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Apresentagéo

Esta edigéo especial da Revista NERA dedicou-se a uma das politicas publicas
de maior impacto no sistema alimentar brasileiro e que, por isso, tornou uma referéncia
internacional na criagdo dos mercados institucionais para diminuir a fome e ao mesmo
tempo contribuir para a implementacdo da proposta alternativa de soberania alimentar:
o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA). Lancado no ano de 2003 como parte das
acbes do Programa Fome Zero (PFZ), do Governo Federal brasileiro, o PAA tem
viabilizado a producédo camponesa e a comercializacdo dos seus produtos através das
compras governamentais. Parte dos alimentos adquiridos pelo Governo Federal €
doada para instituicbes que trabalham com pessoas em condicdo de vulnerabilidade
social, ou seja, tal politica publica cria um elo entre os pequenos produtores e 0s
consumidores de baixa renda.

Dentre os diversos temas que o(a) leitora(a) encontrard nos dez artigos que
comp8em esta edicdo numero 26 da Revista NERA destacam-se, por exemplo: a
abordagem territorial nas politicas publicas de desenvolvimento rural, a articulagdo do
campo e da cidade nos mercados institucionais para a agricultura camponesa, a
insercdo das comunidades indigenas e quilombolas nestes mercados, além da
apresentacdo das trajetorias de implementacdo do PAA em diferentes territorios
camponeses. O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), por também
constituir uma forma de comercializacéo direta dos produtos da agricultura camponesa,
esta no foco de alguns dos autores. O olhar critico é uma caracteristica da qual
compartilham os pesquisadores que expdem suas analises sobre o desenvolvimento
destas politicas publicas em diferentes regiées do Brasil, bem como nas experiéncias
de cooperagéo internacional apresentadas em Mocambique e na Colémbia. Esse olhar
procura dar conta do processo de implementacédo do PAA, desde os limites e desafios
dos atores envolvidos, passando pelas possibilidades da recriagdo da condicdo
camponesa na escala local até os questionamentos sobre o carater compensatorio ou
emancipatdrio desta politica publica.

Abrimos a discussao com o artigo de Rozane Maria Triches e Catia Grisa, quem
apresentam uma analise do PAA e do PNAE a partir da tese do economista Albert
Hirschman sobre a Retérica da Intransigéncia. Inicialmente, as autoras mostram as
origens, trajetorias e limites do PAA e do PNAE. A tese de Hirschmam serve para
analisar como os opositores se utilizam de retdricas perversas, de ameaca e futilidade
para se contrapor aos processos de mudanca. A analise parte de pesquisas realizadas
por elas, dados secundarios e noticias veiculadas pela midia sobre essas politicas
publicas. Entre as principais consideracfes do estudo, consta a necessidade de fazer
valer a finalidade da politica publica e de ajusta-la aos contextos locais.

Como parte das contribuicdes internacionais, o artigo de Elizabeth Alice
Clements, “Abordando a pobreza no meio rural e a inseguranga alimentar através da
compra de alimentos locais e dos programas de merenda escolar: PAA Africa, PRONAE
e a criagao de mercados institucionais em Mogambique”, faz referéncia a um dos
projetos-piloto que desde o 2012, com o apoio do governo brasileiro, estdo sendo
implementados em cinco paises africanos, entre eles Mog¢ambique, na iniciativa
denominada PAA Africa. Com base em entrevistas e no trabalho de campo realizado
em Mocambique, na provincia de Tete, a autora examina o processo de implementacao
do programa e a sua relagdo com os projetos-piloto do Programa Nacional da
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Alimentacdo Escolar (PRONAE). A autora defende que a criagdo de mercados
institucionais em Mocambique, através destes programas, tem um importante potencial
para a reducdo da pobreza rural e da inseguranca alimentar, ao mesmo tempo que
promove um desenvolvimento rural endégeno e sustentavel.

Um exemplo do desdobramento do PAA na América Latina é trazido por Hellen
Charlot Cristancho Garrido no artigo intitulado “Abordagem territorial da seguranca
alimentar: articulacdo do campo e da cidade no Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA): consideragbes sobre o caso colombiano”. A autora parte de uma reflexéo sobre
0 contexto contemporédneo da relagdo campo-cidade, trazendo uma sintese da
experiéncia do programa no Brasil, sua abrangéncia e limitacbes como articulador dos
territérios urbanos e rurais e como politica articuladora dos setores populares do campo
e da cidade. A proposta de abordagem territorial da seguranga alimentar esta pautada
nos aportes teodricos da Geografia na compreensdo do processo alimentar. As
consideragdes para o caso colombiano apresentam as estratégias de fomento a
agricultura familiar baseadas na experiéncia do PAA.

No quarto artigo, Angela Maria Martins Peixoto e Adriano Rodrigues de Oliveira,
oferecem um analise do PAA como uma politica publica de desenvolvimento rural que
incorpora a abordagem territorial, diferenciando-a das politicas publicas setoriais
implementadas no espaco rural brasileiro no século XX. Com base em uma andlise da
implementacdo do PAA em Ipameri - GO, os autores demonstram que o PAA traz
resultados significativos na producédo de alimentos, na comercializacdo da producao
camponesa e na seguranca alimentar.

Arthur Boscariol da Silva e Nelson Rodrigo Pedon, no artigo intitulado
“Reprodugao do campesinato através de Politicas Publicas voltadas para a Agricultura
Familiar: a dindmica do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) em
Ourinhos-SP”, analisam o programa como uma forma de comercializacéo direta, que
incorpora duas diretrizes do Governo Federal: o fortalecimento da agricultura familiar,
numa perspectiva territorial, enfocando a escala local, e a alimentacéo escolar. Segundo
0s autores, no municipio de Ourinhos, o programa vem alcancando importantes
resultados para a agricultura camponesa, mesmo considerando que parte consideravel
dos alimentos é adquirida de produtores de outras regifes.

Carine Andrade Teixeira e Luiz Antonio Cabello Norder, com o artigo intitulado
“A Participagao Indigena no Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA)” oferecem um
panorama sobre a insercado indigena no PAA, com base nas informagdes oficiais dos
orgdos gestores e executor do programa e do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). O estudo assinala a importancia da elaboracdo de diferentes
estratégias locais para promover a insercao indigena no PAA, no entanto sua
participacdo € reduzida nas regiées Sul e Sudeste, enquanto existe uma expressiva
participagdo em alguns municipios, especialmente na regido Norte.

Por sua vez, no artigo “Os Quilombolas e o Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA) no Vale do Ribeira Parana: diversidades culturais, enquadramentos burocraticos
e acOes dos mediadores técnicos e sociopoliticos”, Cristiane Coradin e Renato Santos
de Souza analisam o0 que consideram 0s principais constrangimentos burocréaticos
vivenciados pelos quilombolas para ter acesso ao PAA, em especial no que diz respeito
as acles sociais ou de intervencdo realizadas pelos mediadores técnicos e
sociopoliticos na execucdo do programa. Segundo os autores, os resultados obtidos
indicam que a “assimilagdo do padrao burocratico pelos quilombolas tem ocorrido pela
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sua sobreposicdo a padrdes culturais do grupo, sustentadas pelas mediacdes sociais
estabelecidas nesse bojo”.

Sidney Cassio Todescato Leal, no seu artigo “O Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) no Pontal do Paranapanema/SP” tem como objetivo apreender os
desdobramentos do Programa, com foco na subordinacdo dos camponeses e nas
dificuldades enfrentadas para o atendimento do Programa, destacando a importancia
da producéo de alimentos para a classe trabalhadora.

Estevan Leopoldo de Freitas Coca, no artigo “O Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) como uma politica publica emancipatoria no territério Cantuquiriguagu
- PR”, argumenta que essa politica publica tem tido um papel emancipatério para o
campesinato, haja vista que tem contribuido para diminuir sua condigdo de
subalternidade em relacdo ao agronegacio.

Por fim, Janaina Francisca de Souza Campos Vinha e Monica Schiavinatto,
discutem a soberania alimentar como estratégia de luta em defesa de um modelo de
desenvolvimento territorial camponés para o campo. No seu artigo “Soberania alimentar
e territérios camponeses: uma analise do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)”,
as autoras discutem a soberania alimentar como um projeto dos movimentos sociais na
busca pelo desenvolvimento dos territérios camponeses e que se amplia a toda
sociedade. S&o apresentados os resultados parciais da pesquisa feita em 36
comunidades camponesas, que permitem concluir que o PAA vem possibilitando maior
autonomia a agricultura camponesa.

Enfim, esperamos que essa edicao possibilite a discusséo e o debate sobre as
politicas publicas voltadas ao campo e seus rebatimentos no sistema alimentar do Brasil
e no mundo. Aproveitamos a oportunidade para convidar os(as) interessados(as) em
submeter seus textos em numeros futuros, de forma a contribuir com reflexdes e
experiéncias que permitam pensar as perspectivas do campesinato em contraposi¢cao
ao modelo do latifandio/agrongedcio.

Fecundas e boas leituras!

Hellen Charlot Cristancho Garrido

Janaina Francisca de Souza Campos Vinha
Estevan Leopoldo de Freitas Coca

(Editores dessa Edicao Especial da Revista NERA)
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Resumo

Desde o inicio dos anos 2000, o tema dos mercados institucionais para a agricultura familiar
ganhou espago na agenda governamental brasileira, destacando-se o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).
Porém, na trajetéria destes Programas observam-se retoéricas divergentes, apontando
irregularidades nos mesmos. O artigo analisa os Programas a partir da tese de Albert
Hirschman sobre a Retérica da Intransigéncia. Para tanto, utilizou-se de pesquisas
realizadas pelos autores, de dados secundarios e de noticias veiculadas pela midia sobre os
Programas. O texto inicia com breve histérico do PAA e do PNAE, apontando suas origens,
trajetérias e limites. Na sequéncia, abordam-se seus desdobramentos a luz da tese de
Hirschmam, que permite analisar como 0s opositores se utilizam de retéricas perversas, de
ameaca e futilidade para se contrapor aos processos de mudanca. O estudo sinaliza que
nem sempre se corrompem regras por méa fé do gestor publico ou do agricultor familiar, mas
pela necessidade de fazer valer a finalidade da Politica e de ajusta-la aos contextos locais.
Por outro lado, é provavel que na arena politica haja relacdes de poder onde os processos
de mudanca tenderédo a sofrer movimentos intransigentes do lado opositor/conservador.

Palavras-chave: Programa de Aquisicdo de Alimentos; Programa Nacional de Alimentag&o
Escolar; seguranca alimentar e nutricional; agricultura familiar; retérica da intransigéncia.

Abstract

Between changes and conservatism: an analysis of food purchase programs
(PAA and PNAE) from rhetoric of intransigence

Since the early 2000s, the issue of institutional markets for family farmers gained ground on
the government agenda, highlighting the Food Acquisition Program (PAA) and the National
School Feeding Program (PNAE). However, in the course of these programs are observed
divergent rhetoric, pointing irregularities in them. The paper analyses theses programs from
Hirschman’s thesis on the rhetoric of intransigence. For this analyses, the paper used
surveys conducted by the authors, secondary data and media reports on the programs. The
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text begins with a brief history of the PAA and PNAE, pointing its origins, trajectories and
limits. Following, from the Hirschman thesis, are analyzed as the as the opponents make use
of perverse rhetoric, of threat and futility to counter the processes of change. The study
indicates that not always are corrupted rules by ad faith of the public officer or the farmer.
They do that because is necessary to attend the purpose of the policy and to adapt it the
local contexts. On the other hand, it is expected that in the political arena there is power
relations where the processes of change tend to suffer intransigent opposition
movements/conservatives.

Keywords: food acquisition program; school feeding program; food and nutrition security;
family farming; rhetoric of intransigence.

Résumé

Entre les changement et le conservatisme: une analyse de programmes
d’achat alimentaire (PAA et PNAE) a partir de la rhétorique de I'intransigeance

Depuis le début des années 2000, la question des marchés institutionnels pour les
agriculteurs familiales a gagné du terrain sur l'ordre du jour du gouvernement, soulignant le
Programme d'acquisition d’alimentaire (PAA) et le Programme national d'alimentation
scolaire (PNAE). Cependant, dans le cadre de ces programmes sont observée de
rhétoriques divergentes, pointant des irrégularités dans eux. L'article analyse ces
programmes a partir de la thése de Hirschman sur la rhétorique de l'intransigeance. Pour
cette analyse, nous avons utilisé des enquétes menées par les auteurs, les données
secondaires et les rapports des médias sur les programmes. Le texte commence par un bref
historique de PAA et PNAE, pointant ses origines, ses trajectoires et les limites. Apres, a
partir de I'aprouche de Hirschmam, c'est analisé comment les adversaires font usage de la
rhétorique perverse, de la menace et de la futilité pour lutter contre les processus de
changement. L'étude indique que l'agentes publiques ou l'agriculteurs pas corrompt toujours
des régles par la mauvaise foi, mais en raison de la besoin de faire respecter l'objectif de la
politique et de I'adapter aux contexts locaux. D'autre part, il est probable que dans l'aréne
politique, il ya des rapports de force ou les processus de changement ont tendance a souffrir
des mouvements d'opposition intransigeants / conservateur.

Mots-clés: Programme d’acquisition alimentaire; Programme nacional d’alimentation
scolaire; sécutité alimentaire et nutritionnel; agriculture familiale; rhétorique de
l'intransigeance.

Introducéo

As politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) vem tomando espaco na
agenda governamental desde a posse do governo Lula em 2003. Dentre estas politicas,
destacam-se aquelas relacionadas a abertura de mercados institucionais para 0s
agricultores familiares, como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). A partir destes Programas, passa-se a rever o
papel das compras governamentais no sentido de torna-las instrumentos estatais de
incentivo e de criagdo de mercados para a agricultura familiar e, ao mesmo tempo,
promotoras de seguranca alimentar e viabilizadoras de melhorias na qualidade da
alimentacédo da populacao publico destas politicas publicas.

Desde a emergéncia desses instrumentos, varias pesquisas e estudos tém
demonstrado os impactos positivos e também os desafios no que tange aos aspectos
econbmicos, sociais, culturais, ambientais e de salude dos publicos beneficiarios destes
Programas (ROZENDOQO; BASTOS; MOLINA, 2014; AVILA, CALDAS; AVILA, 2014;
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SILIPRANDI; CINTRAQ, 2014; SCHMITT et al., 2014; TRICHES, 2010; GRISA et al., 2010;
COSTA, 2010). No entanto, atualmente, estes Programas vém sendo alvo de criticas e até
de processos judiciais, apontando irregularidades quanto a sua operacionalizacao.
Propomos discutir estas questbes a partir do entendimento de que todo movimento de
mudanca acaba por incitar movimentos de intransigéncia. Ou seja, quando 0s movimentos
de oposicdo propdem uma quebra do “status quo” atraem um movimento reacionario de
resisténcia (ideologia x institucionalidade). Esta reacdo busca as permanéncias, sendo que
muitas vezes para alcancéa-las, utiliza-se de discursos conservadores e reacionarios.

O artigo busca realizar uma andlise destes Programas a partir da tese de Hirschman
sobre a Retorica da Intransigéncia (1993;1992). Este autor identificou trés tipos de retdricas
conservadoras que foram utilizados ao longo da histéria mundial: a) a tese da perversidade,
que sustenta que ac¢des para melhorar a ordem econbmica, social ou politica sé servem
para “exacerbar a situacdo que se deseja remediar’ (HIRSCHMAN, 1992, p. 14).
Argumenta-se que, em vez de levar a sociedade em determinada direcdo, a mudanca
produzird 0 movimento em diregéo contraria ou, em outras palavras, “agdes humanas “bem
intencionadas” produzem efeitos sociais ndo pretendidos e desastrosos” (HIRSCHMAN,
1993, p. 09). Aproximando-se da realidade recente brasileira, poderia ser citado como
exemplo desta retdrica a frequente assertiva que alude para a associacao entre o Programa
Bolsa Familia e a “acomodacao” dos beneficiarios no sentido de insergdo no mercado de
trabalho; b) a tese da futilidade, que defende que as mudancas sao sempre ilusérias, “pois
as estruturas ‘profundas’ da sociedade permanecerdo intactas”, portanto, tal alteracdo ndo
conseguira atingir os resultados esperados (HIRSCHMAN, 1992, p. 43). Aqui, argumenta-se
que os atos “nao tem qualquer efeito ou influéncia sobre a realidade. Em vez de um efeito
secundério mais ou menos previsivel e mais ou menos favoravel [retérica perversa], temos
aqui um efeito “nulo”, e dai a expressao “tese da inutilidade”™ (HIRSCHMAN, 1993, p.10).
Utilizando-se ainda do exemplo do Programa Bolsa Familia, poderia ser citado a ret6rica
que afirma “de nada adianta politicas assistenciais se ndo for alterado o sistema
educacional, se nao for criado oportunidades de emprego...”; e, c) a tese da ameaca
argumenta que o custo de determinada reforma é muito alto, porque “coloca em perigo outra
preciosa realizagédo anterior” ou, dito de outro modo, a mudancga tera custos que ndo podem
ser aceitos (HIRSCHMAN, 1992, p. 15). “Uma reforma pode pér em risco algo ja existente
que foi dificilmente conquistado” (HIRSCHMAN, 1993, p. 11). O autor cita como exemplo a
interpretacdo de que a expansdo do Estado-providéncia prejudicaria a governabilidade das
democracias, uma preocupacdo muito invocada pelos conservadores na década de 1970."

Para a realizacdo da andlise proposta neste trabalho, utilizou-se de dados de
pesquisas realizadas pelas autoras, de dados secundéarios e de noticias veiculadas pela
midia sobre os Programas em pauta. Assim, este texto inicia com um breve historico do PAA
e do PNAE, apontando suas origens, trajetérias e identificando mudancas incentivadas
pelas politicas de SAN. Neste percurso, identificam-se seus beneficios e potencialidades,
mas também seus limites no que tange a sua operacionalizacdo e alcance de seus
objetivos. Na sequencia, abordam-se suas polémicas, discutindo seus desdobramentos a
luz da tese de Hirschmam.

A contribuicdo da abertura dos mercados institucionais na promocao da
soberania e seguranca alimentar e nutricional: a experiéncia do PAA e do
PNAE

Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)

! Exemplos de estudos brasileiros realizados a partir da tese da Retérica da Intransigéncia podem ser

observados em Goss (2010), que analisa o debate intelectual sobre as a¢des afirmativas para estudantes negros
no Brasil; Menezes (2008), que pesquisou o discurso das liderangas da Céamara dos Deputados de os dois
principais partidos de oposi¢do e o discurso da Midia (Revista Veja) durante o primeiro mandato do Governo
Lula; e, Paiva (2006) que investigou o discurso do Jornal “O Estado de S&o Paulo” em 2003 sobre a relagéo
entre o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra e o Governo Lula.
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O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado em 2003 no bojo de um
conjunto de iniciativas vinculadas a promocdo da SAN no pais — como a criacdo do
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA), o
restabelecimento do Conselho Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (CONSEA) e
o lancamento do Programa Fome Zero (do qual o PAA faz parte) — e ao fortalecimento da
agricultura familiar. O PAA resultou do acimulo de um conjunto de reflexbes e de
reivindicagfes trazidas por atores da sociedade civil e por gestores publicos que, desde a
década de 1990, atuam nos temas da fome e da SAN, e também conflui com as
reivindicagcbes das organizacdes da agricultura familiar por acdes de apoio a
comercializacdo da producdo agricola, sendo estas demandas expressas desde a década
de 1970 (GRISA, 2012). Fruto desta articulagdo, o PAA retine elementos da politica agricola
e componentes da politca de SAN (DELGADO, CONCEICAO e OLIVEIRA, 2005;
SCHMITT, 2005). Por meio do Programa, o poder publico compra os alimentos de
agricultores familiares e distribui para as pessoas em situacdo de vulnerabilidade social,
repassa para a rede de equipamentos publicos de alimentacdo e nutricdo, para instituicdes
socioassistenciais, escolas, destina a formacdo de estoques publicos ou a outras
finalidades.

O CONSEA pode ser identificado como o espago onde o PAA foi gestado. Assim que
foi restabelecido, este Conselho comecou a discutir diretrizes para as a¢des nas areas de
alimentacdo, nutricio e agricultura familiar. Gestores publicos e representantes dos
movimentos sociais e sindicais da agricultura familiar, organizacdes religiosas, organizacoes
ndo governamentais, organizacdes de defesa do consumidor, intelectuais, organizagdes
vinculadas a SAN e a agroecologia, e associa¢gdes empresariais faziam-se presentes neste
espaco, onde apresentaram, dialogaram, disputaram e defenderam suas ideias e
concepcoes sobre SAN e agricultura familiar. Um dos primeiros trabalhos do CONSEA foi o
documento “Diretrizes de Seguranga Alimentar e do Desenvolvimento Agrario para o Plano
Safra — 2003/2004” (Subsidios Técnicos do CONSEA), elaborado por um Grupo Técnico
deste Conselho e um Grupo Interministerial formado pelo MESA, Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA, notadamente na figura da Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB) e
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).

A elaboracdo deste documento emergiu de sugestbes de representantes da
sociedade civil sobre o imperativo de discutir diretrizes para o Plano Safra Agricola e
Pecuério do ano agricola seguinte e sobre o papel e o lugar da agricultura familiar neste,
considerando as proposicdes do Programa Fome Zero. Estimando uma ampliacdo da
demanda de alimentos pelo Programa Fome Zero e, portanto, uma possivel elevacdo dos
precos aos consumidores, este documento propds o primeiro Plano Safra da Agricultura
Familiar, o qual “[...] buscou incorporar ao conjunto de instrumentos de politica agricola,
tradicionalmente utilizados no planejamento da safra anual (crédito, seguro agricola, precos
minimos, formacéo de estoques), um conjunto de diretrizes de desenvolvimento agrério e
seguranca alimentar” (SCHMITT, 2005, p. 81). Ressaltava-se a necessidade de articular a
subvencgdo ao consumo e 0 apoio a agricultura familiar. Conforme explicitado no documento,
o “objetivo desta proposta € fomentar a producdo dos agricultores familiares e assentados
da reforma agréaria, em resposta a demanda adicional de alimentos, subvencionada pelo
Programa Fome Zero, ou seja, a producado de um conjunto de alimentos armazenaveis, que
devem ser adquiridos pelo Governo Federal desses agricultores, em carater diferencial e
prioritario” (BRASIL, CONSEA, 2003, p. 07).

Neste documento foram apresentadas as seguintes propostas: delimitacdo dos
assentados da reforma agréria e demais agricultores enquadrados no Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) como o publico prioritario; priorizacdo nas
politicas agricolas de alguns alimentos da cesta basica, como o arroz, feijao, milho, farinha
de mandioca, trigo, leite e frango; e um conjunto de medidas tradicionais de politica agricola
em interface com os principios da SAN e diretrizes de desenvolvimento agrério (SCHMITT,
2005; BRASIL, CONSEA, 2003). Sinalizava-se para a necessidade de crédito, precos
minimos, assisténcia técnica e formacdo de estoques publicos. Quanto a este Ultimo,
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sugeria-se “A utilizacdo dos estoques de alimentos [...] para atendimento da demanda
adicional por alimentos que se incrementara com a adocéo do projeto de subvencéao direta
ao consumo de alimentos (Fome Zero), sem prejuizo de outras operacdes ativas no
mercado de estoques que a CONAB venha a realizar, tendo em vista o equilibrio das
condicbes de abastecimento” (BRASIL, CONSEA, 2003, p.12). Os elementos presentes
neste documento tornar-se-iam o substrato para a emergéncia do PAA. Apresentado em
fevereiro, este documento foi aprovado em marco no CONSEA e imediatamente
encaminhado como diretriz ao Presidente da Republica. Logo em seguida, em 02 de julho
de 2003, o PAA ja estava regulamentado pela lei n°. 10.696 (particularmente pelo Art. 19) e
inserido no primeiro Plano Safra da Agricultura Familiar “Produzindo Alimentos para um
Brasil sem Fome” (BRASIL, MDA, 2003).

Coerente com a proposta do CONSEA (Brasil, CONSEA, 2003), o Artigo 19 da
referida Lei explicita que a finalidade do Programa € “incentivar a agricultura familiar,
compreendendo ac¢des vinculadas a distribuicdo de produtos agropecuarios para pessoas
em situagdo de inseguranga alimentar e a formagédo de estoques estratégicos,” trés agdes
fundamentais para a construcdo da SAN no Brasil (BRASIL, PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2003). Recentemente, as suas finalidades foram explicitadas no Decreto n°.
7.775 de 2012, quais sejam:

| - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social, com
fomento a produgdo com sustentabilidade, ao processamento, a industrializagdo de
alimentos e a geracgéo de renda; Il - incentivar o consumo e a valoriza¢do dos alimentos
produzidos pela agricultura familiar; 1ll - promover o acesso a alimentacdo, em
quantidade, qualidade e regularidade necessarias, as pessoas em situacdo de
inseguranca alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano & alimentacéo
adequada e saudavel; IV - promover o abastecimento alimentar por meio de compras
governamentais de alimentos, inclusive para prover a alimentacdo escolar nos ambitos
municipal, estadual, distrital e federal, e nas areas abrangidas por consércios publicos; V
- constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares; VI -
apoiar a formacédo de estoques pelas cooperativas e demais organizacdes formais da
agricultura familiar; VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de
comercializagdo; VIl - promover e valorizar a biodiversidade e a producdo organica e
agroecologica de alimentos, e incentivar habitos alimentares saudaveis em nivel local e
regional; e IX - estimular o cooperativismo e o associativismo. (BRASIL, PRESIDENCIA
DA REPUBLICA, 2012).

O Artigo 19 da Lei n° 10.696/2003 define ao menos dois elementos importantes para
a execucdo do Programa. Primeiro, explicita que o Programa é destinado a aquisi¢cdo de
produtos agropecuarios produzidos exclusivamente por agricultores familiares enquadrados
no Pronaf, incluidos aqui assentados da reforma agréria, trabalhadores rurais sem terra,
acampados, quilombolas, agroextrativistas, familias atingidas por barragens, comunidades
indigenas e produtores familiares em condi¢cdes especiais. Ao se trabalhar com o enfoque
da SAN buscam-se formas mais equitativas de produzir os alimentos (MALUF, 2007, 2001)
e, neste sentido, assume prioridade o fortalecimento dos diversos segmentos que integram
a agricultura familiar, os quais por muito tempo permaneceram a margem das politicas
publicas, encontrando dificuldades para produzir, sobretudo no que tange ao acesso a terra
e aos meios de producao.

Em segundo lugar, o Artigo 19 dispensa o uso de licitagbes para a aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar destinados ao Programa, desde que os pre¢os ndo sejam
superiores aos praticados no mercado regional (Brasil, Presidéncia da Republica, 2003).
Esta inovagdo importante para a categoria social constituia uma demanda das organizacdes
da agricultura familiar ainda em 1994 (BRASIL/MAARA/CONTAG, 1994) e foi igualmente
manifesta no Projeto Fome Zero (INSTITUTO CIDADANIA, 2001). Conforme avaliado
nestes documentos, a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos (Lei n°. 8.666 de 21 de
junho de 1993) restringe a participacdo da maioria dos agricultores familiares no mercado
institucional, dada a concorréncia com segmentos empresariais, geralmente organizados a
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partir de escalas de producéo superiores e custos de produgdo menores.

Também € importante mencionar que a legislacdo do PAA estabelece que a
sistematica de aquisicao dos produtos agropecuarios sera realizada com base em precos de
referéncia que considerem as diferencas regionais e a realidade da agricultura familiar. Para
Schmitt e Guimarédes (2008), esta é outra inova¢cdo do PAA, tendo em vista que a Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM) sempre utilizou mecanismos de aquisicdo de carater
universal, submetendo todos os agricultores brasileiros as mesmas condi¢cdes, o que
limitava a participagédo dos agricultores de economia familiar.

Ademais, cabe destacar que o0 Programa possibilita a compra de produtos
agroecoldgicos ou organicos com acréscimo de precos de até 30% em relacdo aos precos
estabelecidos para produtos convencionais. Este diferencial relaciona-se aos principios do
Programa vinculados ao fortalecimento da producdo sustentavel, a valorizacdo da
biodiversidade e & promoc¢éo de habitos alimentares saudaveis em nivel local e regional.

Estas e um amplo conjunto de regras (BRASIL, CONAB, 2013) conferem
normatividade e organicidade ao Programa. O PAA apresenta ainda a caracteristica de, em
certa medida, ajustar-se as diferentes realidades locais a partir de diferentes arranjos
politicos e institucionais construidos para executar o Programa, e esta maleabilidade tem
sido destacada como um de seus pontos positivos (SCHMITT et al., 2014; BRASIL, 2005).
Essa flexibilidade também exige uma sociedade civil ativa € um maior controle social por
parte desta e dos atores governamentais, elementos que, ainda que demandem maior
atencdo do Programa ao nivel local, vem sendo realizados por meio do CONSEA (em suas
varias instdncias — municipal, estadual e principalmente nacional — e suas atividades
ordinarias), das Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, dos
Encontros Conferéncias + 2 anos, dos Seminarios Nacionais do Programa® e do Comité
Consultivo do Grupo Gestor do PAA, composto por representantes governamentais e da
sociedade civil, com a finalidade de manter um canal de dialogo com movimentos sociais e
organizacbes da sociedade civil sobre a implementacdo do PAA; constituir grupos
especializados em temas para detalhamento e subsidios as decisbes do Grupo Gestor; e,
sugerir aprimoramento na execu¢do do Programa (ZIMMERMANN e GRISA, 2012).

Atualmente o Programa esta organizado em seis modalidades, sendo elas: a)
Compra com Doagdo Simultanea: destina-se a promover a articulacédo entre a producao de
agricultores familiares e as demandas locais de suplementagdo alimentar e nutricional; b)
Formacdo de Estoques pela Agricultura Familiar: viabiliza a formacéo de estoques pelas
proprias organizacbes da agricultura familiar (cooperativas e associagdes), visando
sustentacdo de precos; ¢) Compra Direta da Agricultura Familiar: é operacionalizada por
meio de poélos de compra instalados proximos aos locais de producdo. Objetiva a aquisi¢cao
de alimentos pelo Governo Federal para a garantia de precos a agricultura familiar; d)
Incentivo a Produgcdo e Consumo do Leite (IPCL ou PAA Leite): esta modalidade visa
incentivar o0 consumo e a producéo familiar de leite, sendo este comprado de agricultores
familiares com producéo de até 100 litros/dia e doado a familias selecionadas com base em
critérios de vulnerabilidade; e) Compra Institucional: destina-se ao atendimento das
demandas regulares de consumo de alimentos por parte da Unido, estados, Distrito Federal
e municipio. Por meio desta modalidade, gestores publicos ou outras organizacdes
governamentais destas diferentes escalas podem adquirir alimentos, com dispensa de
licitagdo, para restaurantes universitarios, unidades prisionais, hospitais, academias de
politica, dentre outros; f) PAA sementes: visa a compra de sementes, mudas e materiais
propagativos para alimentagdo humana ou animal de beneficiarios fornecedores para
doacéo a beneficiarios consumidores ou fornecedores. (BRASIL, 2012).

Desde a criagdo do Programa, varios estudos e avaliacdes ja foram realizados,
subsidiando em grande medida as mudangas que foram ocorrendo no PAA. As avaliagbes
apontam para as contribuicbes do Programa na garantia e na construcdo de novos

% Estes seminarios foram realizados em 2005, 2008, 2010 e 2014, todos envolvendo um grande numero de
representantes da sociedade civil e do Estado. Para ilustrar a importancia destes espacos, cita-se aquele
realizado em 2010, que envolveu mais de oitocentos participantes para avaliar e propor estratégias de
continuidade ao Programa.
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mercados para a categoria social, no incremento da diversificacdo produtiva e diversificagdo
de produtos comercializaveis, na valorizacdo dos produtos locais e regionais, no resgate de
produtos e receitas tradicionais, na valorizacdo da agricultura familiar e na reconexao entre
producdo e consumo e suas repercussdes em termos de dinamicas de desenvolvimento
local (SILIPRANDI e CINTRAO, 2014; DELGADO, 2013; MEDEIROS et al., 2011; GRISA et
al., 2010; GHIZELINI, 2010; COSTA, 2010). Estes estudos apontam também varios desafios
que limitam as potencialidades do PAA, como as dificuldades de logistica, as limitacdes no
acesso a DAP, problemas em relacdo a adequacdo das normas de vigilancia sanitaria,
dificuldades organizacionais e de articulacdo dos agricultores e demais atores, a falta de
articulacdo das politicas publicas, as resisténcias institucionais e os conflitos de interesses,
e 0 aperfeicoamento das instancias de controle social (AVILA, CALDAS e AVILA, 2014;
SILIPRANDI e CINTRAO, 2014; DELGADO, 2013; MEDEIROS et al., 2011). Quanto a este
altimo, cabe destacar que se o CONSEA nacional assumiu certo protagonismo nha
construcdo, no monitoramento e no aperfeicoamento do PAA, 0 mesmo nem sempre
encontra correspondéncia nas escalas municipais e estaduais, onde, ndo raro, os atores
locais desconhecem a existéncia e as atribuicbes do Conselho frente ao Programa
(ZIMMERMANN e GRISA, 2012). Como mencionam Triches e Froelich (2008), os
CONSEA’s municipais s&o espagos propicios ao didlogo entre as necessidades da
“producao” e as demandas “do consumo”, e quanto maior o dialogo e as articulagdes entre
estas na escala municipal/regional, mediadas pelo CONSEA, maiores sao possibilidades da
politica nacional contemplar as demandas locais relacionadas a SAN.

Programa Nacional de Alimentag&o Escolar (PNAE)

Embora o Programa de Alimentagéo Escolar seja uma das politicas alimentares mais
antigas no Brasil, é somente a partir da Ultima década que ele passa a ser discutido como
instrumento de seguranga alimentar e desenvolvimento sustentavel por meio das compras
publicas de pequenos agricultores locais. Sua origem, de carater predominantemente
assistencialista, ocorre por volta de 1930, por influéncia de um grupo de nutrélogos sociais,
entre eles, Josué de Castro (RODRIGUES, 2004). Em 31 de marco de 1955, é assinado o
Decreto n.° 37.106, que institui a Campanha de Merenda Escolar (CME) subordinada ao
Ministério da Educacgédo. O Programa inicia-se articulado as organizac¢des internacionais de
ajuda alimentar criadas ap6s Il Guerra Mundial, tais como a Organizacdo das Nacdes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), o Fundo das Nac¢bes Unidas para a Infancia
(UNICEF), a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento (USAID) e o Programa
Mundial de Alimentos (PMA).

A partir de 1976, os recursos para o Programa passam a ser financiados pelo
Ministério da Educacdo e gerenciados pela Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar,
fazendo parte do Il Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (PRONAN). Outro
momento histérico digno de nota € que, a partir da Constituicdo de 1988, a alimentagéo dos
escolares de ensino fundamental passou a ser um direito constituido e dever do Estado.

Até 1994, o desenho e o gerenciamento do Programa mantiveram centralizado o
processo de aquisi¢cdo de géneros alimenticios. Devido a interesses da industria alimenticia,
priorizou-se a distribuicdo de alimentos formulados e industrializados que eram comprados
de um conjunto selecionado de algumas empresas, por meio de licitacdo publica e
distribuidos para todo o territério nacional. A centralizacdo absorveu o maior volume dos
recursos financeiros do Programa, afetando a sua operacionalizacdo e a eficacia dos
resultados, em consequéncia de um conjunto de distor¢des como: sistemas complexos de
fornecimento e de armazenamento dos produtos (algumas vezes acarretando no
fornecimento de alimentos vencidos aos escolares), cartelizagdo dos fornecedores, elevacdo
dos custos da merenda, homogeneizacdo da alimentacdo escolar no pais, entre outros
(SPINELLI; CANESQUI, 2002). A partir deste mesmo ano, a descentralizacdo dos recursos
para execug¢do do Programa foi instituida, mas sua consolidacdo sé ocorreu a partir de
1998, quando a transferéncia de recursos passou a ser feita automaticamente, sem a
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necessidade de celebracdo de convénios ou quaisquer outros instrumentos similares,
permitindo maior agilidade ao processo.

Mas é dentro das politicas alimentares de SAN e do Programa Fome Zero do
Governo Federal que, a partir de 2003, salienta-se a revisdo dos Programas Alimentares,
especialmente o de Alimentacéo Escolar. Com essa nova conformacao do Estado, a politica
de SAN acenava para o comprometimento, por um lado, com a inclusdo dos pequenos
produtores e, por outro, com a revisao dos habitos alimentares e das condi¢des nutricionais
da populacao. Ja na Resolugéo n.° 15 de 16 de junho de 2003, o objetivo do PNAE passa a
ser o de “suprir parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a garantir
a implantacdo da politica de Seguranca Alimentar e contribuir para a formacdo de bons
habitos alimentares”.

Em um primeiro momento houve o aumento de recursos alocados e do publico
atendido. Comparando os valores de 1995 a 2012, nota-se um acréscimo de mais de cinco
vezes, passando de 590 milhdes (contemplando 33,2 milhdes de alunos) para mais de 3
bilhdes (atendendo aproximadamente 43 milhdes de escolares) (FNDE, 2014). Em um
segundo momento, 0 Programa passa a pautar-se por principios, a partir da Resolugéo n.°
32 de 10/8/2006, que vao além da descentralizacdo e remetem a universalidade, a
equidade, a participacdo social e ao respeito a cultura alimentar. Mas, acima de tudo, a
Resolucdo de 2006 promulga, entre suas diretrizes, o apoio ao desenvolvimento
sustentavel, além da promocé&o de alimentag¢édo saudavel e adequada, a educacéo alimentar
e nutricional.

Porém, embora as regulamentacdes do PNAE no Brasil fizessem aluséo a seguranca
alimentar e ao desenvolvimento sustentavel apds o processo de descentralizagdo e, mais
fortemente, depois da implantacao da politica de SAN, o processo de aquisicées publicas
para o Programa impedia esta efetivagdo. Outrossim, os propositos de adquirir produtos
locais de pequenos produtores ainda permanecia impraticavel.

Até 2009, os processos de aquisicdo publica para o Programa de alimentacao
escolar estavam associados, exclusivamente, a Lei 8.666 que institui normas para licitacdes
e contratos da Administracdo Publica, sancionada em junho de 1993. No entanto, desde que
foi criada, a Lei de Licitagcdes tem sofrido criticas, o que fundamentou o debate em torno de
uma adequagdo com maior ou menor grau de burocratizagéo. A burocracia da Lei 8.666/93
procurou limitar o grau de decisdo do agente publico, de modo a minimizar o seu
comportamento oportunista, pormenorizando os regulamentos que deveriam ser obedecidos
e que funcionariam como salvaguardas contratuais a esse tipo de comportamento. No
entanto, algumas avaliagdes sobre a lei defendem a sua flexibilizag&o, considerando que, “a
priori” 0 agente publico é confiavel, e principalmente, em virtude da oneracdo do custo de
transacdo embutido e das limitacbes da Lei em cumprir os principios da SAN e do
desenvolvimento sustentavel.

A partir de novas concepg¢fes politicas relacionadas a SAN que adentraram na
agenda publica, passou-se a orientar as compras governamentais para alguns fornecedores
gue encontravam limitacdes em competir nos processos licitatorios, como os agricultores
familiares. Com esse intuito, o Estado passou a considerar outros valores nas aquisicdes
publicas, como o social, o ambiental e a saude, e ndo somente o0 menor preco e a
concorréncia. Como discutido na secdo anterior, confluente com esta orientacdo, institui-se
o0 PAA em 2003 (Lei n.° 10.696) com instrumentos que suplantavam a Lei de Licitacoes,
sendo que muitos municipios se utilizaram do Programa para abastecer escolas e creches
plblicas e filantropicas®. O PAA tornou-se o primeiro mecanismo de promocdo de
desenvolvimento local a partir de compras governamentais, sinalizando o grande potencial
que o PNAE teria em concretizar as politicas de SAN vinculando consumo e produg&o.
Conjuntamente ao PAA, algumas experiéncias locais também fomentaram esta discusséo,
pois passaram a adquirir produtos de agricultores familiares, adaptando o processo licitatério
vigente (TRICHES e SCHNEIDER, 2010; TRICHES, 2010).

