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Resumo

O presente artigo contribui para a reflexdo e o debate do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) como politica que estimula a soberania alimentar e fortalece a construgao
dos territérios camponeses. Procura-se discutir a soberania alimentar como um projeto dos
movimentos sociais na busca pelo desenvolvimento dos territérios camponeses e que se
amplia a toda sociedade. Foram pesquisadas 36 comunidades, cuja coleta de campo
realizou um amplo levantamento de informac¢des e dados, além de entrevistas, por amostra,
em todas as macrorregides brasileiras. No limiar das politicas compensatérias e
emancipatorias, compreende-se que o PAA vem possibilitando maior autonomia a
agricultura camponesa, elemento necessario para que as mudangas estruturais sejam
realizadas em contraposi¢céo a légica do agronegadcio.
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Abstract

Food sovereignty and peasants territories: an analysis of the Food Acquisition
Program (FAP)

This paper contributes to reflection and debate the Food Acquisition Program (FAP) as a
policy which encourages food sovereignty and strengthens the construction of peasant
territories. It seeks to discuss food sovereignty as a project of social movements in the
pursuit of development of peasant lands and that extends to the whole society. They were
surveyed 36 communities whose field collection conducted a broad survey of information and
data, as well as interviews, for sample, in all Brazilian regions. On the threshold of
compensatory and emancipatory policies, it is understood that the PAA has allowed greater
autonomy to peasant agriculture, necessary element for structural changes to be made in
contrast to agribusiness logic.
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Resumen

Soberania alimentaria y territorios campesinos: un andalisis del Programa de
Adquisicion de Alimentos (PAA)
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Este trabajo contribuye a la reflexién y el debate del Programa de Adquisicion de Alimentos
(PAA) como una politica que anima a la soberania alimentaria y fortalece la construccion de
los territorios campesinos. Se busca discutir la soberania alimentaria como un proyecto de
los movimientos sociales en la busqueda del desarrollo de los territorios campesinos y que
se extiende a toda la sociedade. Fueron encuestados 36 comunidades cuya coleccion de
campo llevado a cabo una amplia encuesta de informacién y datos, asi como las entrevistas,
por ejemplo, en todas las regiones brasilefias. En el umbral de politicas compensatorias y de
emancipacion, se entiende que la PAA ha permitido una mayor autonomia a la agricultura
campesina, elemento necesario para los cambios estructurales que se hagan en contraste
con la ldgica de la agroindustria.

Palabras clave: agricultura campesina; soberania alimentaria; territorio campesino; PAA.

Introducéao

Em pleno século XXI, uma série de polémicas e embates continuam exaltando a
atualidade e complexidade da questdo agréria brasileira. Uma das Ultimas polémicas
envolveu o fatidico pronunciamento feito no inicio de janeiro de 2015 pela Ministra da
Agricultura Katia Abreu', que afirmou a inexisténcia do latifindio no pais. Para a ministra,
ndo ha necessidade de uma politica de reforma agraria, uma vez que considera a
probleméatica como pontual e irrelevante. Declaragbes como essa, sobretudo quando
emanadas de uma representante de Estado, evidencia, explicitamente, uma concepc¢éo de
carater elitista que se nega enxergar a concentrada estrutura fundiaria brasileira, trazendo a
tona falaciosos discursos que nada dialogam com a realidade. O uso e a posse da terra, que
no Brasil concentra-se nas grandes propriedades, representando 55,8% da area total
(INCRA, 2010), ainda sdao, intencionalmente, numeros ocultados a sociedade. Mesmo
apresentando um dos piores indices de distribuicdo da posse da terra, a questdo fundiaria
nao assume a relevancia social esperada.

A agricultura capitalista, representada pelo agronegécio em sua mais nova
roupagem, a modernidade, estd baseada na produtividade, eficiéncia, tecnologia e
mascaramento das suas origens que, ligadas ao latifindio moderno-colonial (PORTO-
GONCALVES; ALENTEJANO, 2009), se territorializa rapidamente em todo o territorio
nacional (CAMPOS, 2011). O agronegdécio constitui-se num complexo de sistemas que
envolve agricultura, indistria, mercado e finangas. E um modelo de desenvolvimento
econdmico controlado por grandes corporagfes transnacionais (FERNANDES; WELCH,
2008) que engloba toda a atividade econémica - producdo, estocagem, transformacao,
distribuicdo, transportes, comercializagdo de alimentos, fibras industriais, biomassa,
fertilizantes e defensivos.

No Brasil, o emprego do conceito vem da década de 1990, disseminado por
entidades vinculadas ao setor agrario e agroindustrial, como a Confederacdo Nacional da
Agricultura (CNA), a Organizagdo de Cooperativas Brasileiras (OCB) e a Associacédo
Brasileira do Agronegdcio (ABAG). Esta Ultima, surge como um dos principais novos
simbolos de organizagdo do empresariado rural e agroindustrial, articulando-se a bancos
publicos, centros de pesquisa, universidades e midias (CAMPOS, 2007).

O agronegdcio é um novo tipo de latifandio que ampliou seu raio de agéo. Diferente
do latifundio improdutivo, nao significa, apenas, a concentracédo fundiaria, controlando, além
do territério, as tecnologias e as politicas de desenvolvimento (FERNANDES, 2008a).
Contudo, o agronegocio utiliza do campesinato para a geréncia deste sistema, sendo a
subalternidade, a expropriacdo e a expulsdo elementos que compdem o0 processo de

'Jornal Folha de S&o Paulo: N&o existe mais latifindio no Brasil, diz nova ministra da Agricultura. Reportagem
publicada dia 05/01/2015. Fonte: http://wwwl.folha.uol.com.br/poder/2015/01/1570557-nao-existe-mais-
latifundio-no-brasil-diz-nova-ministra-da-agricultura.shtml

184



REVISTA NERA — ANO 18, N°. 26 — EDICAO ESPECIAL 2015 — ISSN: 1806-6755

territorializacdo do agronegécio no Brasil (FERNANDES; WELCH, 2008). Sua logica esta
fundamentada na concentracdo e acumulacdo do capital e na exploracdo da terra e do
trabalho camponés.

A monopolizagdo do territério pelo capital (OLIVEIRA, 1999), compreendida por
Fernandes (2009) como territorializacdo do agronegocio, também significa interpretar o
campo diante da desterritorializacdo e exploracdo do campesinato em todo o0 mundo. Esses
dois movimentos trazem a perspectiva desigual e contraditéria do desenvolvimento do
capitalismo no campo (OLIVEIRA, 1999). A (re)producdo de capital no campo se d& de duas
formas: relacdes capitalistas e relacées ndo-capitalistas (MARTINS, 1981), sendo a segunda
mediada pelas relacbes camponesas de producao.

