecedores dos programas tenha que contratar uma cooperativa que fornece
assisténcia técnica para auxiliar o assentamento Santa Helena. O terceiro aborda a necessidade
de existirem atores externos pressionando o poder ptblico municipal para que os assentados
acessem as compras publicas. Um quarto gargalo aponta como o engessamento do cardapio
do PNAE gera dificuldades a producdo assentada. Por fim, o quinto diz respeito a

instabilidade dos pagamentos do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar.
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Diante da avalia¢do do processo de implementagdo das politicas de compras publicas
da agricultura familiar percebemos que os ideias e concepcdes presentes na formulagdo dessas
politicas em escala federal — preocupacdes com seguranca alimentar e nutricional de
populacdes vulneraveis e fortalecimento da agricultura familiar — tem um longo caminho até
serem efetivamente praticados na escala local. As capacidades estatais de implementacdo das
politicas publicas aqui estudadas precisam avancar muito para que a articulacdo de escalas

ndo influencie de forma negativa o processo de implementagao.
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CONSIDERACOES FINAIS

No inicio desse trabalho nos propusemos a realizar uma reflexdo sobre as politicas
publicas voltadas para o desenvolvimento rural a partir do Programa de Aquisicdo de
Alimentos e do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar. Essas politicas de compras
publicas da agricultura familiar se transformaram em referéncias internacionais e sdo
pioneiras por terem aliado as preocupagdes com seguranca alimentar e nutricional e o
fortalecimento da agricultura familiar em um desenho que envolve a articulagdo entre as
diferentes escalas de poder. Elas sdo pensadas em escala federal e implementadas de forma
descentralizada, por estados e municipios. Mas a possibilidade de surgimento desse tipo de
iniciativa s6 € possivel pelo fortalecimento, no periodo de redemocratizagdo, de atores que
modificam o subsistema de politicas publicas voltadas o campo.

A trajetoria das politicas que se preocupam com rural € caracterizada por, pelo menos,
duas concepgdes concorrentes: de um lado as politicas agricolas, que dominam o subsistema
desde os anos 1960, fortemente bancadas pelo Estado, baseadas nos principios da revolucao
verde e modernizagdo agricola e, de outro, as politicas agrarias, que se originam nas
reivindicagdes dos movimentos sociais camponeses a partir dos anos 1980 ¢ 1990 e
compreendem que o desenvolvimento rural deve respeitar as diversidades locais e regionais,
com foco ndo apenas na produ¢do em si mas, também, em quem produz e como produz.

Desde que as politicas agrarias se consolidaram, especialmente a partir dos anos 2000,
uma dificuldade se apresentou: como romper com a légica produtivista caracteristica das
politicas agricolas e parar de reproduzir programas que tentem apenas inserir os camponeses
nas cadeias produtivas convencionais? O Programa de Aquisicdo de Alimentos e o Programa
Nacional de Alimentag@o escolar se apresentaram como possibilidades disso. Em tese, essas
politicas mobilizam em seus desenhos outras dimensdes esquecidas pela 16gica produtivista, o
que pode ndo acontecer na pratica.

Tornou-se necessario observar a etapa de implementacdo das compras publicas da
agricultura familiar, a fim de entender como a escala federal e o poder ptiblico municipal
atuam no processo. Este exercicio foi essencial para responder a primeira parte de nosso
objetivo duplo, que pretende compreender como as politicas agrarias federais,
especificamente as compras publicas da agricultura familiar, se relacionam com o poder
municipal local. Verificamos que essa relacdo se da a partir da articulagdo entre o arcabouco

juridico-legal e o arranjo institucional, que compdem a dimensdo normativa de cada politica
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especifica, e o ambiente institucional da escala local, caracterizado ndo sé pelas regras
normativas, mas também por aspectos cognitivos e regras informais que se modificam de
acordo com os atores envolvidos no processo de implementagao.