3 Segundo Turpim (2009), em 2005, dos municipios inscritos no Premio Gestor Eficiente da Merenda Escolar,
10,1% utilizavam o PAA para adquirir produtos da agricultura familiar e abastecer o PAE.
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Neste contexto, um momento fundamental no PNAE foi a mudanca nos principios e
regulamentos das aquisi¢cées publicas, que ocorreu em 2009 com a promulgacao da Lei n.°
11.947, e pela Resolucdo n.° 38 (atualizada pela Resolugédo 26/2013). Essa nova legislacdo
inaugura as tentativas de transformar a retdrica em realidade e apoiar efetivamente o
desenvolvimento local e sustentavel, e promover a SAN. A Lei, hotadamente em seu artigo
14, ampara explicitamente a agricultura familiar, tornando obrigatéria a utilizacdo de no
minimo 30% do valor remetido pelo FNDE as Entidades Executoras (estados, municipios,
Distrito Federal e escolas federais) do PNAE na aquisicdo de géneros alimenticios desses
fornecedores. Ademais, se até entdo todas as compras estavam sob a obrigatoriedade de
seguir os preceitos legais de isonomia e da concorréncia, abre-se um precedente histdrico
para o fornecedor caracterizado como “agricultor familiar” por meio das Chamadas Publicas,
dispensando-os do processo licitatério.*

Segundo Saraiva et al (2013), um ano apés a Lei, 47,4% dos municipios ja tinham
adquirido alimentos da agricultura familiar para o PNAE e o percentual de compra nestes
municipios foi, em média, de 22,7%. A regido Sul do pais apresentou o maior percentual de
compra de alimentos da agricultura familiar (71,3%) e o Centro-Oeste apresentou 0 menor
(35,3%). Em 2012, a proporcao destas aquisicdes no Brasil aumentou para 67%, sendo que
na regiao Sul atingiu 87% tendo em vista o “alto nivel dos capitais fisicos e sociais, incluindo
os altos niveis de afiliagao cooperativa” (SOARES et al, 2013, p. 22).

Ha poucos dados mais especificos sobre o desempenho das compras publicas de
agricultores familiares pelo PNAE, mas considerando que o seu potencial de recursos é de
trés bilhdes de reais por ano, a utilizacdo de 30% deste montante somaria em torno de um
milhdo de reais investidos na agricultura familiar. NUmero este que pode ser maior,
considerando as contrapartidas estaduais e municipais.

Estudos indicam que a efetivacdo da compra de alimentos de agricultores familiares
para a alimentag&o escolar nos municipios estudados proporcionou mudangas nas praticas
alimentares e nas concepgbes das criangas (TRICHES e SCHNEIDER, 2010; TRICHES et
al, 2014). Além disso, destacam como contribuicdes dessa mudanca no PNAE: a garantia
da venda dos alimentos produzidos pelos agricultores familiares, com 0 aumento da renda e,
provavelmente, o auxilio na diminuicdo do éxodo rural; a promocédo de formas de plantio e
de producao diferenciados, a exemplo dos alimentos orgéanicos e tradicionais; o incentivo a
organizagdo e a cooperacdo dos agricultores e a formalizacdo destas iniciativas; e
contribuicbes ambientais resultantes dos métodos e dos processos de produgdo mais
sustentaveis e, principalmente, da diminuicdo das distancias percorridas da producdo até o
consumo final.

N&o obstante estas inovagdes, o0 novo modelo de compras publicas do PNAE ainda
esta em fase de aprimoramento, visto que outras dificuldades foram criadas, além do que,
as barreiras de entrada para o agricultor familiar nos mercados formais ainda persistem. Em
pesquisas realizadas (ROZENDO, BASTOS E MOLINA, 2014; SOUZA, 2012; BACCARIN et
al. 2011; SARAIVA et al, 2013), alguns dos desafios apontados para atender a nova
legislacdo sdo: as dificuldades de organizacdo e planejamento dos agricultores, os
problemas e os custos de logistica, a falta de capacitacao financeira e gerencial dos atores
envolvidos ou de compreensao das possibilidades engendradas pela politica publica, a falta
de documentacdo dos agricultores, a desconfianga dos mesmos em relacdo ao poder
publico, a inexisténcia de agricultura familiar no local, a inviabilidade de fornecimento regular
e constante, as estruturas inadequadas ou insuficientes nas escolas e a falta de articulacéo
entre os gestores e 0s agricultores fornecedores.

‘E importante destacar, como notam Grisa, Kato e Zimmermann (2014) e Grisa e Flexor (2012), que a
construcdo desta inovacdo institucional encontrou e ainda encontra limitagdes decorrentes da dependéncia de
caminho (MAHONEY, 2001) e da retérica lancada por gestores de diferentes escalas de governanca e outros
atores sociais (vinculados a empresas do sistema agroalimentar) sobre a superioridade da Lei de Licitacdes. Nos
termos de Hirschmann poderia-se aludir que foram e séo langados elementos da retdrica perversa e da ameaca
ao clamarem a Lei de Licitagbes como expressao da transparéncia publica e da adequacdo ao principio da
economicidade presente na Constituicdo Federal. Para estes atores, o ndo seguimento da Lei de Licitacdes
poderia resultar no retorno de praticas clientelistas e ma gestéo dos recursos publicos.
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Embora as macro-regulamentagdes venham tentando abarcar as especificidades da
producdo e da compra de alimentos em menor escala e da agricultura familiar, nem sempre
estes regramentos sdo suficientes ou dao conta da complexidade envolvida neste novo
formato de operacionalizacdo, seja pelas dificuldades de mudancas e da dependéncia de
caminho nos procedimentos da gestdo puablica, seja por limitacdes histéricas de
infraestrutura e de recursos humanos, ou ainda em virtude de que os processos de
mudanga ndo ocorrem sem arenas e disputas de poder entre o instituido e hegeménico e o
alternativo e periférico.

Estas discrepancias podem ser minimizadas no nivel local, onde o Programa é
efetivamente operacionalizado. TRICHES (2010), por exemplo, demonstra que, a partir do
momento em que a gestdo municipal passou a ser realizada pelas escolas ou Entidades
Executoras (EE) com a instituicdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE), houve
modificagbes substanciais na qualidade da alimentacdo escolar. Complementarmente, outro
elemento importante neste sentido € o capital social (TRICHES e SCHNEIDER, 2010) e a
permeabilidade do Estado (FROHELICH, 2010). Os locais que conseguiram utilizar as
aquisicdes publicas como instrumento de desenvolvimento sustentavel demonstraram que a
estrutura pode ser maodificada a partir dos atores e de seu poder de agéncia, e que esse
poder se acentua no nivel local, em que as relacbes sdo mais passiveis de interfaces e
negociagdes. Nas experiéncias bem sucedidas no Brasil, verifica-se a partilha da gestédo
publica com a sociedade, constatada a partir da governanga em conjunto com os Conselhos
Gestores. Nestes contextos, estes espacos promoveram o didlogo de varias instancias
governamentais, providenciando o encontro entre os diversos atores, 0 que tem permitido
avancar em relagdo a superacdo das barreiras colocadas no nivel macroregulatorio do
Estado e do mercado.

A retOrica da intransigéncia: avan¢os ou retrocessos?

Neste cenario de mudancas que vem ocorrendo na Ultima década, ambos os
Programas — por meio de seus gestores publicos e de seus espacos de participacao e
controle social — tém debatido como levar a cabo estas modificagBes estruturais de maneira
a alcancar o objetivo de desenvolvimento rural e de SAN. Adaptacdes e aperfeicoamentos
foram e sdo sugeridos, negociados e realizados durante este percurso no sentido de
minimizar ou erradicar os problemas encontrados pelo caminho. Exemplos disso sdo os
varios seminarios realizados para avaliar o PAA em conjunto com a comunidade cientifica e
com a sociedade civil, as constantes resolucdes do Conselho Gestor do PAA, as frequentes
“Exposi¢cdes de Motivo” do CONSEA sobre o desempenho de ambos os Programas, e as
mudancas regulamentares do PNAE a partir da revisdo da Resolugcdo n® 38/2009 pela
Resolucéo n°® 26/2013.

Mesmo com este esforco, como registrado na secdo anterior, a viabilizacdo dos
Programas muitas vezes se da por requisitos como a governanca, o capital social e a agédo
dos atores sociais. Sem estes ingredientes, muitas das suas potencialidades se perdem ou
n&o acontecem. E de corrente conhecimento que em locais onde a agricultura familiar utiliza
de dispositivos coletivos como Conselhos, Associacdes, Cooperativas ou da Extensdo Rural
ou Sindicatos (TRICHES et al., 2014, SOARES et al., 2013) estes Programas obtém mais
éxito. E corrente também a factualidade de que as entidades executoras que conseguem
atender o artigo 14 da Lei 11947/2009 do PNAE possuem uma gestéo local e profissionais
que entendem e apdiam esta politica, construindo um arranjo politico e institucional
comunicativo, cooperativo e interativo (ROZENDO, BASTOS E MOLINA, 2014;
BALESTRIM, 2014; FROELICH, 2010). Frisa-se portanto, que esta efetividade, que ocorre
muito por conta da descentralizacdo dos Programas, também é uma mudanca que, em
grande parte dos contextos sociais, ainda precisa ser construida e fortalecida.

Contudo, estas mudancas e 0s arranjos sociais arraigados no capital social que os
Programas prop6em, ndo raro, se chocam com as propostas e as relacdes de poder
anteriormente estabelecidas, causando celeumas. Nesse sentido, todo discurso traz uma
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mensagem, tem um objetivo e um efeito. Para Hirschman, os discursos, sejam eles
perversos, flteis ou ameacadores, sdo utilizados independentemente da luta, seja ela da
oposicdo de direita ou da oposicdo da esquerda. Dentro da politica, os objetivos da
manutengdo do poder pelos partidos seguem a mesma estratégia: inferiorizar a proposta
opositora (LEITE, 2010).

Na visdo de Hirschman, a retorica perversa traz em seu discurso o argumento de que
as medidas progressistas buscam mudar somente aquilo que lhe é conveniente, e que nédo
havendo manutencdo da ordem anterior se perde tudo. Assim sendo, caso as medidas
entrem em vigor, algo que uma comunidade considera bom para o seu desenvolvimento,
pode ser piorado com estas inovacdes. Argumentam que, quando as idéias sdo mal
concebidas, surtem o efeito contrario e geram problemas. Utilizando esta l6gica em relacdo
ao PAA e PNAE, apontam-se aqui alguns exemplos onde a retérica perversa foi utilizada,
enfocando principalmente a forma ilicita da operacionalizacdo dos Programas, a forma
inapropriada dos processos de compras, 0S prejuizos ao erario publico e a saude publica e o
cunho populista por tras destas mudancas politicas.

Em relacdo a operacionalizacdo dos Programas, destaca-se as acusagdes da assim
chamada “Operacdo Agro-fantasma” realizada pela Policia Federal que indicavam um mau
gerenciamento do PAA, considerando principalmente que a forma com que vinha sendo
conduzido era ilicita. Muitas das alegagbes diziam respeito a acordos entre produtor,
entidade e coordenacgédo para entregar menos produtos, mas recebendo como se estivesse
entregando a mais para compensar o baixo valor pago, compra ou empréstimo de produtos
de terceiros para entrega nho projeto, troca de produtos ndo autorizada pela CONAB,
produtos constando como sendo entregues em grandes quantidades em periodos climaticos
desfavoraveis para sua producdo (ex.: produtos de verdo entregues no inverno), entre
outras.

Estas acusacdes apontavam irregularidades que, anunciadas pela midia,
potencializavam a opinido publica no sentido de desqualificar o Programa. Estes
argumentos confluiam para uma oposicdo aos processos de aquisicbes de géneros
alimenticios recentemente implantados no PNAE e PAA. Como ja referido, ambos os
processos de compras ndo ocorrem fundamentados nos principios fulcrais da Lei
8.666/1993 - concorréncia e menor preco, mas dispensam 0 processo licitatorio e, no caso
do PNAE e de algumas modalidades do PAA, utilizam o mecanismo da Chamada Publica
direcionado ao agricultor familiar. Estas reformulacdes seriam entdo questionadas pelos
oposicionistas, considerando-as inadequadas do ponto de vista legal e apontando
fortemente para a tese da retérica perversa, onde 0 novo € pior que 0 anterior por causar
prejuizos aos beneficiarios consumidores e a propria gestéo publica, visto que 0s escassos
recursos néo estariam sendo gastos racionalmente.

Contudo, verifica-se a partir da narrativa dos préprios agricultores e suas
organizagdes, que as ‘“irregularidades” observadas eram estratégias organizativas,
considerando as peculiaridades da agricultura e sua total dependéncia da natureza. Ou seja,
na necessidade de cumprir 0s contratos, 0s agricultores muitas vezes ndo conseguiam ter a
totalidade do produto para entrega e assim recorriam a outros agricultores ou entdo, em
acordo com a instituicdo compradora, entregavam outro produto similar no mesmo valor®
Estas estratégias organizativas também s&o encontradas nas entregas para o PNAE, visto
serem formas de suplantar as intercorréncias que frustram as aquisicbes dos agricultores
(BEVILAQUA e TRICHES, 2013).

Outras irregularidades frequentemente citadas dizem respeito ao ndo seguimento ou
as adaptacOes realizadas nas normas de controle sanitario ou de qualidade no processo de
producéo e de transformac&o dos produtos de origem animal ou vegetal. Todavia, estas sédo

° Fragmento da Carta Politica do Il Encontro Nacional de Agroecologia em 2014, organizado pela Articulagdo
Nacional de Agroecologia, vai ao encontro desta compreensédo: “Os problemas identificados na execugao do
PAA derivam essencialmente da inadequacao dos seus instrumentos de execuc¢édo frente a grande diversidade
de realidades e légicas de produgdo e comercializacdo da agricultura familiar. Ao serem identificados, tais
problemas deveriam resultar na criagdo de novos procedimentos administrativos que visem ao continuo
aprimoramento do Programa, sempre preservando a sua concepgao original” (ANA, 2014).
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questbes complexas que extrapolam os Programas e adentram as dificuldades das
agroindustrias familiares se adequarem as normas estabelecidas (CRUZ e MENASCHE,
2013; PELEGRINI e GAZOLLA, 2008). Assim, avalia-se a legalidade dos Programas a partir
destes critérios. A retdrica perversa parte de legislacbes ainda ndo modificadas (e
inadequadas as especificidades da agricultura familiar) para apontar atentados contra a
saude publica, quando os avancos nas politicas de inclusdo (como o PAA e o PNAE) nado
foram acompanhados de ajustes nos marcos legais que ainda permanecem defasados,
como o das legislacdes sanitarias para a agroindustria familiar.

Outra forma de retérica perversa é considerar que as modificacbes sdo apenas
mecanismos convenientes e instrumentais para o idealizador da politica ou aos que a
administram, porque atuariam como propaganda politica aos partidos e aos movimentos
sociais relacionados. Da mesma forma como o Bolsa Familia, o PAA e o PNAE seriam
Programas populistas e assistencialistas, coordenados por Prefeituras Municipais ou
organizacdes da sociedade civil proximos politicamente ao Governo Federal. Para tanto,
haveria acordos entre os servidores das organiza¢gdes responsaveis com os coordenadores
dos Programas, a fim de serem desconsideradas as “irregularidades” constatadas, dando
continuidade aos mesmos. Transparece a face politizada dos discursos opositores quando
avaliadas as manchetes veiculadas por determinadas midias que os corroboram. Exemplo
disso sé@o alguns titulos de matérias da revista Veja, chamando a atengdo para o partido
envolvido na “Operagdo Agro-Fantasma” ou os movimentos sociais que participam e que
apdiam o Programa®.

Na retérica da futilidade o discurso opositor diz que as reformas ndo servem para
nada, portanto, ndo ha mudanca no que se propde, tudo permanece como antes, um
discurso simples e categérico. Diferentemente da reagdo, aqui prevalece a lei da inércia, a
permanéncia do status quo. Neste quesito, a tentativa dos discursos dos opositores é
silenciar estes Programas ndo so pela sua criminalizagdo , mas também pela defesa de que
ndo solucionariam questdes embleméticas como a agréria e a fundiéria.

Estas retdricas serviriam entdo para excluir os discursos de mudanca, considerando-
os inapropriados e inveridicos, ja que encobririam ou desfocariam as verdadeiras
politicas/acbes necessérias para enfrentar a raiz dos problemas agréarios. Segundo Foucault
(2007), pode-se analisar um discurso a partir do conjunto “critico”, que pde em pratica o
principio da inversdo, que seria aquele onde se procura entender como séo excluidos,
limitados, ou apropriados certos discursos. Nesse sentido, observa-se que a retérica
conservadora utiliza-se dos argumentos da futilidade/inércia para desmerecer qualquer
alusdo das novas propostas a solucdo das questdes de fundo. Assim, atinge o objetivo de
excluir e/ou pelo menos limitar o discurso destes Programas a partir da defesa de que nao
atingem efetivamente os resultados esperados. Ou seja, nas palavras de Foucault, utiliza-se
aqui de um sistema de exclusdo baseado na oposi¢ao entre o verdadeiro e o falso, onde os

b«Petista é indiciado pela PF por desvio de verba do Fome Zero”, publicada no dia 24/09/2013 (disponivel em:

http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/petista-e-indiciado-pela-pf-por-desvio-de-verba-do-fome-zero); “Escéandalo:
MST e seus satélites divulgam carta contra a PF, que investiga roubalheira na area da agricultura familiar: estao
com medo de qué?”, publicada no dia 02/10/2013 (disponivel em:
http://veja.abril.com.br/blog/reinaldo/tag/conab/). Em reportagem intitulada “Ministro da Agricultura determina
afastamento de diretor da CONAB”, publicada no dia 29/09/2013  (disponivel em:
http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/ministro-determina-afastamento-de-silvio-porto-da-conab),  afirma-se:  “A
Operacao Agro-Fantasma, como o préprio nome diz, detectou que o Programa de Aquisicao de Alimentos, o
PAA, é em grande parte uma simulagdo de producdo e de entrega de alimentos. Os produtos nédo existem,
compradores e vendedores ndo existem, mas o dinheiro existe. Para desviar os recursos publicos, a Conab
autorizava repasses para associacdes e cooperativas rurais, o grande publico que vota no PT no campo,
utilizando nomes de produtores rurais e notas fiscais frias e superfaturadas. (...) Petista do Rio Grande do Sul,
homem de confian¢a da presidente Dilma Rousseff e do ministro Gilberto Carvalho, Silvio administrava mais de 1
bilhdo de reais por ano em compras que sao feitas sem licitagdo e quase sem nenhum controle. (...)O programa
também serviu para neutralizar a acdo de muitos movimentos sociais, pois 0s sem-terra estdo entre 0s
beneficiarios, seja recebendo comida enquanto acampados ou vendendo ao governo quando assentados.
(...)Mas o que nédo se sabia ainda é que a fatia controlada pelo PT na Conab é talvez a que mais desvia dinheiro
publico.”
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opositores consideram que este discurso de mudancas, nada mais é do que falso, e,
portanto, deve ser desmerecido.

Mas além de referirem que a mudanca é falsa, na retdrica da ameaca, o discurso
reacionario produz um efeito retrégrado, pois defende a ndo mudanca. Ndo s6 porque as
propostas inovadoras ndo mudariam nada ou prejudicariam ainda mais seus pretensos
beneficiarios, mas porque elas funcionariam como “bode expiatério”, havendo um outro
objetivo oculto por trds delas - o de vulnerabilizar o que ja se tem - logo, prezam pela
manutengdo da ordem em vigor. Na tese da ameaga ha um retorno, explicando-se um
argumento historicamente fundado para se opor ao que se tenta estabelecer. Portanto, o
gque estad em vigor hoje, também ja foi alvo de retéricas ameacadoras.

Ou seja, a ideia sugerida aqui € que o0 novo processo de aquisigcbes publicas de
alimentos para o PAA e PNAE fere (ameaca) os principios da legalidade, da racionalidade,
da concorréncia, da democracia e abre precedentes para a corrupgdo. Portanto, a
legalidade e a burocracia da Lei de Licitages (Lei N. 8666/1994) sédo necessarias e devem
ser endurecidas para o perfeito funcionamento da maquina publica, e que formas de
flexibiliza-las sé abririam mais possibilidades de corrupcdo, questdo a ser ferrenhamente
combatida e que estaria na génese da construcéo da referida lei.

Neste quesito, 0s opositores chamam a atencdo para a suposta conivéncia e
omissao que teriam os responsaveis pelos Programas com as irregularidades, obstruindo ou
n&o cumprindo a lei, ameacando a boa utilizagéo dos recursos publicos.” Consideram que
um governo que estimula a ilegalidade e mantém bandeiras ideoldgicas ndo tera bons
resultados. ®

Ha certo grau de cautela no discurso quando se diz que “o progresso nas sociedades
humanas é tdo problematico que qualquer novo passo a frente proposto causara sérios
danos a uma ou varias realizacdes anteriores” (HIRSHMAN, 1992, p. 75). Os argumentos
partem ndo somente dos partidos conservadores. As retéricas servem como forma de
oposicdo na disputa pela manutencdo do poder de um determinado grupo e pela busca do
mesmo pelo outro, o que configura uma batalha sem fim enquanto houver politica.

Dessa forma, é importante considerar que Programas como o PAA e o PNAE que
foram criados ou revistos a partir das novas propostas politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil, vem sendo alvo de criticas e denlUncias e que estas podem ser
analisadas a partir dos seus discursos. Esta andlise propicia elementos que explicam as
dindmicas de poder envolvidas na construcdo e defesa de certas retoricas e na exclusdo e
limitagdo de outras, o que acaba, em grande medida, por viabilizar ou inviabilizar
propostas/politicas consideradas inovadoras.

Considerac0es finais
Este estudo, em um primeiro momento, apontou para as potencialidades do PAA e

do PNAE em alcancar os objetivos das politicas de SAN e de Desenvolvimento Rural,
perseguidas nas ultimas décadas. Ambas dialogam no sentido de questionar o sistema

" Para ilustrar um discurso gque opde a esta retdrica da ameaca, citamos o0 argumento da Articulagdo Nacional de
Agroecologia (ANA), que assim se manifesta: “Ao mesmo tempo em que defendemos os principios de gestao
republicana do bem publico, expressamos nosso repudio as agdes de abuso de poder da policia federal e a
criminalizagdo das organizagBes sociais, bem como de liderangas de agricultores e agricultoras e gestores
g)ublicos acusados por supostas irregularidades na implementagéo do PAA.” (ANA, 2014, p. 12).

Em Delgado, Conceicéo e Oliveira (2005) pode-se observar que a tese da ameaca ja foi utilizada também em
outro momento da trajetéria do PAA. Nos anos iniciais do Programa, o mesmo contemplava também uma
modalidade Compra Antecipada da Agricultura Familiar que antecipava os recursos financeitos aos agricultores
familiares para viabilizar o processo produtivo, sendo que apds o mesmo, 0s agricultores quitariam o saldo
devido com parte da produgéo realizada. Contudo, ja em 2004 e 2005, esta modalidade foi colocada “em xeque”
por alguns gestores publicos dada sua similaridade com o crédito rural e com a “inadimpléncia expecional” que
poderia ser observada. Argumemtava-se que a continuidade e o fortalecimento da modalidade poderiam
conduzir a um processo de “desbancarizacdo” da agricultura familiar, justamente algo que vinha sendo
fortalecido com a criagdo do Pronaf em 1995.
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agroalimentar vigente em virtude de suas consequéncias no que diz respeito a exclusdo de
boa parte dos pequenos agricultores e na inducdo de problemas alimentares e nutricionais
que impactam profundamente a salde publica. Além destas questdes, somam-se as
consequéncias deletérias ao meio ambiente.

Embora as legislacGes e atuacdes venham sendo modificadas para adaptar-se a
realidade para abarcar dificuldades como burocracia, regularidade, precos, logistica,
qualidade, ha muito que avangar. Tanto o PAA quanto o PNAE sdo mercados institucionais
abertos a agricultura familiar recentemente e que ainda estdo em processo de adaptacdo
por ambas as partes - poder publico e agricultores familiares. No entanto, como processos
de mudanca que sdo, tém incitado movimentos contrarios que fazem uso de retoricas e
acOes divergentes, utilizando-se destas fragilidades na tentativa de enfraquecé-los e manter
o0 status quo.

A tese de Hirschman permite verificar como os opositores se utilizam de retoricas
perversas, de ameaca e futilidade para minar os processos de mudanca. E de se esperar
que na arena politica haja relacdes de poder onde os processos de mudanca tenderdo a
sofrer movimentos intransigentes do lado opositor/conservador. Digno de nota é que neste
processo de intransigéncia e de cunho eminentemente politico, diversas familias de
agricultores e entidades beneficiadas foram prejudicadas com a paralisacdo do PAA no
estado do Parana em 2013/2014° e em outras regides do pais'®. E nesta leitura, pode-se
visualizar a racionalidade de Weber em seu sentido estrito: os meios sobrepondo-se aos
fins. A burocracia como processo efetivo, calculado, quantificado e desumanizado,
novamente € considerada a mée da lisura e seus efeitos ndo sédo considerados. Na tentativa
do PAA e do PNAE de mudar e flexibilizar os meios para atingir fins que dizem respeito ao
bem estar social, as retoricas perversas e ameacadoras se impdem e agricultores,
organizacdes e gestores publicos sdo criminalizados. Neste processo de “moralizagdo” do
Estado, penam os marginalizados, que seguem marginalizados.

Paradoxalmente, estudos d&o pistas (BEVILAQUA e TRICHES, 2014) de que nem
sempre se corrompe regras (muitas vezes sem nenhuma importancia financeira, moral ou
ética), por ma fé do gestor publico ou do agricultor, mas pela necessidade imperiosa de
fazer valer a finalidade da Politica ou Programa, suplantando suas dificuldades. Para tanto,
destaca-se que para ultrapassar estas dificuldades, sdo necessarios processos
organizativos que muitas vezes nao sao totalmente secretos nem totalmente transparentes,
e que na base dos modelos administrativos poderiam ser chamadas de corruptos, mas que
sdo partes necessarias dos processos de organizagao local para a efetivacdo de programas
e politicas.

Cabe considerar e avaliar, portanto, quais sdo as motivacdes/intencbes que
fundamentam, racionalizam e justificam as ac¢des, politicas, propostas e discursos, e assim
exercitar a nossa “vontade de verdade” (FOUCAULT, 2007) para que possamos distinguir
mais claramente entre falso e verdadeiro, moral e imoral, bom e ruim.
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Abstract

In Brazil, the Food Acquisition Program (PAA), implemented in 2003 under the administration
of the former president Lula, is a two-pronged public policy which creates rural employment
while reducing food insecurity among vulnerable segments of the Brazilian population. Since
2012, small-scale pilot projects inspired by PAA have been implemented in five African
countries, including Mozambique, under the PAA Africa initiative with the support of the
Brazilian government. Based on interviews and fieldwork conducted in Mozambique, this
article examines the PAA pilot project in Tete province - implemented by the Food and
Agricultural Organization of the United Nations (FAO) and the World Food Program (WFP).
The program’s implementation process, its relationship to the PRONAE (school lunch) pilot
projects, as well as its main achievements, benefits and challenges are highlighted. The
author holds that the creation of institutional markets in Mozambique through local food-
purchasing and school-feeding programs, like the PAA and PRONAE, promotes an
endogenous and sustainable form of rural development that has considerable potential to
reduce rural poverty and food insecurity in a far-reaching manner in the long term.
Considerations for the future of the PAA are also discussed.

Keywords: Mozambique; Brazil; PAA Africa; food security; rural development.

Resumo

Abordando a pobreza no meio rural e ainseguranca alimentar através da
compra de alimentos locais e dos programas de merenda escolar: PAA Africa,
PRONAE e a criacdo de mercados institucionais em Mocambique

No Brasil, o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), implementado em 2003 no governo
do ex-presidente Lula, € uma dupla politica publica que cria empregos no meio rural, ao
mesmo tempo em que reduz a inseguranca alimentar entre os segmentos mais vulneraveis
da populacéo brasileira. Desde 2012, projetos-piloto de pequena escala inspirados pelo PAA
tém sido implementados em cinco paises africanos, incluindo Mocambique, no ambito da
iniciativa do PAA Africa com o apoio do governo brasileiro. Com base em entrevistas e no
trabalho de campo realizado em Mocambique, este artigo examina o projeto-piloto do PAA
na provincia de Tete, implementado pela Organizacdo das Nacdes Unidas para Alimentacéo
e Agricultura (FAO) e o Programa Mundial de Alimentagdo (PMA). O processo de
implementacdo do programa, bem como a sua relagdo com os projetos-piloto do PRONAE
(merenda escolar), e suas principais conquistas, beneficios e desafios séo realcados. O
autor afirma que a criacdo de mercados institucionais em Mocambique através de
programas de compra de alimentos locais e de alimentacdo escolar, como o PAA e o
PRONAE, promove uma forma enddgena e sustentavel de desenvolvimento rural que tem
um potencial consideravel para a redugédo da pobreza rural e da inseguranca alimentar, em
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um modo de longo alcance, a longo prazo. Consideragfes sobre o futuro do PAA também
séo discutidas.

Palavras-chave: Mocambique; Brasil; PAA Africa; seguranca alimentar; desenvolvimento
rural.

Resumen

Abordando la pobreza en el medio rural y la inseguridad alimentaria a través de
la compra de alimentos locales y de los programas de merienda escolar: PAA
Africa, PRONAE y la creacion de mercados institucionales en Mozambique

En el Brasil, el Programa de Adquisicién de Alimentos (PAA), implementado en 2003 en el
gobierno del expresidente Lula, es una doble politica publica que crea empleos en el medio
rural, al mismo tiempo en que reduce la inseguridad alimentaria entre 0os segmentos mas
vulnerables de la poblacién brasilera. Desde 2012, proyectos piloto de pequefia escala
inspirados por el PAA han sido implementados en cinco paises africanos, incluyendo
Mozambique, en el &mbito de la iniciativa del PAA Africa con el apoyo del gobierno brasilero.
Con base en entrevistas y en el trabajo de campo realizado en Mozambique, este articulo
examina el proyecto piloto del PAA en la provincia de Tete, implementado por la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y Agricultura (FAO) y el
Programa Mundial de Alimentacién (PMA). El proceso de implementacion del programa, asi
como su relacion con los proyectos piloto del PRONAE (merienda escolar), y sus principales
conquistas, beneficios y desafios son realzados. La autora afirma que la creacion de
mercados institucionales en Mozambique a través de programas de compra de alimentos
locales y de alimentacién escolar, como el PAA y el PRONAE, promueve una forma
enddgena y sustentable de desarrollo rural que tiene un considerable potencial para la
reduccion de la pobreza rural y de la inseguridad alimentaria, de manera amplia, a largo
plazo. Consideraciones sobre el futuro del PAA también son discutidas.

Palabras clave: Mozambique; Brasil; Africa PAA; seguridad alimentaria; desarrollo rural.

Introduction

Smallholders, family farming and local food systems are fundamental for the
food security of many countries across the globe (FAO, 2014; GRAIN, 2014
VANDER PLOEG, 2013). Despite this fact, peasant agriculture has historically been,
and continues to be, marginalized by the current neoliberal food regime® which
instead prioritizes agribusiness interests, large-scale export-oriented commodity
production and highly-mechanized monoculture plantations. Since the 1980s, the
neoliberal policy agenda for agricultural expansion has ridden rough-shod over a
large mass of humanity. Widespread social and economic inequality, dispossession,
landlessness, hunger, malnutrition, deforestation and environmental pollution have
been among the inevitable impacts. Numerous empirical studies confirm that the

' The simple definition of a food regime is a “rule-governed structure of production and consumption of food on a
world scale” (FRIEDMANN, 1993, p. 30). Food regime analysis, as articulated by Philip McMichael and Harriet
Friedman (1989) is a valuable analytical tool for examining the complexities of the current global food system. It
combines different analytical approaches—political economy, ecological and historical—to explore the
relationship between the reproduction of global capitalism and the relations of power entrenched in food
production and consumption patterns, and conditions of food vulnerability and rural poverty. For a more in depth
discussion on the food regime concept, the specificities of the current neoliberal or ‘corporate’ food regime and
food regime analysis, see McMichael and Friedmann (1989), Friedmann (1993) and McMichael (2009; 2013).
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prevailing corporate food regime has failed to create sustainable and dignified
livelihoods for the vast majority of the world’s family farmers® and to provide
adequate food security for the growing contingent of extremely poor and hungry
people (MADELEY, 2002; HOLT-GIMENEZ; SHATTUCK, 2011; PATEL, 2012;
MCMICHEAL, 2013).

“For many years family farmers were seen as part of the problem of hunger”,
says José Graziano da Silva, Director-General of the Food and Agricultural
Organization of the United Nations (FAO). “Family farmers are in fact, not a problem
but part of the solution to hunger”. Indeed, 2014 was inaugurated by the FAO as the
International Year of Family Farming, precisely to “put a spotlight on the people that
are [vital] for food security in most countries in the world, but, at the same time,
[ironically] among the world’s most vulnerable population” (SILVA, 2014, nao
paginado).

Pervasive poverty and hunger are persistent problems in Mozambique,
especially in rural areas. According to the 2010 national survey, over half of all
Mozambicans, some 12.8 million people, live in conditions of extreme poverty, on
less than US$ 1.00 a day (MPD, 2010), while over one-third of all families experience
chronic food insecurity (WFP, 2014a). Although there are no easy, exhaustive or
quick “fixes” to these urgent issues, there are, however, pathways forward and
concrete actions that can be taken by States. What is necessary, as renowned
Mozambican Economist and Rural Sociologist Jodo Mosca states, are approaches
that recognize “food security as a pillar of sovereignty, the question of social and
territorial equity as elements of social and political stability [and] the elimination of
poverty as a national imperative, not just for humanitarian reasons but for economic
ones” as well (MOSCA, 2012, p. 10). State intervention, a central pillar of
development, is crucial if the country is to meet long-standing social and economic
development targets that seek to eliminate poverty and food insecurity, and new
public policies that support peasants and family farming must necessarily be created,
implemented and expanded (HANLON; SMART, 2014).

In Brazil, the Food Acquisition Program (PAA) is one such public policy that
attempts to address the intertwined problems of rural poverty and food insecurity.
The PAA is a two-pronged approach to rural development that seeks to create rural
employment and improve rural incomes through local food purchasing programs and
the creation of institutional markets while simultaneously reducing food insecurity
among vulnerable segments of the population through food donations. Since the
policy was implemented in 2003, over 876,000 family farmers and millions of
consumers have benefited from the program. The National School Lunch Program
(PNAE) is another example of a public policy that reduces food vulnerability in Brazil
by guaranteeing every child studying under the public education system the right to a
free and nutritious lunch. Both the PAA and PNAE have been enthusiastically
promoted by the Brazilian government, especially under the administration of the
former president Luiz In4cio ‘Lula’ da Silva, who championed the programs as being
‘tried and tested’ policies that could potentially be implemented in other developing
countries to help combat hunger and poverty. Versions of the PAA and PNAE are

2 The concept of ‘family farmer’ will be used interchangeably with the terms ‘smallholder’ and ‘peasant’ throughout
this paper. The author holds that all peasants are family farmers and all family farmers are peasants. Regardless
of the term adopted, family farmers or peasants, both generally own or have access to a small landholding that is
run or operated by the family unit, and thus can be denominated as smallholders. One or more of the members of
the household engage in agricultural activities on the smallholding and through these activities the family derives
most or much of its combined income. For a more detailed discussion of the concept of peasant and peasant
farming see Van der Ploeg (2013).
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presently being implemented in a number of countries in Latin America and Africa,
including Mozambique, which will be the focus for this paper.

Since 2012, a small-scale pilot project inspired by PAA has been implemented
in Mozambique, Tete Province, under the PAA Africa initiative. The program
promotes local food purchases from Mozambicans, for Mozambicans and is executed
by the FAO and the World Food Program (WFP) with the support of the Brazilian and
United Kingdom governments. This paper specifically examines the PAA pilot project
in Mozambique. The program’s implementation process, its relationship to the
PRONAE (school lunch) pilot projects® and its main achievements, benefits and
challenges are highlighted. The author holds that the creation of institutional markets
in Mozambique through local food-purchasing and school-feeding programs, like the
PAA and PRONAE, promotes an endogenous and sustainable form of rural
development that has considerable potential to reduce rural poverty and food
insecurity in a far-reaching manner in the long term.

In terms of research methodology, the text that follows is based on a
bibliographic review of relevant literature and official public policy documents as well
as interviews and fieldwork carried out in July 2014 in Maputo city and the district of
Angonia, in Tete, Mozambique. In Maputo, interviews were conducted with FAO and
WFP officials. In Angonia, the author interviewed the local government representative
for agriculture and a local FAO representative. Eight farmers’ associations were also
visited and several of their members interviewed. Six of these associations
participate directly in the PAA and are quite small in size (measured by number of
members). The remaining two associations visited are umbrella associations (with
much larger membership) within which the former six are integrated. Interviews were
conducted both in a group setting and with individuals.

Bringing the PAA to Africa

The PAA was first created in Brazil through Law no. 10696 on 2 July 2003.
The program is connected to the Brazilian Ministry of Social Development and Fight
against Hunger (MDS) and the National Secretary of Food and Nutritional Security
(SESAN)*, and is an extension of the goals of the federal government rural credit
bank, PRONAF (National Program for Strengthening Family Farming) which began in
1996. Introduced under the Lula government’s umbrella Zero Hunger Program, the
PAA represents a dramatic shift in the framework and focus of national public
policies, most notably in the area of family farming® and food security. This shift,

® There are currently two pilot projects related to PRONAE being implemented in Mozambique. The first, initiated
in 2010, is denominated “the PRONAE pilot program” and is a tripartite Project of International Development
Cooperation between Brazil, represented by Brazilian Cooperation Agency (ABC) and the National Development
Fund for Education (FNDE), the Mozambican government, represented by the Ministry of Education (MINED),
and the WFP. The second is the School Feeding Transition Program, a shoot-off from the PRONAE pilot
program, that began in 2012. The program is a bilateral partnership between MINED and WFP.

* SESAN is overseen by the MDS and is responsible for planning, implementing, coordinating and monitoring
public policies regarding issues of food security, in accordance with the National Food and Nutritional Security
policy (SAN). SESAN’s Department for the Support of the Acquisition and Commercialization of Family Farming
Produce (DECOM) is tasked with overseeing the PAA program.

®In Brazil, a very specific definition of “family farmer” has been legally adopted in order to facilitate the functioning
and administration of specific policies that benefit small farmers. According to Law no. 11,326 of July 24th 2006 of
the National Family Farming Act, to be defined as an family farmer (agricultor familiar): the rural establishment (or
area of activity) must not exceed four fiscal modules; the labour used in the related activities is mainly family-
based; the family’s income is based mainly from activities related to farming and the smallholding; and the
establishment is directly managed by the family (BRASIL, 2006)
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away from a characteristically neoliberal approach to rural development policies,
reflects, in part, the changing attitudes of the Brazilian State and the growing middle
class regarding the respective roles played by peasant farmers and agribusinesses in
provisioning for domestic food security needs. The agribusiness-led model that has
historically dominated development policy and discourse has resulted in the further
concentration of land and resources—and while making an important contribution to
Brazil’s positive trade balance and Gross Domestic Product, has proven to be unable
or unwilling to address the needs of local, regional and national markets and meet
domestic food security demands.

With the Zero Hunger Program the Brazilian government proposed new
policies, like the PAA, aimed at strengthening rural economies, actively fostering (and
publically funding) the creation and expansion of institutional markets and
decentralized local food supply systems as a means to create rural employment and
reduce household food vulnerability. Since the introduction of the Zero Hunger
Program, Brazil has witnessed a significant decrease in poverty; between 2003 and
2009, the rate of poverty fell from 28.1 percent to 15.4 percent and in 2009, extreme
poverty affected 29.6 million people. In the same period the average income earned
by family farmers also witnessed an increase of 33 percent (SILVA, 2010). The public
policy initiatives implemented under the Zero Hunger Program are inseparable from
the broader global discussions around issues of food security and poverty, including
their principle causes and possible solutions and the roles of the State, civil society,
and family farming in addressing them.

Since the early 2000s, Brazil's foreign policy toward Africa has undergone a
dramatic transformation, replete with the revitalization of diplomatic, social, cultural
and economic relations (SARAIVA, 2012). This transformation is predicated on a
renewed emphasis on a South-South model of cooperation for development initiated
through a specific approach to foreign relations, as advocated by Lula during his
presidency (2003-2010). Seeking to strengthen its partnership with African countries
and exchange ideas on agricultural development cooperation and combating hunger,
in May 2010, at the end of Lula’s final mandate, Brazil hosted the Brazil-Africa
Dialogue on Food Security, Fighting Hunger and Rural Development. At the event
the former president highlighted the potential of Brazil's Food Acquisition Program
(PAA) as a possibility for expanding Brazilian cooperation efforts on the African
continent®, drawing attention to the importance of the program in reducing rural
poverty and food insecurity in Brazil. Subsequently, a set of guidelines were drawn
up and Brazil's General Coordination for International Action Against Hunger
(CGFome) was tasked by the Ministry of Foreign Affairs (MRE) with coordinating
efforts to provide methodologies, operational tools and Brazilian experience for the
implementation of food purchase programmes in five African countries—Senegal,
Ghana, Niger, Malawi and Mozambique (BRAZIL; FAO; WFP, 2012).