Diante da territorializacdo do agronegdcio, a produ¢do camponesa se vé ameacada,
com a reducdo da area plantada de cultivares alimentares. Aos movimentos sociais, cabem
redefinir as suas estratégias de luta, enfrentamento e resisténcia. O ritmo das ocupacdes de
terra, principal instrumento de luta e acesso a terra no Brasil, desde 2004, vem diminuindo
ano a ano. Inversamente, as manifestagcbes crescem consideravelmente (DATALUTA,
2014), reivindicando, dentre outras bandeiras, a producéo de alimentos sadios em repudio a
producdo de transgénicos e monoculturas (FELICIANO; PEREIRA, 2014). Na contramao da
logica do agronegdcio, 0s movimentos sociais reivindicam um outro modelo de
desenvolvimento para o campo, baseado na soberania alimentar. A soberania alimentar
desponta-se como bandeira dos movimentos sociais, e a luta pela terra incorpora novos
sentidos. Considerando a importancia da soberania alimentar, o presente artigo traz para o
debate o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) como politica que estimula a producéo
de alimentos e fortalece a agricultura camponesa. Procura-se discutir a soberania alimentar
como um projeto dos movimentos sociais na busca pelo desenvolvimento dos territorios
camponeses. E um projeto que se estende a toda a sociedade, uma vez que boa parte da
populacéo brasileira reside nas cidades e € a grande consumidora de alimentos. Para tanto,
dialogamos com a pesquisa em andamento,? que pesquisou 36 comunidades e cuja coleta
de campo iniciou-se em 2013. Foi realizado um amplo levantamento de informagbes e
dados nas comunidades, além de entrevistas, por amostra, em 12 estados brasileiros:
Goias, Maranhao, Paraiba, Pernambuco, Rondbnia, Santa Catarina, Para, Rio Grande do
Sul, Parana, Bahia, Espirito Santo e Sdo Paulo. O estudo alcancou todas as 5
macrorregides brasileiras, sendo 27 assentamentos, 1 acampamento, 2 areas de quilombos,
1 assentamento construido por impactados por barragem e 5 comunidades tradicionais,
totalizando 36 areas pesquisadas.

Além da introducédo e consideracdes finais, o presente texto esta organizado em trés
partes: a primeira expde o debate conceitual e politico que envolvem os conceitos de
soberania alimentar e seguranca alimentar; a segunda trata como a seguranca alimentar e
soberania alimentar comparecem na agenda politica brasileira, fazendo a relacdo entre
PAA, territério e soberania alimentar, entendidos como elementos necessarios para o
desenvolvimento territorial camponés; a terceira aborda as politicas publicas compensatéria
e emancipatéria, considerando o PAA como politica que potencializa um projeto
emancipatorio.

Soberania alimentar e seguranca alimentar: compreendendo o debate

No Brasil e em diversos paises da América Latina, ha uma forte disputa entre Estado
e sociedade civil pela utilizagdo dos termos soberania alimentar e seguranga alimentar. O
primeiro, defendido pelos movimentos sociais, enfatiza a autonomia dos povos e
comunidades, e vai muito além de garantia de acesso a qualquer tipo alimento. O segundo,
utilizado pelos governos para definir estratégias de politicas publicas, traz a concepcéo a

2 Projeto Residéncia Agraria “Desenvolvimento Territorial e Educacdo do Campo em Territérios da Cidadania e
Assentamentos de Reforma Agraria nas Cinco Macrorregides" — CNPq.
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garantia do alimento em quantidade e qualidade as popula¢gfes em situacao de inseguranca
alimentar. O debate calcado na soberania alimentar carrega uma visdo de fundo que
relaciona o tema do direito a alimentacdo com politicas estruturantes e ndo meramente
paliativas ou assistencialistas.

O tema da fome ganha destaque internacionalmente a partir das duas Grandes
Guerras Mundiais, periodo em que o problema atinge os paises europeus, porém, com
reflexos no mundo todo. A partir desses momentos, o mundo se divide em dois blocos de
poder que disputam posicao e influéncia nos demais paises. Neste contexto, o combate a
fome e a pobreza ganha relevancia e passa a ser elemento estratégico no jogo de disputas
pelo controle geopolitico do mundo. Esses problemas deveriam ser combatidos por meio de
cooperagdes internacionais, evitando, assim, situa¢des de instabilidade social e politica em
paises do terceiro mundo que pudessem desencadear conflitos e processos revolucionarios
(SILVA, 2014).

E no periodo pos-guerras, em 1945, que surge a Organizacédo das Nacdes Unidas
para a Alimentagdo e Agricultura (FAO), organismo internacional que tem como objetivo
debater os problemas da fome no mundo. Em 1974, acontece, em Roma, a | Conferéncia
Mundial de Alimentacdo das Nacbes Unidas, momento marcado por sérias crises na
producdo de alimentos. Esse cenario favoreceu a tese da necessidade de modernizacao
agricola, processo que passou a ser conhecido como Revolucdo Verde. O argumento era de
qgue “o flagelo da fome e da desnutricio no mundo desapareceria com o0 aumento
significativo da producgéo agricola, o que estaria assegurado com o emprego macigo de
insumos quimicos (fertilizantes e agrotdxicos)” (MALUF e MENEZES, 2000, p. 1).

A Conferéncia deixou como resultado mais importante a incorporacdo do debate das
causas da fome - 0 acesso ao alimento pela populagdo mais vulneravel. A FAO passou,
entdo, a declarar que o problema da fome global ndo é uma questdo restrita a
disponibilidade de alimentos, mas derivada das condi¢cdes de pobreza de grande parte da
populagdo. Este debate ganha forca nos anos 1980-1990 em funcdo das mobilizacbes
sociais em torno do tema. Em 1992, a FAO organiza a Conferéncia Internacional de Nutricdo
(CIN), incorporando o aspecto nutricional ao conceito de seguranca alimentar.

E nesta perspectiva que o conceito de seguranca alimentar e nutricional (SAN)
avanca, no sentido de incorporar o acesso ao alimento em quantidade e qualidade. O direito
a alimentacdo passa a ser visto como direito humano bésico e que deveria ser incorporado a
agenda politica como estratégia de desenvolvimento, envolvendo a combinagéo de acdes
assistenciais-compensatorias frente a questdes emergenciais, com politicas de carater
estruturante que visem assegurar 0 acesso e a disponibilidade ao alimento (MALUF et al.,
1996).

E na década de 1990 que a soberania alimentar surge enquanto conceito. Foi
lancada pela Via Campesina em seu Segundo Encontro Internacional, evento concomitante
a Cupula Mundial sobre a Alimentagdo, , momento no qual a soberania alimentar traduziu-se
como enfrentamento e contestacdo as politicas agricolas neoliberais impostas pela
Organizagao Mundial do Comércio (OMC) e pelo Banco Mundial (BM), ambos parceiros da
FAO. O debate oficial girava em torno da no¢ao de seguranca alimentar, reafirmando-a
como “o direito de toda pessoa a ter acesso a alimentos sadios e nutritivos, em consonancia
com o direito a uma alimentagao apropriada e com o direito fundamental de n&do passar
fome” (MALUF e MENEZES, 2000, p. 59). Em contraponto, no Férum paralelo da sociedade
civil, a reivindicagdo da soberania alimentar apareceu com grande destaque. As
organizagdes sociais presentes fizeram severas criticas aos termos empregados na
discussdo dos governos, com destaque a definicao de seguranca alimentar, enfatizando a
importadncia da soberania e autonomia alimentar dos paises, associado a geragao de
emprego e a menor dependéncia das importagdes e flutuagbes de pregcos do mercado
internacional

A partir de entdo, os movimentos sociais introduzem em sua agenda de lutas o
debate da soberania alimentar, questionando a légica neoliberal embutida no conceito de
seguranca alimentar delineado pela FAO. Ao se opor a FAO, que compreende que é preciso
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garantir a producéo de alimentos independente dos sujeitos envolvidos e da qualidade dos
alimentos cultivados, a Via Campesina®, movimento internacional camponés e indigena que
reune cerca de 164 organizacdes locais e nacionais de 73 paises de todo o mundo, defende
um projeto de soberania alimentar que aposta em principios que questionam a concentracao
de poder do sistema agroalimentar. Argumenta pelo direito dos povos e paises em definir as
suas préprias producdes e politicas agricolas de acordo com as necessidades internas em
detrimento do modelo agroexportador. Ao contrario da seguranca alimentar, entendida aqui
como politica compensatoria que garante parcialmente alimentos industrializados para as
populacBes pobres, a soberania alimentar é concebida como politica que recupera o poder
da producao e consumo local de alimentos saudaveis as familias camponesas, indigenas e
quilombolas e que nao utilizam agrotéxicos ou sejam de origem transgénica. Luta a favor
dos direitos dos povos de uso da terra, dos territérios, da agua, de controle das sementes e
da biodiversidade, sendo a reforma agraria uma politica defendida como prioridade para a
Via Campesina.