Do ponto de vista da dimensdo normativa, o desenvolvimento das politicas de compras
publicas da agricultura familiar pode ser sintetizado em cinco marcos importantes. O primeiro
foi a propria criagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, em 2003. O segundo foi a
inclusdo dessa modalidade de compra no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, em
2009. O terceiro foi a criacdo, em 2011, da modalidade de compra institucional no PAA. O
quarto marco se referiu @ mudanca nas diretrizes de atuacdo do PAA, quando o MDS passou a
ser protagonista do GGPAA em 2013 e, por fim, no mesmo ano, o ultimo marco consistiu na
reformulagdo da regulamentacdo normativa do PNAE.

Mas a etapa da implementag@o envolve também a escala local. Importante dizer que os
aspectos cognitivos e regras informais interferem diretamente na execucdo dos programas.
Valadares e Souza (2015) identificaram que o PAA, em que pese tenha sido influenciado em
sua criagdo concepcdes diferentes da logica produtivista, na pratica costuma se preocupar
somente com o fomento econdmico, ignorando a dimensdo social. Enquanto no PNAE o
desafio ¢ anterior, consiste em consolidar a aquisi¢do de géneros alimenticios da agricultura
familiar em um programa que garante isso pela dimensdo normativa, mas, na pratica, tem
dificuldades para cumprir a meta estipulada em 30% (MACHADO et al, 2018).

Nem sempre o referencial de politica ptblica, desenhado pelo arcabougo juridico-legal
e o0 arranjo institucional, se efetiva na etapa da implementagcdo. Em cada localidade a politica
assume diferentes formas de implementacdo, de acordo com o contexto politico e social em
que estd inserida, de acordo com as diferentes ideias e concepgdes dos gestores, do poder
publico, dos técnicos, basicamente, dos atores envolvidos na etapa. Os marcos legais,
consolidados nos arranjos institucionais, e as regras informais, percebidas nas praticas dos
atores, se influenciam mutuamente configurando um ambiente institucional diferente em cada
localidade. O processo de implementacdo acontece neste ambiente e ¢ influenciado por ele.

Por isso, examinamos a implementacdo das politicas ptblicas na escala local. Assim
percebemos qual o grau de capacidade estatal que esses programas possuem para que, mesmo
com a influéncia do ambiente institucional, as politicas sejam implementadas minimamente
de acordo com as concepgdes presentes na etapa da formulacdo. A articulacdo de escalas de
poder se fez presente: aquilo que € planejado na escala federal pode limitar ou ndo o processo

na escala local, a depender da intensidade das capacidades estatais para executar cada politica.
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No caso das compras publicas da agricultura familiar, as capacidades financeiras,
institucionais e democraticas sdo baixas, permitindo que o ambiente institucional tenha muita
influéncia no processo de implementagao (GRISA et al, 2017).

Observar o ambiente institucional do PAA e do PNAE em Sao Carlos nos permitiu
realizar trés apontamentos: primeiro, em consonancia com a percep¢do de Valadares e Souza
(2015) no municipio estudado o PAA segue a 16gica de fomento estritamente economico. Nao
so pela legislacdo que regulamenta apenas termos de adesdo individuais, mas também pela
forma que a Secretaria Municipal de Agricultura e Abastecimento gerencia o programa: muito
mais como uma forma de melhorar a renda dos produtores e o escoamento da producdo do
que como uma iniciativa que visa promover o desenvolvimento rural em outras dimensdes.
Segundo, em consonancia com as percep¢oes de Machado et al (2018) que um dos grandes
desafios do PNAE ¢é cumprir e ampliar a aquisi¢do de produtos da agricultura familiar, existe,
por parte do poder publico municipal o entendimento de que a agricultura familiar sdo-
carlense ndo ¢ suficiente para cumprir a demanda dos programas. Por ultimo, o poder publico
municipal parece ter dificuldades para reconhecer a populagdo camponesa em sua
diversidade, especialmente acampados e assentados de reforma agraria.