In February 2012, the PAA Africa Program was formally approved under the
project title: “Promoting local food purchases for food assistance on the African
continent—Purchase from Africans for Africa”. Since March 2012, FAO and WFP have
been implementing a small scale PAA pilot project in Mozambique with the support of
the Brazilian Ministry of External Relations (MRE) through CGFOME; the Brazilian
Ministry of Social Development and Fight against Hunger (MDS); and the United
Kingdom Department for International Development (DFID). Funding for the overall
program—for all five beneficiary countries—is provided by the Brazilian government

® President Lula’s opening speech at the Brazil-Africa Dialogue on Food Security, Fighting Hunger and Rural
Development. Available from: <http://www.youtube.com/watch?v=rgN4qtLLqGK> Accessed on: 18 oct. 2013.
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(approximately 80 percent) and the DFID (approximately 20 percent). In its first
phase, an 18 month period running from March 1, 2012 to August 31, 2013, the
Brazilian Government and DFID contributed over 4.5 million to developing small-
scale PAA pilot projects in the five aforementioned African countries; of the total
volume of resources allocated to the Program, FAO received US$ 2,233,371 and
WFP received US$ 2,351,314 (PAA AFRICA, 2015). According to the 2012 funding
agreement, for Mozambique alone, the total budget was approximately 567,000
during its first phase (BRAZIL; FAO; WFP, 2012, p. 47). For implementation of the
second phase in Mozambique, which runs from January 2014 until August 2015, a
second round of funding, approximate to that provided for the project’s first phase,
was allocated to the initiative’. The second phase initially included a further sub-
phase which was planned to begin after August 2015 and run until August 2018;
however, since the recent confirmation that funding for the program will not be
renewed beyond August 2015, this additional sub-phase will have to be cancelled®.

The challenge of rural poverty and food (in)security in Mozambique

Mozambique, located on the south-eastern African coast and bordered by
Tanzania, Malawi, Zimbabwe and South Africa, is one of the “countries with the
highest intensity of poverty” in the world (UNDP, 2013, p. 27). Rooted in a long
history of colonial exploitation and slavery, poverty in Mozambique was exacerbated
by three devastating wars, which came to an end only in 1992, followed by neoliberal
structural adjustment policies imposed on the country by the International Finance
Institutions (IFIs)—the World Bank and International Monetary Fund (HANLON;
2011). Agriculture has long been recognized as fundamental for national
development; indeed, over 70 percent of Mozambicans live in rural areas and
depend on farming to earn a livelihood®. Yet, “for two decades, aid levels for
agriculture fell and the IFls and donors maintained a rigid line of no subsidies and no
government investment in agriculture” (HANLON; SMART, 2014, p. 12).

Since independence in 1975, government policy for agriculture and rural
development has been subject to “constant variations...accompanied by institutional
instability and a significant lack of resources” according to Mozambican economist
Jodo Mosca (2012a, p. 5). Although agriculture contributed on average to
approximately 25 percent of the country’s Gross Domestic Product (GDP) between
2001 and 2010, the sector received only 3% of government spending during the
same period and less than 10 percent of all credit and financing (MOSCA, 2012a).
Agriculture, explains Mosca, especially small-and-medium-holder agriculture, has
never been a high priority for the State’’. As a result, productivity per hectare today is
essentially the same as it was almost four decades ago and per capita agricultural
production is more than 40 percent less than in 1970 (MOSCA, 2012b). The country
possesses 36 million hectares of arable land; of this, 5.7 million hectares are

" Interviews with the WFP representative and FAO representative for the PAA program in Maputo on 22/07/2014
and 23/07/2014, respectively.

® During fieldwork conducted in July 2014 local representatives from FAO and WFP and a humber of beneficiaries
of the program expressed hope that the Brazilian government and DFID would renew funding beyond August
2015 to support the continuing development of the program. However, in April 2015, the author received
unfortunate news from FAO personnel on the ground in Mozambique, confirming that funding for the program will
indeed end in August 2015 and will not be renewed.

° See Mosca (2012a, p. 9; 2012b, p. 42).

% |nterview with Jodo Mosca in Maputo 22/07/2014 and participation in Phd. seminar at UNESP in Presidente
Prudente, Brazil 09/04/2015.
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estimated to be cultivated (WFP, 2014a). Yet, in order to feed Mozambique’s growing
population large quantities of several staple food products, including rice and
wheat™!, currently need to be imported.

For the last decade the country has experienced high economic growth rates,
averaging around 7.2 percent, strongly outperforming most other African nations and
developed country economies (LOCKE, 2014). This growth is driven largely by the
recent boom in the mineral-energy extractive industries and increased inflows of
investments from (mostly foreign-owned) mega-projects in the sectors of mining, gas,
construction, infrastructure and agriculture. Increased foreign investment and a
decade of economic growth, however, have not yet translated into structural change
or the creation of better material conditions of life for the majority of the country’s
25.8 million inhabitants. In 2013 Mozambique ranked 178 out of 187 countries in the
UNDP Human Development Index (UNDP, 2014); and since the turn of the century
high levels of poverty and malnutrition have remained virtually constant. Between
2002/2003 and 2008/2009 poverty actually increased slightly, rising from 54.1
percent to 54.7 percent (MPD, 2010). The incidence of extreme poverty is higher in
the countryside, where close to three-quarters of the population live. When
population growth is considered, the total number of Mozambicans living below the
poverty line increased by about 2.8 million people, from an estimated 10 million in
2002/2003 to 12.8 million in 2008/2009 (MOSCA, 2012a). Chronic malnutrition also
remains a serious problem, affecting 46.4 percent of children in 2008/2009 (MPD,
2010) and one-third of all families face chronic food insecurity (WFP, 2014a).

“‘One reason for the very high levels of chronic malnutrition [and food
insecurity] in Mozambique is that the average farmer produces only enough food to
feed the family adequately for less than eight months of the year, and this is not
changing” (HANLON & SMART, 2014, p. 12). Agriculture is predominately rain-fed
and thus, susceptible to variable and increasingly unpredictable climatic events—
drought, floods, or rain too early or too late in the agricultural season can affect entire
harvests leaving whole communities in conditions of extreme food insecurity, hunger
and malnutrition. With most farmers tilling the soil using only a hoe, farms are
typically small, between 0.5 and 2 hectares in size. Smallholders*® dominate the
agrarian landownership structure, constituting 99.3 percent of all farms and
controlling 96.37 percent of the total area cultivated (INE, 2011). Only 5.3% of farms
are irrigated, 3.7% use fertilizers, 2.5% utilize pesticides, and 1.6% use tractors
(MOSCA, 2012a). Despite numerous impediments, it is estimated that smallholders
are responsible for 90 percent of all food production®®.

In recent years, the Mozambican government has introduced a number of
public policies that prioritize agricultural development as a means to combat poverty
and hunger. One particularly important document, PEDSA 2011-2020™ attributes
rural poverty to “limited agricultural development, limited access of markets...and the
weak productivity of food markets” (MINAG, 2011, p. 5). While causes of rural
poverty and the need to overcome it by modernizing agriculture are frequently
reiterated, the actual actions taken by the government and its decisions for
development do not correspond with the prevailing policy discourse (IBRAIMO, 2013;

™ See Hanlon and Smart (2014, p. 50-51).

2 1n the 2009-2010 Agricultural Census smallholder farms (smallholdings) are classified as being agricultural
establishments between 0 and 10 hectares in size (INE, 2011). Medium farms are between 10 and 50 hectares,
and large-holdings are more than 50 hectares.

BInterview with Jodo Mosca on 22.07.2014

 The Strategic Development Plan for the Agricultural Sector (Plano Estratégico de Desenvolvimento do Sector
Agrério).
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MOSCA, 2011; 2012a; 2012b). Instead, the government has adopted a policy for
modernizing agriculture that promotes large-scale land investments for foreign
agribusinesses to produce agricultural commodities—such as soybean, rice, cotton
and sugar-cane—for export. Numerous studies and reports show that, since
independence, large-scale plantation style agriculture has failed to provide
development in Mozambique (WUYTS, 2001; MOSCA, 2011, HANLON; SMART,
2014), and that most large scale land investments have had adverse impacts on
peasant communities across the country, resulting in dispossession, deforestation,
contamination of the environment and few job opportunities (JUSTICA AMBIENTAL,;
UNAC, 2011; 2014%).

Clearly, new approaches to rural development are needed in Mozambique and
effective State interventions to support smallholders will be required. Civil society
groups and peasant organizations also have a significant role to play in the
development process and need to be granted greater and more meaningful
participation in discussions related to the planning of national agricultural policy®.
The section that follows looks specifically at the PAA pilot project being implemented
in Mozambique’s Tete Province, with funding from the Brazilian and United Kingdom
governments. First, the local development context will be introduced. Then, the
program itself and some of the main challenges and achievements will be discussed.
Finally, considerations for the future of the program will be presented.

How does the PAA fit in to the local, regional, provincial and national
development matrix in Mozambique?

In Mozambique, the PAA pilot project is being implemented in three districts—
Angonia, Changara and Cahora Bassa—Ilocated in the central province of Tete. The
program works with 20 first-level (“small”’) farmers’ associations in Angonia for the
procurement of corn and beans, and four first-level farmers’ associations in
Changara and Cahora Bassa for the acquisition of horticultures (fresh vegetables).
These associations are quite small measured in terms of membership (generally
comprised of between 10 to 40 members), and will be referred to as “small
associations” throughout the remainder of this paper. On the supply side, FAO is
primarily responsible for the capacity development of the 24 small associations that
participate in PAA, providing technical support and training in improved production
practices and post-harvest handling and conservation. On the demand side, WFP is
responsible for drawing up contracts with the associations, effectuating purchases,
ensuring local processing and, finally, distributing the products through the school
feeding program in Changara and Cahora Bassa.

Synergies are created by the PAA pilot project by creating linkages and
working in tandem with other programs, projects and development efforts that have
coalesced in the region, involving a myriad of different organizations, institutions and
actors. A brief explanation of some of these vital linkages is necessary in order to

!5 presentations and interventions made by Friends of the Earth (Justica Ambiental Mozambique) and UNAC
representatives at the Triangular People’s Conference — Mozambique, Brazil and Japan held in Maputo on
24.07.2014.

%n Mozambique, civil society and farming organizations, such as UNAC and Friends of the Earth Mozambique,
have long been, and continue to be, marginalized by the government and excluded from important discussions on
agricultural policy and development issues. Individuals or CSOs that criticize official policy are typically viewed by
the government as ‘opposition’ and are often framed by the government as radical activists (or activist
organizations) that are against development.
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comprehend the over-arching development matrix within which the PAA pilot now
operates. In particular, four programs and their complementary relationship to PAA
need to be understood: The WFP’s Purchase for Progress (P4P), the PRONAE pilot
project, the School Feeding Transition Program (Programa de Transicdo da
Alimentacdo Escolar) and the United Nation’s Supply Chain Program (Cadeia de
Valor), of which the Farmer Field Schools (FFS) implemented by FAO is but one
componential project.

First, there is the P4P—a five-year pilot project launched by the WFP in
October 2008, and financed by the Bill and Melinda Gates Foundation'’. Inspired by
Brazil's Food Acquisition Program (PAA), the idea behind P4P is that, considering
the enormous purchasing power of the WFP on a global scale, the organization can
effectively use that power (and should!) to help poor smallholder farmers by
purchasing their produce, then distributing products through disaster relief and
humanitarian food aid programs operated by the WFP globally. Since 2008, the WFP
has been purchasing corn from 20 farmers’ organizations in Mozambique through the
P4P. Some of these farmers’ organizations, including the Tilimbique and
Chiguirizano associations, are located in the district of Angdnia in Tete. After the
conclusion of the initial pilot in 2013, the P4P has received continued support through
a joint grant by the European Union to FAO, IFAD and WFP. “All food purchases are
financed by donations to WFP’s regular operations” (WFP, 2014b). The experience
gained, and lessons learned by the WFP through the P4P program have been
incredibly valuable for the development of the PAA pilot, especially given that the
majority of the associations that PAA works with are located in Angénia. With the
PAA a new modality for food purchasing has been introduced that allows for a more
participatory form of development. In this case, PAA works directly with the small
associations that comprise the larger farmers’ organizations (known as “mother
associations”) rather than bypassing the smaller associations and dealing with the
mother organization.

Another initiative is the PRONAE pilot program, a tripartite initiative between
Brazil, represented by Brazilian Cooperation Agency (ABC) and the National
Development Fund for Education (FNDE), the Mozambican government, represented
by the Ministry of Education (MINED), and the WFP. Initiated in 2010, the program
aims to test different modalities for sourcing food locally in various agro-climatic and
agro-ecological regions of the country to better understand the possibilities and
challenges for local purchasing in these different regions. Through the pilot two
different models for conducting decentralized local food purchasing (i.e. purchasing
done by schools and by districts) are being tested in 12 schools, in 10 districts
located in four provinces—Gaza, Manica, Nampula and Tete (OLIVEIRA, 2013, p. 8).
One school in both Changara and Cahora Bassa participate in the program.

A third related program is the School Feeding Transition Program, a shoot-off
from the PRONAE pilot program, being implemented in five priority districts since
2012. Again, Changara and Cahora Bassa are among the districts prioritized by the
Mozambican government. The program is a bilateral partnership between MINED
and WFP that seeks to transition the responsibility of implementing school feeding
programs from the WFP, which has been implementing such programs in the country
since independence, to the government. Presently, WFP manages all phases of
school lunch programs implemented in various regions in Mozambique—from food
purchase and storage to quality control, transport, processing and distribution.

I Aside from Mozambique, P4P pilot 46 projects have also been implemented in more than 20 other countries
worldwide. Only the projects in Africa were funded by the Bill and Melinda Gates Foundation.
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Through the School Feeding Transition Program the WFP provides training in food
procurement and distribution processes to MINED and local schools, working with
them to reinforce the logistics and know-how necessary for the government to
effectively take over from WFP. In 2013, the procurement of 270 metric tons of corn
in Angodnia through the PAA was used in the School Feeding Transition Program to
provide daily meals for approximately 74,520 students, covering all of the 175
primary schools located in the Changara and Cahora Bassa districts.

Finally, there’s the Supply Chain Program (Programa de Cadeia de Valor)
which was launched in three districts in Tete—Tsangano, Andgnia and Macanga—in
November 2013. Three organizations of the United Nations (UN)—FAO, WFP and
UN Women—partner up to implement the program. FAO is responsible for
implementing the program’s production component, primarily through the Farmers’
Field Schools (FFS) project; WFP purchases surplus from producers which it
distributes to food vulnerable populations (in Mozambique or internationally) through
P4P; and UN Women works to empower rural women by ensuring greater
participation in farming associations and equal access to agricultural inputs, training
and markets through P4P and PAA, among other specific projects with a gender-
based component. In all three districts targeted by the Supply Chain Program a total
of 1550 farmers are being trained in FFS; of these beneficiaries 52 percent are
women. Members from two of the associations that participate in the PAA have
received training through the FFS and are currently putting their training to use in
their respective communities.

There have been discussions and some collaboration in the program’s initial
phase between FAO, WFP and the National Peasants’ Union (UNAC), which has
expressed its support for the program®®, although it is interesting to note that local
organizations and civil society groups have largely been absent in the
implementation of the PAA. This is striking difference from the program in Brazil
which includes greater participation of civil society and local farmers groups.

PAA in Mozambique: implementation process, successes and challenges

As the above discussion highlights, the concept of local food purchasing and
school feeding programs is not new in Tete. There are, however, fundamental
differences between the P4P and the PAA. While the P4P continues to work with
endogenous farmers’ associations that are quite large (measured in terms of
membership) for food procurement, the PAA introduces a new modality for local food
purchasing that specifically targets first-level farmers’ associations (small both in
terms of membership and the size of the individual landholdings of its members).
The large associations that work with the P4P program, hereafter referred to as
farmers’ organizations (FO’s)'®, are referred to as “mother associations”
(associacdes-mae) in Angodnia, and are best understood as umbrella associations
which bring together a number of smaller associations that operate in the same
locality as the FO. A second major distinction is that while food procured through the

'8 Interview with the national WFP representative on 22/07/2014 and a representative of UNAC on 05/09/2014.
UNAC also expressed its support for the PAA program at the Triangular People’s Conference — Mozambique,
Brazil and Japan held in Maputo on 24.07.2014.

19 Large farmers’ associations are referred to in this paper as farmers’ organizations (FO’s) in order to distinguish
between the large-sized umbrella associations that participate in the P4P and the small first —level associations
that participate in the PAA. In Portuguese, the large umbrella associations are referred to as associagdo-mae
(mother associations) and the small associations as clubes de negécios (business clubs).
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P4P may be used to supply any number of programs run by the WFP, either
nationally or internationally (not just school feeding programs), in the PAA, all of the
food procured is consumed locally by Mozambican school children.

Indeed, the PAA pilot project is inextricable from the School Feeding
Transition Program currently being implemented by WFP and MINED in Changara
and Cahora Bassa districts. Characterized as semi-arid regions, neither district
presents high levels of production of corn or beans—the two main staples used in the
school feeding program. Over 500 kilometres away, Angodnia is the nearest district
with the agricultural potential to supply the requirements for the daily meals offered in
the 175 schools covered by the School Feeding Transition Program. The inclusion of
Angonia in the PAA is crucial to the success of both these interrelated programs.

Angonia is a highly productive agricultural region due to its temperate climate
and favourable highland topography. With a total population of 430,000, the district
comprises two administrative posts (Ulongué and Domué) and 18 localities. Bordered
by Malawi in the Northeast, the Macanga district in the West and the Tsangano
district in the South and East, Angonia is a significant regional producer of several
food products including corn, beans, potatoes, peanuts and a diverse array of
horticultures. The most important cash crops for farmers are soybean and tobacco.
Hanlon and Smart (2014), estimate that one quarter of all of Mozambique's 68,000
small and medium commercial farmers®® live in the Angdnia Plateau, which
comprises the district of Angonia along with three others—Chifunde, Macanga and
Tsangano (p. 19).

Despite Angonia’s considerable potential as an agricultural producer, access
to markets for its family farmers remains a major problem. Although there are several
buyers for soybean® and a guaranteed market for tobacco®?, there are very few
buyers (internally or externally) for the food products produced by smallholders.
When buyers do appear the prices they offer are often so low that farmers do not
make a profit from selling their produce. Still, in desperate need of cash to buy basic
household necessities—like clothing or cooking oil—many farmers have little choice
but to accept a profitless (or only marginally profitable) sale in order to put just a
couple of dollars in their pockets®. This is a situation repeatedly described to the
author by farmers who now see the programs like the P4P and PAA as the best
avenue through which to commercialize their products. The two programs are highly
popular among farmers, in part, because the prices offered are slightly above the
local averages. In the 2012/2013 season the WFP purchased corn through P4P and
PAA for 9.5 MT, a price consistently described as “good” and “fair” by all the
participating association members interviewed, who added that other buyers had
offered as low as 5 MT.

In Angbnia smallholders are well organized in farmers associations and
farmers’ organizations (FO’s). The P4P and PAA provide further incentives for
farmers to organize themselves in associations in order to gain access to the
assistance offered by programs (i.e. a guaranteed market, subsidized inputs,
agricultural training, and extension services). According to the District Services for

% The authors classify ‘small commercial farmers’ as those which earn a median income of at least 17,000 MT
(567 $US) per family per year while ‘medium commercial farmers’ earn a median income of 40,000 MT (1330
$US) or higher, per family per year (HANLON; SMART, 2014, p. 21).

2L The primary buyers are Novo Horizonte, Clusa and Abino Antunes, as well as a number of itinerant buyers.

22 Mozambique Leaf Tobacco has an effective monopoly over all of the tobacco produced in Angonia by
smallholders

% The median income of most rural families in Mozambique is 3,400 MT (113 $US) per year (HANLON; SMART,
2014, p. 21).
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Agriculture (SDAE) there are four large FO'’s in the district of Angonia. Two of these
FO’s, Tilimbique in Ulongué and Chiguirizano in Domué, were visited by the author in
July 2014. Of the 20 farmers’ associations that participate in PAA in Angonia, 10 are
located in Ulongué and are part of the umbrella Tilimbique Association. These 10
associations are comprised of a total of 225 members. The remaining 10
associations that participate in the PAA are part of the umbrella Chiguirizano
Association and are located in Domué, comprising a total of 272 members. Aside
from Tilimbique and Chiguirizano, five of the 10 associations in Ulongué and one of
the associations in Domué were also visited by the author.

The farmers’ organizations Tilimbique and Chiguirizano were both formed in
2008, the same year that P4P was introduced. Since then the membership of the
FOs has grown significantly. The presidents of both FOs attribute the rapid growth of
the FO’s membership largely to the introduction of P4P and PAA?*. Members of the
umbrella associations currently till and harvest virtually all of the respective areas
planted by the associations by hand, using just a hoe. In 2013/2014, Chiguirizano
alone planted around 6000 hectares of corn and 4000 hectares each of beans and
soybean. Many of the members of the FOs have extra land in their smallholdings, but
are only able to cultivate around one hectare without machines to till the soil. The
average farmer does not have the enough additional cash income to pay day
labourers in order to expand crop areas. If the FO’s and their members had access to
some form of mechanization the overall area planted could easily be greatly
expanded. The productive capacity and potential of these FO’s and their member
associations cannot and, indeed, should not be underestimated.

Since 2012, the PAA has provided training and conducted seminars on
agricultural production practices with the members of the 24 associations that
participate in the program. Topics covered are: soil preparation, planting, pest and
plant disease management strategies and the application of fertilizers. Training
seminars in leadership and business plan development have also been carried out.
Each year a new round of training and seminars is conducted and an evaluation of
the previous year’s activities is completed.

For the 2012/2013 crop season, each of the 20 participating associations in
Angonia received an agricultural input package, which included: two different
varieties of improved corn seed (certified) and fertilizers, along with all of the logistical
support necessary for their use. Seventy percent of the cost of fertilizers was
subsidized by FAO; the associations were responsible for paying the remaining 30
percent. Fieldwork visits revealed that the PAA’s subsidization scheme for fertilizers
has been met with much satisfaction by producers; most farmers said that without the
assistance of PAA they would not otherwise have been able to acquire the vital
inputs. Much of Angdnia’s agricultural land has been depleted over the last half a
century due to heavy use of fertilizers to produce corn and tobacco. Yet as a
representative from SDAE points out, fertilizers are necessary to maintain and
expand corn production and increase current levels of productivity. The same
representative adds that increased fertilizer use must be accompanied by appropriate
crop rotations that allow exhausted land to rest and recuperate before it is put back
into use®. Farmers interviewed expressed satisfaction with the certified corn seed
provided through the program, indicating that when coupled with the fertilizers they

24 Beginning with only 100 members coming from 18 different associations, Tilimbique now boasts almost 5000
members from 100 associations. From 2013 to 2014 alone Tilimbique’s membership grew by almost 50 percent,
from 2440 farmers (60 associations) to 4862 farmers (99 associations). In Domué, the farmers’ organization
Chiguirizano currently comprises 130 associations and a total of 4296 members.

%% Interview with SDAE in Angénia on 08.07.2014.
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experienced a notable improvement in overall productivity?®. Until now, only corn has
been purchased through the PAA, but for the 2014/2015 season beans will also be
procured and training and seminars specific to bean production are presently
underway.

The training and capacity building aspect of PAA has also included training in
post-harvest handling and conservation practices, including de-husking and cleaning
corn, organizing and treating the produce and storing the product in silos. Members
from several of the associations have been specifically trained in the construction of
Gorongoso-style silos, which contribute to household food security. In the silos grain
is completely protected from the typical hazards, namely weather exposure, pests,
rats and petty theft, significantly reducing the family’s food losses and increasing food
security?’. Close to 100 of these silos have been constructed, divided roughly evenly
between the associations located in Ulongué and in Domué. Each silo holds one ton
of grain and costs about 1500 meticais (just under 50 $US) to build. The structures
are extremely durable and are made almost entirely using traditional materials, aside
from a few pieces of rebar for the foundation and a small amount of cement for the
lid. This makes them easier and more cost efficient for poor farmers to replicate. All
of the material is donated by PAA and special tool kits are provided to all of the
members trained by FAO. Many of the farmers trained, including several women,
have since constructed a number of additional silos for their family, neighbours and
other members of their association, and in the process, have imparted their
knowledge and demonstrated the building process to others who are keen to learn.
Owners of the new silos were eager to show them off and explain the construction
process, while families who did not yet possess one expressed their hopes to soon
be owners of a silo. One farmer that was visited had built as many as five of the silos
on his own family’s farm since he had been trained by FAO.

Around 500 farming families benefit from the distribution of subsidized
agricultural inputs and training on agricultural production systems, post-harvest
handling and conservation methods. The actual number, however, may be much
higher than this—the size of the associations is constantly growing as new families
seek membership. During fieldwork, it was discovered that the number of members of
some of the associations reported by their presidents, was far more than that which
was included in official program data that the author had access to. It is important to
note that, presently, not all the members of each respective association sell to PAA;
in some cases the number is around half or less than half of the total number of
members of any given association.

All of the members of the associations receive the same training and improved
seeds from FAO, all are invited to commercialize their produce through PAA and
acquire fertilizers at a subsidized cost. But not all members have the capacity yet to
produce enough corn to sufficiently meet their own food security needs, let alone
have a surplus that can be commercialized. This is a situation that, with time, is
expected to change, as many smallholders are gradually able to increase productivity
on the areas that they currently cultivate by adopting the improved seed varieties and
applying the fertilizers acquired through PAA. Increased incomes earned through
farming will help families to expand production gradually by hiring on more labour or
acquiring machinery or cattle for animal traction that would enable greater areas of
land to be tilled. With guaranteed markets at fair prices, farmers are more inclined
and able to incrementally increase the areas they cultivate from perhaps 1.5 hectares

26 |Interviews with PAA farmers in Ulongué and Domué on 08.07.2014, 09.07.2014 and 10.07.2014.
" |Interview with the Vice President of the Hamba-Hamba association on 10.07.2014.
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to 2 hectares, then from 2 hectares to 3 or 4 hectares, and so forth, in the process
toward becoming small commercial farmers. With the introduction of programs like
P4P and PAA, smallholders in Angonia are realizing the benefits of organizing
themselves in associations. Membership in associations is seen as a means for
smallholders to gain access to desired training, agricultural inputs and contracts and
ensure a more secure means to commercialize their produce.

Although the PAA is still far too new of a program in Mozambique to make
claim to any far-reaching or consistent concrete results, some instances of small
improvements in the lives of some farming families are worth noting. One farmer of
the Canhanja association (Ulongué) explains that since his family began producing
for PAA, they have increased the area they plant in corn in order to supply the
program.”® The family typically plants one hectare of corn every year for household
consumption. In addition to this, in the program’s first year the family planted 3.5
hectares to sell to the program. For the second year (2013/2014 season) the family
increased the area planted for the program by 1.5 hectares to 5 hectares to take
advantage of the guaranteed market and good prices offered by PAA. At least three
members of the farmer’s family toil in the fields and do most of the planting and
harvesting for the household. To help specifically with the 5 hectares planted in corn
for the PAA, the family had to hire on as many as 15 farm labourers at different times
throughout the season. Much of the area that is now used to plant corn was
previously used to produce tobacco. The family also plants one hectare of soybean
and one hectare of other crops. With the increased income earned selling to the
PAA, the family has purchased two head of cattle to add to their small, but growing
herd, and a cart for transporting goods and produce. The president of the Canhanja
association and his wife said that they used their additional cash income to purchase
solar panels for their home, since electricity has not yet reached their community®’.

Several other farmers also reported small increases in income since becoming
involved in the PAA and said that they had increased the size of the areas that they
cultivate in order to produce surplus corn to sell to the program. These small
increases to income have allowed farmers to invest more in their agricultural
production the following season, using the money to acquire more inputs (fertilizers),
buy seeds and hire more labour to plant larger areas, not just in corn but in other
crops as well*®. At a meeting at Chiguirizano in Domué, a number of members who
participate in the PAA described how since the introduction of P4P and now PAA,
many of them have been able to send their children to the secondary school in
Ulongué (there is no secondary school in Domué)®!. Regardless of whether they
were in Ulongué or Domué, the members of all of the associations visited highlighted
one very important point—how proud they were to be producing for a program that
feeds the “sons and daughters” of Mozambique, supporting them to get an education
and improve their lives, along with the living conditions of their families and the future
of the country.

Indeed, through the School Feeding Transition Program the products that
these farmers in Angonia produce are guaranteed a market and are able to find their
way to a large number of food vulnerable consumers, school children. When it comes
time to procure the food products produced by the associations and distribute
produce through the School Feeding Transition Program, the WFP takes over from

8 |nterview with PAA farmer on 08.07.2014

2 |nterview with association President on 08.07.2014

30 Interviews with PAA farmers in Ulongué and Domué on 08.07.2014, 09.07.2014 and 10.07.2014
31 Interview with PAA farmers in Domué on 09.07.2014.
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FAO. WFP deals with everything post harvest: the negotiation of price, drawing up
contracts, ensuring that a quality control check is conducted, purchasing of the
product and making payments to associations. The WFP also provides training to the
associations that covers topics such as how to sell in a group, how to aggregate
produce and how to ensure the quality of produce. Each association is given a kit
that includes equipment for grain selection and various tools for testing the
quality/grading of the product. Finally, ensuring local processing and fortification of
corn (which is done by a local company in Tete city), and its distribution in the form of
cornmeal flour in schools in Changara and Cahora Bassa is also part of the WFP’s
mandate.

In the 2012/2013 season when WFP arrived in Angonia to negotiate price, the
organization brought with them a team from MINED who participated in the
negotiations, as a form of preparing for procurement processes that will take place
through PRONAE in the future. The negotiation of price marks the first phase in the
procurement process. WFP uses direct contracts in the PAA. Direct contracts, for
corn, for example, are established just before harvest time, at the beginning of the
commercialization period for the crop. At that time, farmers know what they are going
to harvest, more or less, and what the price for the product is during that period. It is
at this time that WFP negotiates the price (which is fixed in the contract), the quantity
to be purchased and the date of delivery. The WFP only purchases what surplus
farmers are willing to sell, after their food security needs have been accounted for.
Due to underfunding of the PAA, the purchasing power of WFP is limited. Much
more corn could potentially be purchased if there were more funds allocated to do so.
In an interview at the Chicodana association in July 2014 the president explained that
the association had aggregated 40 tons of corn that they hoped to commercialize
through PAA, but had been told by a PAA representative that only 10 tons would be
able to be purchased®. Siill, in the 2012-2013 crop season show that 270 metric
tons of corn was purchased through the program from the 20 associations in Angonia
(PAA AFRICA, 2015).

In Mozambique, the government doesn’t set or regulate prices. Although some
products, such as cotton, generally adhere to a specific system for price-setting, this
is not the case for most agricultural products, including corn and beans, where the
price is set by buyers, largely itinerant, that arrive in communities and at associations
to purchase particular products. An important source of information on agricultural
markets is SIMA (Sistema de Informacdo de Mercados Agricolas), which provides
historical data on prices for certain products for 25 reference markets, including
Angonia. In the case of corn, the WFP analyzes data from SIMA for the last ten years
for the month of July (when corn is generally harvested) to determine the average
minimum price. All members of the associations participate in price negotiations, and
using the price minimum put forward by WFP as a general guideline, farmers and
WFP mutually come to a decision regarding the final minimum price that will be
written into the contracts.

Following the negotiation of price the ten associations in Ulongué aggregate
their corn and transport it to the umbrella association, Tilimbique. The ten
associations in Domué do the same, bringing their corn to the other umbrella
association, Chiguirizano. The first cleaning of the product takes place at the level of
each of the individual associations, and the final cleaning is undertaken at the
umbrella associations once all of the produce has been dropped off. From there, an
inspection team, accredited by WFP, is called in to ensure the quality of the product

%2 Interview at the Chicodana association on 09.07.2014
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and samples are taken by the team to a lab for inspection. Once the lab confirms the
quality, the WFP is able to pick up the product at the umbrella associations. When
WFP arrives to pick up the corn, if the minimum price, in that month, and for that
specific market of reference, changes between the time that the price was decided
upon through negotiation and the time that produce is collected, then WFP will make
an addendum to the contract—Dbut only if the price change is ten percent or more, in
which case, the higher price would be paid. If the price drops to anything less than
the price set in the contract, the contract is not changed.

The implementation process has not been without challenges. Working with
fledgling first-level associations, as opposed to the larger, more consolidated
umbrella associations translates into a very distinct set of hurdles for the FAO and
WFP to overcome, particularly from a legislative, logistical and economic standpoint.
One of the principle problems that occurred in the first year, 2012/2013, was that the
contracts weren'’t finalized until several months after the associations had already
aggregated the corn produced by their members and dropped it off at their respective
FOs. In the end, due to the delay in the contracts and the urgent need for farmers to
receive money for their produce, the corn was not acquired through PAA, but rather
through P4P through existing contracts that both of the FOs had in place with WFP.
The corn was picked up and payments were transferred to Tilimbique and
Chiguirizano, which subsequently made payments to each individual producer from
each of the smaller associations for the quantity of corn that he or she had delivered.
The main reason for the delay in the contract was that some of the small associations
had not yet been attributed a NUIT (a number that is registered with the Tributary
Authority—TA), and many of those which already had NUITs, had not yet opened up
a bank account, making it impossible for WFP to effectuate payments and formally
transfer funds to farmers through PAA. Both Tilimbique and Chiguirizano had long
been legalized, and had NUITs and bank accounts.

When PAA was launched in 2012, none of the 24 small associations had yet
been formalized (registered). In Mozambique, this is not uncommon, as the
legalization process is time consuming, costly and complicated for small
associations. Further, a NUIT is not needed in order for a donor organization to
provide technical training or agricultural inputs. In order to purchase produce through
formal avenues for a program such as P4P or PAA, however, an association must be
registered, and a NUIT and bank account are required. This is one of the primary
challenges in working with small farmers associations as opposed to larger, more
consolidated ones, in programs that involve a procurement component. The
legalization process was cited by all parties (FAO, WFP and the presidents of the
associations visited) as being the most significant of the challenges faced by the pilot
project in its first 18 months.

In order to assist the associations with the legalization process, the local FAO
representative worked in coordination with SDAE, which is responsible for dealing
with the registering process, providing information to each of the associations
regarding what documents are needed and how to go about the process. Presently,
all 24 of the small associations are registered as legal associations, possessing
NUITS and bank accounts. Of the total 99 associations which comprise Tilimbique
only 10 are formally registered and of the 130 comprising Chiguirizano, again only 10
have been registered. All of these 20 associations are those that participate in the
PAA. When (and if) the Mozambican government’'s new PRONAE (school lunch)
policy comes into effect, associations will likely need to be formalized (registered) in
order to legally sell produce and receive payments for sales made to supply the
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school feeding program. This highlights the necessity for increased assistance by the
government in the formalization process.

At the time of research, contracts were being drawn up for the 2013/2014
season and price hadn’t yet been decided upon. It is expected that contract and
procurement processes will run far more smoothly this year than last, considering the
hurdles overcome in phase one of the pilot project. Currently, PAA is expanding to
include beans, as well as corn, in Angonia in the 2014/2015 season. Certified bean
seeds have been distributed to the associations and a new round of training and
technology transfer is being done by FAO. In Changara and Cahora Bassa training
sessions in nutrition and food preparation have been conducted with several schools.
The horticultures produced by the four associations in these two districts are not able
to be procured through the PAA since the WFP does not yet have a formalized
institutional standard for purchasing and quality checking of perishable food products.
The lack of a legal avenue to effectuate the purchase of fresh vegetables makes it
impossible, at this time, for WFP to procure the associations’ produce in Changara
and Cahora Bassa. Efforts to decentralize some of the PAA'’s resources to allow for
schools to directly purchase the fresh vegetables were successful in the 2014/2015
season.

Considerations for the future of PAA

Based on fieldwork and research conducted in Mozambique, it is evident that the
PAA, in conjunction with the PRONAE (school lunch) policy, has considerable
potential as a public policy to alleviate rural poverty, create rural employment and
reduce food insecurity and malnutrition. Given the possibilities and opportunities
presented by the coupling of these programs, three main (and interrelated)
considerations for the future are briefly noted.

First, as current funding is now expected to end in August 2015, renewed (and
increased) funding for the PAA pilot-project is the paramount concern. Despite the
exceptional progress made by the project to-date, the financial resources allocated to
the program (per 18 month phase) have been insufficient to cover the basic costs of
implementing the program on the ground®®. Much more could be done to improve the
PAA if some of the difficulties faced around transporting food products and increasing
storage and warehousing capacity were addressed®. Also, with increased funding
much more food and a greater diversity of products could be procured from local
farmers and distributed through the school-feeding program in Changara and Cahora
Bassa. In order for the PAA to continue (after August 2015) in the three districts
where it currently operates, funding will be necessary, and where it comes from
needs to be seriously considered. Abruptly ending a program such as this will have
profound and negative impacts for a significant number of Mozambicans who

% According to interviews conducted in Maputo with the WFP and FAO representatives responsible for
coordinating the PAA on 22.07.2014 and 23.07.2014, respectively.

% The challenge of transporting corn from the small associations to the FOs (where the WFP picks up the
produce) was ubiquitous among all of the associations visited/interviewed. The elevated costs and/or significant
distances involved were cited as principal problems for the farmers; in some cases, distances were as far as 30
kilometres or more. Farmers explained that after having to pay the high costs of transport, there was little profit
left over for their families from the sale of their corn. In the PAA’s first phase, one of its objectives was to construct
two warehouses as aggregation sites at each the mid-point between the associations in Ulongue and Tilimbique
and the associations in Domue and Chiguirizano, thereby reducing the transport expenditures of the already
overstretched small associations and farming families. As a WFP representative explained, this objective of the
PAA has not yet been completed due to a lack of funds available.
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currently benefit from the program (including producers and consumers). Following
the termination of funding in August 2015, it may be possible for the 20 associations
in Angonia that currently participate in PAA to continue to sell their produce to WFP
through its P4P program, but what happens when P4P eventually comes to an end?
How will farmers commercialize their food products then? Any genuine and lasting
solution to rural poverty and food insecurity in Mozambique needs to be structural
and oriented towards the long-term.

Secondly, there needs to be a greater appropriation of both the PAA and
PRONAE policies by the Mozambican government—especially in financial and legal
terms, for example, by creating effective legislation and a national coordination
steering committee to specifically oversee such policies and allocating crucial State
resources. The creation and consolidation of institutional markets represents a
structural and long-term strategy for stimulating local economies, improving rural
incomes, increasing food production and reducing food insecurity. Given that foreign
agribusiness has little interest in producing food in Mozambique to supply local
markets, peasant farmers have a crucial role to play in ensuring national food
security. Many of the peasants participating in the PAA explained that because they
had a guaranteed market and were confident that their produce would be purchased
at a fair price, they were willing and able to expand their areas of production. They
also explained that since they received subsidized inputs and improved seeds they
were able to produce more on the land that they already work.

Bigger is not always better as a history of failed investments in agriculture in
Mozambique show. Large-scale agricultural investments are not an effective means
to reduce poverty or create food security, and often have the opposite effect. The
government needs to change the way that it looks at agricultural development policy
and recognize the benefits of supporting family farming not just in its discourse, but in
practice. The highly contentious trilateral program ProSAVANA® has been eagerly
adopted as national policy and received adamant support by the Mozambican
government, while the PAA has received far less attention and resources (human
and financial) from the national government and foreign donors alike®®. The PAA is
not a burden or an unnecessary expense for the government and donors, it is an
opportunity to invest in the Mozambican people (both food producers and
consumers), build human capacity and improve the material living conditions in a
concrete way for a significant part of the population, while also tackling structural
issues of inequality, poverty and hunger.

Finally, the continuation of the PAA and any success that it might result in (if
adopted by the Mozambican government as a public policy and model for agricultural
development) is inextricably linked to the expansion of the PRONAE policy.
Continuing and expanding the school feeding program through PRONAE is vital to
the future of the PAA. The reverse is equally true. Thus, a budget urgently needs to
be allocated to the recently approved national PRONAE policy and an
implementation plan drawn up and presented. Only once a budget is allocated and

% ProSAVANA is an ambitious and highly controversial trilateral cooperation program for the development of
agriculture in Mozambique run by the Japanese, Brazilian and Mozambican governments. The program promotes
the large-scale exploration of land along the Nacala Growth Corridor based on an agribusiness-centered
development model and emphasizes the integration of family farmers with large and medium-scale
agribusinesses, principally, through the promotion of contract farming and out-grower schemes. Since 2012, the
program has been the subject of much scrutiny and criticism by academics and civil society organizations alike.
For a more in depth analysis of ProSAVANA and the main contentions over the program see: Nogueira and
Ollinaho (2013), Funada-Classen (2013), Ferrando (2013), Schlesinger (2014) and Mosca (2014).

% The estimated budget for ProSAVANA is around $US 36 million (NOGUEIRA; OLLINAHO, 2013); compared
with approximately $US 1 million for PAA Africa in Mozambique.

45



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

an implementation plan is put in place can the policy begin to be implemented and
can food procurement from family farmers through PRONAE, under the government’s
own oversight, be initiated. The expansion of a national school feeding program
would greatly increase the demand for locally produced corn, beans and fresh
vegetables, thereby providing a significantly larger market for local farmers to supply.