Defender a soberania alimentar e priorizar a agricultura camponesa sdo questdes
que apontam outro modelo de desenvolvimento territorial. Mais do que dois projetos de
agricultura (agroneg6cio e campesinato) que possuem légicas e objetivos antagdnicos
(CAMPOS, 2007; FERNANDES, 2008a), a realizacdo de uma leitura geogréafica permite
direcionar a analise para a disputa territorial no campo brasileiro. Ao comprar latifindios, o
agronegocio se territorializa, avangcando e ameacando os territorios do campesinato. A terra
€ sindnimo de negdcio, acimulo e expansao de capital. Estes novos elementos da questao
agraria criam novas conflitualidades, gerando novas formas de luta e de resisténcia, das
gquais se destaca a soberania alimentar. O que esta em jogo sao territorialidades que
possuem dois modelos distintos de desenvolvimento para o campo: 0 agronegdcio, que
objetiva a producdo de monoculturas (commodities), a grande escala, o trabalho
assalariado, a intensa mecanizacdo e a massiva utilizacdo de agrotoxicos e sementes
transgénicas; e o campesinato, que visa a producédo de alimentos, baseada na policultura,
pequena escala, predominio do trabalho familiar, baixa e média mecanizacao,
biodiversidade e sem ou baixa utilizacéo de agrotoxicos (FERNANDES, 2009).

O debate sobre a soberania alimentar possibilitou aos movimentos camponeses a
expansao do seu escopo reivindicatorio, fazendo com que a exploracdo da natureza e a
expropriacdo dos seus recursos pela agricultura mercantil fosse pratica repudiada. Assim, a
soberania alimentar constitui-se num projeto alternativo e que propfe a construgdo de
territorios de vida e esperanca.

O Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA), com a proposicdo do Plano
Camponés, em 2012, aponta diretrizes em defesa a soberania alimentar. O Plano faz
referéncia & um conjunto as a¢des que orientam o desenvolvimento e o fortalecimento do
campesinato no Brasil, entendendo a soberania alimentar como:

[...] uma proposta alternativa de producao e consumo, que apdia 0S povos
em sua luta contra 0 agronegoécio e as politicas neoliberais promovidas por
instituicdes financeiras e transnacionais. E um direito dos povos, nacdes ou
unides de paises, definirem suas politicas agricolas e alimentares sem
nenhuma interferéncia de terceiros, produzir, a protecdo e regulacdo da
producédo nacional agropecuaria, bem como de praticas de mercado como o
dumping, de excedentes agricolas e importagcdo a baixos precos. A
soberania alimentar organiza a producdo e o consumo de alimentos
saudaveis de acordo com as necessidades das comuni- dades locais,
dando prioridade para o consumo local e doméstico. Reconhece os direitos
das mulheres camponesas e defende que todo o campesinato deve ter
acesso a terra, agua, sementes, recursos produtivos e servigos publicos
adequados a sua realidade. Seus principios rompem com a loégica neoliberal
de tratar o alimento e a agricultura em si mesma como uma mercadoria, e

® Ver em www.viacampesina.org
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colocam a alimentagdo como uma questdo de estado e a autossuficiéncia
alimentar considerada central para a soberania nacional [...] (MPA, 2012, p.
20).

A soberania alimentar aposta em principios que questionam a concentragdo de
poder do sistema agroalimentar. Além do acesso aos alimentos, argumenta pelo direito dos
povos e paises em definir as suas proprias producdes e politicas agricolas de acordo com
as necessidades internas em detrimento do modelo agroexportador. Ao contrario da
seguranga alimentar, politica compensatéria que garante parcialmente alimentos
industrializados para as populagdes pobres, a soberania alimentar é pensada como politica
que recupera o poder da produgao de alimentos saudaveis e que nao utilizam agrotoxicos
nem de origem transgénica. Ainda, a soberania alimentar redimensiona os projetos de
reforma agraria e agroecologia, e apdia os processos administrativos de grupos,
associacbes e cooperativas, dando autonomia as familias na gestdao e producido de
alimentos.

De acordo com essa visdao, na Conferéncia Mundial de Soberania Alimentar,
realizada em Mali*, em 2007, a Declaracdo de Nyéléni afirma que:

[...] a soberania alimentar d& prioridade para as economias locais e aos
mercados locais e nacionais, e outorga o poder aos camponeses e a
agricultura familiar, a pesca artesanal e ao pastoreio tradicional. Coloca a
produgdo alimentar, a distribuicho e o consumo sobre a base da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica [...] (Declaragdo de Nyéléni
apud STEDILE e CARVALHO, 2010, s/p).

Os propositos da soberania alimentar estabelecem um dialogo com o fortalecimento
dos assentamentos rurais que, por meio de politicas publicas, como o Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentagéo Escolar (PNAE), tém o
potencial de garantir a sua reproducgéo social, politica, econdmica, cultural e ambiental dos
territérios camponeses. Além de articular as escalas, propde desburocratizar o processo de
aquisicao dos produtos provenientes da agricultura camponesa e garantir a produgao de
cultivares alimenticios. Esses produtos atendem aos programas publicos, dispensando as
regras de licitagdo e criando mecanismos juridicos de apoio a comercializagao
desenvolvidos pela agricultura camponesa.

Soberania alimentar na agenda politica do Brasil: campesinato, territorio e
PAA como elementos para se repensar o desenvolvimento territorial
camponés

No Brasil, o tema da fome e da questdo alimentar estiveram presentes desde a
década de 1930 na agenda governamental (SILVA, 2014). Entre 1930 e 2000, foram criadas
vérias estruturas de auxilio as politicas de producdo, armazenagem e abastecimento:
Companhia Brasileira de Alimentos (Cobal) e a Companhia Brasileira de Armazenamento
(Cibrazem). Conselhos e Comissdes: Comissdo Nacional de Alimentagéo (CNA) e Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA). Inuimeros programas e planos de
abastecimento: Programa Nacional de Alimentagdo e Nutrigdo (Pronan |, Il e Ill); Plano
Nacional de Abastecimento. Em 1990, a criacdo da Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB)®.

4 Declaracgao de NYELENI. Foro Mundial por la Soberania Alimentaria. Nyéléni, Selingue, Mali. 28 de febrero de
2007.

® Para maiores detalhes sobre a histéria das politicas de seguranga alimentar, ver SILVA, Sandro Pereira. A
trajetoria histérica da seguranca alimentar e nutricional na agenda politica nacional: projetos, descontinuidades e
consolidagéo. Texto para discussao / Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.- Brasilia : Rio de Janeiro, 2014.
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A estratégia dessas estruturas sempre atuaram no sentido de prover assisténcia
alimentar as populagdes mais pobres. Todavia, de acordo com 0s governos vigentes na
época, estes programas e estruturas eram extintos, fundidos e/ou criados, o que indica
descontinuidades, fragilidades e um forte carater assistencialista. Isso mostra o quanto essa
temética esteve inserida de maneira precdaria na agenda governamental, ligada a estruturas
e programas quase sempre clientelistas, sem critérios claros de acesso, sem autonomia
orcamentaria e sujeita a descontinuidades e rupturas (SILVA, 2014).

Em decorréncia disto, boa parte destas propostas tiveram pouco ou nenhum
resultado pratico. No entanto, este debate ganhou forte repercusséo nos anos 1980 e 1990
devido as mobilizacbes sociais em torno do tema. E neste periodo que se consolida o
conceito de SAN no Brasil. O termo surgiu oficialmente em 1985, com a elaboracdo da
proposta de Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Plansan), “que visava
atender as necessidades alimentares da populacéo e atingir a autossuficiéncia na producéo
de alimentos” (IPEA, 2008, p. 233).