Analisar o processo de implementagdo das compras publicas em Sdo Carlos a partir do
ambiente institucional em que elas estdo inseridas foi essencial ao cumprimento da segunda
parte de nossos objetivos, que visava apreender o dialogo entre o poder publico municipal e
os acampados e assentados no municipio. A partir da avaliagdo do processo a resposta nos
ficou evidente, o didlogo ¢ perpassado pela conflitualidade, identificada a partir de cinco
gargalos institucionais: resisténcia nas diferentes escalas da burocracia estatal; contratagdo de
uma cooperativa de ATER para conversar com a prefeitura municipal; necessidade de
intervengdo de atores externos para que o poder publico municipal se volte a populagdo
acampada e assentada; o engessamento do cardapio que desconsidera a producdo assentada e;
instabilidade nos pagamentos.

A partir da experiéncia das compras publicas aqui explorada nos ficou evidente que o
poder puiblico municipal tende a dificultar o acesso das comunidades de trabalhadores rurais
sem terras e assentados de reforma agraria as politicas que sdo formuladas, em escala federal,
para a categoria camponesa. Nesse sentido, a conflitualidade estd presente ndo s6 na
existéncia materializada da luta pela terra no municipio, dada pelo acampamento Capdo das
Antas, como também pelas dificuldades enfrentadas pelos assentados no Nova Sdo Carlos e

no Santa Helena para dialogarem com a SMAA, confirmando nossa hipotese principal. Se por
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um lado o poder publico municipal criou mecanismos proprios de desenvolvimento rural,
como a rede de feiras organizadas pela prefeitura, por outro ele dificulta o processo de
implementacdo de politicas federais que visam amenizar as dificuldades de produgdo e
reproducdo social do campesinato, confirmando nossa hipotese secundaria.

Em que pese a avaliagdo da implementacdo do PAA e do PNAE no municipio de Séo
Carlos possa nos deixar pessimistas, precisamos ressaltar que esse processo ¢ importante
justamente para identificar pontos a serem melhorados, tanto em escala federal quanto local.
Essas politicas sdo concebidas em um contexto politico permeado pelas tentativas de
superacdo da fome e miséria e pela tentativa de atender as demandas historicas da populacdo
camponesa. Sao iniciativas que visam responder as preocupagdes com seguranca alimentar e
nutricional de populagdes em vulnerabilidade social e fortalecimento da agricultura familiar,
envolvendo o Estado como principal promotor de um desenvolvimento justo, através das
compras publicas. Essa associa¢do tem tanto potencial de transformacdo que mesmo em
ambientes institucionais ndo favoraveis a populacdo camponesa seus impactos sdo sentidos.
Os proprios assentados do municipio de Sdo Carlos enxergam esse potencial e entendem que
se os programas fossem bem executados eles resolveriam a vida da comunidade.

Depois de realizarmos essa pesquisa, visitarmos € conversarmos com assentados e
agentes institucionais, podemos dizer que o Programa de Aquisicdo de Alimentos e o
Programa Nacional de Alimentagdo t€m um longo caminho até que cumpram os objetivos
presentes em sua concep¢do — a garantia da seguranca alimentar e nutricional e o
fortalecimento da agricultura familiar — em Sdo Carlos. Afirmamos isso por observar a
posicao adotada pelo poder publico municipal em relagdo as compras publicas: fortalecimento
daqueles agricultores familiares “tradicionais” que mais se aproximam das grandes producdes
convencionais, que usam agrotoxicos € veem as compras publicas como mais uma alternativa
de comercializagdo e; invisibilizacdo da comunidade dos acampamentos e assentamentos
rurais do municipio, que produzem alimentos agroecoldgicos, e entendem as compras
publicas como possibilidades reais de amenizar suas dificuldades materiais. As compras
publicas da agricultura familiar em S3o Carlos sdo operacionalizadas a partir da logica
agricola, focando na produtividade dos agricultores e se descolando de outras dimensdes da
vida social presentes na concepcdo do PAA e reformulagdo do PNAE. Ainda, os
descompassos entre formulagcdo, na escala federal, e implementagdo, na escala local, nos
evidenciam que as capacidades estatais de execugdo desses programas também precisam ser

fortalecidas.
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