Through the PAA and the School Feeding Transition Program the WFP and
FAO have been providing ongoing training and conducting seminars with school
administrators and cooks and government/ministry officials on local-purchasing and
school-feeding programs with the objective of transferring the responsibility for
running such programs to the government and public institutions. Whether or not the
government will assume responsibility for executing these programs in the future
remains to be seen. Related to this, a formal Steering Committee for the PAA needs
to be established. The responsibility of implementing PAA should not be borne by
any one ministry. There needs to be a greater appropriation of the program by both
MINAG and MINED, and connections with other relevant Ministries need to be
created, such as with the Ministry of Commerce and Trade and the Ministry of
Finances. Existing legislation needs to be adapted, clarified, and in many cases
created to privilege local purchasing in Mozambique.

Conclusion

The hegemony of the current neoliberal food regime is predominately
advanced and maintained by a host of transnational agro-industrial giants and a
relatively small contingent of wealthy international elites with tremendous economic
and political clout. Rooted in an uncritical orthodox approach to development—
understood primarily in terms of economic growth—this globalized food regime and
the ideologically laden policies of its proponents have failed to create sustainable and
dignified livelihoods for the vast majority of the world’s peasants and rural poor. In
many countries, including Brazil and Mozambique, rural poverty and hunger remain
persistent problems that have only been exacerbated by the expansion of modern
agriculture. While there are no easy or fast “fixes” to these difficult issues, it is clear
that different approaches to development are necessary in order to address them.

Over the course of the last decade there has been a dramatic shift in the
framework and focus of public policies in Brazil, particularly in the area of family
farming and food security. The implementation of the Zero Hunger Program in 2003
effectively catalyzed this shift introducing new policies like the PAA and Bolsa
Familia. The PAA actively promotes the creation and expansion of institutional
markets and new decentralized local food supply systems as a means to
simultaneously generate rural employment and reduce household food vulnerability.
By sourcing food locally through the PAA, the Brazilian government at the Federal,
State and Municipal levels has chosen to support its family farmers, recognizing the
vital role they play in ensuring the country’s future food security. With the success of
the program the government has recognized that addressing rural poverty and food
insecurity at the local level depends largely upon local actions, strategies and
solutions, not illusory Ricardian notions of comparative advantage, competition and
free markets. Further, policies must be oriented toward the long-term, and focused
on making structural changes in profound ways. The consolidation of sustainable
development models that produce lasting results takes time. With the PAA, it has
taken Brazil a decade, but the results of the sustained effort speak for themselves.
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A pilot version of PAA is located in three districts in Mozambique’'s Tete
province—Angonia, Changara and Cahora Bassa—and, as previously noted, is
implemented by the FAO and WFP with funding from the governments of Brazil and
the United Kingdom. This paper examines the PAA pilot project, its genesis and its
mode of operation from 2012 until the present, contending that the project can only
be understood when situated within the complex historical, social, political and
economic context in which it emerged and in which it is currently embedded and
being conditioned. Compared to a number of controversial mega-projects presently
supported by the Mozambican government for agricultural development, including the
highly contentious ProSAVANA program, the PAA is vastly underfunded and
represents but a micro-initiative in Mozambique. As with the implementation of any
new development project the PAA has had its share of hurdles to overcome, but it is
constantly evolving and improving, and smallholders that participate in the program
are eager to see it expanded. The distribution of (subsidized) agricultural inputs and
training on agricultural production and post harvest handling and conservation
methods benefit around 500 farming families, while maize procured through the PAA
provided meals for more than 74,000 students in 2013.

If continued and expanded, the PAA, coupled with the PRONAE school lunch
policy represents a sustainable model for agricultural development with far reaching
impacts in terms of rural poverty alleviation and the reduction of food insecurity in the
long term. Breaking with the neo-liberal leanings of the past, the PAA does not seek
to uniformly promote solely productive gains by means of capital accumulation; nor
does it promote the commercialization of family farming by means of integration with
the globalized model of capitalist agriculture. The PAA creates a space for
marginalized farmers and social groups to play a fundamental role in the creation and
implementation of public food policy. The decentralized nature of the program
necessitates the formation of new structures of governance, promoting interaction
and dialogue among different spheres of society—including organizations of farmers
(cooperatives, associations and informal groups), local and federal levels of
government and different federal ministries and executing agencies. It is precisely the
characteristic structural elements of the PAA which set it apart as a public policy
differential—as a truly emancipative pro-peasant and pro-poor policy initiative.
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Resumo

Na América Latina, tanto os estudos urbanos como os rurais tém oferecido variadas
proposicdes e debates sobre as mudancgas da relacdo campo-cidade, porém, ainda que se
considerem algumas das perspectivas mais relevantes, a reflexao que se expde neste texto
parte de ressaltar certas permanéncias que a nosso juizo constituem elementos chave na
analise do contexto contemporaneo desta relacdo: a dimensdo agraria da ruralidade, a
bimodalidade na producdo agraria desde a col6nia até hoje, e em especial, a questdo
alimentar. Com o centro de apreciacdo no papel da agricultura familiar na seguranca
alimentar no Brasil e na Col6bmbia é apresentada uma sintese do Programa de Aquisi¢édo de
Alimentos (PAA), sua abrangéncia e limitacdes como articulador dos territorios urbanos e
rurais e como possibilidade de vinculacdo dos setores populares do campo com os da
cidade. Posteriormente, se assinala uma proposta de abordagem territorial da seguranca
alimentar, bem como das contribui¢cdes da geografia na compreenséo do processo alimentar
pelo qual impreterivelmente se ligam o campo e a cidade. No final sdo apontadas
consideracdes sobre a implementacdo de estratégias de fomento a agricultura familiar na
Colébmbia baseadas na experiéncia do PAA.

Palavras chave: relagdo campo-cidade; seguranca alimentar; Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA); Coldmbia; Brasil.

Resumen

Abordaje territorial de la seguridad alimentaria: articulacion del campo y la
ciudad en el Programa de Aquisicion de Alimentos (PAA): consideraciones del
caso colombiano

En América Latina tanto los estudios urbanos como los estudios rurales han ofrecido
variadas proposiciones y debates sobre las transformaciones de la relacion campo-ciudad,
sin embargo, aunque se consideren algunas de las perspectivas mas relevantes, la reflexion
gue se expone en este texto parte de resaltar ciertas permanencias que a nuestro juicio
constituyen elementos claves en el analisis del contexto contemporaneo de esta relacion: la
dimensién agraria de la ruralidad, la bimodalidad en la produccion agraria desde el periodo
colonial hasta hoy, y en especial, la cuestion alimentaria. Con el centro de atencién en el
papel de la agricultura familiar en la seguridad alimentaria en Brasil y en Colombia, se
presenta una sintesis del Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA), sus alcances y
limitaciones como articulador de los territorios urbanos y rurales y, como posibilidad de
vinculacion de los sectores populares del campo y de la ciudad. La seccion posterior sefiala
una propuesta de abordaje territorial de la seguridad alimentaria, asi como de las
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contribuciones de la geografia en la comprension del proceso alimentario por el cual se
enlazan imprescindiblemente el campo y la ciudad. Finalmente, son apuntadas
consideraciones sobre la implementacion de estrategias de fomento a la agricultura familiar
en Colombia basadas en la experiencia del PAA.

Palabras clave: relaciones campo-ciudad; seguridad alimentaria; Programa de Adquisicion
de Alimentos (PAA); Colombia; Brasil.

Abstract

A territorial approach to food security: building connections between the city
and contryside with the Food Acquisition Program (PAA): considerations for
the Colombian case

In Latin America both urban studies and rural studies have offered various proposals and
debates on the transformation of the rural-urban relationship, however, although we are
considered some of the most relevant perspectives, even if are considered the most relevant
perspectives, reflection we suggest in this paper highlight some part of permanence which
we believe are key elements in analyzing the contemporary context of this relationship: the
agrarian dimension of rurality, bimodality in agricultural production from the colonial period to
the present, and especially, the food issue. With the spotlight on the role of family farming for
food security in Brazil and Colombia, a summary of the Food Acquisition Program (PAA) is
presented, looking especially at the program’s scope and limitations as an articulator of
urban and rural territories, as the possibility of linking the popular sectors of the countryside
and the city. The following section outlines a proposal for a territorial approach to food
security, and underscores the contributions of geography to understanding the food process
by which food is indispensably linked the countryside and the city. Finally, considerations are
made regarding the implementation of development strategies for family farming in
Colombia, based on the experience of PAA.

Keywords: rural-urban relations; food security; Food Acquisition Program; Colombia; Brazil.

Introducao

Os cientistas sociais das diversas areas do conhecimento tém dado valiosas
contribuicbes a reflexdo sobre as relagcbes entre o campo e a cidade. Destaca-se
inicialmente desde a sociologia rural, o denominado enfoque classico dicotémico, que
corresponde a proposta teérico-metodoldgica de Sorokin, et.al, (1986, p. 199) de definir o
rural em oposi¢do e ndo em relagdo ao urbano, com base em varios critérios’. Segundo
Solari (1979) destes critérios, trés tratariam do rural: a ocupacgéo (principalmente agricola), a
distribuicdo da populagdo no espago e as caracteristicas socioculturais. O uso do enfoque
dicotdbmico para diferenciar o campo da cidade levou ao que se configurara uma
representagcdo produtivista da ruralidade “tradicional”’, que estudou o campo como o
atrasado, vinculado ao agropecuario, e a cidade como o moderno em etapa de
industrializacdo e urbanizacdo, como um modelo a ser alcancado. Este enfoque

L As diferencas ocupacionais sdo consideradas o principal critério definidor das particularidades entre o0 mundo
rural e o urbano. A sociedade rural se caracterizaria pela ocupagao agricola, critério que contribui para explicar
de maneira causal outras diferencas: as diferengas ambientais: a ocupacéo agricola faz com que os agricultores
trabalhem ao ar livre e estejam em relagdo direta com a natureza; o tamanho das comunidades: existe uma
correlagdo negativa entre o tamanho da comunidade e a populacdo que trabalha na agricultura; a densidade
populacional: as comunidades de agricultores tém uma densidade populacional mais baixa que as comunidades
urbanas; a maior homogeneidade psicossocial das comunidades rurais: a classe agricultora “é¢ impermeavel a
infiltracao de outras ocupagoes”.
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desenvolvimentista e acritico da realidade social oculta o carater diversificado das
sociedades rurais e o protagonismo dos habitantes do campo na sociedade em geral.

Por outro lado, desde uma perspectiva histoérica, Singer (1977) propde que para
analisar o campo e a cidade ao longo de um periodo histérico, além dos critérios formais -
distincdo ecoldgica, tamanho da populacdo, densidade demografica -, € necessario
incorporar simultaneamente as dimensdes econdmica e politica, levando em consideracdo a
divisdo de poderes e atividades entre o campo e a cidade. O autor examina as
transformacgbes da relagdo entre o campo e a cidade no contexto latino-americano da
conquista a industrializacdo, dando énfase aos mecanismos que condicionaram as
transformacBes na relacdo do campo e da cidade, e defende a tese de que ha uma
dominacéo politica e econémica do campo pela cidade.

Nos ultimos anos, tem-se refletido sobre a relagdo entre campo e cidade desde uma
vertente analitica, que aponta para o surgimento de uma nova ruralidade. Por exemplo,
Favareto (2007, p.184), ao analisar a longa evolucdo da relacdo entre campo e cidade,
conclui que h&d uma permanéncia do fendmeno rural no mundo contemporaneo, e afirma
que:

A oposicdo campo-cidade se desloca para a contradi¢cdo rural-urbano.
Enquanto a primeira diz respeito ao contraste entre espacos, sendo 0s
campos o lugar de realizagédo de atividades predominantemente primarias,
destacadamente a agricultura, na segunda o estatuto fundante da distin¢éo,
desloca-se para o grau de artificializacdo desses espacos e seus impactos
para os modos de vida, exigindo assim uma abordagem capaz de combinar
critérios ecolbgicos com outros de carater social e econémico. O rural
mostra-se ndo mais uma categoria passivel de ser apreendida em termos
setoriais, e sim territoriais.

Embora o autor ndo expligue a “contradigdo” rural-urbano, assinala que ha uma
erosado do paradigma agrario que sustentou as visdes predominantes sobre o rural no século
XX, e que hoje os espacos rurais ndo desaparecem ou diminuem inexoravelmente. Porém,
considera que se desloca o contetudo social e a qualidade da articulagéo de trés dimensdes
definidoras da ruralidade: a proximidade com a natureza, os lagos interpessoais e as
relagbes rural-urbano. Assim, da produgdo de bens priméarios se passa a valorizacao,
aproveitamento das amenidades naturais e a conservacao da biodiversidade; da relativa
homogeneizag&o das comunidades rurais se muda a uma crescente heterogeneizacao; e da
exportagdo de recursos como bens materiais e trabalho, os territorios rurais convertem-se
em atrativos as populagdes urbanas. Ainda segundo o autor;

[...] sendo o lugar por exceléncia onde ainda mais se valoriza a proximidade
com a natureza e a tradicao, isso se faz sob contelidos sociais totalmente
novos. Com a racionalizacéo da vida rural, é todo um universo ancorado
na ruralidade agréaria que se dilui, para dar lugar a novas significacdes.
(FAVARETO, 2007, p.185, grifo nosso).

A intencdo do grifo é apresentar o argumento exposto pelo presente trabalho, de
que, é preciso, como afirma o autor, reconhecer os conteidos, mas, ndo s6 sociais, como
também o novo panorama politico e econdmico para explicar as transformacées do rural e
do urbano e a forma como tais mudancgas se articulam. Salienta-se, que o artigo objetiva
apresentar uma reflexdo sobre a importancia de valorizar o elemento agrario da ruralidade
por meio do que denominaremos a dimenséo territorial da seguranca alimentar, desde a
perspectiva da geografia.

Ainda mais, ao considerar um recente estudo (Neves, 2013) que indagou a producao
de conhecimento sobre a relacdo cidade-campo, a partir da revisédo dos trabalhos sobre esta
tematica, apresentados nos 30 anos de realizacdo dos Encontros Nacionais de Geografia
Agréria no Brasil (1979-2009). Mesmo que foi observada a coexisténcia das diferentes
correntes e perspectivas de analise da temética, configura-se preocupante que s6 24
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trabalhos dos 281 analisados como fonte da pesquisa bibliografica, ou seja, somente 8,5%
utilizaram algum dos conceitos-chave da geografia, em ordem: territorio, espaco, paisagem,
lugar, rede, e regido (NEVES, 2013, p.171).

Inicialmente, para atender essa inquietacdo do relativo “abandono” dos conceitos
geograficos nos estudos analisados, como na possivel produ¢do do conhecimento sobre a
relacdo campo-cidade, neste texto se parte do pressuposto de considerar o campo e a
cidade como territérios interdependentes e inter-relacionados, visualizando como elemento
articulador de tais relagdes a questdo alimentar. Uma reflex&o preliminar sobre as provaveis
contribuic6es da geografia na leitura da politica publica que articule o campo e a cidade tem
foco na analise da experiéncia do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), efetivado no
Brasil desde 2003.

O artigo se divide em quatro partes: A primeira apresenta de forma breve o que
consideramos o contexto contemporaneo da ruralidade agréaria nas relacdes campo-cidade,
caracterizada pela coexisténcia do sistema mundial agroalimentar de carater corporativista e
pela permanéncia da agricultura familiar ou camponesa que sustenta a cesta alimentar
basica da Coldmbia e do Brasil. A segunda, oferece uma sintese do PAA e a abrangéncia e
limitagbes do programa como articulador dos ambitos territoriais (urbano/rural) e dos setores
populares do campo e da cidade. Na terceira secdo, sdo feitos apontamentos sobre a
compreensdo dos processos articuladores do campo e da cidade, e no desenvolvimento de
politicas publicas desde uma perspectiva ampla da alimentacdo como processo e direito
humano para alcancar a seguranca alimentar das populagcbes em situacdo de maior
vulnerabilidade social e econdmica no campo e na cidade. Finalmente, se expbem
consideracdes sobre os projetos de fomento a agricultura familiar em Colémbia baseadas na
experiéncia do PAAZ?.

Contexto contemporaneo do agrario nas relacdes campo-cidade

Situou-se o contexto contemporéneo das relacdes campo-cidade, tendo como foco
no elemento agrario o tema da seguranca alimentar, a partir de um olhar histérico na
América Latina. Entende-se como uma permanéncia, a existéncia do elemento agrario da
ruralidade, referente a produgéo de alimentos. Contudo, no sistema capitalista, se faz para o
mercado externo ou para o abastecimento interno dos paises. Compara-se brevemente o
panorama atual desta dimensdo agraria na Colémbia e no Brasil, visando ressaltar os
aspetos comuns e diferenciadores.

Com a instauragéo do sistema de exploragdo colonial nos territorios que constituiriam
as nacbes da América Latina, a producéo se fez ou para o setor do mercado externo ou
para o setor da subsisténcia. A exploracdo colonial se sustentou num setor do mercado
externo extremamente especializado nas atividades extrativas que afetavam diretamente o
campo (ouro, prata e acgucar) e, na exploracdo simultanea dos trabalhadores engajados no
setor do mercado externo e os que permaneciam no setor da subsisténcia (SINGER, 1977).

O aparecimento e a expansao da industria como atividade eminentemente urbana
permitiu a cidade oferecer uma contrapartida econémica pelo excedente alimentar. Mas a
divisdo do trabalho entre o campo e a cidade estava viciada pelas condi¢cdes de exploracdo
pré-existentes. Ou seja, a contrapartida pelos produtos industriais era baixa pelo reduzido
poder aquisitivo da populacdo rural, além de que s6 em um estdgio avancado da
industrializacdo a demanda de matérias-primas leva ao crescimento da agricultura
capitalista, especialmente, nas areas de melhor acesso ao mercado urbano (SINGER,
1977). O desenvolvimento do capitalismo no campo, ainda que tem sido um processo

ZA proposito do “Memorando de entendimiento de cooperacion Sur-Sur sobre seguridad alimentaria y

generacion de ingresos para pequefios productores rurales en Colombia, entre el gobierno de Brasil, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia, el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social de
Colombia, la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia y la Organizacion de las Naciones
Unidas para la Alimentacion y la Agricultura —FAQ”, assinado pelas partes o dia 18 de Dezembro de 2012 em
Bogota.

54



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

desigual nos paises da América Latina, em geral, aprofundou as diferencias entre a
producdo de bens primarios para a exportacdo em maos da agricultura comercial e/ou
empresarial e a producdo de alimentos a cargo do denominado setor da subsisténcia,
conhecido logo como de agricultura familiar ou camponesa’®. J4 na segunda metade do
século XX, o modelo desenvolvimentista urbano-industrial através da politica agraria, sob o
marco da revolucdo verde, enraizou a funcdo diferenciada do rural como fornecedor de
alimentos e matérias-primas, favorecendo notadamente, aqueles produtos com vantagens
comparativas e competitivas no mercado mundial.

Na década de 1990, o ideéario neoliberal inseriu nas politicas macroeconémicas a
liberalizacdo de mercados, numa situacdo de producdo agricola subsidiada dos paises
denominados desenvolvidos e a monopolizacdo do mercado agroalimentar mundial por
parte de corporacdes transnacionais. Na primeira década do século XXI, com o auge dos
agrocombustiveis e a producdo de monoculturas de exportacdo (cana-de-acUcar, soja, e
milho) fixadas nos mercados financeiros globais como commodities, por tanto, susceptiveis
a especulacdo que leva ao incremento dos precgos internacionais destes alimentos,
desencadeou-se uma crise alimentar mundial.

A FAO (2010) destaca que na crise alimentar que enfrenta América Latina € preciso
diferenciar dois periodos tanto do ponto de vista dos fatores determinantes, quanto das
politicas formuladas para fazer-lhe frente. O primeiro (2006-2008), o incremento nos precos
internacionais das commodities alimenticias e energéticas impactaram as taxas de inflagdo
ao redor do mundo, causando uma diminuicdo do poder de compra das familias,
especialmente as mais pobres, nas quais, grande parte do orcamento é destinada & compra
de alimentos. O segundo, logo apds da fase critica da crise financeira no ano de 2008,
ocorreu a partir de 2009, caracterizado por uma forte desaceleracdo econdmica, a
conseguinte caida do comércio, o aumento do desemprego, tudo isso contribuindo a
precarizar ainda mais as condi¢es de vida das popula¢bes de baixa renda (FAO, 2010).

Mesmo assim, nao é fortuita a afirmacéo no estudo do Banco Mundial (2011) de que
a instabilidade e volatilidade dos pre¢os mundiais dos alimentos sédo o “novo normal’ pelo
qgual é preciso adotar medidas para mitigar os efeitos desta espiral no pregco dos alimentos e,
em consequéncia, a provavel ocorréncia de novas crises.* Sob estas consideracdes s&o
feitas propostas de politicas publicas, as quais adicionam também os efeitos da mudanca
climética na producdo de alimentos, o aumento da populacdo, inserindo-se na agenda
publica dos governos, os discursos sobre a prevencdo de novas crises alimentares e a
gestdo do risco. Nesse sentido, uma das medidas propostas pela FAO foi a promocéo da
agricultura familiar para garantir a seguranca alimentar da populagdo mais vulneravel aos
efeitos da crise alimentar. As politicas de desenvolvimento rural tradicionais que se
concentraram em diminuir a pobreza das populacdes do campo, especialmente do setor de
subsisténcia, se incorpora o enfoque territorial que pretende transcender a estratégia setorial
agropecuaria, assim como, a focaliza¢éo de politicas sociais compensatorias.

Ainda que, os estudos rurais da década de 1990, comegcam a examinar o carater
multissetorial do rural, hoje é inegavel que nao perde centralidade o papel da producéo de
alimentos. Aprofunda-se na América Latina o modelo de desenvolvimento rural bimodal ou
dual, e os organismos internacionais como o Banco Mundial e a FAO comegam a apoiar as
politicas de seguranca alimentar. Tal apoio mais que uma resposta ao incremento da fome
mundial e a pobreza rural, que, de acordo com Vergopulos (2014), se explica pelos
beneficios que garante a agricultura familiar ao sistema capitalista, como os assinalados por
Chayanov (1930) - maximizacdo de produtos alimentares, diminuicdo dos seus custos de

8 Segundo a FAO (2010, p. 1) se entende por agricultura familiar as unidades produtivas que empregam
essencialmente méo de obra familiar e s6 ocasionalmente méo de obra adicional (contratada, sob a forma de
troca u outra). O termo agricultura familiar pode ser utilizado de modo intercambiavel com pequena agricultura,
agricultura camponesa ou agricultura por conta propria, ou seja, agricultura a pequena escala.

4 Segundo o estudo referido os precos internacionais dos alimentos incrementaram-se mais de 43% desde junho
de 2010. (World Bank, 2011, p.7). Alguma das medidas recomendadas pela entidade se encontram sintetizadas
no relatério “Responding to higher and more volatile world food prices” do Maio de 2012. Disponivel em:
<http://www-wds.worldbank.org> Acceso em: 03 jul.2013.

55



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

producao e seus pregos, e principalmente, abundante méo de obra familiar ndo remunerada
-, ao contrario das desvantagens que provocaria em seu lugar o predominio absoluto do
modo capitalista de producdo na agricultura. De tal maneira, se tem o setor produtor de
alimentos e matérias-primas para o mercado externo, que valoriza o territério rural em
termos produtivos relativos a rentabilidade da producdo agricola como commodities e
producdo de energia, enquanto o setor de subsisténcia estd alicercado na agricultura
familiar que é a responséavel pela alimentacdo da maior parte da populacdo do campo e das
cidades da regido.

Na Colémbia, o estudo de Garay, Barberi y Cardona (2010), a propésito do possivel
impacto do Tratado de Livre Comércio com Estados Unidos, mostra que no ano de 2005 o
campesinato®, ocupava 51% da &rea total agricola, 47% dos cultivos transitorios (32% da
producao) e 56% dos permanentes (68% da producédo), 17% dos bovinos, 17% das aves,
35% dos suinos y 38% de espécies menores, isto com base nos resultados da Encuesta
Nacional Agropecuaria do referido ano. Além disso, a produgdo camponesa €
predominantemente andina, precisamente onde se localiza a rede urbana mais consolidada
do pais.

Entretanto, no Brasil, segundo a Camara Interministerial de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CAISAN), com base em dados oficias do IBGE (2009), os estabelecimentos da
agricultura familiar correspondem a 84% do total de estabelecimentos agropecuarios,
ocupam 1/4 da é&rea total e absorvem 75% da mao-de-obra ocupada na agropecuaria.
Também, a agricultura familiar cumpre um papel decisivo na producdo de alimentos para o
mercado interno. Com base em dados do Censo Agropecuario 2006, domina a producao de
mandioca (87%), feijdo fradinho (83%), feijdo preto (77%), leite de cabra (67%), suinos
(59%), leite de vaca (58%), café onilon e robusta (55%), feijao de cor (54%) e aves (50%) e
participa com relevancia da producao de milho (46%), café ardbica e arroz (34%) e bovinos
(30%) (BRASIL-CAISAN, 2011, p.16).

Problemas estruturais como a desigual distribuicdo no uso e na posse da terra, na
Colémbia como no Brasil, com coeficientes de Gini de concentracdo da propriedade rural de
0.86 e 0.85 respectivamente®, ddo conta do fracasso das politicas de reforma agréaria, assim
como a persisténcia da pobreza rural é reflexo do fracasso das politicas agricolas
modernizantes, que excluiram do “desenvolvimento” milhares de camponeses/agricultores
familiares. Temos entdo no cenario do reconhecimento da bimodalidade ou a dualidade do
desenvolvimento rural, a coexisténcia de politicas publicas que atendem a producéo agricola
de grandes empreendimentos com capitais nacionais e estrangeiros e politicas de
desenvolvimento rural com foco na melhoria das condi¢cbes sociais das populacbes que
conformam o setor da subsisténcia e que desempenham um papel fundamental no
abastecimento interno de alimentos em ambos 0s paises. Dentro desta conjuntura, se
inscrevem as politicas de seguranca alimentar, que contribuem a territorializar o modelo
produtivo da agricultura familiar, entre elas o caso do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos,
como se expde a continuagao.

O Programa de Aquisicéo de Alimentos: abrengéncia e limitacdes

A origem do Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) se
remonta a criacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA),
em 1993, e a primeira politica publica destinada aos agricultores familiares, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), criada em 1996. Em
articulacédo entre o CONSEA e o Governo Federal, se constitui o PAA como uma das agfes
estruturantes da proposta do Programa Fome Zero em 2003. O programa consiste na

®> No referido estudo o camponés é assimilado como o pequeno produtor ou trabalhador da rama agropecuaria
por conta prépria, que produz numa parcela com ajuda ou ndo de familiares, mas sem empregar nenhum
trabalhador remunerado de forma permanente.

® Fonte para Colémbia, PNUD (2011, p.197) e para Brasil, FERNANDES, WELCH e GONCALVES (2012, p.11).
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compra de alimentos produzidos pela agricultura familiar, dispensada a licitagcdo, por parte
do governo por meio do orcamento feito pelos ministérios do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS). Os alimentos sao
destinados as entidades da rede socioassistencial e equipamentos publicos de alimentagéo
e nutricdo, entre outros para sua distribuicdo as populacdes, principalmente urbanas em
situacdo de inseguranca alimentar e vulnerabilidade social (BRASIL-MDS, 2010).

A figura 1 e o quadro 1 mostram uma sintese da operacionalizacdo do PAA ao longo
da producgdo, comercializacdo, consumo e as entidades do governo envolvidas na
coordenacdo, execucao e controle social do programa. Para o fortalecimento e integracao
da agricultura familiar e as politicas de assisténcia social, a execucdo é federalizada em
parceria com a CONAB e descentralizada através de parceria com governos estaduais,
distritais e municipais. As diferentes modalidades de compra estao resumidas no quadro 2.

Quadro 1. Enquadramento institucional do Programa de Aquisicdo de Alimentos
Orgamento Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
Coordenagdo | Grupo gestor - Ministérios
do Programa | Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), Desenvolvimento Agrario (MDA)
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) - Agricultura, Pecuéria e Abastecimento
(MAPA); Fazenda (MF); Ministério da Educacao (MEC)
Execucéo Estados, Municipios, Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB)
Controle social | Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) Nacional, CONSEAS
Estaduais, CAE, CMDRS, Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), COMSEAS.
Elaboragdo propria. Fonte: Apresentacao Institucional do PAA.
Disponivel em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa geral/pg_principal.php?url=docs>Acesso em: 02 jul.
2013.

O PAA essencialmente incentiva a agricultura familiar por meio do aumento da renda
dos agricultores familiares e comunidades produtoras associadas ao programa. Além disso,
promove o direito a alimentacdo com melhoria da diversidade e qualidade dos alimentos
fornecidos pela rede socioassistencial e equipamentos publicos de alimentacdo e nutri¢cao.
Nas apresentacfes e avaliacdes institucionais do programa se destacam aspectos positivos
como: a dinamizacdo de economias locais, o reconhecimento e valorizagdo da producdo
familiar e dos agricultores pela sociedade, o aumento da variedade de alimentos produzidos
nas propriedades rurais familiares, a valorizagdo da gastronomia local e a valorizagéo da
producdo organica de alimentos. Em suma, o PAA tem um papel estruturador na formacao
de circuitos curtos de producéo, abastecimento e consumo, especialmente na modalidade
Compra com Doacgdo Simultdnea, em que os alimentos adquiridos sdo produzidos e
distribuidos localmente, na maior parte dos casos no proprio municipio (BRASIL, MDS,
2010, p.13).
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Figura 1. Operacionalizacdo do PAA
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Elaboracdo prépria, adaptacdo da Apresentacéo Institucional do PAA. Disponivel em:
<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_ geral/pg_principal.php?url=docs>Acesso em: 02 jul. 2013.

Quadro 2. Modalidades do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos

MODALIDA FINALIDADE LIMITE DA AQUISIGAO
DE*

Compra
direta da
agricultura
familiar

Destinada a aquisi¢do de especifica de produtos (arroz,
castanha-de-caju, castanha-do-brasil, farinha de
mandioca, feijdo, milho, sorgo, trigo, leite em po
integral e farinha de trigo) para distribuicdo ou para
formacdo de estoques publicos. E importante na
promocao da seguranca alimentar e nutricional, na
regulac@o de precos de alimentos e na movimentacéo
de safras e estoques.

Desenvolvida com recursos do
MDA e MDS e executado pela
CONAB por meio de termos de
cooperacgao.
Atendimento de
organizados ou néo.
Limite de aquisicdo de R$ 8.000
por agricultor familiar por ano.

agricultores,

Formacéao
de estoque
pela
agricultura
familiar

Disponibiliza recursos para que a organizacdo adquira
a producdo de agricultores familiares sdcios/filiados,
beneficie e forme estoque de produtos para serem
posteriormente  comercializados ou distribuidos para
populacdes em situagdo de inseguranca alimentar.

Em principio, qualquer alimento que possa ser
armazenado pode ser atendido pela modalidade. A
modalidade foi criada para propiciar aos agricultores
familiares instrumentos de apoio a comercializagdo de
seus produtos, sustentacdo de pregos e agregacao de
valor a producéo.

Desenvolvida com recursos do
MDA e MDS e executado pela
CONAB.

Atende exclusivamente agricultores
familiares organizados em
associagdes ou cooperativas.

Limite de aquisicdo até R$ 8.000
por agricultor familiar por ano.

Compra
com
doacéo
simultanea

Propicia a compra de alimentos produzidos por
agricultores familiares e sua disponibilizagdo para
doacgdo a entidades da rede de promogédo e protecdo
social, assumindo importante papel na promogédo da
seguranca alimentar do publico atendido. A modalidade
permite o enriqguecimento dos cardapios das entidades
socioassistenciais, com a disponibilizacdo de diversos
tipos de produtos, incluindo hortaligas, frutas, carnes,
ovos, pescados, leite e derivados, entre outros.

Desenvolvida com recursos do
MDS, é executada por meio de
termo de cooperacdo MDS-CONAB
e por convénios celebrados com
estados, Distrito Federal e
municipios.

Atender a agricultores familiares
diretamente ou por meio de suas
organizagodes.

Limite até R$4,500 por agricultor
familiar por ano.

Incentivo a
Producéo e
ao
consumo
de leite

A modalidade foi criada para contribuir com o aumento
do consumo de leite pelas familias que se encontram
em situagdo de inseguranca alimentar e também
incentivar a producdo de agricultores familiares. O
alimento adquirido (leite de cabra ou de vaca) é
pasteurizado em laticinios cadastrados e, logo,

transportado para os pontos de distribuicdo as familias.

Desenvolvida com recursos do
MDS em parceria com estados do
nordeste e Minas Gerais.

Atende agricultores, organizados ou
nao.

Limite de R$4. 000 por agricultor
familiar por semestre.
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* A modalidade de compra antecipada sé funcionou nos anos 2003 e 2004.

Fonte: Caderno balanco PAA 2003-2010, Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/aquisicao-e-comercializacao-da-agricultura-familiar/saiba-
mais/publicacoes>. Acesso em: 02 jul.2013.

No periodo 2003-2010, o PAA investiu mais de R$ 3,5 bilhdes na aquisicdo de
aproximadamente 3,1 milhdes de toneladas de alimentos, envolvendo uma média de 160 mil
agricultores familiares por ano, em mais de 2.300 municipios brasileiros. Os alimentos
adquiridos contribuem para o abastecimento, em média, de 25 mil entidades por ano que
atendem a cerca de 15 milhGes de pessoas. (BRASIL - MDS, 2010). Ainda que, seu
orgamento apresentou incrementos anuais, que foram importantes para a ampliacdo de sua
cobertura e para seu desempenho no combate a fome e a pobreza no Brasil, a demanda
pelas acbes do PAA é muito maior que a disponibilidade de recursos (BRASIL — Grupo
Gestor PAA, 2010). Conforme observado no gréfico 1, os recursos do PAA se concentram
em duas modalidades (Compra com doacdo simultdnea e o incentivo a produgdo e ao
consumo do leite). O grafico 2 evidencia a distribuicdo de recursos do PAA por regido
geografica entre os anos de 2003-2011. E visivel a concentracdo de recursos na regiéo
Nordeste, que apresenta os maiores niveis absolutos de pobreza e de inseguranca
alimentar no Brasil.

Gréfico 1. Distribuicdo dos recursos do PAA Grafico 2. Distribuicdo dos recursos do PAA

2003-2010 por modalidade 2003-2010 por regido geografica

279,80393
8%

92,27458 3%

443,40442

T 1264,36581

37%

milhdes de reais

W Compra com Doagdo Simultanea - Todos os Executores Compra Antecipada

m Incentivo a Produgdo e Consumo de Leite m Compra Direta - MDS e MDA
M Formagdo de Estoques - MDS e MDA
Fonte: Apresentagao Institucional do PAA. Slides N° 18 e 36. Disponivel em:
<http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/pg_principal.php?url=docs>Acesso em: 02 jul. 2013.

E chave ressaltar para interpretar os graficos anteriores que, a concentracéo da terra
¢é até hoje uma caracteristica predominante da agricultura brasileira’ e a relacéo entre a
populacdo ocupada na agropecuaria e a extensdo da terra onde se localizam é inversa.
Segundo os dados do IBGE (2006) apud em BRASIL-CAISAN (2011, p.16):

Um total de 70% deles [do pessoal ocupado] em terras até 50 hectares —
destaca-se que, destes, 41% estdo em areas de 0 a 10 hectares - e apenas
3% em areas acima de 2.500 hectares. Assim, fica evidente que as
pequenas propriedades absorvem grande parte do pessoal ocupado.
Registra-se que o pessoal ocupado somava 16,5 milhdes de trabalhadores
em 2006, por ocasido do Censo Agropecuario. A regido Nordeste concentra
46% desse total, seguida das regifes Sudeste, com 20%, Sul, com 18%,
Norte, com 10% e Centro-Oeste, com 6%.

! Propriedades de até 50 hectares correspondem a 82% do total de estabelecimentos e ocupam apenas 13% da
area ocupada pela agricultura. Em contraposicao, propriedades acima de 500 hectares correspondem a 2% do
total de estabelecimentos e ocupam 56% da éarea total (IBGE, acesso jun. 2011, apud em BRASIL-CAISAN,
2011, p. 16).
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O anterior indica o acerto da focalizagdo do PAA e o0s éxitos proporcionais na
reducdo da inseguranca alimentar pelo apoio a agricultura familiar nas regides com maior
demanda de tais acdes, diminuindo as brechas e desigualdades extremas entre as regides.
Mas também a pertinéncia de que as apostas de desenvolvimento de um modelo produtivo
de agricultura familiar precisa com urgéncia da reforma agraria.

Depois deste breve recorrido, pode-se dizer que uma das principais contribui¢cdes do
programa € a flexibilidade tanto na forma de produgédo dos alimentos como nos canais de
distribuicdo e consumo, os quais permitem o desenvolvimento de arranjos institucionais e
construcdo de confiancas nos cenérios locais. Da mesma forma, destaca-se que,
institucionalmente o tema da seguranca alimentar passa a compor uma das frentes do
sistema social brasileiro, articulada com as politicas de assisténcia social e transferéncia de
renda (GOMES R., 2012), com avanc¢os na intersetorialidade das politicas publicas de
fomento a agricultura familiar e as socioassistenciais.

O PAA tem fomentado o fortalecimento das organizacbes de produtores rurais
porque é basicamente por meio de associacdes e das cooperativas que o0s agricultores
familiares podem participar no programa. No caso dos assentamentos rurais da reforma
agraria, alguns estudos (CAMARGO et al., 2013) tém constatado transformagfes de caréater
gualitativo nos sistemas de producdo, na organizacdo social dos agricultores, na forma de
exploracdo dos lotes e na seguranca alimentar das familias. Igualmente, em alguns casos a
participacdo no PAA incentivou a autonomia econdémica das mulheres, especialmente na
modalidade de compra com doacdo simultdnea, pois muitos alimentos produzidos por
mulheres rurais em suas hortas sao destinados a venda, assim, além da esfera do
autoconsumo, elas comecam a decidir na organizagdo da producgdo. Salienta-se também, o
incremento do controle social no ambito do PAA, a estruturagdo de redes de
comercializacéo a escala local, e a inter-relacdo do PAA com outras acoes integradoras da
Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional do Brasil*(BRASIL, 2010b).

Das limitagbes do PAA, apontam-se como centrais: i) A reduzida cobertura do PAA,
situando-se em 3,3% do total de agricultores familiares (BRASIL, 2010b, p.39); ii) Os
diversos problemas com a concessdo da DAP (Declaracdo de Aptiddo) exigida pelo
PRONAF para identificar os agricultores familiares beneficiarios dos créditos. Os debates se
centram na conveniéncia de entregar a DAP por unidade familiar, como é feito até agora, ou
por agricultor familiar, assim como a incluséo de outros segmentos/fornecedores, como 0s
agricultores urbanos e as populacdes e comunidades tradicionais; iii) Falta de articulagédo
entre as politicas de crédito e a assisténcia técnica para o planejamento da producéo nos
lotes dos agricultores e na organizacdo das cooperativas; iv) Nao perder o potencial da
gestdo popular do PAA, pois “[...] o sucesso do PAA estd na rede de organizacbes da
sociedade civil que é invisivel, mais se compfe de mais de 25 mil organizagbes, que
representam a contrapartida da sociedade comprometida com a consolidacdo de uma
politica de SAN” (Ibid., p. 19).

Uma consideracdo interessante, pontuada como desafio para o PAA, é a
necessidade de conhecer e de sistematizar com mais detalhe os beneficiados pelo
programa nas cidades, a partir do estudo das redes de relagcbes desenvolvidas pelos
agentes dos equipamentos publicos e a rede socioassistencial. Segundo Nivaldo Maia,

8 Entre eles se destacam o Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) que exige, nho minimo, que 30%
dos recursos financeiros repassados pelo Governo Federal para a alimentacdo escolar sejam utilizados em
alimentos adquiridos diretamente da agricultura familiar; e a expansdo do crédito do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), mecanismos como o Seguro da Agricultura Familiar (SEAF), o
Garantia Safra e o Programa de Garantia de Pre¢os da Agricultura Familiar (PGPAF). (BRASIL - Plano Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional 2012-2015; 2011, p.24)
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gerente operacional da CONAB - Sao Paulo “[...] a CONAB tem que saber quem recebe os
alimentos, quem esta consumindo” (informacao verbal)®.

A partir das anotacdes anteriores sobre a abrangéncia e limitacdes do PAA,
considera-se este programa como um esforco de articulagdo ndo somente de politicas
publicas ou de politicas setoriais, se nao, principalmente, como articulador dos territérios
rurais e urbanos. Tal articulacdo € possivel ao pensar nas relagbes sociais que se
estabelecem entre as populacdes de maior vulnerabilidade social e econémica tanto no
campo como na cidade, através da questdo alimentar que envolve o processo de producéo,
distribuicdo e consumo. A seguir, aprofunda-se o olhar geografico do tema da seguranca
alimentar concernente a experiéncia do PAA e as possiveis contribuicbes para o caso
colombiano.