A construgdo de uma politica de segurancga alimentar e nutricional para o Brasil com
foco no direito a alimentagao é iniciada em outubro de 2001, por meio do documento Projeto
Fome Zero — Uma Proposta de Politica de Seguranga Alimentar para o Brasil, elaborado
pelo Instituto de Cidadania em conjunto com de representantes de ONG’s, sindicatos,
movimentos sociais, instituicbes de pesquisa, organizagcbes populares e especialistas
vinculados a questao da seguranca alimentar no pais (INSTITUTO CIDADANIA, 2001).

Na sintese do documento foram apontadas trés provaveis causas para a fome no
Brasil. A primeira € baseada na ideia malthusiana de que ha escassez de alimentos devido
ao numero elevado de habitantes do pais, ou seja, “a agricultura brasileira nao tem
capacidade para fornecer os alimentos necessarios a populacdo e ainda exportar”
(INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 79). A segunda causa esta centrada nos problemas
relativos a distribuicido e comercializacdo, ou seja, existe capacidade produtiva, mas a
“estrutura de distribuicdo ¢é tao inadequada que, além dos desperdicios, causa
encarecimentos dos pregos desses produtos, que eles se tornam inacessiveis a populagao
de mais baixa renda” (idem, 2001, p. 79). E, como terceira causa, esta a falta de poder
aquisitivo da populacdo decorrente do desemprego e subemprego, limitando, assim, o
acesso das familias em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional aos alimentos
(idem, 2001, p. 79).

E com base neste documento, que postula em defesa da seguranca alimentar, que
em 2003 é lancado o Programa Fome Zero (PFZ). Dentre as principais ac¢des institucionais,
estdo a recriagdo do Consea, instancia de assessoria, com participacdo da sociedade civil e
a criacdo do Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e Combate & Fome (Mesa),
ligado a Presidéncia da Republica para formular e implantar politicas de seguranca
alimentar (TAKAGI, 2010). O PFZ tinha como proposta atuar articuladamente em quatro
eixos centrais: 1) acesso a alimentacdo; 2) geracdo de renda; 3) fortalecimento da
agricultura familiar e 4) articulagdo, mobilizag&o e controle social (Figura 1).
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Figura 1:Diagrama do Programa Fome Zero
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Fonte: BRASIL (2010). Elaboragdo Chmielewska et al., 2010.

O PAA esta inserido no terceiro eixo, numa perspectiva de abertura dos mercados
institucionais para a agricultura camponesa com dispensa de licitagdo. Foi criado em 2003,
instituido pelo artigo 19 da Lei n. 10.696 de 02 de julho de 2003 e regulamentado pelos
Decretos n. 4.772 de 02/07/2003, substituido pelos decretos n. 5.873, de 16/08/2006, n.
6.447 de 07/05/2008, n. 7.775, de 4 de julho de 2012, com o objetivo central de “[...] garantir
0 acesso aos alimentos em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as
populagdes em situagédo de inseguranga alimentar e nutricional e promover a incluséo social
no campo por meio do fortalecimento da agricultura familiar” (BRASIL, 2010, apud
Chmielewska et al., 2010).

A operacionalizagao do Programa é feita pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), em parceria
com governos estaduais e municipais, organiza¢gdes da sociedade civil e movimentos
sociais. Um grupo gestor coordenado pelo MDS e por representantes do Ministério da
Fazenda, Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG)
e Ministério da Educacao (MEC), faz o acompanhamento do programa, definindo as normas
para sua implementacdo. Os recursos séo oriundos o MDS e do MDA.

O PAA atualmente é executado em seis modalidades:

a. Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF) — os produtos s&o adquiridos

pelo preco de referéncia, sem licitagdo. Os produtos séo definidos pelo 6,5
mil/AF/ano.
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b. Formacao de Estoques pela Agricultura Familiar (FE) — visa adquirir
alimentos da safra vigente para formacdo de estoques nas proprias
organizagdes. Esta modalidade s6 pode ser acessada por meio de
organizagdes coletivas da AF. E um apoio financeiro para a constituicdo de
estoques de alimentos por organizagcbes fornecedoras, para posterior
comercializagdo e devolugao de recursos ao Poder Publico; O limite atual é de
R$ 8 mil/AF/ano.

c. Compra para a Doagdo Simultinea (CDS) - articula a producdo dos
agricultores com as demandas locais de suplementag&o alimentar e nutricional
das familias preferencialmente ja incluidas em programas sociais das
localidades. O limite atual € de R$ 8 mil/AF/ano.

d. Incentivo a Producdo e Consumo do Leite (PAAleite) - objetiva contribuir
para a diminuicao da vulnerabilidade social, combatendo a fome e desnutricao e
contribuindo para o fortalecimento do setor produtivo familiar, mediante a
aquisicao e distribuicdo do leite com garantia de prego. Essa modalidade é
apenas para a Regido Nordeste e Norte de Minas Gerais.

e. Compra Institucional - compra da agricultura familiar realizada por meio de
chamada publica, para o atendimento de demandas de consumo de alimentos,
de sementes e de outros materiais propagativos, por parte de 6rgdo comprador.
O limite atual é de R$ 20 mil/AF/ano.

f. Aquisicdo de Sementes - compra de sementes, mudas e materiais
propagativos para alimentagdo humana ou animal de beneficiarios fornecedores
para doagao a beneficiarios consumidores ou fornecedores. O limite atual é de
R$ 16 mil/AF/ano.

Obs.: A modalidade Compra Antecipada foi uma modalidade operada apenas em 2003 e

2004 e as modalidades Compra institucional e Aquisicdo de Sementes foram criadas

recentemente.

Ao incentivar 0 campesinato através da aquisicdo e distribuicdo de produtos
agropecuarios, o Programa faz parte de um conjunto mais abrangente de politicas do
Governo Federal, que prevé a parceria com o poder publico estadual, municipal e com
diferentes organizacdes da sociedade civil. Por meio do PFZ, a meta foi promover 0 acesso
a alimentos as populacdes em situagdo de inseguranca alimentar e a inclusdo social e
econdmica por meio do fortalecimento da agricultura camponesa. Por meio do Programa, as
formas de compras governamentais sdo revistas, tornando-as instrumentos estatais de
incentivo e criacdo de mercados para a agricultura camponesa e, a0 mesmo tempo,
viabilizadoras da melhora na qualidade da alimentacao via programas publicos. Os produtos
comprados pelo PAA sdo doados para escolas, creches, hospitais, bancos de alimentos,
pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e outras entidades cadastradas no PFZ,
vendidos para pequenos criadores e pequenas agroindustrias e em leildes publicos do
excedente que ndo tem encaminhamento social (CONAB, 2004).

O PAA retoma duas questBes que foram alvo de importantes debates nos anos 1990.
A primeira diz respeito ao combate a fome e a garantia da seguranca alimentar e nutricional
da populacdo. Este tema teve grande relevancia nos anos 1980-1990, no entanto, ganhou
notoriedade enquanto politica publica no inicio dos anos 2000. A segunda, refere-se a
centralidade da agricultura familiar como categoria social®. Em meados dos anos 1990, a
agricultura familiar comeca a ser reconhecida pelo Estado, por meio da criacdo de politicas
de apoio ao seu desenvolvimento, tais como o Programa Nacional de Fortalecimento da

® Embora se reconheca a centralidade dada & agricultura familiar nesta década, reiteramos o posicionamento de
Fernandes, que afirma a necessidade do emprego do conceito de camponés devido a sua concepgédo politica,
cujo processo de luta e resisténcia deve ser ressaltado. FERNANDES, B. M. Agricultura camponesa e/ou
agricultura familiar. In: ENCONTRO NACIONAL DE GEOGRAFOS, 13., Jodo Pessoa. Anais eletrénicos. Jo3o
Pessoa: AGB, 2002.
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Agricultura Familiar (Pronaf), a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Pnater), o (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (Pnae) e o proprio PAA.