Abordagem territorial da seguranca alimentar

Para a FAO, o enfoque territorial no tema da seguranca alimentar tem relagdo com a
redefinicdo do rural como continuo espacial, de integracdo de mercados, de redes sociais e
de instituicbes que integram o urbano e o rural. O seja:

El enfoque territorial implica la adopcién del territorio como objeto de la
politica de desarrollo, incorporando la dimensidn espacial y geografica
como una forma de superar o complementar las estrategias sectoriales
focalizadas en los actores sociales o los sectores econémicos. Esto implica
por lo tanto el reconocimiento de la integralidad del desarrollo, la
multisectorialidad de la economia rural, los vinculos urbano-rurales y la
articulacion de las diferentes estrategias o politicas publicas que concurren
simultdneamente en los espacios territoriales. (FAO, 2010, p. 10, Grifo
Nnosso).

Nesse sentido, no denominado enfoque territorial, o territério parece ser usado de
forma instrumental para superar as limitacdes das politicas setoriais, mas nao incorporando
as discussfes conceituais feitas pela geografia. Isso fica evidente também nos grifos da
citacdo acima. Para a geografia, as conceptualizagbes sobre o territério tem uma
perspectiva integradora, a diferenca daquelas que o fragmentam considerando
separadamente as caracteristicas econdémicas, culturais ou politico-econdmicas™. Para
pensar a dimensdo territorial da seguranga alimentar parte-se do pressuposto de que o
territério se forma a partir do espaco, por acdes de apropriacao concretas ou abstratas. Este
processo de apropriacdo do espaco pelo qual o territério se constitui como territério esta
determinado por rela¢des sociais que implicam o exercicio de relagdes de poder. De acordo
com Haesbaert (2004), o territério tem um carater relacional, ou seja, € também um conjunto
de relagdes historico-sociais caracterizado pela historicidade e a relacdo complexa entre
processos sociais e espago material. (HAESBERT, 2004, p.82).

A seguranca alimentar concebida desde uma perspectiva ampla da alimentacédo
como um direito humano e como um processo que envolve a producdo, o transporte, 0
intercambio, o0 acesso, a transformacgdo e utilizacdo do aproveitamento bioldgico, leva a
pensar nas relagbes sociais, culturais, econdmicas e politicas entre individuos e
comunidades, que tem se estabelecido historicamente e se (re) constroem
permanentemente para garantir uma necessidade vital, sobre a qual tem énfase o fator

° Palestra “Mudancas e Perspectivas do PAA e PNAE no Territério do Pontal do Paranapanema: historico,
mudangas e o controle social’ realizada no Seminario sobre os Programas Federais de Compras Institucionais
de Produtos da Agricultura Familiar: PAA e PNAE, no municipio Mirante de Paranapanema, o dia 10 de Julho de
2013. Uma das mudangas propostas respeito a prestacdo de contas, segundo o anunciado por Maia, é que a
partir de Agosto de 2013, as Secretarias de Assisténcia social dos municipios serdo as encarregadas de
concentrar o recebimento dos produtos, logo elas distribuem as entidades (igrejas, CRAES, etc.) que a sua vez
cadastraram e entregaram recibos a cada familia.

% Uma sintese das abordagens e conceicdes do territdrio é feita por Saquet (2007), Haesbert (2004).
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econdmico do circuito, desvalorizando as demais dimensdes do processo alimentar. Nesse
sentido, segundo FIAN (2013) no marco do desenvolvimento conceitual, normativo e de
monitoramento do direito humano a alimentacéo, propde que 0s conceitos de seguranca,
soberania e autonomia alimentar podem ser enxergados como escalas de realizagédo social
deste direito.

A primeira definicdo de seguranca alimentar, emanada da Conferéncia Mundial sobre
Alimentacdo, em 1974, focou na disponibilidade de alimentos no marco da diminuigdo dos
estoques mundiais de alimentos. Posteriormente a Conferencia de 1996, centrou o tema do
acesso das pessoas e lares a alimentos necessarios, relevando s6 um dos aspetos do
processo alimentar. Em contestacdo, também em 1996 a Via Campesina introduz mediante
a definicdo de soberania alimentar a ideia do direito coletivo dos povos a decidir a respeito
da politica agraria e alimentar nacional em oposicdo ao regime alimentar corporativo.
Complementario ao anterior vem se formulando o conceito de Autonomia(s) Alimentar(es)
para enfatizar o direito das comunidades, povos e coletivos humanos pertencentes a uma
nacao, a controlar e defender seu préprio processo alimentar, em uma relagdo que confronta
os projetos de vida das comunidades frente aos interesses do Estado nacional,
internacional/transnacional (FIAN, 2013). Por conseguinte:

[...] la garantia del derecho a la alimentaciéon en determinado pais solo se
alcanza cuando la Seguridad (de sus ciudadanos y familias) como la
soberania (nacional) y las Autonomias Alimentarias (de sus pueblos y
comunidades) se garantizan plenamente [...] asi como no se puede hablar
de soberania alimentaria en un pais donde se vulneran la Autonomias de
las comunidades, del mismo modo sera imposible alcanzar la plena
Seguridad Alimentaria sino se garantizan dichas autonomias. (FIAN, 2013,
p. 34).

O contexto neoliberal € um grande desafio na elaboracao de politicas publicas sobre
seguranca alimentar, no especial a discussdo a respeito da orientagdo da agenda
macroecondmica e das politicas sociais compensatoérias. Em especial, trasladar o destaque
assistencialista dos programas de alimentagcéo a concepc¢ao do direito humano fundamental,
gue precisa reconhecer as escalas de realizacdo do direito, bem como todos os sujeitos e
relagdes envolvidas no processo alimentar. Nesse sentido, o Brasil fez em 2010 a Inclusé&o
do Direito Humano a Alimentacdo Adequada (DHAA), no art. 6° da Constituicdo Federal, Lei
n°® 11.346/2006, junto com a Lei Orgénica de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN),
ao criar o Sistema Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (SISAN) que estabeleceu
as bases para a construgdo da Politica e do Plano Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional 2012-2015. Na Colémbia a Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)
foi criada no ano 2008 e esta em processo de construcdo dos instrumentos e mecanismos
institucionais. De acordo com o Plano Nacional de Seguranca Alimentar 2012-2019, tais
mecanismos se concretizariam nas entidades territoriais — administrativas — através de
planos departamentais e municipais de SAN.

Das quatro condigbes que segundo a FAO caracterizam a seguranca alimentar: a
disponibilidade de alimentos, o acesso a eles, estabilidade alimentar e utilizacdo dos
alimentos; no caso do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), a reflexdo sobre a
dimensao territorial da seguranca alimentar, em principio, se concentra nas dois primeiras,
por ser justamente as condi¢cdes articuladas por meio do Programa, mas enxergando a
alimentacdo como direito. A seguranca alimentar aparece entdo como um processo que
envolve populacbes do campo e da cidade que compartiham uma situacdo de
vulnerabilidade social e econbmica, mas que, atraves de arranjos institucionais e
intersetoriais tem as condicfes para fazer a gestdo de seu proprio desenvolvimento. Assim,
orienta-se a segurancga alimentar como processo articulador entre setores populares do
campo e a cidade, levando em consideracdo que ‘...] qualquer projeto (estratégia?) de
transformacédo envolve, engaja e exige taticas em cada uma das escalas em que hoje se
configuram 0s processos sociais, econdmicos e politicos estratégicos.” (VAINER, 2001,
p.147), entdo se propde também uma abordagem territorial que considere tanto os arranjos
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institucionais e intersetorial, como os arranjos e conformacdo de redes das organizacdes
sociais envolvidas em todo o processo para garantir o direito humano a alimentacéo.

Consideragcdes sobre a implementacédo do PAA na Colombia

Varios programas de fomento a seguranca alimentar inspirados na politica “Fome
Zero” tém sido executados em diferentes entidades territoriais na Colémbia'.
Especificamente com base no PAA, o Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
desenvolveu nos anos 2011 e 2012 o modelo de compras institucionais para os mercados
escolares a estratégia de Compras Locais no Programa de Alimentacdo Escolar (PAE).
Inicialmente, a dita estratégia funcionou em 3 departamentos, de modo que no ano de 2013
ampliou-se a 23 deles, nos quais operou o PAE. Um dos eixos para a execugdo das
compras locais foi a exigéncia contratual de que os operadores deviam ofertar uma
porcentagem maximo de compras locais de até o 10% (COLOMBIA, 2014). Ainda que a
estratégia constitua um primeiro esforco por conceber o circuito da alimentagéo escolar e
favorecer a agricultura familiar, nos contratos se definem compras locais como “sinénimo de
compra de produtos colombianos no territério nacional”’, deste modo, na pratica, desde a
contratagdo, o PAE se torna irrelevante na promogéo das economias municipais. Em vista
do anterior, uma das principais recomendacdes da avaliagdo recente do Programa é
exatamente a reformulacdo do que se entende por “compra local’, tanto quanto que 10%
das compras locais sejam 0 minimo requisitado aos operadores € ndo 0 maximo
(G|Exponencial — CINDE, 2013).

Recentemente, como resultado do Memorando de entendimento de Cooperacion
Sur-Sur (ver rodapé 2), se formulou o projeto intitulado Fortalecimiento de la agricultura
familiar como modelo agroalimentario para auto-suficiencia alimentaria y generacion de
excedentes articulados a mercados institucionales y con el apoyo de gobiernos locales como
politica de Estado, com base no Programa de Alimentagcdo Escolar como mercado de
compras institucionais'?>. A seguir se expdem aspectos relevantes da concepgédo deste
projeto piloto.

Devido a experiéncia do ICBF, o projeto selecionou como alvo de mercado as
compras publicas estatais dos programas de alimentagdo escolar (PAE), ou seja, se
priorizaram os comedores escolares, em dois departamentos: Antioquia e Narifio. Calcula-se
um total de 800 familias participantes (4000 pessoas) como beneficiarios diretos
(produtores), e calcula-se a demanda para quatro comedores escolares (2 por
departamento), atendendo a 400 criangas em café da manhd escolar nas 4 escolas
selecionadas. Nao obstante, no projeto ndo se estabelece uma quantidade de dinheiro
mensal ou anual que receberam os pequenos produtores participantes, nem se indica a
porcentagem de compras, mas sim que a estimagdo dessa porcentagem serd um dos
resultados esperados.

"o Programa Bogota sin hambre — sem fome-, dentro do Plano de Desenvolvimento da cidade “Bogota sin
indiferencia. Un compromiso social contra la pobreza y la exclusién”, no periodo de 2004 a 2008, pelo qual foram
articulados mercados camponeses com 0s programas de alimentacdo escolar, comedores comunitarios e
?Zopulag:éo em situacao de alta vulnerabilidade, habitantes de rua, familias deslocadas.

O comité técnico-politico para o desenvolvimento do projeto esta conformado pela Chancelaria da Republica
da Coldmbia, a Embaixada do Brasil, o Ministério de Agricultura y Desenvolvimento Rural, o Departamento da
Prosperidade Social (DPS), a Organizacdo das Nac¢fes Unidas para a Alimentagdo e a Agricultura (FAO) e o
Programa Mundial de Alimentos (PMA) e coordenado pela Agéncia Presidencial de Cooperagéao (APC).
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Figura 2. Enquadramento institucional do projeto piloto de fortalecimento a
Agricultura Familiar na Colébmbia baseado no PAA

INSTITUICOES DO ESTADO

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)
Departamento de la Proteccidn Social (DPS)
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Ministerio de Educacion Nacional
Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional de Colombia (APC)

Governo local
Certificacdo de Grupos e apoio e fortalecimento

FAO ﬂ PMA
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no mercado:
- Producéo para |:' > PEQUENOS < :: - Logistica
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excedentes -Comercializagéo
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publico/privado.

[ POLITICA PUBLICA PARA A INSERCAO DA AGRICULTURA FAMILIAR AO MERCADO LOCAL ]

Adaptado de COLOMBIA, 2014, p. 27.

No projeto -com base na FAO- diferenciam se trés tipos de agricultura familiar: i)
agricultura familiar de subsisténcia (AFS) caracterizada como aquela mais orientada ao
autoconsumo com disponibilidade insuficiente de terras e ingressos para garantir a
reproducédo familiar, com tendéncia a salarizacdo e em decomposi¢ao; ii) Agricultura familiar
em transicdo (AFT), ttm maior dependéncia da producdo propria, com as melhores terras e
satisfazendo os requerimentos da reproducédo familiar, porém tem dificuldades para gerar
excedentes que permitam o desenvolvimento da unidade produtiva; iii) agricultura familiar
consolidada (AFC), proporciona sustento suficiente na produgéo propria, explora recursos
de terra com maior potencial, tem acesso a mercados e gera excedentes para a
capitalizacdo produtiva (COLOMBIA, 2014).

Os componentes de incremento da producdo e articulagio com os mercados
institucionais baseados na experiéncia do PAA do Brasil estdo focalizados em agricultores
em transicdo e consolidados. Por conseguinte, é apreciavel que o projeto piloto ndo atinge
aos agricultores que estdo em mais alto risco de inseguranga alimentar. Outros critérios de
selecéo da populacdo sdo contemplados®™, mas ainda que n&do se esclareca um esquema
de ponderacédo de tais critérios é relevado que se busca que grande parte dos produtores
tem sido participantes de outros programas e projetos (aliangas estratégicas, laboratérios de
paz, projetos do Sistema de Nag¢des Unidas).

A execucdo do projeto esta prevista em 12 meses, a cargo da FAO e o PMA, ao
redor de quatro componentes: 1) Produtores e organizagfes de produtores em capacidade
de ofertar alimentos nas condi¢cdes requeridas pelo mercado institucional local; 2) Producédo
de autoconsumo para fortalecer a seguranca alimentar e nutricional dos agricultores

3 Acesso limitado a recursos de terra e capital, uso preponderante de for¢a de trabalho familiar, participagéo
direta do/da chefe/a de lar no processo produtivo, que a atividade agropecuaria/silvicola/pesqueira/agricola seja
a principal fonte de ingressos do nucleo familiar, prioridade a pequenos e medianos produtores, organizacdes
indigenas e conselhos comunitarios que tem sido apoiados por programas do governo, viabilidade de
acompanhamento da institucionalidade local durante e uma vez terminado o projeto, prioridade ao produtor-
comercializador e ao produtor agroindustrial, a familias com maior nimero de integrantes, unidades produtivas a
cargo de mulheres cabeca de lar e grupos étnicos. (COLOMBIA, 2014, p. 12-13).
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familiares; 3) Mercados institucionais articulados com a producéo procedente da agricultura
familiar; 4) Agricultura familiar posicionada na agenda publica nacional, regional e local. O
custo total do projeto € de USD 713.142 dos quais 63,73%, correspondem a FAO e a
porcentagem restante ao PMA, isso devido “[...] a que os componentes 1 e 2 recaem quase
na sua totalidade na FAOQ, igual que a maior parte do componente 4” (COLOMBIA, 2014, p.
33). A FAO se concentrara na producao, e o PMA a partir do programa “Compras para o
progresso” (PURCHASE FOR PROGRESS - P4P)“ promovera a insercdo do pequeno
produtor ao mercado. Contudo, o PMA néo serd o comprador direto, mas sim o “facilitador”
para que a compra se dé entre os agricultores organizados e os operadores da alimentacéo
escolar, com 0s quais 0 governo mantém contratos. Assim, apesar do projeto insistir em
oferecer recomendagfes validas para a formulacdo de uma politica publica de agricultura
familiar para Colébmbia, provavelmente boa parte delas serdo no tocante as compras estatais
mediante operadores privados.

A abrangéncia temporal e financeira do projeto piloto é limitada, ainda mais se
levamos em consideracdo que o Programa de Alimentac&do Escolar na Coldémbia mobiliza
um investimento estatal anual de um bilhdo de pesos, equivalente ao 0.19% do PIB e um
significativo volume de alimentos - 700 toneladas didrias de alimentos, 4.2 milhdes de
raciones diérias durante 180 dias por ano, no territorio nacional - (G|Exponencial — CINDE,
2013, p. 129). Portanto, além dos estudos que mostram a relevancia da agricultura familiar e
0 campesinato no sistema agroalimentar do pais (Forero, 2003, Rodriguez, 2006, Lépez,
2012, Forero et.,al 2013), é preciso reconhecer o potencial do PAE para promover a
agricultura familiar local e, especialmente, as articulacdes entre os territérios rurais e os
centros urbanos, que trazem como possibilidade a vontade politica de gestdo da seguranga
alimentar no sentido amplo de sua importancia e necessidade para a sociedade.

Considerac0es finais

Nas ultimas décadas tém ocorrido multiplas transformagfes em nossas sociedades
como resultado do desenvolvimento desigual nas diversas escalas de analise. As mudancas
nos modelos de desenvolvimento e na forma de integracdo no mercado capitalista que
estrutura o sistema agroalimentar mundial apontam desdobramentos tanto na formulag&o
das politicas publicas, como avanc¢os para garantir ou ndo o direito humano a alimentacéo.
A abordagem territorial da seguranca alimentar, ndo desconhece a desconhecer a
multifuncionalidade do rural sempre existente, mas pretende evidenciar a dimensao agraria
da ruralidade, com o eixo na questdo alimentar como articuladora incessante das relagfes
entre os territérios rurais e os territérios urbanos. Dita abordagem também procura
incorporar a analise todo o processo alimentar (producado, distribuicdo, transformacao,
consumo, aproveitamento) na complexidade das escalas de realizagdo do direito humano a
alimentacédo (autonomia, soberania e seguranca alimentar).

Consequentemente, deve se enxergar quem produz os alimentos e em que
condigcbes em relagcdo aos fatores produtivos, ponderar o autoconsumo, indagar pelas
acoes/omissdes das entidades governamentais e ndo governamentais sobre o assunto,
considerar quais alimentos vao para o consumo direto e quais serdo transformados na
indastria alimentar. Os mecanismos de transacdo nos mercados locais, regionais, nacionais
e internacionais, assim como aqueles que ndo sdo mediados pelo dinheiro, em suma, os
diferentes circuitos nos quais a producdo familiar alimentar se articula ao sistema
agroalimentar (FORERO, 2014, p. 13). Na transformacao dos alimentos, além do papel da
agroindustria e as cadeias produtivas, h& processos de transformacdo camponeses que
ainda de “baixa tecnificagdo” sao importantes, tanto como aqueles que acontecem no
interior dos lares rurais e urbanos prévios ao consumo (FIAN, 2013, p. 23).

0 Programa de Compras para o Progreso (P4P) esta se implementando em 21 paises do mundo. Realizagtes
do Programa Mundial de Alimentos 2013. Disponivel em: http://publications.wfp.org/es/iar/2013/. Acesso em: 10.
Set. 2014.
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Enquanto o Brasil, no ano de 2014 saiu pela primeira vez do mapa da fome da
ONU™ gracas a um decidido empenho politico que combinou as politicas publicas de
fortalecimento a agricultura familiar e a rede socioassistencial com 0s programas de
transferéncia de renda, por outro lado, o Estado colombiano tem desenvolvido nas ultimas
décadas uma politica macroeconémica que longe de propiciar a seguranca alimentar tem
conseguido incrementar a dependéncia alimentar do pais, além das dificuldades préprias
que impde o contexto de conflito social e armado. Historicamente na Coldmbia os
programas de seguranca alimentar se tem pensado como um assunto dos pequenos
produtores rurais, 0s quais garantem uma producdo basica para seu autoconsumo, e
programas voltados a populacéo vulneravel em situacdo de deslocamento for¢ado.

Afirmamos que o PAA é uma das estratégias destacadas para incentivar a agricultura
familiar no Brasil, sua abrangéncia poderia ser maior se fosse acompanhada da reforma
agraria, um acréscimo substancial no investimento e promo¢ao de mercados locais além
dos institucionais. No caso dos projetos inspirados no PAA na Colémbia, em especial o
orientado a oferecer recomendacfes para a formulacdo de uma politica publica de
agricultura familiar é preciso considerar que:

i) E incipiente o processo de coordenagdo interinstitucional, ndo existe uma politica de
comercializacé@o interna de alimentos e s6 depois de 40 anos estase realizando um censo
agropecuario que permita fazer um diagnéstico da situacdo dos agricultores familiares
camponeses,

ii) A experiéncia colombiana com o Programa de Alimentacdo Escolar (PAE) tem mais
proximidade com o PNAE brasileiro que com o PAA, com a diferenga que o PNAE exige que
minimo o 30% dos recursos financeiros repassados pelo Governo Federal para a
alimentagdo escolar sejam utilizados em alimentos adquiridos diretamente da agricultura
familiar, o PAE colombiano exige maximo o 10 %.

i) Um elemento fundamental do sucesso do PAA é que dispensa licitacdo e fomenta da
associatividade dos produtores, mas esse aspecto nao € nem mencionado no projeto a ser
executado pela FAO e o PMA, como também nao é questionada a concentra¢do dos ganhos
dos operadores privados a ndo ha indicacbes respeito a regulacédo, exigéncia e controle
acerca das compras locais de alimentos,

iv) A diferenca das modalidades de compra estabelecidas pelo PAA, no projeto referido para
0 caso colombiano ndo tem determinado volumes de producdo, nem pagamentos minimos
aos agricultores, assim seus produtos entram em um mercado de demanda e oferta sem
precos de sustentacdo, pelo qual ndo existe a possibilidade de garantir um aumento da
renda.

Sendo assim, a territorializagdo de um modelo produtivo da agricultura familiar e da
seguranca alimentar tem que continuar sendo discutida desde um marco interdisciplinar e
em conjunto com as agendas das organizagfes e movimentos sociais do campo e da
cidade.
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Resumo

As politicas publicas representam uma importante ferramenta para a atuacdo do Estado na
resolucdo de problemas publicos. No decorrer do século XX, no ambito do espaco rural
brasileiro, as politicas publicas apresentavam um carater notadamente setorial, que
privilegiava os grandes produtores rurais. Na Ultima década a abordagem territorial passou a
ser incorporada na formulacdo das politicas publicas, pautando a insercdo dos camponeses,
historicamente excluidos desse processo. Assim, o objetivo é analisar um exemplo de
politica com esse viés territorial, nesse caso o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA),
gque tem evidenciado resultados significativos no que concerne a producdo de alimentos, a
comercializacdo da producdo camponesa e ao combate da inseguranca alimentar, tendo
como recorte empirico o municipio de Ipameri, localizado na Microrregido de Cataldo no
estado de Goiés.

Palavras-chave: politica publica; abordagem territorial; PAA; camponeses; inseguranca
alimentar.

Abstract

The territorial approach in public policies of rural development: an analysis of
the PAA program for the peasant production in the municipality of Ipameri —
state of Goias, Brazil

The public policies represent an important tool for the acting of the State to resolve the public
problems. Through the 20th century, in the scope of the Brazilian rural space, the public
policies used to present a feature notedly sectoral, which used to privilege the large rural
producers. In the last decade the territorial approach passed to be incorporated in the
elaboration of public policies, putting the inclusion of the peasants, historically excluded of
this process. Thus, the goal is to analyze an example of policy with this characteristic, being
in this case the Food Acquisition Program (known as Programa de Aquisicdo de Alimentos —
PAA), which has been showing relevant results in which concerns to the production of food,
the commercialization of the peasant production and to the fight against food insecurity,

LA pesquisa se insere no projeto intitulado “Associativismo e Politicas Publicas de Desenvolvimento Rural em
Goias” do edital MCTI/CNPg/MEC/CAPES n° 18/ 2012 — Ciéncias Humanas, Sociais e Sociais Aplicadas.
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having as empirical approach the municipality of Ipameri, located in the Micro region of
Catalao in the state of Goias, Brazil.

Keywords: public policy; territorial approach; PAA; peasants; food Insecurity.
Resumen

El enfoque territorial en las politicas publicas para el desarrollo rural: un
andlisis del PAA para la produccion campesina en el municipio de Ipameri-GO

Las politicas publicas son una herramienta importante para la accion del Estado en la
solucidn de los problemas publicos. Durante el siglo XX, en el campo brasilefio, las politicas
publicas tuvieran un caracter marcadamente sectorial, lo que favorecié a los grandes
agricultores. En la ultima década, el enfoque territorial se ha incorporado en la formulacion
de las politicas publicas, para guiar la insercién de los campesinos, histéricamente excluidos
de este proceso. Asi, el objetivo es analizar un ejemplo de esta politica con sesgo territorial,
en este caso el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA), que ha mostrado resultados
significativos en lo que respecta a la produccion de alimentos, la comercializacion de la
produccién campesina y al combate de la inseguridad alimentaria, adoptando como recorte
empirico el municipio de Ipameri, ubicado en la micro-regiéon de Cataldo, en el estado de
Goias.

Palabras clave: politica publica; enfoque territorial; PAA; campesinos; inseguridad
alimentaria

Introducao

O campo brasileiro é dotado de uma significativa heterogeneidade que se revela no
ambito dos atores, dindmicas, atividades e processos que historicamente engendraram a
dindmica da agricultura e, de forma contundente, as contradi¢cbes inerentes ao espago
agrario nacional.

A partir dessas circunstancias paradoxais, nas quais determinado segmento social,
representado pelos grandes produtores rurais detém os meios de producdo, incluindo o
apoio do aparato estatal para manter e ampliar sua produtividade far-se-a necessario
discutir o outro segmento social que constitui 0 campo, e que historicamente foram alijados
do acesso aos recursos publicos provenientes de politicas estatais. Assim, o presente artigo
tem como objetivo compreender o processo de constituicdo das politicas publicas voltadas
para o campo brasileiro, evidenciando-se a gestacdo de uma perspectiva territorial, a partir
de meados da década de 1990 e consolidada na década de 2000, por meio da analise da
implementacédo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no municipio de Ipameri-GO.

Nesse sentido, tratar a abordagem territorial recentemente incorporada a elaboragéo
das politicas de desenvolvimento rural no pais a partir de um programa como o PAA,
justifica-se em funcdo da relevancia de pensar esse cendrio tanto do ponto de vista dos
aspectos teoricos quanto a situacado vigente na pratica. Para isso, 0os procedimentos
metodoldgicos consistiram em revisdo bibliografica acerca da temética, levantamento de
dados de fonte secundaria, junto a algumas instituicbes e érgaos: Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), dentre outros. E, por fim, coleta de dados e
informacdes de fonte primaria por meio da realizacdo de pesquisa de campo e realizacdo de
entrevistas junto aos camponeses de duas associa¢cdes do municipio, e do poder publico
local representada pela Secretaria de Agronegdécios para subsidiar andlises do ponto de
vista das politicas presentes no municipio.
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Com efeito, o papel representado pela producdo de base familiar passa a ser
reconhecido, sendo possivel afirmar, conforme salienta Schneider? (2014), que o tema da
agricultura familiar nunca esteve tdo atual do ponto de vista do debate, posto que a sua
relevancia é bastante significativa em nivel mundial e nacional — a exemplo do contingente
populacional e sua representatividade quanto ao numero de estabelecimentos
agropecuarios. No Brasil, segundo dados do IBGE, em 2013 a populacéo rural correspondia
a 30,7 milhdes de habitantes e o numero de estabelecimentos agropecuarios com
agricultura familiar em 2006 era de 4.304.553 unidades contra 616.064 estabelecimentos
com agricultura ndo familiar. Portanto, h4 uma agenda de questbes que carecem de
discussbes consistentes e aprofundadas.

Dessa forma, o texto esté estruturado em cinco secdes, além desta introdugéo e das
consideractes finais. Na primeira secdo, buscar-se-a apresentar a definicdo conceitual de
politica publica, bem como um breve panorama das politicas publicas voltadas para o
campo, destacando-se as suas caracteristicas e seus efeitos para a dindmica da agricultura.
Na segunda secdo, sera tratado de que forma ocorreu a adogcdo do viés territorial,
considerando a experiéncia dos paises europeus. Na terceira secdo serd discutida a
incorporacdo dessa abordagem de desenvolvimento rural no contexto brasileiro,
enfatizando-se suas particularidades. Na quarta secdo sera abordado o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) no que tange as suas orientac¢des oficiais quanto a forma de
funcionamento, o publico alvo, seus beneficios, dentre outros aspectos. Por fim, uma analise
da implementacdo do PAA no municipio de Ipameri, detalhando as especificidades da
operacionalizagdo empirica desse programa num estudo de caso.

Politicas publicas e desenvolvimento rural: apontamentos iniciais

Para pensar o desenvolvimento rural e a nova perspectiva de atuacdo das politicas
fundamentadas em um viés territorial € importante esclarecer, inicialmente, a definicdo
conceitual atribuida a expresséao politica publica.

Do ponto de vista conceitual, Secchi (2010) apresenta que uma politica publica é
uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico, sendo importante ressaltar que
tal problema adquire o carater publico somente se for considerado como coletivamente
relevante. Logo,

a esséncia conceitual de politicas publicas é o problema publico.
Exatamente por isso, o que define se uma politica é ou ndo publica é a sua
intencdo de responder a um problema publico, e ndo se o tomador de
decisdo tem personalidade juridica estatal ou ndo estatal. Sdo os contornos
da definicdo de um problema publico que déo a politica o adjetivo “publica”.
(SECCHI, 2010, p. 4, grifos do autor).

Esse elemento também é considerado central para a definigcdo de politica publica que
consta no dicionario de Politicas Publicas, pois sdo “decisdes que envolvem questbes de
ordem publica com abrangéncia ampla e que visam a satisfacdo do interesse de uma
coletividade” (AMABILE, 2010, p. 390).

A partir dessas consideragfes, cabe ponderar de que forma o Estado intervém na
agricultura por meio das politicas publicas, haja vista que a atuacdo estatal é norteadora
desse processo. Para Delgado (2001, p.21), essa intervencdo possui uma longa tradicao,
sendo representada por uma politica econbmica que € subdivida em politica
macroecondmica e politica setorial. Enquanto a primeira apresenta um carater abrangente e
“afeta direta e indiretamente todos os setores da economia, inclusive o setor agropecuario”,
consistindo na combinacdo das politicas fiscal, monetaria, comercial e cambial; a segunda

’SCHNEIDER, Sérgio. Palestra proferida sobre o tema Heterogeneidade e suas implicagdes no Rural Brasileiro,
durante o 52° Congresso da Sociedade Brasileira de Economia, Administracdo e Sociologia Rural (SOBER),
realizado em Goiania, de 27 a 30 de julho de 2014, na Universidade Federal de Goias.
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tem como objetivo “influenciar diretamente o comportamento econémico-social de um setor
especifico da economia nacional (industria, agricultura, transportes etc.)”.

Além disso, o referido autor também destaca a distincdo da politica econémica
setorial em trés tipos: agricola, agraria e politica diferenciada de desenvolvimento rural.
Esse arranjo derivado da politica econémica pode ser visualizado por meio da figura 01.
Compreender cada uma dessas denominacdes contribuira para uma melhor analise do atual
cenario brasileiro, avaliando-se o desempenho das politicas considerando a sua definicdo
tedrica.

Figura 01: Esquema representativo dos elementos da politica econdmica
|  PoLiTicaECONOMICA |

i Poltica Agricola

| Monetaria | Politica Politica ———  Politica Agraria |
L / Macroeconémica Setorial

Cambial |

Politica diferenciada de
i Desenvolvimento Rural |

- Carater abrangente; Influéncia sobre o

comportamento
econdmico-social de
um setor especifico da
economia nacional

-Afeta direta (<]
indiretamente  todos
0s setores da
economia.

Org.: Autores, 2014.

Dessa forma, a politica agricola visa afetar o comportamento conjuntural de curto
prazo dos agricultores e dos mercados agropecudrios, para isso engloba politicas de
mercado (precos, comercializacdo, crédito) e politicas estruturais (fiscal, de pesquisa
tecnolégica e extensao rural, infraestrutura e recursos naturais). Por outro lado, a politica
agraria tem como “objetivo tradicional intervir na estrutura da propriedade e da posse da
terra prevalecente no meio rural’, tornando-se indispensavel para que acontegca um
“auténtico processo de desenvolvimento rural sustentado e ndo apenas de desenvolvimento
agricola”. E, por fim, as politicas ou programas diferenciados de desenvolvimento rural sao
dirigidos aos segmentos empobrecidos do campesinato e ndo integrados a modernizagéo
produtiva. (DELGADO, 2001, p. 23-24, 26-27). Em nossa perspectiva, as dimensdes
apontadas pelo autor sdo passiveis de separacao apenas no plano teérico. Sendo vejamos:
no caso brasileiro, uma politica agricola desconectada da politica agraria ndo teria outro
sentido, sendo a perpetuagdo do processo historico de expropriagdo camponesa, e, por
conseguinte, de propagacdo de modelos de desenvolvimento rural que resultam em acfes
paliativas de combate a pobreza rural. Quaisquer acdes que ndo passem indubitavelmente
pela resolucdo da questdo agraria seriam indcuas ou parciais.

Mediante esses elementos € possivel pautar a realidade das politicas direcionadas
para a agricultura no Brasil, destacando-se as suas especificidades, pois historicamente o
Estado brasileiro sempre adotou uma postura de grande intervengcdo na economia em geral
e, particularmente, no setor agricola. (HESPANHOL, 1997). Sendo assim, é importante
apontar o que caracteriza essa intervencao, haja vista que

no periodo pré 1950 ndo havia, propriamente, uma politica agricola global,
mas sim politicas especificas que atendiam aos interesses dos segmentos
mais importantes da economia agraria, tais como 0 agucareiro, o cafeeiro e
0 cacaueiro, que dispunham de fortes organizacfes, tais como: o Instituto
Brasileiro do Café (IBC), o Instituto do Acticar e do Alcool (IAA), a Comisséo
Especial da Lavoura Cacaueira (CEPLAC). (HESPANHOL, 1997, p.39).
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Essa conjuntura permite observar o predominio de uma politica econdmica setorial,
do tipo agricola e direcionada a determinados segmentos, fator que permanece
preponderante, uma vez que “a forga motora por tras da concepcgédo da politica agricola
brasileira no passado foi o apoio a estratégia de desenvolvimento por intermédio da
industrializacao via substituicao de importacdes.” (BARROS, 2010, p.241).

Vale salientar que esse carater setorial da politica agricola brasileira é consolidado
durante o processo de modernizagdo da agricultura, registrado temporalmente a partir da
década de 1970, e caracterizado por Graziano da Silva (1998, p.23) como a ocorréncia de
“transformacdes capitalistas na base técnica da produgao”, dependendo da capacidade para
importar maquinas e insumos, ou seja, resultou em uma dindmica da agricultura
determinada pelo padrdo de acumulacao industrial e um novo padrédo agricola por meio da
integracdo vertical buscando aumentar a produtividade.

Para operacionalizar tal processo, coube ao Estado o desenvolvimento de agoes,
posto que a modernizacdo agricola exigiu a constituicdo de um sistema financeiro
consolidado. Portanto, destaca-se a criacdo do Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR)
em 1965, sendo esse o “instrumento fundamental da politica agricola brasileira na década
de [19]70” (DELGADO, 2001, p. 43).

Essa politica de crédito rural subsidiado foi o carro-chefe da politica de modernizacéo
conservadora, caracterizando-se por reafirmar a concentracdo fundiaria no pais ao priorizar
determinados aspectos no que tange a producéo e produtividade, incluindo como destinacéo
especifica a aquisicdo de insumos quimicos, sementes selecionadas e demais
investimentos rurais (GRAZIANO DA SILVA, 1998).

Assim, deve-se frisar que o fornecimento de crédito rural apresentou aspectos
discriminatérios tendo em vista o tipo de produto cultivado, o tamanho da propriedade e a
condicdo do produtor, ou seja, aumentou-se a area destinada ao cultivo de soja, e 0s
pequenos estabelecimentos ndo foram abarcados porque a garantia de financiamento
consistia na propriedade da terra. Portanto, a moderniza¢do ficou circunscrita a algumas
areas, a alguns produtores e a alguns produtos (NUNES et al., 1982).

Com efeito, para analisar a modernizag&o agricola é fundamental compreender as
suas implicagBes considerando o que revela o termo modernizacdo, pelo motivo de néo
corresponder, “Unica e exclusivamente, as transformagbes que se processam nos meios de
producéo e nas bases técnicas, pois envolve um conjunto de valores que, advindos de uma
determinada classe social se apresenta com forte carater ideolégico” (CASTILHO, 2010, p.
127).

Nesse sentido, Castilho (2010) ao abordar os sentidos da modernizacéo reitera que
esse processo consiste na expansao territorial do préprio modo de producdo capitalista,
sendo importante evidenciar que se constituiu em um projeto europeu, e foi inserida no
Brasil de forma verticalizada e autoritaria, ou seja, relaciona-se aos interesses e
determinacgfes dos atores hegemonicos. Por fim, o autor alerta que:

E necesséario preocupar com a modernizacdo enquanto processo de
expanséo territorial da modernidade e/ou do modo de producéo capitalista.
Para tanto, o desafio que se imp&e é aquele de considerar a modernizacao
a partir da formacao territorial (processos) que engloba a acdo de atores
sociais, das grandes empresas capitalistas, sobretudo do Estado por meio
dos seus programas, projetos e politicas publicas. (CASTILHO, 2010, p.
135, grifos do autor).

O processo de modernizacdo da agricultura brasileira foi fortemente subvencionado
pelo Estado. As politicas agricolas implementadas pelos sucessivos governos militares (a
partir de 1964) levaram a privatizacdo de grande monta de dinheiro publico, beneficiando
uma pequena parcela de produtores rurais e as industrias situadas a montante (produtoras
de maquinas, implementos, fertilizantes, defensivos, etc.) e a jusante (agroindustrias) da
agricultura (HESPANHOL, 1997, p. 41).
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Por conseguinte, esses apontamentos sdo elementares para compreender a
constituicdo das politicas a partir de um novo viés, numa tentativa de superar essa
perspectiva setorial e produtivista das politicas dominantes durante o século XX, e que sera
destacado na préxima secao.

A incorporacdo do viés territorial no modelo de desenvolvimento rural
brasileiro

Pensar a mudanca de perspectiva da abordagem setorial para a abordagem
territorial nas politicas direcionadas ao espaco rural brasileiro, por meio de a¢des que
preconizam o desenvolvimento rural, significa realizar en passant uma analise das
mudancas ocorridas no contexto europeu a partir da década de 1990.

Logo, do mesmo modo que no processo de moderniza¢do da agricultura ocorrido no
Brasil e conhecido como Revolucdo Verde — no qual foi adotado um pacote tecnolégico
(insumos quimicos, sementes e maquinas) que visava melhorar a producao agricola — o
impeto para as transformacdes que se operaram no ambito da formulacdo de politicas
publicas, sobretudo apés a década de 1990, também é oriundo de outra realidade, no caso
a europeia.

Nesse sentido, “conhecer o contexto onde a politica acontece € muito importante
para entender a dinAmica politica, os comportamentos dos atores e os efeitos das politicas
publicas” (SECCHI, 2010, p. 61). Dessa forma, buscar-se-4 compreender neste momento os
aspectos que influenciaram esse processo de elaboracdo de politicas para o campo
brasileiro a luz de todas as mudancas que ocorreram quanto as condi¢cdes produtivas e de
reproducgdo socioecondmica dos produtores rurais nos paises europeus.

A realidade europeia apresenta suas particularidades quanto a caracterizagdo do
meio rural, os tipos de propriedades e as formas de organizacao da producdo agricola.
Destarte, inicialmente é necessario considerar que foi criada, em 1962, a Politica Agricola
Comum (PAC), tendo como objetivos: “elevar a produtividade, melhorar a vida da populagéo
rural, estabilizar os mercados e assegurar o0 abastecimento a precos acessiveis a
populagdao” (NEVES NETO; HESPANHOL, 2014, p. 77).

A énfase da PAC até meados dos anos 1980 ficou concentrada na tentativa
permanente de fazer do meio rural um espaco da modernizacdo agricola. Porém, a
permanéncia dessa politica tornou-se insustentavel, uma vez que as suas consequéncias
significaram para os paises europeus: um elevado nimero de excedentes, gastos publicos e
uma concentracdo cada vez maior dos recursos produtivos e dos subsidios entre os grandes
produtores. Nessas condi¢cbes, o periodo de crise da PAC e, portanto, a sua reforma de
estruturacdo em 1992 ocorreram em virtude da vulnerabilidade desse padrdo de
crescimento agricola (ABRAMOVAY, 1999).

Como bem destaca Abramovay (1999), a partir desse momento, no qual ndo ha
nenhuma referéncia a diminuicdo da intervencdo estatal no setor, a reforma procurou
atenuar esta orientacdo de promover a moderniza¢do agricola, enfatizando a importancia
das fungcbBes néo estritamente produtivas que o meio rural representa para a sociedade
europeia.

As reformas visaram tanto a reducdo dos estoques governamentais de produtos
agricolas, decorrente da politica de subsidios, como também se contrapor a queda das
rendas no setor agricola, sendo uma estratégia de “desintensificagdo” da atividade agricola.
Por meio desse esfor¢co, consolida-se uma tentativa de rever o desenvolvimento rural na
Europa, buscando-se, sobretudo, atingir a garantia da seguranca alimentar; de um aporte
justo de rendimentos aos agricultores e do compromisso com a protecdo ambiental.
Consequentemente, a reestruturacado teve como efeito o estimulo a pluriatividade e ao
desenvolvimento econémico regional e descentralizado (SCHNEIDER, 2003).

Dentre as novas orientacdes, destacou-se a criagdo do programa LEADER -
Programa Ligacdo Entre Acdes de Desenvolvimento da Economia Rural, representando um
“novo modelo de organizagéo das politicas para o rural europeu, baseado justamente no seu
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enfoque territorial, em contraponto com o fortissimo viés setorial da Politica Agricola
Comum” (FAVARETO, 2006, p. 20).

E a partir dessa abordagem que o programa se constituiu e foi consolidado como
uma resposta eficiente para a dindmica agricola europeia por meio da superacao da crise da
PAC, sendo que para Neves Neto; Hespanhol (2014), o LEADER pode ser considerado uma
referéncia para as politicas de desenvolvimento rural na Europa e também em outros
paises, haja vista que fomentou o desenvolvimento local em areas rurais por meio do
financiamento de atividades n&o agricolas.

No entanto, para inserir essa perspectiva espacial nas politicas dos paises europeus
“foi necessario realizar um esforco, tanto em termos académicos como institucionais, para
se apreender o carater multifuncional e multidimensional dos espagos rurais e ndo somente
como o local de desenvolvimento da agricultura” (HESPANHOL, 2010, p.126).

Dessa forma, o programa apresentou um carater inovador, tanto pela ado¢éo do viés
territorial quanto por ter acdes pautadas no principio de parceria, de carater multisetorial e
integradas (FAVARETO, 2006). Nessas condigdes,

€ provavel que estes programas mostrem (e ndo s6 aos europeus, conforme
procuro mostrar em trabalhos recentes) o conteddo do que serdo as
politicas agricolas do Século XXI: muito mais voltadas a valorizagdo dos
territérios, a preservacao do tecido social do meio rural, ao fortalecimento do
carater multiplo das atividades que se desenvolvem no campo, do que a
sustentacdo dos precos e das rendas de um certo setor. O carater profético
destas iniciativas, entretanto, ndo pode escamotear a distancia entre a
situacdo atual e os horizontes para os quais elas apontam. (ABRAMOVAY,
1999, p.6).

Para além dos avancos promovidos no ambito do desenvolvimento rural por meio
dessa mudanca de abordagem das politicas, sobretudo a partir do programa LEADER na
Unido Europeia — que tem como principal caracteristica uma maior abrangéncia no que
tange aos produtores rurais e a prerrogativa de considerar as diferentes dimensdes contidas
no espago rural, uma vez que a nova referéncia para as politicas elaboradas é o territorio e
ndo somente aspectos da produgdo agricola — € importante refletir sobre a repercussao
desses resultados em outros contextos, haja vista que as politicas passam a ser
engendradas na tentativa de superar o viés setorial e produtivista. Assim, tais influéncias e
suas especificidades serdo detalhadas na sequéncia, visando compreender o atual contexto

das politicas do espaco rural brasileiro.

A “importagcdo” de experiéncias: a realidade brasileira no ambito do
desenvolvimento rural

A politica publica de desenvolvimento rural, no Brasil, a partir da segunda metade
dos anos 1990, ganha uma abordagem explicitamente territorial com as referéncias ao
desenvolvimento local. Busca-se incorporar as novas politicas de desenvolvimento aquelas
especificidades que cada territério apresenta com suas potencialidades e caréncias
especificas e suas relacfes peculiares. Com isso, o desenvolvimento rural se reestrutura e
se revitaliza, na tentativa de superar os entraves criados pelas politicas de tipo setorial
(MONTENEGRO GOMEZ, 2006, p. 59).

Mediante a isso, cabe apontar o significado atribuido a essa nova perspectiva, e a
emergéncia do territério como importante referéncia para tal processo, tendo em vista que

a abordagem territorial assume a funcdo de uma ferramenta para se pensar
o planejamento e a interveng&o no tecido social a partir de alguma escala,
quer seja local, regional, microrregional, etc. Neste caso, o territério
passaria a ser uma unidade de referéncia, um nivel de operacédo e
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agregacdo adequado para operar o planejamento de a¢fes governamentais
e politicas publicas que promovam mudancas e transformacdes multiplas no
espaco social. (SCHNEIDER, 2004, p.110).

A priori, cabe assinalar que no processo de redemocratizacdo brasileiro ha uma
centralidade para a “participacdo social nos processos de discussdo, elaboragao,
deliberacdo, gestado e/ou controle das politicas e a¢gdes governamentais”, orientando para a
sociedade civil as possibilidades e também responsabilidades pela producdo das
transformac8es almejadas pelos agentes mobilizados com o fim da ditadura militar (SILVA;
MARQUES, 2004, p.9).

Com efeito, Favareto (2006, p.16) reitera que nesse momento os sindicatos de
trabalhadores e suas estruturas nacionais estavam “substituindo suas bandeiras de luta
empunhadas h4 nada menos do que trinta anos — reforma agraria e direitos trabalhistas —
pela reivindicagdo por um ‘projeto alternativo de desenvolvimento rural baseado na
agricultura familiar’.”.

Outrossim, até esse momento as politicas publicas voltadas para o espaco rural
apresentam um carater estritamente produtivista, promovendo a inser¢cdo do Brasil no
cenario produtivo mundial de commodities, e que foi subsidiado pelas a¢des estatais durante
0 processo de modernizagdo agricola tratado anteriormente. Posto isso, Bonnal; Kato (2011)
salientam que

até a década de 1990 néo havia politicas diferenciadas e com abrangéncia
nacional que levassem em conta uma perspectiva ampliada do meio rural e
dos segmentos sociais que o integram. Tradicionalmente, as politicas para o
meio rural eram coincidentes com objetivos setoriais, pautando-se em
instrumentos de crédito agricola indiferenciado ou em mecanismos para
manutenc¢éo dos pre¢os dos produtos agricolas e, portanto, do setor agrario
brasileiro. (BONNAL; KATO, 2011, p. 62).

E nesse contexto que se destaca a criagdo do PRONAF, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, no ano de 1996. Por meio dessa iniciativa o
programa surgiu como a “primeira politica publica diferenciada para pequenos produtores e
como resultado de muita pressao popular, com destaque para o papel da Contag e do
Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais da CUT” (BONNAL; KATO, 2011, p. 73).

Além disso, Veloso (2011) destaca que a partir da década de 1990 e 2000 o Estado
reconheceu a legitimidade da produgdo familiar no espaco rural brasileiro, como
consequéncia da criacdo do PRONAF e do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).
Por conseguinte, o autor salienta a incorporacao da abordagem territorial na formulacédo das
politicas publicas, sendo que “esses elementos s&o primordiais para compreender como as
politicas publicas podem beneficiar ou nao, determinados tipos de produtores rurais, em
contextos sociais e espaciais nos quais estdo inseridos” (VELOSO, 2011, p.59).

E importante esclarecer que a abordagem territorial para as politicas de
desenvolvimento rural foi adotada, a partir de 2003, por meio da criagdo da Secretaria de
Desenvolvimento Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) do
primeiro mandato do governo Lula, em substituicAo a politica praticada por governos
anteriores, na qual o municipio era seu principal marco de referéncia (DELGADO; LEITE,
2011; HESPANHOL, 2014).

Nesse momento, a ado¢do de um viés territorial que passa a orientar a formulacéo
de politicas publicas no Brasil representa uma mudanca impar no sentido de que h4d uma
tentativa de considerar as multiplas possibilidades que o espaco rural pode oferecer,
principalmente ao considerar a escala local. (MONTENEGRO GOMEZ, 2006).

Assim, essa mudanca de perspectiva que teve origem nos paises da Unido Europeia,
como foi ressaltado anteriormente, representa, segundo Hespanhol (2007, p. 279-280), a
incorporacdo de preocupagdes com o aspecto territorial, ou seja, “reconhecendo a
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necessidade de se pensar o desenvolvimento rural a partir de territérios, com o
envolvimento e a participacao direta das forgas vivas neles existentes.”.

Contudo, uma andlise comparativa das experiéncias de desenvolvimento rural com
enfoque territorial nos paises da Unido Europeia (UE) e da América Latina e Caribe (ALC)
apresentada por Sumpsi (2007) evidencia diferencas estruturais significativas para a ALC,
desde, por exemplo, a organizacdo da UE consubstanciada em uma integracdo regional
consolidada do ponto de vista econdbmico e monetério, até mesmo a existéncia de um menor
namero de pessoas em areas rurais marginais. Assim, as disparidades do contexto
econdmico e social da UE e da ALC sdo decisivas para o éxito do desenvolvimento territorial
rural (DTR), sendo que “la democracia local en esa regién [América Latina e Caribe] es
joven y débil, con serios problemas de caciquismo, clientelismo, alternancias y
enfrentamientos politicos, que suponen un serio obstaculo para la consolidacion de
procesos de DTR en el ambito local” (SUMPSI, 2007, p. 69). De acordo com Sumpsi (2007),
embora o LEADER seja um modelo de referéncia que obteve bons resultados quanto ao
desenvolvimento econdmico e social das areas rurais na UE, deve-se considerar as
especificidades regionais dos paises da ALC, e ndo simplesmente promover a sua
transplantacdo para a América Latina e Caribe. Nesse sentido,

El paso de la visiébn sectorial del medio rural y de las politicas
particularizadas a la comprension del caracter multidimensional de los
procesos ocurridos en los espacios rurales y a la necesidad de impulsar
estrategias y disefiar instrumentos de caracter intersectorial, requiere llevar
a cabo intensos procesos de capacitacion y formacion de recursos
institucionales y de los actores sociales locales. (SUMPSI, 2007, p.88).

Entretanto, mais do que pautar uma necessidade de associar outras politicas
publicas buscando efetivar o desenvolvimento econbémico de &reas rurais e superar a
pobreza rural, apontada por Sumpsi (2007), em pesquisa desenvolvida anteriormente
(OLIVEIRA, 2010), salientamos alguns aspectos que tém se constituido como barreiras para
viabilizar o desenvolvimento territorial rural, tendo como centralidade a “importacao” de
modelos extrinsecos a realidade da América Latina, e, por conseguinte, a brasileira:

a) A estrutura fundiaria permanece concentrada. Para se pensar o desenvolvimento
rural € imprescindivel solucionar a questdo agraria a partir da implantacdo de uma reforma
agraria ampla e irrestrita e, sobretudo amparada numa legislagdo que impeca o processo de
reconcentracdo da propriedade da terra;

b) A desproporcionalidade do tratamento destinado a agricultura empresarial e a
agricultura camponesa. Isto pode ser evidenciado na constituicdo e diferencialidade da
dotacdo orcamentéria das duas pastas ministeriais incumbidas mais diretamente da gestédo
do espaco rural nacional: O MDA e o MAPA. A distribuicdo orcamentaria dos planos de
investimento agricola é elucidativa. No comparativo entre o Plano Agricola e Pecuario e o
Plano Safra da Agricultura Familiar, foram destinados respectivamente 78% para a
agricultura empresarial e 22% para a agricultura camponesa, referente ao ano 2013/2014;

c) O abismo social existente internamente a producdo camponesa. A desigualdade
esta presente ndo somente na comparacdo de assentados com 0S camponeses
convencionais, mas também na disparidade econ6mica e social interna a estes segmentos.
Neste sentido, ao invés da construcdo da coesdo dos atores sociais propugnada pela
abordagem territorial, em muitos casos, se complexificam as tensionalidades;

d) O espaco rural é eminentemente setorial. Tal cenéario se insere na logica dos
programas de desenvolvimento nacional que sempre esteve pautada na dinamizacdo de
setores da economia e ndo dos espacos regionais. No tocante ao espaco rural, o proprio
processo que alterou o padrdo produtivo nacional sempre esteve consubstanciado na
valorizacdo da fungdo produtiva agricola. Além disso, a trajetéria dos sujeitos sociais que
ocupam o espaco rural — os agricultores — sempre esteve fundamentada no cultivo do solo
para produgdo de autoconsumo e/ou para a comercializacdo. Mesmo excluidos do pacote
tecnolégico da modernizacdo se mantiveram na atividade econdmica por meio de uma série
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de estratégias de (re)producdo social. Assim, antes de metamorfosear este produtor em
consumidor do espaco rural - um dos vieses da abordagem territorial - € necessario valorizar
a sua profissionalizacdo enquanto agricultor de fato e de direito, para que tenha condicdes
autbnomas de se equiparar a quaisquer que sejam as ocupacoes urbanas, e ndo somente
relegar a funcao de agricultor aguele que néo teve acesso a educacéao formal.

A partir dessas transformacoes, algumas iniciativas governamentais se sobressaem
com esse proposito, buscando ampliar o acesso da agricultura camponesa as politicas
como, por exemplo, a criagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no ano de
2003. Esse programa sera apresentado na préxima secdo, porque ja faz parte da agenda
brasileira de politicas publicas e, salvo algumas excecfes que serdo detalhadas, tem sido
uma alternativa de geracéo de renda no campo.

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA): um avanco na comercializacao
da producdo camponesa

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado a partir do Art.19 da Lei n°®
10.696, de 02 de julho de 2003, no contexto do Programa Fome Zero, sendo alterado
posteriormente pela Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011, integrando o Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN).Conforme essa lei, dentre as finalidades do
PAA esta o incentivo a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica e social,
com fomento a producdo com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e
industrializacdo e a geracao de renda, além de proporcionar 0 acesso a alimentacao, em
guantidade, qualidade e regularidade necessérias para pessoas em situagao de insegurancga
alimentar e nutricional, com o fortalecimento de circuitos locais e regionais e redes de
comercializacdo. (BRASIL, 2011).

Dessa forma, as informag@es oficiais do MDS (Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome) acerca do programa apontam que o PAA passa a integrar a Politica
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, transformando-se em um instrumento dessa
politica para o fortalecimento do SISAN por meio do abastecimento alimentar da populacao.
Para isso, dentre as a¢des contidas na apresentacao institucional do PAA, destacam-se: a
criacdo de circuitos locais de abastecimento alimentar; a formacg&o de estoques de alimentos
para assisténcia alimentar a populacdes especificas (como aquelas atingidas por catastrofes
ou populagdes escolares em insegurancga alimentar); fortalecimento da agricultura familiar e
suas organizacdes econdmicas; e promog¢do do desenvolvimento local por meio da compra
direta de alimentos com precos mais justos, garantindo renda para os agricultores familiares
(BRASIL, 2010).

Cabe ponderar que as politicas publicas podem ser executadas por meio de
programas publicos, projetos, leis, decisfes judiciais, dentre outras formas (SECCHI, 2010),
o PAA corresponde a uma politica publica especifica de desenvolvimento rural, sobretudo
por ter sido criada em 2003, no contexto de mudanca da abordagem que orienta a
formulacdo de politicas publicas no pais, e anteriormente a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, mesmo sendo um instrumento dessa politica que foi implementada a
partir do Decreto n. 7.272, em 2010.

A partir de tais propositos, o programa tera beneficiarios que serédo fornecedores ou
consumidores de alimentos. Assim, a caracterizacdo do publico alvo do PAA é apresentada
no Decreto n° 7.775, de 4 de julho de 2012, nos seguintes termos:

beneficiarios consumidores - individuos em situagdo de inseguranca
alimentar e nutricional e aqueles atendidos pela rede socioassistencial,
pelos equipamentos de alimentacdo e nutricdo, pelas demais acbes de
alimentacdo e nutricdo financiadas pelo Poder Publico e, em condi¢cbes
especificas definidas pelo GGPAA, pela rede publica e filantrépica de
ensino; beneficiarios fornecedores - publico apto a fornecer alimentos ao
PAA, quais sejam, os agricultores familiares, assentados da reforma agraria,
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silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores artesanais, indigenas e
integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e de
demais povos e comunidades tradicionais; e organizacGes fornecedoras -
cooperativas e outras organizacdes formalmente constituidas como pessoa
juridica de direito privado que detenham a Declaracdo de Aptiddo ao
Programa Nacional de Agricultura Familiar - PRONAF - DAP Especial
Pessoa Juridica ou outros documentos definidos por resolucdo do GGPAA
(BRASIL, 2012).

No que tange a operacionalizacdo, a Cartilha PAA (2012, p.10) destaca que o
programa é instrumentalizado por “estados, Distrito Federal e municipios e, ainda, pela
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), empresa publica, vinculada ao Ministério
da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), responsavel por gerir as politicas
agricolas e de abastecimento.”. Dessa forma, entre 2003 e 2012, a execucdo do PAA era
feita por estados, municipios e o Distrito Federal a partir de convénios com o MDS, o que é
alterado pelo Decreto n® 7.775, de 4 de julho de 2012, substituindo a realizacdo de
convénios por Termos de Adesdo. Essa mudanca permitiu o repasse direto do pagamento
da Unido ao beneficiario fornecedor via cartdo bancario especifico para este fim.

Assim, conforme prevé a legislacio do programa, e consta no decreto
supramencionado, as aquisicbes de alimentos podem ser realizadas com dispensa do
procedimento licitatério desde que algumas exigéncias sejam cumpridas, quais sejam:
precos compativeis com os de mercado; beneficiarios e organiza¢des fornecedores com sua
qualificacdo comprovada; respeito ao valor maximo anual/semestral das aquisicdes de
alimentos de unidade familiar ou organizacdo da agricultura familiar; e que os alimentos
adquiridos sejam de producdo propria dos beneficiarios fornecedores atendendo aos
requisitos do controle de qualidade (BRASIL, 2012).

Além disso, de acordo com as orientacdes oficiais contidas na Cartilha PAA (2012),
para o funcionamento do programa foi formado um Grupo Gestor do Programa de Aquisicao
de Alimentos (GGPAA) que tem como finalidade orientar e acompanhar a execucéo do PAA,
com a sua normatizacdo por meio de resolucdes, e que é composto por representantes dos
Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Desenvolvimento Agrario; da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento; da Fazenda; do Planejamento, Orcamento e Gestao;
e da Educacao. Dessa forma, séo atribuidas ao GGPAA as seguintes competéncias:

a forma de funcionamento das modalidades do Programa; a metodologia
para a definicdo dos precos de referéncia de aquisicdo de alimentos,
considerando as diferencas regionais e a realidade da agricultura familiar;
as condicdes de doacao dos produtos adquiridos; as condicfes de formacao
de estoques publicos; os critérios de priorizacdo dos beneficiarios
fornecedores e consumidores; as condicBes para a aquisicdo e doacdo das
sementes, mudas e outros materiais propagativos de culturas alimentares; e
outras medidas necessarias para a operacionalizagdo do PAA. (BRASIL,
2012, p.8).

Nessa perspectiva, os dois principais objetivos do PAA s&o: promover 0 acesso a
alimentacao e incentivar a agricultura familiar (BRASIL, 2012), sendo que 0 seu orcamento é
proveniente do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) e do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA). Quanto aos recursos disponiveis aos
beneficiarios fornecedores, destaca-se tanto o aumento do orcamento do programa em
2014, quanto a existéncia de valores especificos conforme cada modalidade do programa,
além da diferenciagdo para o acesso por unidade familiar e por organizacdo fornecedora,
como sao explicitados no quadro 01:
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Quadro 01: Modalidades de atuacdo do PAA?®

Modalidade Objetivo Recursos
Compra com Doag¢do | Compra de alimentos diversos e doacdo | R$ 6.500,00 por unidade
Simultanea simultanea as entidades com o objetivo de | familiar/ano (individualmente)

atender demandas locais de suplementacao
alimentar (Direito Humano a Alimentagdo
Adequada).

R$ 2.000.000,00 por organizagdo
fornecedora/ano

Compradireta

Compra de produtos definidos pelo Grupo
Gestor do PAA e o objetivo de sustentar
precos de uma pauta especifica de produtos
definida pelo GGPAA.

R$ 8.000,00 por unidade familiar
(é acessada individualmente)

R$500.000,00
fornecedora/ano

por organizacdo

Incentivo a Produc¢éo
e ao Consumo de
Leite

Compra de leite que ser4d doado aos
beneficiarios consumidores apos o}
beneficiamento para contribuir com o

aumento do consumo de leite pelas familias
em situacdo de inseguranca alimentar e
nutricional.

R$ 4.000,00 por unidade familiar/
semestre.

Apoio a Formacéo de
estoques

Apoiar financeiramente a constituicdo de
estoques de alimentos por organiza¢des da
agricultura familiar, visando agregacdo de
valor a producdo e sustentacdo de pregos.
Esses alimentos serdo posteriormente
comercializados para a devolucdo dos
recursos financeiros ao Poder Publico.

R$ 8.000,00 unidade

familiar/ano.

por

* O valor total ndo pode ultrapassar
R$ 15 mihdo por cada
organizacdo/ano, sendo a primeira
operacao limitada a R$ 300.000,00
(trezentos mil reais).

Compra institucional

Compra da agricultura familiar por meio da
realizacdo de chamada publica, tendo como
finalidade o atendimento de demandas de
consumo de alimentos, de sementes e outros
materiais propagativos por parte do 06rgdo
comprador.

R$ 20.000,00
comprador/ ano

por orgao

R$ 6.000.000,00 por organizagdo
fornecedora/ano.

Aquisicéo de
sementes

Compra de sementes, mudas e materiais
propagativos para alimentagdo humana ou
animal de beneficiarios fornecedores para
doagcdo a beneficiarios consumidores ou
fornecedores.

R$ 16.000,00 por ano

R$ 6.000.000,00 por organizacdo
fornecedora/ano

*Aquisicbes com valores acima de
R$ 500.000,00 deverdo ser
realizadas por meio de chamada
publica

Fonte: Legislacdo PAA. Org.: Autores, 2014.

Dentre as ag¢Oes resultantes da implementacdo do PAA, a de maior destaque € essa
caracteristica de formacdo de mercados institucionais de comercializagdo direta entre o
governo federal e os produtores rurais, tendo em vista que foi possivel atuar em trés
importantes frentes: de um lado a garantia da comercializacdo dos produtos de origem
camponesa, do outro a eliminacdo da figura do atravessador, e por fim a promocédo da
seguranca alimentar e nutricional de pessoas em situacao de vulnerabilidade.

Uma andlise da implementagdo do PAA: o caso do municipio de Ipameri-GO

A partir das informacdes oficiais referentes ao Programa de Aquisicdo de Alimentos,
cabe investigar uma determinada realidade na tentativa de avaliar o seu funcionamento na

%0s valores apresentados neste quadro quanto aos recursos permitidos para cada modalidade de atuagéo do
PAA estéo previstos no Decreto n° 8.293, de 12 de agosto de 2014, que alterou o Decreto n® 7.775, de 4 de julho
de 2012, que dispde sobre o Programa de Aquisicdo de Alimentos. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Decreto/D8293.htm>. Acesso em: 27 out. 2014.
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pratica. Para isso, adotou-se como recorte espacial o municipio de Ipameri, localizado na
Microrregido de Cataldo, no estado de Goias, conforme é possivel visualizar na figura 02:

Figura 02: Mapa de Localizacao da Microrregido de Cataldo
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Inicialmente, far-se-4 necesséario caracterizar a estrutura agraria do referido
municipio, tendo em vista o conceito de politica publica, destacado anteriormente, que
busca solucionar problemas de carater publico, isto é, dotados de uma relevancia coletiva.
Segundo dados do Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (INCRA), os
imoveis rurais cadastrados em 2003 evidenciam uma significativa concentracao fundiaria em
Ipameri: de um lado, as pequenas propriedades (com até 160 hectares), correspondem a
717 do total de 1.390 imodveis rurais, ocupando uma area de 47.014,30 hectares, e do outro
lado as grandes propriedades (mais de 600 hectares) representadas por 182 iméveis rurais
em uma area de 236.699.30 hectares.

Nesse sentido, considerando tanto a desigualdade fundiaria quanto a modernizagéo
agricola aqui ressaltada por meio de politicas de crédito rural que ficaram circunscritas aos
aspectos produtivos — tendo em vista que o municipio participou do Programa de
Cooperacdo Nipo-Brasileira para o Desenvolvimento dos Cerrados (PRODECER) que
buscou incorporar novas areas no Cerrado tdo somente para a producdo de grdos em
médias e grandes propriedades — é notavel a relevancia de acbes que sejam direcionadas
aos produtores excluidos desse processo. No caso do municipio de Ipameri, o PAA foi
implementado em 2010 e no tocante a operacionalizacdo do programa esta em vigor a
modalidade de Compra por Doacdo Simultinea’ por intermédio das associacdes,
particularmente a Associacdo Camponesa Regional de Agricultura Familiar (ASCRAF) e
Associacdo dos Pequenos Produtores do Assentamento Olga Benario (ASPROAB), as quais
foram selecionadas para a pesquisa.

Além disso, quanto ao funcionamento do PAA, a Secretaria de Agronegocios
municipal ressaltou a insatisfacdo dos produtores beneficiados em funcdo dos extensos
tramites burocréticos, tendo em vista que na comercializa¢do dos produtos os alimentos séo
entregues para as escolas municipais de forma antecipada, enquanto o0 processo é

‘0 termo Compra por Doacdo Simultanea é utilizado no Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) pela
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).
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encaminhado para o municipio de Goiania, e posteriormente é analisado em Brasilia. Assim,
o0 procedimento de implementacdo do PAA em Ipameri até 2013, ano de realizacdo da
pesquisa, € constituido por algumas fases, apresentadas no esquema (figura 03) a seguir:

Figura 03: Fases de implementacédo do PAA em Ipameri-GO

3. Awaliagdo do
projeto em
Brasilia

2. Anilise do
projeto pela
Conab (Goidnia)

/

1. Elaboracio
do Projeto

4. Deposito do
dinheiro (conta da
associagioblogueada)

\

5. Entrega dos
produtos para as
escolas municipais

Operacionalizacio
do PAA no
municipio de

\ Ipameri /

6. Termo de aceitabilidade
dos produtos (critério:
qualidade e quantidade)

8. Pagamento dos
produtores
familiares

7. Liberagio do
dinheiro da conta
bancaria da associagio

Org.: Autores, 2013.

Para além desse relato que evidencia o atraso do pagamento no processo de
comercializacdo, o PAA ainda tem sido alvo de criticas em funcdo da sua abrangéncia,
sendo que o quadro 02 é elucidativo dessa realidade, incluindo uma queda no nimero de
agricultores fornecedores, pois no periodo em que foi desenvolvido no municipio os dados
sdo pouco expressivos ao se considerar o efetivo de estabelecimentos agropecuarios de
base familiar, que em 2006 totalizava 4.304.553 unidades no pais e 96.026 unidades no
estado de Goiés (IBGE), e o montante de familias atendidas pelo Programa.

Quadro 02: Dados do PAA — 2011 a 2013 (Janeiro a Dezembro)
Ano Localizagao Ne de N° de N° de Recursos (R$) | Produtos (Kg)
Agricultores entidades atendimentos
Fornecedores beneficiadas
Sudeste Goiano 259 63 17.058 1.087.115,48 420.098,00
2011 Goiés 2.266 1.075 332.797 9.899.348,11 3.705.235,22
Brasil 160.011 25.361 20.178.462 | 667.325.490,15 | 517.921.881,11
Sudeste Goiano 134 39 8.870,00 550.722,00 125.041,13
2012 Goiés 2.828 2.469 621.563 13.101.182,14 6.106.276,83
Brasil 179.386 29270 22.325.884 | 837.823.729,34 | 527.258.239,16
Sudeste Goiano 100 62 16.429 556.427,90 137.382,00
2013 Goiés 1.575 774 245.033 7.713.813,11 2.767.367,08
Brasil 96.533 12.206 10.934.961 | 442.703.401,85 | 280.073.247,25

Fonte: DATA SAGI — PAA,; Org.: Autores, 2014.

Apesar dos dados apresentados serem referentes a regido do sudeste goiano, a
coleta foi realizada separadamente para cada municipio junto a Secretaria de Avaliacdo e
Gestdo da Informagdo (SAGI) do PAA. Sendo assim, é possivel evidenciar que esse
programa ainda ndo é representativo tanto na Microrregido de Cataldo — composta por 11
municipios dos quais trés sdo contemplados (Cataldo, Goiandira e Ipameri), quanto na
regido Sudeste do estado — composta por 22 municipios, sendo apenas sete contemplados
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pelo Programa (Cataldo, Gameleira de Goias, Goiandira, Ipameri, Sdo Miguel do Passa
Quatro, Silvania e Vianapolis).

Embora esse aspecto seja pertinente, “no PAA as familias camponesas participam e
se envolvem efetivamente na sua implantacdo, seja como produtoras ou como
gerenciadoras” (RIBEIRO; DIAS, 2013, p.84). Por essa perspectiva de valorizacdo da
autonomia camponesa, é valido discutir a efetiva contribuicdo do programa para a melhoria
da renda dos camponeses, como também para o combate da inseguranca alimentar.

De acordo com Delgado (2013), o PAA foi pensado visando suprir duas lacunas
teoricamente enquadraveis nas categorias de politica publica, sdo elas: fomento econémico
(politica agricola) e protecdo social (politica social). Por meio da associacdo simultanea
dessas duas acdes pertinentes, o relatério de avaliagdo do programa no ano de 2013
enfatiza que “ao realizar essa acao de fomento, em simultaneidade com outra acédo de
politica social — a garantia da provisdo de alimentos as instituicbes carentes de assisténcia
alimentar e nutricional, o Programa se credencia com um selo de legitimidade social [...]"
(DELGADO, 2013, p. 5).

No que concerne a avaliacdo do programa, tanto os camponeses como diferentes
autores (JUNQUEIRA; LIMA, 2008; GRISA; WESZ JUNIOR, 2010; VELOSO, 2011,
MULLER et al., 2012;) evidenciam os seus aspectos positivos. Dessa forma, uma produtora
familiar do assentamento Olga Benario enfatiza: “os lideres do MST falava dos projetos de
governo [...] Ai eu busquei ir atrds pra entender melhor [...]. Pra mim o PAA é um dos mais
importantes. Da condigao para o produtor produzir, comercializar, e gerar renda no campo!”.
Além disso, Grisa; Wesz Junior (2010) acrescentam que

avaliagcbes sobre este Programa indicam sua contribuicdo sobre a alteracéo
da matriz produtiva (diversificacdo, producdo ecolégica e etc.) e de
consumo (mudanca dos habitos alimentares), valorizagdo dos produtos do
territério, recuperacdo dos precos regionais, construcdo de novos canais
locais de comercializacdo e fortalecimento das organizacdes. (GRISA;
WESZ JUNIOR, 2010, p. 3).

Portanto, ao identificar exemplos de adesdo ao PAA no municipio de Ipameri,
observa-se que um aspecto fundamental é ter conhecimento sobre a existéncia de tal
politica, organizando-se posteriormente para atender as exigéncias legais por meio das
associacbes e elaboracdo de projetos para a participacdo oficial no programa. Por
conseguinte, a criacdo ou consolidacdo de associa¢cbes e/ou cooperativas adquirem maior
importancia nesse contexto, como uma forma de impulsionar e garantir o funcionamento
dessa politica.

Dessa forma, de acordo com o relato dos produtores, de modo geral ndo existem
dificuldades quanto a operacionalizagdo do programa, visto que a Companhia Nacional de
Abastecimento (Conab) é uma empresa publica acessivel e, apesar das exigéncias para o
cumprimento das normas e a necessidade de apresentacdo de um projeto, essa politica é
exequivel.

O unico destaque feito quanto as restricbes encontradas para produzir e atender ao
PAA foi referente a uma dificuldade de adequacdo as normas da Vigilancia Sanitaria da
superintendéncia de Goiania, uma vez que os produtores ja possuem o selo do Servico de
Inspecdo Municipal (SIM), mas ndo conseguem obter a autorizagdo estadual (Servico de
Inspecdo Estadual — SIE). Essas complica¢des burocréticas podem representar a curto e
médio prazo um possivel impedimento para a execucao do programa no que concerne ao
incremento da producdo. Conforme salienta Wesz Junior (2010),

0 que complica a situacdo, no caso do processamento de alimentos, € o
envolvimento da atividade com uma série de questbes que fogem do
dominio da maioria dos agricultores (legislacBes especificas, mercados
diferenciados etc.) e que ainda é vista por muitos segmentos (agéncias
bancéarias, érgdos de assisténcia técnica, entidades de fiscalizacdo etc.)
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como uma atividade urbana e/ou para grandes estabelecimentos. (WESZ
JUNIOR, 2010, p.47).

Entretanto, mesmo com esse destaque, a participagdo no programa tem
proporcionado bons resultados aos camponeses em Ipameri. No caso desse municipio, as
familias das associa¢des produzem frango vivo e produtos de panificacdo, tais como bolo,
paes, biscoitos, pado de queijo. Assim, cabe ressaltar que houve maior adeséo a produgéo
de panificados, destacando-se a construgdo de uma padaria rural por uma assentada,
oriunda do Assentamento Olga Benario, conforme as exigéncias da Vigilancia Sanitaria
(figuras 04 e 05).

Figura 04: Visdo externa da casa e da padaria rural

Figura 05: Instala¢cGes da padaria rural

Fonte: Pesquisa de Campo, 2013. Foto: Autores.
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Essa estrutura tem sido utilizada n&o apenas por essa produtora, que construiu a
padaria com recursos proprios. Outras familias do assentamento utilizam a infraestrutura da
padaria rural para fornecerem alimentos as escolas do municipio e assim participarem do
PAA. Tal aspecto reforca a cooperacao entre os produtores familiares e, mais do que isso, a
colaboracéo entre duas associa¢fes, buscando a realiza¢do de atividades que garantam a
sua permanéncia no campo. Nesse caso, trabalham vinte familias na padaria por semestre,
sendo que “as organizagdes associativas induzidas pelo PAA, ou pré-existentes a este, tem
funcionado como veiculo importante de organiza¢do das comunidades.”. (DELGADO, 2013,
p.15).

Cabe salientar a relevancia da formulacdo de politicas publicas nesses moldes por
meio da conjugacao de trés fatores essenciais: fortalecimento da producéo familiar, geracéo
de renda e acbes de combate a inseguranca alimentar. Nesse sentido,

0s agricultores familiares afiguram-se como protagonistas importantes da
transicdo a economia sustentvel, ja que, ao mesmo tempo em que Sao
produtores de alimentos e outros produtos agricolas, eles desempenham a
funcdo de guardides da paisagem e conservadores da biodiversidade. A
agricultura familiar constitui assim a melhor forma de ocupacéo do territorio,
respondendo a critérios sociais (geracdo de auto-emprego e renda a um
custo inferior ao da geracdo de empregos urbanos) e ambientais. Além de
gue, nas condicdes brasileiras, nas quais, como ja mencionamos, um
décimo da populagédo passa ainda fome, a meta da seguranca alimentar
continua bem atual. (SACHS, 2001, p.78).

No ambito do assentamento Olga Benario, apesar de ser recente a adesdo ao
programa, o presidente da associagdo destaca: “Iniciou o PAA esse ano, e do meu ponto de
vista foi um sucesso, apesar das dificuldades com a estrutura” Sendo assim, destaca os
beneficios que a Conab oferece para os produtores e salienta: “Se tiver demanda, 50
familias podem trabalhar. A Unica renda que tem |4 é isso ai sabe, n6s dependemos muito
disso ai.”.

E nesse sentido que o programa em questdo é diferenciado, e na pratica tem se
consubstanciado em uma politica social e econémica. A partir da realizagdo dos contratos
entre os assentados e a Conab, sob a modalidade de doacéo simultanea, esses produtores
passaram a ter a garantia de uma renda por meio da comercializacdo dos seus produtos,
garantindo a sua permanéncia na atividade rural, ao contrario de outros que ja venderam
suas parcelas por ndo ter encontrado alternativa para iniciar a produgéo na terra, visando o
autoconsumo e a venda de excedentes.

Em outras palavras, pode-se afirmar que o PAA tem buscado associar o crescimento
ao desenvolvimento econdmico. Tal caracteristica tem norteado as a¢cdes no ambito desse
programa, inclusive a sua avaliacdo no relatério organizado pelo grupo gestor GGPAA,
considerando o periodo entre 2003 e 2010, apresenta como demanda a transformacéo do
PAA em uma politica publica permanente.

Portanto, é fundamental ressaltar dois aspectos basilares do PAA e que tem
colaborado para a sua afirmagdo enquanto politica puablica no pais, quais sejam: a
eliminacdo do capital financeiro que é representado pela figura do atravessador, e a
producéo de alimentos.

Dessa forma, o PAA foi instituido como um programa social. Logo,

tem se firmado como importante instrumento de apoio a comercializacdo da
producdo agropecudria dos agricultores familiares no pais. Esse programa
tem gerado renda, incentivado e apoiado os agricultores a produzirem
géneros alimenticios de acordo com os habitos alimentares locais e
regionais, por meio do estabelecimento de precos superiores ao praticados
no mercado e estimulado as formas coletivas de organizacédo. (VELOSO,
2011, p. 47).
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Com efeito, Delgado (2013, p.7) corrobora tais aspectos ao ponderar os resultados
do PAA que superam o viés econdmico, posto que esse programa avancou, sobretudo, ao
influenciar o “regaste das iniciativas regionais significativas, portadoras de afirmacdo da
identidade, autonomia e autoestima de comunidades e culturas campesinas, marginalizadas
pela economia convencional e pela politica agricola tradicional.” Nessas condi¢des, as
perspectivas de continuar no campo passam a configurar uma certeza para os beneficiarios
fornecedores de alimentos, tendo em vista que o PAA representa uma alternativa eficiente
para a sua reproducdo socioecondémica, como fica evidente de forma enfatica no
depoimento de uma assentada: “Gosto demais do meu lote, ndo pretendo sair daqui!”.

Mesmo que existam criticas incisivas a abordagem territorial, como é apresentada
por Hespanhol (2014, p.8), afirmando que até o momento “ficou restrita ao discurso oficial,
com reduzidos resultados praticos, apesar da tendéncia a descentralizacdo de politicas
publicas, em decorréncia, principalmente, da promulgacdo da nova Constituicdo Federal, no
ano de 1988 [...]”, as andlises realizadas sobre um desses programas, com as devidas
ponderacdes jA mencionadas, e 0s resultados observados no municipio de Ipameri tém
evidenciado que o PAA, de fato, esta cumprindo o seu objetivo, inserindo os camponeses ao
mercado e aproximando-se de uma abordagem territorial do desenvolvimento que busca
contemplar outras dimensfes do espacgo rural, e ndo somente 0 aspecto setorial,
perpassando outros aspectos como, por exemplo, a permanéncia no campo, o patrimdnio
natural e cultural, dentre outros.

E justamente pelo carater estrutural das diferenciacdes que perpassaram 0 processo
de modernizagdo que uma alteracdo oriunda dessas modificagcbes torna-se ainda mais
desafiadora no contexto brasileiro. Trata-se agora de reverter o quadro de parcialidade das
transformacfes produtivas, visando abarcar significativamente os produtores excluidos por
meio da oferta de subsidios que resultem na reproducao socioeconémica dos camponeses.

Portanto, um desafio no tocante aos programas que atuam em nivel nacional é “a
implementacdo de politicas publicas para o meio rural que reconhecam, valorizem e se
adaptem as especificidades e diversidades da agricultura familiar no Brasil” (WESZ JUNIOR,
2010, p.47). E nessa perspectiva que a abordagem territorial do desenvolvimento rural sera
efetivamente viavel.

Considerac0es finais

Longe de esgotar as discussdes acerca das politicas publicas elaboradas para o
espaco rural brasileiro, buscou-se tecer consideracbes quanto as particularidades
observadas no ambito da implementagcédo de tais politicas no decorrer do século XX e na
primeira década do século XXI a partir do exemplo do Programa de Aquisi¢cao de Alimentos.

Cabe salientar que apesar das problematicas inerentes a dinamica da agricultura do
pais, como resultado da consolidacdo de uma estrutura fundiaria desigual e concentrada, a
tentativa de mudanca do viés setorial para o territorial representa o inicio de uma
contrapartida, ou seja, um avanco significativo no que se refere a possibilidade de tracar um
panorama futuro de transformacdes mais abrangentes.

Mesmo que se verifiguem dificuldades para uma plena adocdo da perspectiva
territorial do desenvolvimento rural, nota-se que a participacdo social € emblematica e
profundamente necessaria no ambito da formulacao da agenda das politicas publicas, como
ficou evidente na criacdo do PRONAF, representando o marco regulatorio de uma mudanca
institucional e que legitima a agricultura de base familiar no Brasil.

Nesse sentido, € importante considerar que as disparidades dos resultados obtidos
gquanto a solucdo do problema publico talvez sejam decorrentes da existéncia de duas vias
que devem ser consideradas para a avaliagdo de uma politica publica: a via institucional e
politica, que representa as orientacfes oficiais dos programas, e a via da implementacao,
que caracteriza as particularidades de sua execucdo. Por meio de uma analise baseada
nesses elementos sera possivel verificar se h4 ou ndo um distanciamento entre o que é
veiculado pela legislacdo e o que se estabelece na pratica.

87



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

Com efeito, as observacdes de campo no municipio de Ipameri legitimaram o carater
de incentivo da producdo camponesa desse programa, reforcando a afirmativa enfatizada
pelo MDA de que seria uma forma de disponibilizar “renda para quem produz e comida na
mesa de quem precisa”, porque para esses camponeses essa tem sido a Unica alternativa
para a sobrevivéncia no espaco rural, uma vez que a comercializacdo dos seus produtos é
garantida, sendo entregues diretamente nas escolas municipais, destacando-se também a
maior diversidade da merenda escolar e que tem agradado aos alunos.