Assim, o Programa surge como uma das agdes estruturantes do PFZ, ao utilizar os
recursos do Mesa, nao reembolsaveis e destinados a finalidade de comprar alimentos para
atender as populagdes em situagao de inseguranga alimentar, e, também, para servir como
apoio e fortalecimento a producido agricola familiar, funcionando como uma Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM) simplificada (DELGADO, et al., 2005). O propdsito era
aliar acdes de politica agricola voltadas ao campesinato com a politica de seguranga
alimentar e nutricional pela compra de produtos diretamente dos agricultores para doagéo e
formacéo de estoques estratégicos do governo (MULLER, 2007).

Mas, por que o PAA pode ser considerado como uma politica de apoio ao
desenvolvimento territorial que coloca no centro do processo 0 campesinato e a soberania
alimentar? Assim como a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), fruto das
reivindicages e do reconhecimento politico das lutas dos movimentos sociais para integrar
a producdo familiar, o PAA sinaliza para uma mudanca importante na politica nacional de
desenvolvimento rural brasileira: concede espago politico a sujeitos que ndo estédo ligados
aos interesses comandados pelo latifandio e agronegdcio e atribui um papel importante que
institucionaliza as demandas da agricultura camponesa e da soberania alimentar. Essa
politica tenta dar voz a outras relagdes sociais, sujeitos e territorios, rompendo com o
centralismo e sinalizando que existe um outro modelo de desenvolvimento para 0 campo
baseado na agricultura camponesa.

Os propositos da soberania alimentar estabelecem um dialogo efetivo com o
processo de luta pela terra e reforma agraria e, consequentemente, de fortalecimento dos
assentamentos rurais que, por meio de politicas publicas, como PAA e PNAE, tém o
potencial de garantir a sua reproducéo social, politica, cultural, econémica e ambiental. Além
de articular as escalas, propde desburocratizar o processo de aquisicdo dos produtos
provenientes da agricultura camponesa e garantir a producéo de alimentos. Esses produtos
atendem aos programas publicos, dispensando as regras de licitacdo e criando mecanismos
juridicos de apoio & comercializagao.

Entretanto, historicamente, as politicas para campo nem sempre privilegiaram a
adocdo de uma enfoque territorial, abordagem essa que vem, pouco a pouco, substituindo a
visdo setorial que vigorou por muitas décadas. A escala local foi valorizada, havendo maior
participacdo dos municipios e da sociedade civil na articulagdo de sujeitos de varias escalas
de atuacdo e niveis de governo (ARAUJO, 2010; FAVARETO, 2010). O PAA constitui-se
como um importante exemplo que ilustra a mudanca na concepcdo de politicas publicas
para o desenvolvimento no Brasil.

O planejamento regional é fendbmeno recente nas economias capitalistas. Na Europa,
por muito tempo, foi entendido como politica intervencionista a servico do Estado, ideia
difundida em diversos paises, inclusive no Brasil. Mas é somente apdés a Il G.M, na década
de 1950, que o pais vive essa experiéncia. Como intervencdo atrelada ao Estado, as
evidéncias desta época estdo explicitas no Plano de Metas e na criagdo da SUDENE, por
exemplo (ARAUJO, 1993).

Até o inicio da década de 1970, o planejamento regional teve maiores repercussdes
na escala macrorregional. Apés este periodo, a escala subregional passa a ser adotada, na
qual a implementacdo dos polos de desenvolvimento, proposta por Perroux, afasta o
planejamento regional dos anseios sociais (EGLER, 2012). A partir da década de 1980, com
imposicdo do projeto neoliberal, as perspectivas de planejamento regional restringiram o
espaco da atuacdo do Estado (ARAUJO, 1993).

Pouco a pouco, outras perspectivas foram incorporadas, uma vez que a atencéo ao
tecido social, cultural e ambiental estavam ausentes das agdes de gestdo e planejamento.
As macrorregides, unidades basicas de intervencdo em décadas anteriores, deixam de ser
representativas e operacionais para a promocdo do desenvolvimento. Acontece um
processo dindmico de reestruturagdo das regides tradicionais e formacao de novas regides,
em gue novos olhares passam a analisar essas relacées (ARAUJO et al., 2004).
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Conceber essa mediacdo pressupOs reconhecer a existéncia de rela¢cdes de poder
em todos os niveis e escalas de gestdo (local, regional e nacional) para a negociacao dos
conflitos sobre os diversos tipos e usos do territério (EGLER, 2012). Os novos processos de
regionalizacdo necessitam da analise multivariada do territorio, combinando malhas, nés e
redes capazes de compreender as relacbes de poder emaranhadas no espaco
(HAESBAERT, 2007). Neste sentido, é importante travar a discussdo sobre o
desenvolvimento e o planejamento rural na perspectiva territorial. O inicio do século XXI foi
marcado como fase de reavaliagdo do significado de desenvolvimento rural, que reaparece,
principalmente, no debate sobre as relagdes entre o rural e o urbano e na introducédo da
abordagem das dindmicas territoriais nos processos de desenvolvimento (FAVARETO,
2010).

O desenvolvimento territorial rural € um tema recente, cujas primeiras publicacdes
compareceram, sobretudo, na década de 1990. Iniumeras sdo as interpretacbes e
concepgbes. Contudo, segundo Fernandes (2008b), € preciso superar 0 pensamento
consensual que busca convencer que o desenvolvimento territorial tem o mercado como
esséncia, dando centralidade as agfes integradoras, no qual o conflito ndo é incorporado.
Ainda, de acordo com Fernandes (2008b), uma das razdes estd no conceito de territério,
empregado de acordo com os limites politico-administrativos, como espago de governanga
rigidamente recortado, desprovido de qualquer tipo de conflito. O desenvolvimento territorial
rural ndo acontece por meio de acdes integradoras, como preconizam os documentos da
Secretria do Desenvolvimento Territorial (SDT), mas de um processo geografico dotado de
movimento, que € simultdneo e contraditorio: territorializagéo-desterritorializagao-
reterritorializacdo (TDR). Esse processo traz em seu bojo a multiterritorialidade, no qual se
observam movimentos integradores, desintegradores e ressocializadores. E a partir desse
movimento, desigual e paradoxal, que o desenvolvimento territorial rural deve ser
apreendido, em que o mercado, o Estado e a sociedade participam de forma conflitiva
(FERNANDES, 2008b).

Partindo dessa perspectiva, compreende-se que um dos principais movimentos do
desenvolvimento esta nos conflitos sociais. Através da territorializagdo da luta pela terra,
novos assentamentos sao criados, fruto do conflito que promove o desenvolvimento.
Analisar os assentamento rurais constitui-se como uma das formas de promover a
discusséo sobre desenvolvimento territorial. S&o territdrios de luta e resisténcia e que fazem
parte de uma nova légica, num contexto de redistribuicdo da propriedade fundiaria e num
novo espacgo de vida e de trabalho (BERGAMASCO; BLANC-PAMARD; CHONCHOL,
1997). O assentamento é fruto de um ato politico em que se criam territérios de luta do
campesinato, cujas relagfes sociais e de poder sdo construidas por sujeitos que contestam
a légica vigente.