Em sintese, a partir desse diagnostico pode-se afirmar que o PAA € um programa
gque tem buscado associar o crescimento ao desenvolvimento econémico e social. Nesses
termos, a conversdo do programa em politica pUblica pode se constituir num passo
importante para a consolidacdo de politicas publicas capazes de integrar as mudltiplas
dimensdes do desenvolvimento rural que a abordagem territorial tem preconizado.
Outrossim, conforme ja salientado, é fundamental que essa abordagem passe a considerar
como centralidade, a resolucdo da questdo agraria brasileira. E, para tanto, os conflitos e as
disputas territoriais ndo devem ser menosprezados, mas sim enfrentados no ambito da
operacionalizagéo das politicas publicas.

A agricultura camponesa pode ser amplamente beneficiada por meio das politicas
publicas pautadas na abordagem territorial, a exemplo do PAA que tem oferecido resultados
expressivos para a autonomia dos camponeses no processo produtivo com a formagéo de
mercados institucionais para a compra dos produtos, o que significa a garantia de condi¢des
para a reproducdo socioeconémica e, conseguentemente, a permanéncia no espaco rural.

Portanto, cabe discutir no d&mbito de uma nova agenda de pesquisa o debate que
estad posto quanto a producdo de alimentos no pais, haja vista a existéncia de dois
elementos contraditérios: de um lado, a base da economia agroexportadora pautada na
producdo de commodities e energia, do outro um ndmero significativo de pessoas® em
situacdo de inseguranca alimentar e nutricional. Pensar a avaliagdo das atuais politicas
publicas, avancando no sentido de considerar criticamente os seus resultados para a sua
modificagcdo ou extincdo, na tentativa de efetivar uma sélida proposta de desenvolvimento
territorial rural, se constitui numa das a¢des necessaérias.
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Resumo

Atualmente, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) é adotado pela
agricultura camponesa no municipio de Ourinhos, interior do estado de S&o Paulo, como
uma forma de comercializagcdo direta. Este programa incorpora duas diretrizes do governo
federal: o fortalecimento da agricultura familiar, numa perspectiva territorial, enfocando a
escala local, e a alimentacdo escolar. De maneira geral, o programa vem alcangando
importantes resultados para a agricultura camponesa no municipio de Ourinhos, mesmo
considerando que parte consideravel dos alimentos é adquirida de produtores de outras
regioes.

Palavras-chave: politicas publicas; agricultura camponesa; territério; PNAE; Ourinhos-SP.

Abstract

Reproduction of the peasantry through public policies focused on family
agriculture: the dynamics of the Programa Nacional de Alimentacao Escolar
(PNAE) in Ourinhos-SP

Currently, the Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) is adopted by peasant
farming in the town of Ourinhos, state of Sdo Paulo, as a form of direct commercialization.
This program incorporates two guidelines from the federal government: strengthening family
agriculture, a territorial perspective, focusing on the local scale, and school feeding.
Generally, the program has achieved significant results for the peasant farming in the
Ourinhos, even considering that a considerable part of the food is purchased from producers
in other regions.

Keywords: public policies; peasant agriculture; territory; PNAE; Ourinhos-SP.
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Resumen

La reproduccion de los campesinos a través de politicas publicas centradas en
la agricultura familiar: la dindmica del Programa de Alimentacao Escolar
Nacional (PNAE) en Ourinhos-SP

En la actualidad, el Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) es adoptado por la
agricultura campesina en la localidad de Ourinhos, interior del estado de S&o Paulo, como
una forma de comercializacion directa. Este programa incorpora dos directrices del gobierno
federal: el fortalecimiento de la agricultura familiar, una perspectiva territorial, con enfoque
en el &mbito local, y la alimentacién escolar. En general, el programa ha logrado resultados
significativos para la agricultura campesina, mismo teniendo en cuenta que una parte
considerable de los produtos es adquiridos del productores de otras regiones.

Palabras clave: politicas publicas; agricultura campesina; territorio; PNAE; Ourinhos-SP.

Introducao

Neste texto, apresentamos 0s principais resultados relativos a pesquisa realizada
nos anos de 2012 e 2013* e que teve como objetivo verificar a forma pela qual o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) é adotado pela agricultura camponesa no
municipio de Ourinhos, interior do estado de S&o Paulo. A politica publica em questdo é
instituida pela Lei 11.947 de 2009, e tem como objetivo potencializar a aquisi¢cdo de géneros
alimenticios produzidos pelas familias camponesas prevendo a utilizagdo de 30% do valor
repassado aos municipios para o PNAE pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE). Os alimentos adquiridos s&o utilizados na merenda das escolas do
municipio.

O PNAE incorpora duas diretrizes do governo federal: o fortalecimento da agricultura
familiar, numa perspectiva territorial, enfocando a escala local, e a alimentag&o escolar. O
objetivo é abastecer a alimentacdo escolar com produtos de qualidade e criar uma nova
possibilidade de comercializagdo direta dos produtos agricolas sem a participacdo de
atravessadores. Considerando sua perspectiva territorial, busca-se impactar de forma
positiva a realidade rural numa escala local, beneficiando os agricultores camponeses do
municipio e de sua regido. A escala de acdo do programa prioriza a aquisi¢do na escala
local, seguida da estadual, regional e nacional. O cumprimento desta Gltima diretriz, como
veremos, carrega uma contradicdo, uma vez que a comercializacdo de produtos que nao
séo produzidos no municipio e nem na regido sédo adquiridos em outros estados.

Antecedentes do PNAE

A criacdo do PNAE insere-se no contexto de surgimento das politicas publicas
voltadas mais especificamente para a agricultura familiar?, que tem inicio em 1996, com a

! Este texto é resultado da pesquisa de iniciacdo cientifica realizada junto ao Programa de Educacé&o Tutorial
SPET) do curso de Geografia da UNESP/Ourinhos.

Em nosso entendimento, o termo “agricultura familiar” ¢ adotado pelos proponentes das politicas publicas
voltadas a produgdo camponesa. Dessa forma, adotaremos essa terminologia sempre que nos referirmos a
abordagem institucional. O emprego da defini¢gdo “agricultura familiar” € normatizado segundo a Lei 11.326/2006,
que entende o agricultor familiar como aquele que pratica atividades no meio rural e atende os seguintes
requisitos, simultaneamente: 1) propriedade de até quatro moédulos fiscais 2) utilize predominantemente méo de
obra familiar; 3) tenha percentual minimo de renda familiar originada das atividades desenvolvidas na
propriedade e; 4) dirja seu estabelecimento com sua familia. Portanto, definimos aqui que os agricultores
tratados neste trabalho s&o considerados camponeses, mesmo que seu pardmetro de definicdo seja a Lei
11.326/2006.
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criacdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), este, criado em 2003, teve como quadro de
referéncia o Programa Fome Zero. Com o PAA o governo federal tinha como foco combater
a pobreza e a fome, e seus objetivos podem assim ser resumidos: 1) garantir o0 acesso aos
alimentos em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as popula¢des em situacao
de inseguranca alimentar e nutricional; b) contribuir para a formacdo de estoques
estratégicos; ¢) permitir aos agricultores familiares que estoquem seus produtos para serem
comercializados a precos mais justos; e, d) promover a inclusdo social no campo por meio
do fortalecimento da agricultura familiar (CONAB, 2014). Vale destacar que o contexto de
criacio do PAA é marcado pelas orientacdes e recomendacdes dos organismos
internacionais a exemplo da Organizagdo das Nacfes Unidas (ONU) e a Organizacdo das
Nacdes Unidas para a Alimentacao e a Agricultura (FAO) quanto a seguranca alimentar e a
viabilidade da produgé&o agricola mediante incentivos a comercializagédo, destaca-se também
a luta dos movimentos camponeses que ha décadas demandam por politicas que viabilizem
sua producao.

E importante destacar que o campesinato brasileiro busca espaco dentro das
politicas publicas do governo brasileiro desde a década de 1950, para R. Hespanhol (2010,
p. 561), de 1950 a 1980 [...] o Estado brasileiro caracterizou-se por seu carater fortemente
centralizador [...], criando politica publicas visando o aumento da produtividade por meio da
adocao do pacote tecnoloégico da Revolucdo Verde focando a agricultura empresarial. Essas
politicas foram elaboradas num enfoque setorial, baseado em determinados produtos,
produtores e regides.

A partir da década de 1990 tem-se inicio um conjunto de alteragdes por conta de
uma nova conjuntura. O novo contexto de surgimento dessas politicas publicas também é
reflexo da influéncia das politicas europeias® na elaboracdo das politicas publicas
brasileiras, perceptivel através de uma mudanca de perspectiva. Anteriormente, a
destinacdo das politicas era para algum setor econémico, formando politicas de cunho
setorial. J& na década de 1990, as politicas tomam um cunho territorial, buscando abarcar
outros aspectos dos territérios e ndo apenas o econbmico (HESPANHOL A., 2010;
HESPANHOL R., 2010; SCHNEIDER; TARTARUGA, 2005)

Considerando o exposto, as politicas de cunho territorial buscam ampliar a
capacidade de inser¢cdo do campesinato em mercados até entdo inacessiveis. Contudo, a
estratégia de implementagéo de politicas de abordagem territorial pelo governo federal, que,
como vimos, remontam ao final da década de 1990, possuem objetivos mais amplos; como
promover e apoiar iniciativas das institucionalidades representativas dos territérios rurais®
gue objetivem o incremento sustentavel nos niveis de qualidade de vida da populacéo rural.
Para atingir tal meta, propdem-se: 1) o fortalecimento das redes sociais de cooperagédo dos
territérios, com énfase para aquelas que articulam assentados, agricultores familiares e
populagdes tradicionais; 2) o planejamento e gestdo social desses territorios; 3) iniciativas
fomentadoras da diversificacdo e dinamiza¢do econdmica e; 4) uma articulagdo entre varias
politicas publicas, para que tal iniciativa alcance a multidimensionalidade do
desenvolvimento sustentavel - econémica, sociocultural, politico-institucional e ambiental
(MDA-SDT, 2004). Como resultado desse enfoque territorial tem-se a implementacdo, em
todo o pais, da instrumentalizacdo dos territérios para fins de planejamento, partindo do
principio da possibilidade de conjugacao harmonica das for¢as da sociedade local, que pela
via da participacdo social seria capaz de minimizar e até mesmo eliminar suas divergéncias

:A exemplo do programa LEADER (LigacBes Entre A¢Bes do Desenvolvimento da Economia Rural),

implementado pela Unido Europeia (ver Oliveira 2010).

* A Secretaria de Desenvolvimento Territorial (SDT) define o territério rural como sendo um: [...] espaco fisico,
geograficamente definido, geralmente continuo, compreendendo cidades e campos, caracterizado por critérios
multidimensionais, tais como 0 ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a politica e as instituicdes, e uma
populacdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e externamente por meio de
processos especificos, em que se pode distinguir um ou mais elementos que indicam identidade e coeséo social,
cultural e territorial. (BRASIL, 2004, p.10). Sua criagdo segue a estratégia de “[...] apoiar a organizagdo e o
fortalecimento institucional dos atores sociais locais na gestdo participativa do desenvolvimento sustentavel dos
territérios rurais e promover a implementacao e integracéo de politicas publicas”. (BRASIL, 2004, p. 5). A SDT
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internas tais como as assimetrias de poder, os interesses distintos (e ocultos), as
desigualdades de renda e de capital dentre outros contra-sensos (OLIVEIRA, 2010).

Segundo Zimmermann (2014), o Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Territorios Rurais (Pronat) foi a politica publica pioneira baseada na
abordagem territorial, foi elaborado para atender areas de elevado grau de pobreza rural,
com um publico especifico, formado, basicamente, por agricultores familiares, assentados
de reforma agraria e populagdes tradicionais. Como resultado tem-se a criagdo do Programa
Territorios da Cidadania (PTC), incorporando outras politicas e programas. Esta abordagem
territorial recebe criticas daqueles que consideram que os territorios criados pelo governo
federal foram criados de “fora para dentro”, ndo envolvendo uma identidade ou uma de
coesdo social e cultural manifestada a partir de um territério. Ao mesmo tempo, [...] esses
territérios ndo necessariamente tém a ver com 0s conceitos de territério elaborados na
geografia e na antropologia, pautados por relacdes de proximidade, sociais e culturais
(ZIMMERMANN, 2014: 10).

Para A. Hespanhol (2014), a adocdo da abordagem territorial no Brasil tem como
marco inicial o Programa Comunidade Ativa, criado no governo FHC no ano de 1999 para
fomentar o desenvolvimento local de regibes menos dindmicas com a implementacédo de
planos de Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel (DELIS) (A. HESPANHOL, 2014).
Considerando o governo federal, um conjunto de politicas publicas diferenciadas foi
implantado com o objetivo de diminuir a pobreza no pais, sobretudo a pobreza de camadas
da populacdo rural. Dentre elas, destacamos o PRONAF (e suas linhas: PRONAF
Agroindastria, PRONAF Mulher e PRONAF Jovem), o PNRA, os Programas Territorios
Rurais e Territorios da Cidadania e a universalizagdo da aposentadoria rural, destacamos 0s
programas de nosso interesse, o Programa Nacional de Alimentag&o Escolar (PNAE).

Marcos legais do PNAE

No plano federal, o PNAE possui uma gestao interministerial, envolvendo Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) e o Ministério da Educagcdo (MEC). No municipio, o
Conselho de Alimentagéo Escolar (CAE) é o 6rgao responsavel pela fiscalizacdo do PNAE
de um modo geral. Sua composi¢éo, segundo a legislagédo, é de um representante do Poder
Executivo; dois representantes de entidade de trabalhadores da educacéo, indicados pelos
orgdos em assembleia e dois representantes de entidades civis organizadas. Nosso contato
com o CAE foi mediado pelo seu presidente, o Sr. Geraldo Souza, indicado para o cargo por
participar da igreja do bairro, sendo, juntamente com o vice-presidente, 0s participantes
mais ativos do CAE. O Sr. Geraldo disponibilizou diversos documentos e relatou alguns
fatos sobre o PNAE em Ourinhos/SP por meio de entrevistas.

A producdo e venda dos géneros alimenticios é de responsabilidade dos
agricultores familiares que podem se organizar em grupos formais, constituidos de
empreendedores familiares rurais, cooperativas ou associacfes. Ou também em grupos
informais, apresentados a Entidade Executora por uma Entidade Articuladora. Na compra
sdo as Entidades Executoras, representadas pelas secretarias estaduais, prefeituras ou
escolas que recebem o dinheiro direto do FNDE. O atendimento do programa € voltado aos
alunos da educacao bésica das redes publicas federal, estadual e do Distrito Federal.

As Entidades Articuladoras consistem nas instituicdes que articulam e assessoram
a elaboragé@o do Projeto de Venda dos agricultores familiares. Funcionam como entidades
representativas da agricultura familiar, credenciadas pelo MDA e cadastradas pelo Sistema
Brasileiro de Assisténcia Técnica Rural (Sibrater) e Sindicato de Trabalhadores Rurais e de
Trabalhadores da Agricultura Familiar (Sintraf).

O FNDE como autarquia federal vinculada ao MEC, atua na coordenacdo da
transferéncia de recursos para compra de géneros alimenticios ja o CAE, com carater
fiscalizador, tem como funcéo zelar pela qualidade dos alimentos e cardapios oferecidos em
ambiente escolar. Também é funcdo do CAE emitir pareceres sobre a aprovacdo ou nao do
Programa, bem como comunicar aos 6rgdos de controle qualquer irregularidade na
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execucdo do PNAE. A regulamentagcédo do PNAE é expressa na Resolu¢cao/FNDE/CD/N° 38,
de 16 de julho de 2009. O Capitulo Il trata dos participantes do programa, que sao 0s

seguintes: | — FNDE, responsavel pela coordenacdo do programa e repasse de recursos
financeiros; Il — Entidade Executora, responsavel pela execu¢do do PNAE, inclusive com a
complementacdo de recursos; lll — Conselho de Alimentacdo Escolar, responsavel pela

fiscalizacdo do programa; e IV — UEX, responsavel pelo atendimento em sua unidade,
quando delegado pelo estado ou municipio.

No que se refere a gestdo do PNAE, sua definicdo se da no Capitulo IV da
Resolucéo 38, que garante que os estados podem delegar a responsabilidade do programa
aos seus municipios, autorizando expressamente o repasse direto aos municipios, como
ocorre no municipio de Ourinhos/SP. Por outro lado, a responsabilidade da estrutura fisica,
dos recursos humanos e do atendimento as necessidades nutricionais, continua sendo do
governo do estado, inclusive, mediante repasse financeiro, quando necessario.

Um importante principio apontado pela resolugdo é o do desenvolvimento local,
nitidamente expresso no Paragrafo 4, Artigo 18, que prevé a ordem de escalas que o
programa deve seguir. Enfoca-se em primeiro lugar a escala local, seguida pela estadual,
regional e nacional. Ainda para fortalecer essa ideia, ha propostas de elaboracdo do
carddpio segundo a producao agricola familiar do local, bem como respeito as tradi¢cdes
culturais, contudo, este ponto ndo tem sido observado na execucdo do PNAE em Ourinhos.

Para a implantacdo do programa, 0s gestores municipais devem realizar um
mapeamento dos produtos disponiveis no municipio. A responsabilidade nesta etapa é da
Secretaria de Educacdo, que deve solicitar a Secretaria de Agricultura, a Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural local e ao Sindicato dos Trabalhadores Rurais,
quando houver. Nesta etapa sado definidos quais sédo os produtos, a quantidade e a época
da colheita. Em seguida deve ser elaborado o cardapio. Sabendo a disponibilidade dos
produtos do municipio ou regido, os nutricionistas responsaveis devem elaborar o cardapio,
utilizando de alimentos basicos e respeitando as necessidades nutricionais. A elaboracéo
publicacdo da Chamada Publica é o proximo passo. Tal acdo dispensa o processo licitatério
na compra desses alimentos, quando advindos da agricultura familiar. As Entidades
Executoras sdo responsaveis pela publicagcdo da chamada, onde sdo especificados o0s
alimentos e a quantidade que se interessa adquirir da agricultura familiar para a alimentagéo
escolar.

Com a elaboragdo do projeto da venda, os produtores familiares formalizam o
interesse pela venda dos alimentos para alimentacdo escolar. Os produtores podem se
organizar em grupos formais ou informais. A responsabilidade dessa etapa é dos préprios
produtores, que necessitam da Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) para demonstrarem
interesse. As Entidades Executoras ficam responsaveis pela selecdo dos projetos,
priorizando na seguinte ordem: municipio, regiao, territério rural, estado e pais. Também séo
prioridades os assentamentos da reforma agraria, as comunidades indigenas e quilombolas.
O limite de recursos para aquisicdo por DAP, em um ano, é de R$ 9.000 (nove mil reais).
Além disso, os produtores precisam conter condi¢cfes fitossanitarias adequadas, atendendo
a normatizacdo dos 6rgdos responsaveis. Em seguida vem a assinatura de contrato, a
definicdo do cronograma de entrega, a data de pagamento e todas as clausulas de compra
e venda. O documento necessita da assinatura da Entidade Executora e dos agricultores,
sejam eles organizados formalmente ou ndo. Por fim, tem-se a execucdo. A entrega dos
produtos deverd seguir o cronograma previamente planejado. Assim, os fornecedores e a
entidade executora devem assinar os documentos que atestam a qualidade e a quantidade
do produto entregue, bem como o pagamento feito aos produtores.

A aquisi¢do deve ocorrer por Chamada Publica, na qual sdo definidos os produtos a
serem adquiridos. Os produtos podem ser alterados quando aceito pelo contratante. Os
Grupos Informais deverdo ser cadastrados junto & Entidade Executora, através de uma
Entidade Articuladora, que deve estar cadastrada no Sistema Brasileiro de Assisténcia e
Extensdo Rural (SIBRATER), responséavel técnica pela elabora¢do do Projeto de Venda. A
Entidade Executora deve assessorar a articulacdo do Grupo Informal com o ente publico,
ndo sendo responsavel pelo grupo. Ja no caso de Grupos Formais, estes precisam
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apresentar o CNPJ ou a DAP Juridica para associacdes e cooperativa, copia de certidoes
negativas, cépias do estatuto e ata de posse e o projeto de venda. No caso de Ourinhos/SP,
o trabalho da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Agricultura (SMMAA) foi essencial
para organizacdo e participagcdo dos agricultores familiares no programa. Num primeiro
momento como Grupo Informal e depois como Grupo Formal.

O Artigo 23 da resolucéo trata da forma de calculo dos precos a serem praticados
pelas Entidades Executoras, os Precos de Referéncia, o qual é praticado no ambito do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). Quando ndo houver o preco estabelecido pelo
PAA, o Preco de Referéncia deve ser calculado de duas maneiras. A primeira, quando o
valor da chamada publica for de até R$ 100.000,00 por ano, o preco calculado terd como
base os precos pagos por trés mercados varejistas, priorizando a feira do agricultor familiar
e os precos de venda para o varejo, no mercado local ou regional. A segunda é quando o
valor da chamada publica for igual ou superior a R$ 100.000,00 por ano. Neste caso, sera
calculada a média dos precos praticados no mercado atacadista nos Ultimos doze meses;
precos apurados em listas de compras de alimentos realizados pela entidade executora e 0s
precos vigentes em trés mercados atacadistas locais ou regionais. No caso estudado, 0s
precos sdo a média dos precos de trés mercados varejistas do municipio e do preco
praticado pelos agricultores familiares.

No caso de mais de um participante na Chamada Publica, seja em Grupo Formal ou
Informal, deve-se priorizar o fornecedor de ambito local, desde que o0s pregos e as
condicbes sejam compativeis. Além disso, as entidades executoras deverdo comprar
diretamente dos Grupos Formais, quando o valor da chamada for maior de R$ 100.000,00
por ano. Quando o valor for menor, a ordem deve ser o Grupo Formal e depois 0 Grupo
Informal. O artigo 23 também trata do valor maximo por agricultor familiar. Num primeiro
momento, segundo a legislacdo de 2009, o valor maximo por DAP por ano era de R$
9.000,00. Apo6s a Resolugéo 25, de 4 de julho de 2012, o valor é alterado para R$
20.000,00

O controle de qualidade é de responsabilidade da Entidade Executora, que deve zelar
pela qualidade, transporte, estocagem, preparacdo e manuseio, com as condi¢cdes
higiénicas e sanitarias adequadas. Além disso, deverdo ser aplicados testes de
aceitabilidade aos alunos.

A execucdo do PNAE em Ourinhos

O municipio de Ourinhos/SP localiza-se na por¢éo sudoeste do estado de Sao Paulo.
Segundo Silveira et al. (2011), o surgimento do municipio estéa ligado a expansao da ferrovia
e da economia cafeeira e a sua localiza¢édo privilegiada, sendo caminho do extremo oeste
paulista e entrada da porcao norte do Parana. Essas condi¢des possibilitaram sua formacao,
confirmada com a chegada do transporte rodoviario, como um “[...] né de sistemas de
transportes [...]” (SILVEIRA et al. 2011, p. 11). O municipio possui destaque regional
possuindo um conjunto de empreendimentos comerciais, de servicos e industriais.
Atualmente, o municipio de Ourinhos conta com 103.035 habitantes, dos quais 100.374 sé@o
residentes de areas urbanas e 2.661 das areas rurais (IBGE, 2010). Na paisagem rural do
municipio predomina a plantacdo de cana-de-agucar, no entanto, esta ndo é a atividade
responséavel pela maior parte Produto Interno Bruto (PIB) do mesmo. Segundo os dados do
censo de 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o PIB municipal é
basicamente gerado pelo setor de servicos (R$ 1.206.435,00), seguido pelo setor da
industria (R$ 340.980,00) e pelo setor agropecuario (R$ 42.279,00).

A aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar tem inicio no ano de
2010, mais especificamente em julho, com a primeira Chamada Publica. Os primeiros
documentos que tivemos acesso tratam do periodo do final do ano de 2009, quando os
responsaveis foram notificados sobre o programa e comecaram a se organizar, através de
reunides e oficios informando os responsaveis pelo programa.
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Como a responsabilidade da execugdo do PNAE é da Prefeitura, no caso de
Ourinhos/SP, busca-se, num primeiro momento, uma articulacdo entre as secretarias da
Prefeitura Municipal de Ourinhos (PMO). O Setor de Nutricdo, mais especificamente a
Geréncia de Alimentag&o Escolar, tem responsabilidade primordial no contexto do projeto,
uma vez que esta elabora o cardapio das escolas publicas do municipio. O cardapio prevé
as quantidades de cada produto utilizado para alimentacéo escolar de forma aproximada.

Com a elaboracdo do cardapio, a equipe do Setor de Compras, responséavel pela
elaboracdo da chamada publica pode estipular quais os produtos, as quantidades e o
periodo de validade de cada chamada. Tais informacdes sdo essenciais para os candidatos
a chamada, pois estes elaboram um projeto de venda especifico para cada chamada.

A Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Agricultura (SMMAA), j& na chamada de
2010, da inicio ao dialogo com os produtores da Associacdo de Produtores do Bairro
Ribeirdo Grande, incentivando a organizacdo para participacdo do programa. Segundo o
Chefe de Abastecimento e Producdo Rural, os agricultores tinham receio de trabalhar junto
a Prefeitura, constando apenas 6 agricultores na primeira chamada. Assim, cada chamada
publica tem especificado os produtos, os quais permitem ou ndo a participacdo dos
produtores. E interessante notar que este fato € responsavel pela participacdo das
cooperativas da Regido Sul, por exemplo. Ao abrir uma chamada publica para aquisicao de
produtos estocaveis, como arroz, por exemplo, sabe-se que na regidao de Ourinhos/SP nao
h& produgéo significativa desse alimento. Segundo relatos do CAE, em uma das chamadas
foi priorizado os seguintes produtos: mandioca, salsa (mandioquinha), produto com pouca
producao na regido, ao contrario da mandioca comum, com producao significativa na regido.
Para o presidente do CAE, isto ocorreu para beneficiar as distribuidoras de alimentos que
trabalham com a prefeitura.

O projeto de venda é enviado ao Setor de Compras, que analisa a documentacgéo e
0S pregos, 0s quais devem ser compativeis com o0s constantes na chamada publica e sdo
baseados na pesquisa de mercado (média do preco praticado por trés mercados varejistas e
o0 preco praticado pelos agricultores familiares). E interessante notar que n&o ha um registro
dos agricultores ou Grupos Formais participantes. Devem ser apresentados os documentos
novamente a cada chamada publica. Segundo o Gerente de Compras e Licitacdo, isto
ocorre por conta de alguns documentos expedidos terem validade inferior ao tempo das
chamadas, como as certiddes negativas de débito. Assim, os interessados devem reenviar
os documentos entregues em chamadas anteriores.

Conforme prevé a legislacdo, os agricultores sao responsaveis pela entrega dos
produtos, que é realizada diariamente, diretamente em cada unidade escolar. Atualmente,
segundo informagbes da SMMAA, os agricultores ja tém essa logistica organizada, onde
cada produtor tem o seu setor. Além disso, contam com auxilio da PMO, que disponibiliza
um veiculo para entregas nos bairros mais distantes. No entanto, também € importante notar
que este fator é um dos responsaveis por alguns produtores de Ourinhos/SP néo
trabalharem com o programa.

Segundo consideragdes da SMMAA e do Presidente da Associagdo, 0 programa
evoluiu em questdo de organizacao (elaboracdo de chamadas publicas e cronograma de
entregas) e valores praticados pela PMO, principalmente apés a mudan¢a dos valores
maximos por DAP/ano. O Presidente da Associacdo considera que o0s associados
venderiam mais se a legislacdo permitisse, pois 0 programa garante renda fixa durante a
vigéncia do contrato.

Chamadas Publicas

As Chamadas Publicas sdo um mecanismo de aquisicdo de bens ou servigos
utilizados por entidades publicas. No caso da agricultura familiar, constam os valores, as
especificacbes e as quantidades necessérias de alimentos durante a vigéncia do contrato.
Sdo documentos de extrema importancia na andlise da politica, pois é a base para o0s
projetos de venda. A primeira chamada publica do municipio de Ourinhos/SP ocorre no ano
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seguinte a implementacdo do programa, em junho de 2010. Os agricultores participantes
nado tinham uma associa¢do ou organizacdo adaptada as exigéncias legais do programa, e,
portanto, deram entrada como Grupo Informal, categoria prevista pelo programa. A
formacgdo do grupo teve assessoria da SMMAA de Ourinhos/SP, no que toca a questédo da
documentacdo e participacdo do programa. Para habilitacdo no programa, os agricultores
entregaram seus documentos especificos: Cadastro de Pessoa Fisica; Declaracdo de
Aptidao ao Pronaf; e uma Declaragdo de Cumprimento das Normas da Vigilancia Sanitaria
(expedido pela propria prefeitura). Juntamente com estes, o projeto de venda especifico
para o atendimento da chamada também foi entregue. Neste documento, elaborado pelo
SMMAA, constam os agricultores participantes, os produtos, as quantidades e os valores
por unidade e total de cada produto e produtor.

O projeto de venda da Chamada 03/2010 contou com seis agricultores participantes,
todos residentes do municipio de Ourinhos. Seguem os valores na tabela abaixo:

Quadro 01 — Agricultores Participantes, Valores e Produtos Mais Custosos: Chamada
Publica 03/2010

Chamada Publica 03/2010

Valores Produtos mais custosos
Acgricultor 1 RY 6.978.15 Chicéria, Couve
Agricultor 2 R3 755.80 Mandioca
Acgricultor 3 R$ 3.938.24 Alface, Couve
Acgricultor 4 R$ 4.720.56 Tomate molho ¢ tomate salada
Agricultor 5 R$ 1.392.54 Abébora paulista e pepino
Acgricultor 6 R$ 8.588.23 Cenoura ¢ banana nanica
Valores totais R$ 26.373.52

Fonte: Projeto de Venda — PMO.

A segunda chamada publica, realizada ainda em 2010, ocorreu no més de
setembro, para abastecimento dos meses seguintes, de outubro a dezembro do mesmo
ano. Nesta chamada o grupo de participantes ainda € informal, sendo auxiliado pela
SMMAA de Ourinhos/SP. Houve um aumento consideravel de participantes, praticamente
triplicando os agricultores (e também o valor total). Acreditamos que isto decorre tanto do
sucesso da outra chamada como da abertura de novos produtos nesta chamada pela PMO.
Vale ressaltar que os seis primeiros produtores desta chamada sdo os mesmos da chamada
03/2010. E notavel a troca dos produtos mais custosos e a busca de alguns produtores pelo
maximo permitido por DAP/ano, que no periodo chegava a R$ 9.000. Lembramos que
entendemos por produtos mais custosos agueles que tiveram maior custo dentro do projeto
de venda em relag&o ao valor total por agricultor ou grupo formal. Exemplo: em um projeto
de R$ 5.000,00 foram gastos R$ 3.000,00 em tomate e o resto em alface, banana, mandioca
e feijdo. Neste caso, produto mais custoso € o tomate.
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Quadro 02 — Agricultores Participantes, Valores e Produtos Mais Custosos: Chamada
Publica 05/2010

Chamada Publica 05/2010

Valores Produtos mais custosos
Agricultor 1 RS 2.020,31 Abébora e chuchu
Agricultor 2 RS 1.465.18 Mandioca e limio
Agricultor 3 R$ 806.36 Cheiro verde
Agricultor 4 RS 3.423.63 Tomate molho ¢ tomate salada
Agricultor 5 RS 4.119.80 Tomate molho e tomate salada
Agricultor 6 RS 411.84 Banana nanica
Agricultor 7 RS 8.998.53 Banana nanica e abobrinha
Agricultor 8 RS 4.101,30 Ovo
Agricultor 9 RS 1.431.21 Cheiro verde
Agricultor 10 RS 7.176.36 Tomate molho e tomate salada
Agricultor 11 RS 8.998,59 Banana nanica e cenoura
Agricultor 12 RS 8.998.45 Banana nanica e cenoura
Agricultor 13 RS 2.940,00 Ovo
Agricultor 14 RS 7.099.80 Tomate molho e tomate salada
Agricultor 15 RS 803.36 Cheiro verde
Agricultor 16 RS 804.84 Cheiro verde
Agricultor 17 RS 3.427.78 Pepino ¢ abobrinha
Agricultor 18 RS 643.68 Cheiro verde
Agricultor 19 RS 8.993.64 Banana nanica

Valores totais RS 76.664.66
Fonte: Projeto de Venda — PMO.

A partir da chamada 02/2011, realizada em fevereiro de 2011, ha uma mudanca
significativa no processo venda dos géneros alimenticios pelos produtores de Ourinhos/SP.
Os produtores procuram regularizar uma antiga associacdo, chamada de Associacdo dos
Produtores Rurais do Bairro Ribeirdo Grande, com auxilio da SMMAA. Com a DAP Juridica
regularizada, fica mais simplificada a elaborag¢éo do projeto de venda e a apresentacdo dos
documentos, visto que estes voltam a ser apresentados a cada chamada publica. A
associacao conta com 58 associados, dos quais 52 sdo caracterizados como agricultores
familiares. Diferente dos outros grupos formais participantes, a Associacdo dos Produtores
Rurais do Bairro Ribeirdo Grande n&o apresenta em seus projetos de venda os nomes dos
participantes. Assim, ndo é possivel saber a quantidade total dos participantes. No entanto,
podemos inferir que participaram no minimo 17 agricultores, tomando os valores permitidos
por DAP/ano de R$ 9.000,00.

Quadro 03 — Grupo Formal Participante, Valor e Produtos Mais Custosos: Chamada
Pablica 02/2011

Chamada Publica 02/2011

Valor Produtos mais custosos
Ass. dos produtores do Bairro Ribeirdo Banana nanica, ovo, tomate
Grande R$ 146.242.62 molho e tomate salada

Fonte: Projeto de Venda — PMO.

A segunda chamada publica para aquisi¢do de géneros alimenticios da agricultura
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familiar de 2011 funcionou basicamente como a anterior. Apenas participaram os produtores
de Ourinhos/SP, através da Associacdo dos Produtores Rurais do Bairro Ribeirdo Grande.
Nesta, participaram cerca de quatorze agricultores e o valor foi de 124.699,27 segundo a
PMO. A Chamada Publica 04/2011 se diferencia pela participacdo de grupos de fora do
estado e regido em gque se encontra 0 municipio de Ourinhos/SP. Trata-se da Cooperativa
dos Trabalhadores Assentados da Regido de Porto Alegre (COOTAP), que vende produtos
da marca Terra Livre, orgénicos. A cooperativa conta com 1227 associados, dos quais 1075
séo reconhecidos como agricultores familiares segundo informac¢des da DAP Juridica. Sua
sede é no municipio de Eldorado do Sul, no estado do Rio Grande do Sul. A outra
cooperativa participante é a Cooperativa Regional de Comercializacdo do Extremo Oeste,
com sede no municipio de Sao Miguel do Oeste, em Santa Catarina. Para o atendimento de
chamada publica especifica, as cooperativas venderam apenas trés produtos, sendo estes;
arroz orgéanico (COOTAP), leite integral e bebidas lacteas (Cooperativa do Extremo Oeste).

Quadro 04 — Grupos Formais Participantes, Valores, Produtos Mais Custosos e
Numero de Participantes: Chamada Publica 04/2011

Chamada Publica 04/2011

Valores Produtos mais custosos  Participantes
Coop. Reg. Extremo Oeste  R$  53.628.00 Leite € bebida lactea 7
COOTAP R$ 34.380.00 Arroz Organico 4
Valores Totais R$ 88.008,00

Fonte: Proieto de Venda — PMO.

A Chamada Publica 05/2011 é praticamente direcionada para os trés produtos que
entram no projeto de venda. A Unica cooperativa participante € a Cooperativa e Producao e
Consumo Familiar Nossa Terra Ltda., com sede no municipio de Erechim, Rio Grande do
Sul. A cooperativa possui 3010 associados, sendo que apenas oito participaram desta
chamada publica, com valor de R$ 65.881,00, sendo que os produtos com maior valor foram
feijdo, macarrdao e biscoito. A Chamada Publica 01/2012 apresenta uma configuracéo
diferente, levando em conta o nimero de cooperativas participantes, todas da Regidao Sul21l
do Brasil, vendendo praticamente os mesmos produtos (reflexo também da especificagdo da
chamada publica). A Cooperativa de Agricultores Familiares (COAFAM) com sede em
Gravatai, Rio Grande do Sul. Assim como as outras cooperativas, a Cooperativa Agricola
Mista Nova Palma Ltda. também tem sede no Rio Grande do Sul, em Nova Palma. Ja a
Cooperativa de Comercializacdo e Reforma Agraria Avante Ltda., com sede no municipio de
Queréncia do Norte, Parana. A Cooperativa de Producdo e Consumo Familiar Nossa Terra
Ltda. possui sede em Erechim, também no Rio Grande do Sul e conta com 3010
associados, sendo 2736 reconhecidos como agricultores familiares pelo SAF.

Quadro 05 — Grupos Formais Participantes, Valores, Produtos Mais Custosos e
Numero de Participantes: Chamada Publica 01/2012

Chamada Puablica 01/2012

Valores Produtos com maior valor Participantes
Coop. Nossa Terra RS 286.370.00 Arroz, leite. bebida lactea e macarrdo 36
COAFAM RS 177.840.00 Arroz. leite. feijdo e macarrio 22
Coop. Avante R$ 67.200.00 Arroz 6
Coop. Nova Palma RS$ 260.218.00 Arroz, leite, feijdo ¢ dleo 37
Total R$ 791.628.00

Fonte: Proieto de Venda — PMO.
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A Chamada Publica 02/2012 conta com a participacdo de dois grupos formais ja
participantes em outras chamadas. A Associacdo dos Produtores do Bairro Ribeirdo Grande,
do municipio de Ourinhos e a Cooperativa Nossa Terra, de Erechim, Rio Grande do Sul.

Quadro 06 — Grupos Formais Participantes, Valores, Produtos Mais Custosos e
Numero de Participantes: Chamada Publica 02/2012

Chamada Publica 02/2012

Valores Produtos com maior valor Participantes
Ass. Dos produtores do Bairro Tomate molho ¢ salada,
Ribeirdo Grande R$ 151.351.47 banana nanica e alface -
Arroz, suco, leite e
Coop. Nossa Terra R$ 352.241.96 macarrao 45
Valores Totais R$ 503.593.43

Fonte: Proieto de Venda — PMO.

A Chamada Publica 03/2012 contou com a participacdo de quatro cooperativas, trés
das quais j4 haviam participado do processo de compra no municipio de Ourinhos. A nova
integrante, Cooperativa Central Galucha Ltda se localiza no municipio de Cruz Alta, no Rio
Grande do Sul. E interessante notar que esta Ultima é a maior cooperativa que ja participou
do programa em Ourinhos/SP. Segundo seu site oficial® (que possui também versdo em
inglés), a cooperativa € composta por diversas outras cooperativas galchas, possuindo
171.000 agricultores associados. Ao buscar o Extrato da DAP Juridica, o site do MDA
apresenta as 17 cooperativas participantes, mas néo apresenta o numero de agricultores e a
propor¢ao de agricultores familiares.

Quadro 07 — Grupos Formais Participantes, Valores, Produtos Mais Custosos e
Numero de Participantes: Chamada Publica 03/2012

Chamada Publica 03/2012

Valores Produtos com maior valor  Participantes
COAFAM R$ 239.970.00  Arroz. feyjio, macarriio e suco 16
Coop. Avante R$ 57.600.00 Arroz 7
Coop. Extremo Oeste RS  79.096.00 Leite ¢ bebida lactea 10
Coop. Central Gaucha R$ 57.268.32 Leite 8
Valores Totais R$ 433.934.32

Fonte: Projeto de Venda — PMO.

Na Chamada Publica 04/2012 ha a participacdo dos Associados do municipio de
Ourinhos/SP e também de uma cooperativa do municipio de Itapeva/SP. Entre todas as
chamadas, talvez esta tenha sido a mais problematica, pois, segundo informacfes do
Gerente de Compras e Licitacdo, a Coopeva realizou entrega dos produtos, alegando que
nao teria mais interesse com 0s pre¢os praticados no contrato. Desse modo, a cooperativa
foi impedida de participar por dois anos de qualquer processo de compra da PMO. E
interessante lembrar que a partir dessa chamada os valores maximos por DAP/ano ja estédo
modificados para R$ 20.000,00.