O territério manifesta um sentido multidimensional e multiescalar que sé pode ser
compreendido a partir da multiterritorialidade (HAESBAERT, 2008). A multidimensionalidade
destaca a totalidade nos territdrios e inclui os aspectos social, cultural, politico, econémico e
ambiental que se relacionam dialeticamente. A multiescalaridade possibilita entender o
territério para além do espaco de governanca, considerando os diversos tipos de territérios
que o territorio nacional abriga (FERNANDES, 2008a).

A tipologia de territérios, proposta por Fernandes (2009), faz uma leitura geografica
do campo que, além de incorporar a interescalaridade, chamada de multiescalaridade pelo
autor, também traz em seu escopo a multiterritorialidade, concepcao que trata as relacdes
entre territério e poder que transcende a visdo tradicional, o que chamou de primeiro,
segundo e terceiro territorio. O primeiro territério sdo 0s espagos de governanga em
diferentes escalas (nacional, regional, estadual, municipal, distrital), regidos pela soberania
nacional. O segundo territério € uma fragdo do primeiro territério, constituido por diferentes
tipos de propriedades do capital e do campesinato. O terceiro territério € formado por
territérios fluxos ou moveis, controlados por diferentes sujeitos que sdo produzidos nos
territérios fixos do primeiro e do segundo territorio.

Para analisa-los, é preciso que 0s niveis e escalas territoriais sejam interpretados
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diante da multiescalaridade. O enfoque ao segundo territério permite que as relacdes
territério-poder constituidas nos territérios campesinos e do agronegécio facam parte dessa
multiterritorialidade, no qual as relacbes de poder dinamizam o0s processos de
territorializacdo, desterritorializacéo e reterritorializacdo em toda a América Latina.

Como ja explicitado, os territdrios dos assentamentos devem ser entendidos a partir
da multidimensionalidade e da multiescalaridade. Discutir a mutidimensionalidade e a
multiescalaridade dos territérios é concebé-los ndo apenas como um conjunto de sistemas
naturais, mas como territérios usados, caracterizados, justamente, pelas mdultiplas
dimensdes aonde o homem se realiza a partir das manifestacbes da sua existéncia
(SANTOS, 2007). Nesta perspectiva analitica, o territério € um hibrido que abriga relacdes
de poder (RAFFESTIN, 1993; FERNANDES, 2008a) e relne, sobretudo, as abordagens
politica, que se refere as relacdes de poder; a cultural, cuja dimenséo simbolica e subjetiva
0S Qgrupos sociais é ressaltada, e a econdmica, que enfatiza a dimensdo espacial das
relagdes econdmicas como fonte de recursos (HAESBAERT, 2007).

Existe a necessidade de considerar, na formulacdo de politicas de planejamento e
desenvolvimento territorial para 0 campo, a soberania alimentar, ponto latente que ainda
merece especial atencio. E neste intento que visamos analisar, na proxima secdo, o PAA,
politica que perpassa tanto as politicas de cunho emancipatério como compensatério, que
estimula a soberania alimentar e fortalece a construgdo dos territorios camponeses.

PAA: politica emancipatdria ou compensatéria?

Para avaliar o potencial do PAA enquanto politica publica € importante observar o
programa sob quatro aspectos: 1) politica agricola para fortalecimento do campesinato; 2)
soberania alimentar; 3) o SAN; e 4) o desenvolvimento local. Inimeros estudos foram
realizados evidenciando uma e/ou outra destas perspectivas, com o objetivo de analisar o
potencial deste programa para o desenvolvimento. Neste artigo, sera utilizada uma
abordagem que articula especialmente as duas primeiras, de forma integrada e
complementar, tentando perceber se o PAA pode ser considerada uma possibilidade de
politica publica universal e emancipatéria que gera autonomia e ndo dependéncia a
agricultura camponesa na busca pelo desenvolvimento dos seus territorios.

Entre 2003 e 2010 houve um investimento em torno de R$3,4 bilhdes, com a
participacao de 118 mil AF/ano e 10,5 milhdes de familias atendidas/ano, em média.
Considerando os dados do Censo Agropecudrio de 2006, no qual constam 4,3 milhdes de
estabelecimentos familiares, o PAA atinge 2,7% de AF/ano em média, nimero bem
pequeno, considerando a importancia do Programa. No decorrer destes anos, ha uma clara
predominancia da modalidade Compra com Doagédo Simultdnea - CDS. Em seguida, com
valores préximos, aparece a modalidade conhecida como PAA Leite. A Compra Direta — CD
e a Formacgao de Estoques - FE aparecem como modalidades com menor volume de
recursos alocados no periodo analisado (BRASIL/MDS, 2010).

Em relagdo ao niumero de camponeses envolvidos no PAA por regido, em 2009, em
termos percentuais, os AFs da Regidao Sul foram os que mais acessaram o Programa, em
torno de 5%. As Regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte ficaram abaixo de 2,5%. Isto
indica que, apesar do crescimento em recursos e numeros, este programa ainda € pouco
acessado em todo o Brasil (Gréfico 1).
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Grafico 1: Numero de agricultores envolvidos no PAA em 2009, com relagao ao
numero total de agricultores na regiao (%)
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Fonte: MDS, 2010
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Se tratando de recursos aplicados, em 2010, a Regido Nordeste foi a que mais
recebeu recursos do PAA, quase 50% do montante, considerando todas as modalidades.
Ou seja, apesar de um percentual pequeno de acesso, 0 maior volume de recursos vai para
esta regido. Isto demonstra um foco na regido considerada a mais pobre do pais e com
maior nimero de familias atendidas, ressaltando a integracdo das politicas para a
agricultura camponesa e de soberania alimentar. Um dos fatores que podem contribuir para
esse fato é a existéncia do “Incentivo a Producido e ao Consumo de Leite”, modalidade do
PAA Leite que atende as areas que integram a regiao Nordeste e norte de Minas Gerais.

Grafico 2: Distribui¢gao dos recursos financeiros, por regiao geografica, em 2010
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Fonte: MDS, 2010

No tocante a pesquisa realizada, os créditos que as familias mais acessam s&o o
Pronaf e PAA. As dificuldades das familias para acessarem o crédito agropecuario estéo
ligadas, sobretudo, aos aspectos burocraticos - morosidade no processo avaliagdo para
liberacdo de crédito, acesso a DAP (Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf), juros altos,
documentacao incompleta pessoal e do lote, elaboracao e aprovacao técnica do projeto e da
prestacdo de contras, area insuficiente e impedimento as comunidades tradicionais - que
ndo podem acessar por ndo terem seus lotes regularizados - além da falta de informagdes
técnicas, inadimpléncia e falta de estrutura para armazenamento dos produtos e
distribuicéo.

Outra informagédo importante diz respeito aos produtos adquiridos pelo PAA na
Compra com Doagéao Simultanea (CDS). Os dados do MDS mostram que em 2009 foram
adquiridos em torno de 45% de FLV (frutas, verduras e vegetais), ou seja, produtos in
natura, cerca de 21% de carnes, ovos, leites e derivados (proteinas) e 10% de grédos e
cereais. Em termos de aspectos nutricionais, este fato demonstra que estdo sendo
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valorizados produtos importantes para uma dieta saudavel. Na outra ponta, dos produtores
que ofertam os produtos, os ndmeros mostram que ha poucos processados e/ou semi-
processados sendo comercializados pelo PAA, indicando pouca agregacdo de valor ao
produto.

Dentre os principais produtos comercializados nas comunidades onde a pesquisa foi
realizada, estdo as hortalicas e especiarias, seguido do leite, frutas e carne. A maioria das
familias ainda cultivam plantas medicinais, com destaque para o boldo, babosa, capim-
santo, erva-cidreira e horteld. Estas plantas sao utilizadas como medicamentos fitoterapicos
pelas familias, e evidenciam as relacbes mantidas com a natureza. O manejo dos produtos
florestais € feito por mais da metade das familias. O principal produto € a madeira, além de
sementes, frutas e fibras. Os produtos florestais sdo usados, sobretudo, na construcéo,
alimentacédo, uso medicinal, artesanato e para producao de energia.

A pesquisa realizada demonstra este fato, pois apesar de quase metade das
comunidades existir alguma estrutura de beneficiamento e/ou processamento, estas sdo, na
sua maioria, feitas de forma individualizada, dificultando o atendimento a uma demanda
maior de produtos processados. Além disto, mesmo que a pesquisa ndo tenha tratado essa
guestdo, a regularizacdo sanitaria destas pequenas agroindustrias € extremamente
complicada devido as exigéncias legais para tal. Isto inviabiliza a comercializacdo de
produtos processados, tanto para os mercados locais/convencionais, quanto para o
mercado institucional. Este, possivelmente é um dos grandes problemas identificados no
acesso ao canais de comercializagao institucional com produtos que geram maior renda
para o campesinato (processados).

Gréfico 3: Produtos adquiridos e valores, alocados na modalidade Compra com
Doacgao Simultanea - CDS / executor municipio, no ano de 2009

PRODUTO VALOR (BR$) | %
Horlom 1 i A
Frutas 3.808.833,87 156
Carnes e 0vos 383125291 154
Gréos e cereais 2.585.636,72 104 | hortalicas,
Leite e derivados 153458039 B2 raizes e
Condimentos e tubérculos
\emperos 1.068.441,52 4.3
Mel 101932412 41
Panificados e 012.256,04 5.7
massas
Peixe 673,469,046 2,7
Farindceos 650,528, 54 2.6
Doces 537857 34 2,2
Agtcares 453,271,333 1.8
Polpa de Frutas 366,616,614 15 .
Outros 14609952 |06 / outros
Oleaginosas - peixe panificados
castanhas 214224 0.2

Fonte: MDS, 2010

Ainda, se tratando de produtos adquiridos, observa-se, segundo dados do MDS, que
em 2009 foram comprados apenas 1,2% de produtos organicos e/ou agroecoldgicos,
namero bem pequeno, considerando que o PAA incentiva a compra destes produtos por
meio de um acréscimo de 30% sobre o valor convencional. Um dos principais problemas
para aumentar este percentual esta na certificacdo dos produtos organicos e/ou
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agroecologicos que ainda é complexa e de custo elevado para a agricultura camponesa
(Gréfico 4).

Grafico 4: Participacao e distribuicdo geografica de produtos organicos e
agroecologicos, na execugao por meio da CONAB, em 2009

Norte 0,05%
Nordeste 0,22%
Centro-Oeste 0,02%
Sudeste 0,24%

Produtos

convencionais
98,82%
Sul 0,65%

Fonte: MDS, 2010

Outro dado de extrema importancia para a analise do PAA sdo os sujeitos que a
acessam. A maioria dos que acessaram 0 PAA estd na categoria AF convencional. Os
demais grupos - quilombolas, assentados de reforma agréaria, pescadores, indigenas e
demais comunidades tradicionais - ainda estdo ausentes deste programa (apenas 12% do
total). Este fato se deve, principalmente, pela pouca organizacdo para comercializagdo
destes grupos e a dificuldade em conseguir a DAP, documento essencial para acessar
qualquer politica publica especifica para AF, bem como, a falta de estrutura nos locais em
gue estes vivem (longe do centros consumidores, estradas precarias, falta de transporte)
(Gréfico 5).

Grafico 5: Participagao por grupos especificos de agricultores, em 2009

Agroextrativista B99

Agricultor familiar
94.752

AZingido por barragem 25

Nota: Excluidas a CDS- execugédo municipal e o PAA — Leite.
Fonte: MDS, 2010.

Por fim, outro ponto abordado pelo estudo aqui referido trata da menor dependéncia
em relacdo aos atravessadores e do maior poder de negociacdo. A partir do PAA, os
camponeses passam a conhecer 0s pre¢os praticados no mercado local e, assim, vendem
seus produtos para o Programa ou conseguem um melhor poder de negociagdo com 0s
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atravessadores. O PAA nao tem o poder de eliminar este intermediério, mas coloca outras
opcBes para 0s camponeses ou 0s coloca com maior possibilidade de negociar precos. Na
pesquisa realizada, a figura do atravessador ainda permanece para 26 das 36 comunidades
entrevistadas, entretanto, 21 ja vendem ao PAA e 13 ao PNAE. Observa-se a importancia
da articulacdo e organizacédo, pois sdo 0s movimentos sociais, as associacdes de familias e
as prefeituras as instituicdes que mais auxiliam no acesso as informacdes de tais politicas.

Mesmo pequeno, é interessante ressaltar a representatividade do PAA na construgéo
de mercados paralelos e no fortalecimento dos territérios camponeses, acdes que pouco a
pouco promovem incrementos ao projeto de soberania alimentar no Brasil. Varias pesquisas
tém demonstrado resultados positivos em termos de politica publica. Os estudos de Delgado
et al. (2005); Chmielewska et al. (2010) e Silva (2014) apontam para quatro grandes
avancos.

Um primeiro diz respeito a recuperacao dos precos e renda da agricola. De acordo
com os estudos, apenas o simples antncio da compra publica de um produto € suficiente
para elevar sua cotacdo. Em alguns casos, o mercado local absorve a producéo e as
compras governamentais nem precisam ser realizadas (DELGADO et al. , 2005). Isso é
importante para regularizacdo do precos nos mercados, e a modalidade Formacdo de
Estoques contribui para isto. Desta forma, a renda das familias pode ser garantida
(CHMIELEWSKA et al., 2010; SILVA, 2014).

Outro ponto importante € que o PAA tem contribuido para a organizagdo e o
planejamento da oferta de produtos. Em todas as modalidades do Programa héa
possibilidade do acesso acontecer por meio de organizagbes econdmicas coletivas
(associacbes e cooperativas), por este motivo, houve uma revitalizacdo de organizagtes
existentes que tiveram que se estruturar melhor para participar do programa, bem como a
formacgdo de novas organizacfes. Os dados do MDA mostram que em 2009, havia 90 DAPs
juridicas e em 2014 este nimero passou para 2.928 (MDA, 2014). O PAA e o PNAE
certamente desempenharam papel importante neste consideravel aumento de organizacdes
mais estruturadas.

O terceiro ponto positivo do programa esta no aumento da producado de alimentos, a
maior diversificagdo e a melhoria da qualidade da producgéo para 0 autoconsumo e para a
comercializacdo. A partir do acesso ao PAA, os camponeses realizam investimentos na
producdo e/ou otimizam recursos existentes, aumentando a area cultivada e/ou
diversificando a producdo. Esses resultados fazem interlocu¢do com o projeto de soberania
alimentar e de fortalecimento dos territérios camponeses com o PAA. O PAA comparece
como politica de desenvolvimento territorial camponés que propde estabelecer conexdes
entre os pequenos produtores de alimentos. E um mecanismo que permite ao governo
comprar produtos da agricultura camponesa, auxiliando numa das etapas mais dificeis do
processo produtivo. O PAA promove articulacbes entre agentes locais (associacbes e
cooperativas de produtores; instituices publicas e privadas etc.), o que pode resultar na
valorizacdo (econbmica, social, ambiental etc.) do territério, em que as acdes e relacdes sdo
desenvolvidas. Neste sentido, o PAA pode ser um instrumento de fortalecimento dos
assentamentos rurais (CAMARGO et al., 2013; AGAPTO et al., 2012), da reforma agraria e
da soberania alimentar. O processo de luta pela terra e o seu resultado, representado pelos
assentamentos rurais, produzem uma nova organiza¢do socioespacial como oposi¢cao a
l6gica perversa do desenvolvimento excludente do capitalismo no campo (MARTINS, 2000).
Eles sdo capazes de promover o desenvolvimento local e regional e se inserem no campo
das politicas de desenvolvimento regional e ndo de compensacéao social (MAZZINI, 2007).

Este é um aspecto bastante importante visto pelas duas perspectivas - politicas
para agricultura camponesa e a soberania alimentar. O aumento da producdo, a
diversificacdo e a melhoria na qualidade deste produto beneficiam os aspectos comerciais e
de geracédo de renda, pois abrem caminho para acessar outros mercados, como melhoram a
alimentacéo tanto das proprias familias dos agricultores, quanto dos beneficiarios finais que
recebem estes alimentos.
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Ainda, o PAA tem proporcionado um resgate e preservacdo de costumes, habitos e
culturas alimentares regionais. O Programa incentiva a compra de produtos que fazem parte
da cultura alimentar local, assim, muitos alimentos que jA ndo eram mais consumidos,
passaram a incorporar a dieta alimentar da agricultura camponesa e dos consumidores.
Produtos como o pequi, acai, mandioca, frutas regionais e pescados tem sido re-introduzido
nos cardapios das instituicdes sociais (que recebem o alimento) e das familias produtoras.
Este € um papel fundamental para o debate sobre soberania alimentar. O incentivo a
producdo e consumo de alimentos que fazem parte da tradicdo e da cultura de uma regido
e/ou pais € estratégico para a soberania alimentar.Também, verifica-se o incentivo a
sistemas de producdo diferenciados (agroextrativistas, organicos e agroecoldgicos). Em
termos numéricos, a compra de produtos diferenciados ainda é pouco significativo, porém,
em termos de avan¢o neste debate, ha boas perspectivas, uma vez que o tema tem
ganhado forca na sociedade civil e no poder publico, com algumas experiéncias ja em curso.
De acordo com o estudo de Chmielewska et al. (2010), onde ja havia algum trabalho nesta
area, este incremento foi potencializado.

Chmielewska et al. (2010) ainda apontam os principais entraves para a execuc¢ao do
PAA, que vao desde aspectos burocraticos/administrativos do programa (atrasos na
aprovacdo do projeto, dificuldade na prestacdo de contas e no acesso a documentacéo
exigida (DAP), atraso nos pagamentos), problemas operacionais até descontinuidades dos
projetos e falta de organizagéo e planejamento do que foi demandado e o que foi produzido.

Outro problema é que o PAA nao facilitou a entrada da agricultura camponesa em
novos mercados, o que pode causar uma dependéncia a estes programas publicos,
podendo ser um grande problema caso o Programa seja extinto. Este € um fator importante
no debate sobre as possibilidades do PAA enquanto uma politica publica emancipatéria que
merece atencdo (CHMIELEWSKA et al., 2010).

Mas, 0 que garante ao PAA ser uma agdo emancipatoria, concepcado argumentada
nesse artigo? Aqui utiliza-se o termo emancipatéria no sentido de criar autonomia aos que
se beneficiam do Programa. Para gerar autonomia sdo necessarias mudancas estruturais
que visem posturas emancipatérias das familias camponesas. Ao contrario das politicas
compensatorias, criadas para darem continuidade ao processo de subalternidade ao
agronegocio, as politicas emancipatérias tem o enfrentamento e a resisténcia ao
agronegdécio como componentes constituintes (FERNANDES, 2012).

Sendo assim, para que este seja considerado uma politica emancipatéria é
necessario que exista um componente estrutural em sua base. E qual seria o aspecto
estrutural do PAA? Os estudos mostram que o PAA coloca no centro de suas a¢fes dois
eixos: o fortalecimento da agricultura camponesa, por meio da compra de seus produtos de
forma facilitada, sem licitacdo e a seguranga alimentar, ao distribuir os alimentos comprados
da agricultura camponesa as populacées em situacdo de inseguranca alimentar. Na ponta
da oferta, os estudos demonstram que h& incentivos a producdo de alimentos em
guantidade e qualidade, orgénicos e de tradicdo local. Para a agricultura camponesa, isto
traz a necessidade de organizacdo, geracdo de renda, melhor relagdo com mercados
(conhecimento de precos, poder negociacdo com atravessadores), melhoria na alimentacéo
da propria familia (ao produzir maior diversidade), a re-introducdo de produtos locais na
alimentacéo e a possibilidade de decidir o que plantar.

Neste caso, pode-se dizer que ha uma perspectiva estruturante, quando o Programa
incentiva a producdo de alimentos, a diversificacdo, a alteracdo de formas de produzir
(orgénicos e agroecolégicos). O PAA sinaliza para uma mudanga importante, pois propicia
que outros sujeitos participem desse processo, possibilitando condicbes para que a
agricultura camponesa promova a soberania alimentar. No entanto, a politica ainda
apresenta muitas dificuldades para sua efetivacdo de forma universal. Os nUmeros mostram
como 0 acesso ainda é pequeno, devido, principalmente, aos problemas operacionais.

O outro eixo esta na ponta da demanda. Nesse caso, o PAA tem um viés de politica
emergencial/compensatoria, pois apenas distribui os alimentos para as instituicbes de
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assisténcia social, com o objetivo de resolver o problema imediato da fome. Nao h&
perspectiva estruturante neste eixo.

Entdo, quais sdo as possibilidades do PAA ser uma politica de apoio ao
desenvolvimento territorial rural colocando no centro do processo a agricultura camponesa e
a soberania alimentar? Levando-se em conta a discussao aqui travada, o PAA apresenta um
grande potencial de se tornar uma politica de carater estruturante e emancipatério, que gere
autonomia ao campesinato e que leve para a agenda politica a perspectiva da soberania
alimentar. Com o acesso ao PAA, a producdo de alimentos é pratica incentivada, fazendo
com que a soberania alimentar e a agricultura camponesa sejam fortalecidas. Com isso, a
l6gica do agronegécio € contestada, sendo construidos projetos de resisténcia e
enfrentamento a partir do PAA.

Porém, para tanto, € importante que este Programa se articule com outros
programas e politicas publicas estruturantes e de fortalecimento da agricultura camponesa,
em, especial, a reforma agréria, a assisténcia técnica e extensao rural, créditos especiais e
a producédo de organicos. Desta forma, incentivar a mudanca nos sistemas de producgéo e
consumo. Estas mudancas tendem a estimular o debate sobre soberania alimentar, tema
ainda pouco difundido no poder publico.

Consideracdes finais

Ao trazer a reflexdo e o debate sobre o PAA, nota-se que, pouco a pouco, essa
politica torna-se instrumento que coloca no centro do processo 0s territérios camponeses,
potencializando a soberania alimentar e criando alternativas a agricultura capitalista. Como
estratégia de luta dos movimentos sociais e que se amplia a toda sociedade, a soberania
alimentar defende a producdo de alimentos sadios baseado num outro modelo de
desenvolvimento territorial para o campo, em favor da autonomia dos paises e da realizacdo
de mudancgas estruturais. A soberania alimentar vai além da garantia de acesso a qualquer
alimento, tal como é argumentado pelos pressupostos da seguranca alimentar.

A discussao retoma o poder da producao de alimentos saudaveis, logica oposta a
politica agricola mundial vigente - que atua de acordo com os ditames do agronegdcio,
baseado na acumulagdo e expansdo do capital. Os territorios camponeses, em seu
processo de luta e resisténcia, hasteiam a bandeira da soberania alimentar. Nesta luta,
apesar das dificuldades relatadas e do timido acesso, merece destaque o PAA, politica que
apresenta grande capacidade emancipatoria, fortalece o campesinato e apoia a soberania
alimentar.
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