> http://mww.ccgl.com.br.
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Quadro 08 — Grupos Formais Participantes, Valores, Produtos Mais Custosos e
Numero de Participantes: Chamada Publica 04/2012

Chamada Publica 04/2012

Valores Produtos com maior valor Participantes
Tomate molho ¢ salada.
Ass. Ribeirdo Grande R$ 88.003.34 alface e cheiro verde 13
Maca, banana nanica e
Coopeva R$ 142.796.00 tomate molho 14
Total R$ 230.799.34

Apesar de serem documentos essenciais, 0s projetos de venda, em sua maioria,
n&o s&o realizados como previstos. E comum que os valores dos relatorios ndo coincidam
com os valores totais dos projetos de venda, iSso ocorre porque nem sempre o que é
previsto de ser comprado pela PMO é de fato adquirido. Ao consultar o Gerente de Compras
e Licitacdo, este apenas informou que 0s projetos nem sempre se realizem, por motivos
diversos, como mudanca no cardapio ou reducédo da demanda. O Chefe de Abastecimento e
Producdo Rural afirmou coisa parecida, e explicou essas diferencas fazendo referéncia as
mudangas no calendario escolar e frequéncia dos alunos. Mesmo com estas consideragdes
e com todas as mudancas documentadas, entendemos que o0s valores sdo muito
discrepantes.

As justificativas apresentadas pelos entrevistados quando comparadas com a
realidade escolar do municipio ndo sd@o suficientes para explicar as discrepancias nos
documentos. Justificativas como as alteracdes realizadas no calendario escolar séo
discutiveis, pois estas alteragfes sdo incomuns, uma vez que este € previsto antes do inicio
do ano letivo, inclusive com os dias de planejamento e outras reunifes. Outra justificativa é
a variacao na frequéncia dos alunos, algo de dificil previsdo, mas com algumas situacdes
comuns a maioria dos anos, como a reducdo da frequéncia nas épocas dos finais de
semestre (junho e dezembro), sendo possivel um planejamento do cardapio de forma mais
adequada. Deste modo, mesmo que levemos em conta todas essas variaveis, consideramos
ser improvavel que os motivos sejam capazes de responsabilizar as altera¢cdes dos valores.
No ano de 2012, por exemplo, o previsto pelos projetos de venda era de R$ 1.959.955,50 e
na realidade foram gastos apenas R$ 622.770,39. Vale ressaltar que no ano de 2012 a
Coopeva nao realizou as entregas dos produtos por discordar dos precos que haviam sido
acordados na chamada, sendo proibida de participar de licitagdes e chamadas publicas da
PMO por dois anos.

Relatdrios anuais de gestdo e os demonstrativos anuais sintéticos

Além das chamadas publicas e dos projetos de venda, outros dois documentos foram
de extrema importancia para analise do PNAE, sado eles: os relatérios anuais de gestao e os
demonstrativos anuais sintéticos. Ambos os documentos possuem uma andlise geral da
execucdo do programa durante o ano. O relatério € um documento enviado ao FNDE, com
vistas de declarar o funcionamento do programa. Os demonstrativos vdo em anexo ao
relatorio e trazem os valores recebidos pelo FNDE e os gastos realizados pela prefeitura,
discriminados por cada nivel da educacao. A relacdo de valores gastos com a agricultura
familiar consta nos dois documentos. As porcentagens destes valores em relagdo ao
repassado pelo FNDE n&o coincidem, motivo pelo qual constatamos alguns valores
diferentes ao longo da pesquisa. Assumimos os valores absolutos como 0s que constam no
relatério, uma vez que este € o documento oficial declarado para o FNDE e que resume o
custo do PNAE para a PMO. Ja como valores relativos, realizamos os célculos e utilizamos
os valores obtidos.
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No ano de 2010, o programa em Ourinhos atendeu 21.732 alunos da rede
municipal e estadual. O repasse do FNDE foi no valor de R$ 1.356.360,00 e a contrapartida
da Prefeitura foi de R$ 887.157,50, totalizando R$ 2.243.517,50. O valor gasto com a
agricultura familiar foi de R$ 102.192,03, atingindo 7,55% do valor repassado pelo FNDE,
ndo atingindo a cota prevista pelo programa. O texto nado justifica o ndo atendimento dos
30%. Ja em 2011, o numero de alunos é de 20.605, contando alunos da rede municipal e
estadual. O FNDE repassou a quantia de R$ 1.427.460,00, que foi somada a contrapartida
da prefeitura, de R$ 807.894,91, atingindo o valor de R$ 2.235.354,91. Neste ano o gasto
com aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar foi de R$ 291.670,51. Apesar
de quase triplicar o valor, o relatério alega que apenas atingiram 19,75% dos fundos
repassados pelo FNDE. No entanto, ao realizar os calculos, chegamos ao valor de 20,43%.
Novamente nado ha justificativas para o ndo atendimento do valor de 30%.

No ano de 2012 o namero de alunos foi de 21.324, contando as redes municipal e
estadual. O valor repassado pelo FNDE foi € R$ 1.476.048,00 e a contrapartida da prefeitura
foi de R$ 766.345,20. No total, o valor disponivel para o programa foi de R$ 2.242.393,20. O
gasto com alimentos da agricultura familiar supera os outros dois anos, chegando a R$
622.770,39, atingindo, segundo o relatério, o percentual de 36,45. Segundo calculos
realizados o valor também nédo confere, assim como 2011, atingindo 42,19% dos valores
repassados pelo FNDE. Este ano é o primeiro em que 0 municipio atinge valor maior do que
o definido pela legislag&o. Este fato coincide com a participag@o das cooperativas da Regido
Sul do Brasil, solucdo encontrada pela PMO para atingir a meta. Conforme visto
anteriormente, os produtos comercializados com essas cooperativas sao estocaveis, como
leite, arroz, feijdo e macarrdo. Os produtos s@o basicos a alimentacdo da clientela e tem a
facilidade de serem consumidos pela grande maioria dos alunos. Além disso, é demandada
grande quantidade, atingindo facilmente o valor necessario. Considerando o grafico 01, que
apresenta os valores repassados pelo FNDE para o PNAE, podemos perceber o aumento
da verba repassada pelo Governo Federal, através do FNDE, e a reducao da verba utilizada
pela PMO. Apesar do numero de alunos néo ter variado de forma significativa, os valores
repassados pelo FNDE aumentam por conta da variacdo do namero de alunos por nivel da
educacdo. Lembrando que os valores por nivel sdo diferentes, conforme visto anteriormente.

Grafico 01 — Valores Repassados por Entidade para o PNAE no Municipio de
Ourinhos/SP: 2010, 2011 e 2012.
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Fonte: Relatorios anuais de gestao do PNAE de 2010, 2011 e 2012 — PMO.

O Grafico 02 mostra um avanco significativo dos valores absolutos gastos com a
aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar. Conforme também consta no
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quadro 07, podemos perceber que os valores séo triplicados em 2011 e duplicados em
2012. Como principal fator, consideramos a participacdo das cooperativas agricolas da
Regido Sul do Brasil, fornecedoras de alimentos estocaveis para o PNAE.

Grafico 02 — Valores totais gastos com os agricultores familiares: 2010, 2011 e 2012.
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Fonte: Relatorios anuais de gestio do PNAE de 2010, 2011 e 2012 — PMO.

Quadro 07 — Evolucéo dos Valores Utilizados para Execugdo do PNAE no Municipio
de Ourinhos/SP nos Anos de 2010, 2011 e 2012, Divididos por Entidade e Uso para
Agricultura Familiar.

Evolucdo dos valores utilizados para Execucdo do PNAE - 2010, 2011, 2012

PNAE Agricultura familiar
Ano =
FNDE Prefeitura Total Absoluto Porcentagem
2010 | R$1.356.360.00 R$887.157.50 R$2.243.517.50 R$102.192.03 7.53
2011 | R§$1.427.460.00 RS 807.894,91 RS$ 223535491 R$ 291.670.51 2043
2012 | R$1.476.048.00 R$ 766.345.20 R$2.242.393,20 R$ 662.770.39 44,90

Fonte: Relatorios Sinteticos Anuais e Relatorios Anual de Gestao — PNAE — PMO.

No Grafico 03, podemos ver a evolucao dos valores repassados pelo FNDE e dos

valores gastos com aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar. Podemos ver
gue ha um aumento consideravel do valor gasto com a agricultura familiar, que supera o
crescimento dos valores repassados pelo FNDE. Segundo informacdes da SMMAA, os
valores gastos com a agricultura familiar continuaram crescendo, passando os 50% em
relacdo ao repassado pelo FNDE.
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Gréfico 03 — Valores Repassados pelo FNDE e Valores Gastos com Aquisicdo de
Géneros Alimenticios Oriundos da Agricultura Familiar: 2010; 2011 e 2012.
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Fonte: Relatorios anuais de gestio do PNAE de 2010, 2011 e 2012 — PMO.

Os valores absolutos gastos com produtos oriundos da agricultura familiar e,
principalmente, os relativos, nos permitem concluir que ha um avang¢o no programa ao longo
dos anos. Além dos dados, também consideramos para nossa conclusdo as entrevistas
realizadas durante o trabalho, que concordam no que diz questéo a evolugdo do programa e
seus beneficios para os agricultores. Mesmo que a maior parte do valor ndo esteja sendo
gasto na regido de Ourinhos/SP, os valores gastos com a associagdo aumentaram e geram
beneficios. Os dados dos relatérios nos permitem ter um panorama geral dos valores que
vém sendo repassados a PMO e utilizados no PNAE.

Considerac0fes Finais

A evolugdo do programa de aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura
familiar em Ourinhos/SP, por meio do PNAE, nos permite concluir que o programa permitiu
uma maior organizacdo dos pequenos produtores e uma maior inser¢do dos mesmos no
mercado. Apesar de alguns problemas notados, como a escolha de alguns produtos néo
produzidos na regido, problemas de abastecimento e elaboracdo de chamadas publicas,
relatados pelo CAE, o programa atinge os valores exigidos pela legislacdo: 30% dos valores
repassados pelo PNAE. Mesmo que a maioria dos valores néo seja utilizada na compra de
produtos produzidos no municipio, temos que considerar que a legislacdo permite a compra
em outras localidades e regides, assim, o programa possibilita o desenvolvimento da
agricultura familiar também em outras éreas.

Podemos considerar que este fato constitui uma contradicdo entre a proposta e a
implementacé@o da politica publica. Uma vez que a PMO adquiriu parte significativa dos
produtos em outras regides. A PMO poderia ter procurado outro caminho presente na
legislacdo, que seria a adequacdo dos cardapios a producdo local, ou entéo, realizar,
através da SMMAA ou da CATI, um trabalho de incentivo & producéo de alguns alimentos
que poderiam ser utilizados na alimentacdo escolar. Apesar disso, ndo podemos
desconsiderar que o programa € realizado e ampliou a participacdo de produtores locais.

E interessante notar que os agricultores participantes da Regi&o Sul sdo muito bem
organizados em cooperativas, algumas delas com consideravel capacidade de
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beneficiamento e industrializacdo de seus produtos. Em outro caso, ainda & notavel a
participacdo no comércio exterior, possuindo, inclusive, site redigido em lingua inglesa.

Em entrevista com presidente da associacdo do municipio, este relatou que o
programa traz acréscimos significativos de renda para os produtores. Principalmente apés o
reajuste dos valores para R$ 20.000,00 por agricultor, com chamadas que duram meses,
havendo, portanto, uma nova possibilidade de renda fixa, com pre¢os compativeis aos
executados pelo mercado. O entrevistado ainda considera que os agricultores venderiam
mais se a legislacéo permitisse. Consideramos, conforme aponta Oliveira (2007), que, neste
caso, o Estado atua como agente que possibilita a reprodu¢do do campesinato, criando uma
nova fonte de renda.

O CAE, composto por voluntérios, relacionados ou ndo com a educacéo, acaba por
ter uma composicao heterogénea e a participacdo de poucos conselheiros. Percebemos a
participacdo ativa de dois conselheiros, presidente e vice-presidente, que praticamente
direcionavam as ac¢Bes do CAE. As melhorias ocorridas nas chamadas publicas séo
resultado da fiscalizacdo por eles exercida, que apontou falhas nos documentos.

A SMMAA, o Setor de Compras e Licitagbes, o CAE e o Setor de Nutricdo
confirmaram que o governo federal ndo instruiu nenhuma entidade publica no
funcionamento do programa. Entendemos que a instrucdo facilitaria o funcionamento do
programa de forma uniforme, mesmo observando que nenhum dos mecanismos utilizados
para aquisicdo de alimentos da agricultura familiar era desconhecida pelos gestores e
funcionarios da PMO. O relato do Presidente da Associacédo, junto com o do Chefe de
Abastecimento e Produgdo Rural da SMMAA, permite concluir que o programa vem
sendo motivo de melhoria nas condi¢des de vida dos agricultores.

As consideracdes do Presidente da Associagdo sdo muito semelhantes ao da
SMMAA, secretaria que acompanhou e auxilia na participacdo do programa desde 2010. O
programa permitiu incremento de renda, certa estabilidade, possibilidade de planejamento,
acesso a financiamentos, organizacdo da associagdo, aumento e diversificacdo de
producdo. O presidente do CAE também confirmou que a produgdo agricola conta
basicamente com trabalho familiar, pois ndo compensa contratar pessoal, que, segundo ele,
nao trabalham bem e custam muito. Também relatou que a maioria dos participantes do
programa vendia e ainda vende para empresas particulares (restaurantes e mercados
principalmente). O valor praticado pelo programa é semelhante, e, muitas vezes, acima do
que vendem para o mercado. Em suma, concluiu que a saida do atravessador contribuiu
para os agricultores, mesmo considerando que alguns produtores foram contatados e néo
quiseram participar do programa.
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Resumo

Os povos indigenas s@o apontados como publico prioritario do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA). O estudo aqui apresentado analisa informagfes oficiais dos Orgaos
gestores e executor do PAA e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o que
permite a criagcdo de um panorama sobre o assunto. A pesquisa mostra que ha uma
reduzida insercdo indigena no PAA, especialmente nas regides Sul e Sudeste. Por outro
lado, h4 uma expressiva participacdo em alguns municipios, especialmente na regiao Norte.
Isso aponta para a importancia da elaboracao de diferentes estratégias locais visando a
promocao da inser¢do indigena no Programa.

Palavras-chave: politicas publicas; populacdo indigena; mercados institucionais;
comunidades tradicionais; terras indigenas.

Resumen
La participacién indigena en el Programa de Adquisicién de Alimentos (PAA)

Los pueblos indigenas son identificadados como publico prioritario en el Programa de
Adquisicion de Alimentos (PAA). El estudio que aqui se presenta examina informaciones
oficiales generadas en la gestion y operacién del PAA y del Instituto Brasilefio de Geografia
y Estadistica (IBGE). Con esto, son planteadas informaciones que representan una reducida
participacion indigena en el PAA, especialmente en las regiones Sur y Sudeste. Por otro
lado, en algunos municipios, principalmente en la region Norte, hay una participacion
significativa, lo que apunta para la importancia del desarrollo de diferentes estrategias
locales para la promocién de la inclusién indigena en el Programa.

Palabras-claves: politicas publicas; poblacion indigena; mercados institucionales;
comunidades tradicionales; tierras indigenas.

Abstract
The indigenous participation in the Food Acquisition Program (PAA)

Indigenous communities are identified as priority public in the Food Acquisition Program
(PAA). This study examines official information provided by the management and operator of
the Program and populational data from the Brazilian Institute of Geography and Statistics
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(IBGE), generating a general view about the indigenous participation as food suppliers in this
Program. The research shows that there is a reduced indigenous inclusion in the PAA,
especially in the South and Southeast. On the other hand, in some municipalities in the
Northern region, there is a significant participation. It indicates the relevance of the
development of different local strategies aiming the promotion of indigenous inclusion in this
public policy.

Keywords: public policies; indigenous population; institutional markets; traditional
communities; indigenous lands.

Introducéo

Diversos estudos recentes demonstram a importancia das politicas publicas para as
populacdes indigenas, sobretudo aquelas voltadas para o fortalecimento das atividades
agropecuarias, para a transicdo agroecoldgica, para a inclusdo em redes de economia
solidaria, para a gestdo ambiental e a valorizagdo da agrobiodiversidade e para a seguranga
alimentar e nutricional. Neste sentido, ha um diversificado conjunto de experiéncias recentes
de inovagcdo em politicas publicas e extensao rural que contrasta com uma longa histéria,
reproduzida em novas bases na atualidade, de violagédo de direitos humanos, expropriacao
dos direitos de acesso a terra, discriminagdo e de insuficientes e contraditorias publicas e
sociais (BRASIL, 2000).

Ainda assim, as populacbes indigenas vém sendo expostas a situacdes de
vulnerabilidade, o que reforca a necessidade de iniciativas governamentais de protecdo e
assisténcia. Essa situacdo tornou, de certa forma, invisivel o empenho de muitas
comunidades no sentido, por exemplo, de obter a regularizacdo de suas terras e um melhor
acesso as politicas publicas brasileiras (COSTA et al.,, 2008). Neste contexto, um dos
desafios para as politicas publicas voltadas aos povos indigenas é fazer com que o0s
mesmos mantenham contato com a sociedade sem perder a sua integridade cultural e ética
(SANTOS, 2010).

Segundo Marques (1997), as politicas publicas no Brasil estdo em constante
mudanca e, especialmente nas ultimas décadas, o Estado e seus gestores vém repensando
o modelo de politicas publicas e a forma como sé@o implantadas. Pode-se argumentar que
este processo também envolve as politicas publicas para as comunidades indigenas — e
comunidades tradicionais de uma forma geral. Assim, a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), instituida
pelo Decreto n° 6.040, de 7 de fevereiro de 2007, apresentou o objetivo de promover o
desenvolvimento sustentavel desse publico, com énfase no reconhecimento, fortalecimento
e garantia dos direitos territoriais, sociais, ambientais, econémicos e culturais, respeitando e
valorizando suas identidades, formas de organizacéo e instituicdes (SEPPIR, 2012).

Ha um crescente reconhecimento de que os povos tradicionais sdo culturalmente
diferenciados, cada um com formas especificas de organizacéo social e expressao cultural,
dentre os quais fazem parte: indigenas, quilombolas, ribeirinhos, quebradeiras de coco,
babacu, seringueiros, faxinalenses, comunidades de fundos de pasto, pomeranos, ciganos,
geraizeiros, vazanteiros, piagabeiros, pescadores artesanais, pantaneiros, afro-religiosos e
demais sujeitos sociais emergentes, cujas identidades coletivas se fundamentam em direitos
territoriais e em uma autoconsciéncia cultural (SHIRAISHI NETO, 2007).

A definicdo de Terras Indigenas (TIs) foi instituida na Constituicdo Federal de 1988 e
no Estatuto do indio (Lei 6.001/73) como uma por¢do do territério nacional, ocupada
tradicionalmente pelos indios, consideradas como “bens da Unidao” (art. 20, inciso xi),
destinados a sua “posse permanente, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do
solo, dos rios e dos lagos nelas existentes” (art. 231, §1°). Atualmente, o termo “territério
indigena” que é utilizado pelos povos indigenas e se encontra definido no art. 231, 81° da
Constituicdo Federal, apoiado em quatro fundamentos que garantem a caracterizacdo de
terras indigenas: serem “habitados por indios em carater permanente”; serem “utilizadas
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para suas atividades produtivas”; “serem imprescindiveis a preservagao dos recursos
necessarios a seu bem-estar’; e “serem necessarias a sua reproducéo fisica e cultural,
segundo seus usos, costumes e tradigdes”.

Neste trabalho analisaremos a participacdo dos Povos Indigenas como fornecedores
no Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), com a finalidade de fomentar uma discussao
mais aprofundada sobre as caracteristicas da insercdo indigena neste Programa. Para
tanto, o estudo recorre a informacgdes oficiais dos érgaos gestores e executor do PAA e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).O trabalho esta dividido em trés sec¢des.
Na préxima secdo, sdo apresentados dados sobre a contextualizacdo e a situacdo dos
indigenas no PAA; em seguida, sdo apresentados os resultados de pesquisa quantitativa-
demogréfica, com uma discussao sobre os dados encontrados, a partir do qual seré possivel
delinear um quadro geral sobre o0 acesso dos indigenas ao Programa.

Contextualizacdo do PAA Indigena

O PAA e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) se inserem nas
novas modalidades de programas de politicas publicas que tém entre suas caracteristicas a
participacdo dos atores organizados em sua concepgdo, implementagdo e avaliagdo. Vale
lembrar que o marco legal que estabelece a Educacédo Escolar Indigena esta na lei n°® 6.861
de 27 de maio de 2009, que define sua organizagcédo em territérios etnoeducacionais. Em seu
Art. 12 consta que “a alimentacao escolar destinada as escolas indigenas deve respeitar os
hébitos alimentares das comunidades, considerados como tais as praticas tradicionais que
fazem parte da cultura e da preferéncia alimentar local”. No mesmo sentido, a PNAE, de
acordo com a Lei n® 11.947, estabelece que a Unido, os Estados, Municipios e o Distrito
Federal devem adotar medidas que facam valer o estabelecido na PNAE, de forma a
atender as diversas realidades existentes no Brasil no tocante a alimentac&o tradicional local
(BRASILIA, 2009).

O PAA foi instituido pelo Art. 19 da Lei n°® 10.696 e regulamentado pelo Decreto
4.772, ambos de 02 de julho de 2003, tendo o objetivo de incentivar a producdo familiar,
compreendendo acdes vinculadas a distribuicdo de produtos agropecuarios para pessoas
em situacdo de inseguranca alimentar e a formacéo de estoques estratégicos. Encontra-se
inserido em um conjunto mais abrangente de politicas desenvolvidas pelo Governo Federal,
em parceria com o poder publico estadual, municipal e com diferentes organizacdes da
sociedade civil, por meio do Programa Fome Zero, voltadas ao fortalecimento da seguranga
alimentar e nutricional do pais (BRASIL/CONAB, 2009).

De acordo com o Decreto n® 7.775, de 04 de julho de 2012, o PAA é destinado a
familias assentadas da reforma agraria, aquicultores, extrativistas, silvicultores, pescadores,
comunidades indigenas, familias atingidas por barragens, trabalhadores rurais sem terra,
acampados. O Programa incentiva ainda a participagdo de mulheres no ambito dos
beneficiarios fornecedores, que atendam ao Art. 3°, da Lei n.° 11.326, de 24 de julho de
2006, que trata dos requisitos para ser agricultor familiar e empreendedor familiar rural.

Para acessar o PAA, os agricultores familiares e comunidades tradicionais devem
seguir os critérios do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), sendo necessario que obtenham a Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP),
em geral emitida por entidade credenciada pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), como o Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Empresa de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (Emater) ou Casa da Agricultura. A DAP-1 é emitida prioritariamente pela
Fundac&o Nacional do indio (Funai) e é fornecida exclusivamente para indigenas.

As modalidades de aquisicdo previstas incluem a Compra Direta da Agricultura
Familiar (CDAF), a Compra da Agricultura Familiar com Doacédo Simultdnea (CPR-Doacao),
a Formacdo de Estoque pela Agricultura Familiar (CPR-Estoque), o PAA-Leite, Compra
Institucional e, mais recentemente, a modalidade Aquisicdo de Sementes. As trés
primeiras sdo operacionalizadas pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) e os
outros dois sdo executados pelos estados e municipios. Entre os anos de 2003 e 2012, o
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PAA foi executado por estados, o Distrito Federal e municipios, por meio de convénios com
o0 Ministério do Desenvolvimento Social (MDS). Com a aprovacao da Lei n° 12.512/2011,
regulamentada pelo Decreto n° 7.775/2012, abriu-se a possibilidade de execucdo do PAA
mediante a celebracdo de Termo de Adeséo, prescindindo a celebracdo de convénio. Esta
modificacdo visava a ampliacdo do Programa, reduzindo a tramitacdo administrativa, além
de possibilitar a realizacdo do pagamento pela Unido, por intermédio do MDS, diretamente
ao agricultor familiar, que recebe os pagamentos por meio de um cartdo bancério especifico
(BRASIL/MDS, 2012).

Dentre os objetivos do PAA destacam-se: a geracdo de renda e sustentacdo de
precos aos agricultores familiares, o fortalecimento do associativismo e do cooperativismo e
0 acesso a uma alimentacédo diversificada para a populacdo em inseguranca alimentar e
nutricional. O Programa procura valorizar a producao e a cultura alimentar das populacgdes,
bem como dinamizar as economias locais, formar estoques estratégicos, melhorar a
qualidade dos produtos da agricultura familiar, incentivar o manejo agroecol6gico dos
sistemas produtivos e o resgate e preservacao da biodiversidade (BRASIL/CONAB, 2009).

Diversas pesquisas vém sendo realizadas sobre a implementacdo e impactos do
PAA na agricultura familiar e comunidades tradicionais — e demonstram sua importancia
para a distribuicdo de renda e melhora na qualidade de vida e seguranca alimentar. Os
beneficios do Programa incluem a valorizacdo da cultura e das culinérias locais, ja que a
maior parte dos produtos fornecidos é caracteristica e oriunda da regido, a promocao da
diversificacdo da producdo, o aumento nos niveis de investimento local, o acesso a
assisténcia técnica e financiamento publico, a seguranca alimentar e a melhoria na renda do
produtor (CERQUEIRA, 2006).

Pode-se ainda mencionar a estabilidade dos precos agricolas, a promocao das
interacbes sociais entre os agricultores, entidades beneficiarias e gestores locais, entre
outros aspectos. H4, de uma forma geral, um fortalecimento da autonomia dos agricultores
no processo produtivo e uma melhora na qualidade de vida das populagdes inseridas no
Programa (DEVES et.al., 2010; SILVESTRE et. al., 2005). BECKER et al. (2010) ressaltam
a importancia de se realizar a aquisicdo publica de alimentos sem a necessidade de
licitagcdes, constatando ainda que os agricultores e suas familias passam a conceber uma
nova perspectiva em relagéo ao futuro.

No entanto, em que pese o fato de serem o0s povos indigenas considerados um
grupo prioritario, h4 uma notavel escassez de pesquisas relacionadas a implementacdo e
impactos do PAA. Além disso, entre 0s poucos estudos existentes estdo aqueles realizados
pela prépria Conab, instituicado responsavel pela execucdo do Programa. Pode-se ainda
mencionar o Relatério elaborado pela Companhia Nacional de Abastecimento/ Programa
das Nacgbes Unidas para o Desenvolvimento - Conab/PNUD (2009), cujos resultados
demonstram que o PAA traz beneficios para as comunidades indigenas, tais como: o
resgate da agrobiodiversidade, a valorizacdo dos cultivos tradicionais e o fortalecimento de
sistemas de producdo que preservam 0S recursos naturais. 1Sso representa um contraponto
a agricultura convencional que serviu de modelo as acfes governamentais até o inicio da
década de 1980 e que, em algumas localidades, continua sendo aplicado até os dias atuais.

Segundo a Geréncia de Acompanhamento e Controle das Ac¢des da Agricultura
Familiar da Conab, a participagado oficial desse publico no PAA ainda é bastante restrita. As
razbes sdo diversas, destacando-se as dificuldades para a obtencdo de documentos
demandadas pelo Programa e para a formagdo de associacbes e cooperativas,
evidenciando a necessidade de maior divulgacdo e atividades de capacitacdo para a
inclusdo no Programa (SEGURADO, 2013).

Souza (2013) mostra que na Aldeia de Coroa Vermelha, na Bahia, as dificuldades
apontadas pelas comunidades indigenas para obter o acesso ao PAA incluem: insuficiéncia
de informacbes sobre o programa, impedimentos para atender a todos os procedimentos
administrativos contidos nos editais, obstaculos para a obtencdo das DAP’s, auséncia de
apoio para a organizacdo social, infraestrutura inadequada para armazenamento dos
produtos a serem entregues, auséncia de sistemas de irrigacdo e outras tecnologias,
elevado custo ou limitacdes de transporte das aldeias até os locais de entrega dos produtos.
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Pode ser ainda ressaltada a precariedade das informacdes oficiais dos 6rgaos
gestores e executor sobre o0 acesso das comunidades indigenas ao PAA. Torna-se,
portanto, relevante analisar a organizacdo das comunidades indigenas para o acesso a
esses programas de politicas publicas, nos casos onde ocorrem, mas, sobretudo, fomentar,
de uma forma mais ampla, a discusséo cientifica e politica sobre a inser¢cdo das populacdes
indigenas na implementacédo do PAA e do PNAE.

Resultado e Discussao
Dados oficiais apresentados na Tabela 1 mostram que, em 2013, um total de 41.412

familias foram beneficiadas com o PAA através da venda de seus produtos nesta politica
organizada pelo MDS e pelo MDA (BRASIL/CONAB, 2013).

Tabela 1: NOmero de Beneficiarios Fornecedores do PAA por regido (2013)

UF Beneficiarios Beneficiarios Total
fornecedores MDS fornecedores MDA MDA/MDS
Norte 3.922 397 4.319
Nordeste 12.745 764 13.509
Sul 6.266 1.254 7.520
Sudeste 11.234 201 11.435
Centro- Oeste 4.459 170 4.629
Total 38.626 38.626 41.412

Fonte: SUPAF/GECAF/CONAB (2013).

De acordo com o IBGE (2010), 80,5% dos municipios brasileiros possuia populacdo
autodeclarada indigena. A populagdo indigena brasileira foi estimada em 896.917 mil
pessoas, 0 que representa 0,4% da populacdo brasileira. A regido Norte abrangia a maior
parte dessa populagdo, com 305.873 pessoas, com destaque para o estado do Amazonas,
com uma populacao indigena de 168.680 pessoas; em seguida estava a regido Nordeste,
com 208.691 pessoas, das quais 56.381 na Bahia e 53.284 em Pernambuco. Na regido
Centro-Oeste foi estimado um total de 143.432 indigenas, dos quais 73.295 no estado do
Mato Grosso do Sul. Na regido Sudeste havia um total de 99.137 indigenas, sendo 41.794
no estado de Sao Paulo; na regido Sul eram 78.773 indigenas, dos quais 32.989 no Rio
Grande do Sul. Desta poplacdo autodeclarada indigena, 517.383 (57,7%) residiam em
Terras Indigenas (TIs) nas cinco regides do pais, como veremos abaixo.

No Censo 2010, a populagéo indigena foi estimada com base em autodeclaracdo, no
guesito cor ou racga, e, adicionalmente, para os que residiam em Terras Indigenas, foram
identificados 0s que se consideravam ou nédo indigenas. A Tabela 2 apresenta os dados
sobre a populacdo residente em Terras Indigenas e que se declaravam indigenas, bem
como sua participacdo no PAA. Nesta analise ndo foram computadas as populacfes que,
segundo o IBGE, se consideram indigenas, mas que moravam fora de terras indigenas; e
também as que moravam em terras indigenas, mas que nao se declaravam indigenas.

A pesquisa aqui apresentada considerou o numero médio de cinco pessoas para
cada familia indigena brasileira, de acordo com estudo de Amaral (2013). Também foi
considerado, em consonancia com a regulamentacao vigente, que cada cadastro indigena
no PAA corresponde a uma familia indigena. Cabe ainda salientar que os dados
disponibilizados pelos érgaos gestores e executor do Programa ndo permitem identificar as
etnias participantes do Programa em cada municipio ou regido.
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Tabela 2: Populacdo das Terras Indigenas e sua insercdo no PAA (2010/2013).

Regido / Estado Populagao Familias indigenas Nimero de Percentual de
Indigena residentes em Tis familias familias
residente indigena no indigenas no

em Tls PAA PAA

NORTE 214.928 43.014 1.378 3,20

Rondbnia 8.156 1.631 366 22,44

Roraima 40.220 8.044 704 8,75

Tocantins 10.573 2.144 1 0,05

Para 23.680 4,736 99 2,09

Acre 11.651 2.330 0 -

Amapa 5.953 1.190 0 -

Amazonas 114.695 22.939 208 0,91

NORDESTE 82.094 16.418 366 2,23

Bahia 13.078 2.615 123 4,70

Ceara 1.627 325 24 7,38

Pernambuco 24.125 4.825 179 3,71

Rio Grande do Norte - - 1 -

Sergipe 314 63 3 4,76

Maranhéo 26.062 5.212 35 0,67

Piauf - - 1 -

Alagoas 4.486 897 0 0

Paraiba 12.402 2.480 0 0

SUDESTE 14.727 2.945 14 0,48

Espirito Santo 2580 516 4 0,78

Minas Gerais 9117 1.823 4 0,22

Séo Paulo 2580 516 6 1,16

Rio de Janeiro 450 90 0 0

CENTRO-OESTE 90.795 18.159 419 2,31

Mato Grosso 33.367 6.673 51 0,76

Mato Grosso do Sul 57.428 11,485 368 3,20

SUL 35.599 7,119 22 0,31

Parana 11.290 2.258 11 0,49

Rio Grande do Sul 17.254 3.450 1 0,29

Santa Catarina 7.055 1.411 10 0,71

TOTAL 438.143 87.628 2.19 2,51%

Fonte: Adaptado do IBGE, 2010/CONAB, 2013.

Verifica-se que as regibes Norte e Nordeste encontram-se com 0S maiores
percentuais de indigenas residentes em Terras Indigenas que participam do PAA, com
destaque para os Estados de Roraima e Pernambuco, respectivamente; a regido Sul
apresenta maior inser¢do em Santa Catarina; na regido Sudeste, ha o registro de apenas 14
credenciamento de indigenas — e, predominantemente, em municipios sem a presenca de
terras ou comunidades indigenas. Observa-se também a situacdo de Estados onde ha
indigenas residentes em Terras Indigenas, mas sem qualquer inser¢do no Programa, como
€ 0 caso dos estados do Acre, Amapa, Alagoas, Paraiba e Rio de Janeiro. Em outros
Estados, ha o registro de um beneficidrio fornecedor ou de pequenos grupos. A realizacédo

115



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

de mais de 100 credenciamentos ocorreu em apenas seis Estados: Rondbnia, Roraima,
Amazonas, Bahia, Pernambuco e Mato Grosso do Sul.

Conforme dados da Conab, o valor dos recursos transferidos aos indigenas entre
2008 e 2013 corresponde a R$ 9.122.342,35, o que equivale a 0,44% dos recursos
disponibilizados para o PAA no periodo. Foram aprovados 134 projetos, para um total de
2.381 familias indigenas participantes, com destaque para a regido Norte, que
operacionalizou a maior parte dos projetos e recursos, ha ordem de R$ 5.731.339,81, cerca
de 64% do total, distribuidos em 65 projetos executados junto a um total de 1.578 indios. Em
seguida esta a regido Nordeste, com um valor total de R$ 1.685.203,41, cerca de 18% do
total, com 34 projetos envolvendo 422 familias indigenas. Para a regido Centro-Oeste, foi
destinado o valor de R$ 1.396.534,30, aproximadamente 16% do valor total, com a
participacao de 344 familias distribuidas em 15 projetos. As regibes Sul e Sudeste, juntas,
operacionalizaram 20 projetos para um total de 37 familias indigenas, cujo valor total é de
R$ 136.908,13, algo em torno de 2% do valor total dos recursos disponibilizados para as
comunidades indigenas inseridas no PAA (GECAF, 2013).

A Tabela 3 mostra que os dez municipios que possuem maior propor¢cdo de
indigenas em sua respectiva populacao. Entre os municipios com as maiores propor¢des de
populacdo de indigena em relacdo ao total, em apenas quatro havia o registro de insercao
de comunidades indigenas inseridas como fornecedores no PPA, segundo dados da Conab:
Uiramutd, Amajari, Normadia e Pacaraima, todos do Estado de Roraima.

Tabela 3: Municipios brasileiros com as maiores propor¢des de populagao indigena e
participagdo no PAA (2010/2013).

Municipio Estado Populacéo Maiores Insercéo Participacéo
Indigena proporc¢des da Indigena no Indigena no
populacéo PAA PAA
indigena (%)
Uiramuta Roiraima 7.382 88,1% 192 2,6
Marcacao Paraiba 5.895 77,5% 0 -
Sao Gabriel da Amazonas 29.017 76,6% 0 -
Cachoeira
Baia da Paraiba 5.687 71,0% 0 -
Traicdo
Séo Jodo das Minas Gerais 7.936 67,7% 0 -
Missdes
Santa Isabel Amazonas 10.749 59,2% 0 -
do Rio Negro
Normandia Roraima 5.091 56,9% 15 0,29
Pacaraima Roraima 5.785 55,4% 23 0,39
Santa Rosa do Acre 2.526 53,8% 0 -
Purus
Amajari Roraima 5.014 53,8% 37 0,73

Fonte e Elaboracdo: IBGE, Censo Demogréafico 2010, CONAB (2013).
A Tabela 4 apresenta 0os municipios com maior numero de familias indigenas

inseridas como fornecedoras do PAA. H& no municipio de Rondolandia uma populacdo
indigena de 1.315 pessoas, dentre as quais 329 inseridas como fornecedoras no PAA.
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Neste caso, o numero cadastros chega a superar a média de cinco pessoas por familia.
Trata-se, no entanto, de uma situacdo atipica, tendo em vista os dados referentes aos
demais municipios e regifes do pais, mas que indica a possibilidade de uma forte insercao
da populacao indigena local no PAA.

Tabela 4: Municipios com maior proporc¢do de populacao indigena e sua participagao
Indigena no PAA (2013/2014).

Municipio Estado Populacdo Populacdo Numerode Numerode Percentual
municipal Indigena familias familias de familias
indigenas indigenas  indigenas
no PAA no PAA
Rondolandia RO 3.759 1.315 206 329 159,7
Dourados MS 210.218 6.830 1.366 231 16,9
Uiramuta RR 9.309 7.382 1.476 192 13,0
Maués AM 58 834 3,300 660 143 21,6
Boa Vista RR 496.936 8.550 1,710 124 7,2
Sao Jodo da RR 7.401 1.173 234 118 50,4
Baliza
Dois Irméos de MS 10.880 2674 534 115 215
Buriti
Caroebe RR 8.997 1.034 206 105 51,0
Ibimirim PE 28.403 1.901 380 92 24,0
lIhéus BA 182.350 3.986 797 73 9,0
784.346 24.303 7.569 1.522 20,1

Fonte: GECAF, 2013/ IBGE/FUNAI 2014.

Os 1.522 indigenas participantes como fornecedores no PAA nos 10 municipios
indicados na Tabela 4 representam 69,2% do total de 2.199 indigenas credenciados como
fornecedores do PAA em 2013. Houve uma participacdo que atingiu a média de 20,1% do
total da populacdo identificada como indigena e residente em TlIs nestes municipios. No
entanto, nos municipios de S&o Jodo da Baliza e Caroebe destaca-se uma participacdo de
aproximadamente metade da populacdo auto-identificada indigena residente em Tls. Em
municipios dos estados do Amazonas, Mato Grosso do Sul e Pernambuco, a insercao
indigena foi pouco superior a 20% do total. Entre os dez municipios com maior percentual
de populacdes indigenas, apenas um (Uiramutd, em Roraima) est4 entre os com maior
insercdo indigena no PAA.

O Quadro 1 apresenta 0os municipios que possuem populacdo indigena cadastrada
como fornecedora edo PAA, mas que ndo possuem Terra Indigena (Tl) oficializada. Trata-
se, predominantemente, de inser¢cfes individuais ou de pequenos grupos. Apenas 0S
municipios de S&o Luiz (RO), Tucumd@ (PA), Goiantins (MA) e Porto Esperidido (MT)
apresentam uma inser¢do maior que 10 familias indigenas no programa.
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Quadro 1: Municipios sem Terras Indigenas oficializadas mas com populacéao
indigena inserida no PAA (2013)

Municipio Estado N° de familias indigenas no
PAA
Rondondpolis Rondbnia 1
Sao Luiz Roraima 13
Tucuma Para 24
Santa Luz Bahia 1
Barra Bahia 1
Pocao Pernambuco 2
Saire Pernambuco 1
Acopiara Ceara 1
Farias Brito Ceara 1
Lavras da Mangabeira Ceara 1
Caraubas Rio Grande do Norte 1
Ceara-Mirim Rio Grande do Sul 1
Canindé do Séo Francisco Sergipe 1
Cristinapolis Sergipe 2
Goiantins Maranhédo 35
Sao Joao do Piaui Piaui 1
Barra de S&o Francisco Espirito Santo 2
Mantendpolis Espirito Santo 1
Pancas Espirito Santo 1
Paroapeba Minas Gerais 1
Sao José do Jacuri Minas Gerais 2
Ubaporanga Minas Gerais 1
Restinga Sao Paulo 2
Miracatu Sao Paulo 4
Castro Parana 1
Imbau Parana 1
Cerro Negro Santa Catarina 1
Guaruja do Sul Santa Catarina 2
Lambari D’Oeste Mato Grosso 1
Mirassol D’Oeste Mato Grosso 1
Porto Esperidido Mato Grosso 12
Céceres Mato Grosso 3
Terenos Mato Grosso do Sul 1
Total 124

Fonte: CONAB, 2013.

Uma analise com base nas informacdes sobre a populacao total de indigenas por
autodeclaracdo em cada regido, e ndo apenas com base na populacédo auto-identificada
como indigena e residente em Terras Indigenas, poderia contribuir para a compreensao de
credenciamentos em municipios sem Terras Indigenas, como apresentado no Quadro 1.
Vale ressaltar que este acesso ao programa pode estar relacionada a forma de organizacéo
da populacdo indigena do municipio, além da possibilidade de que indigenas estejam
entregando alimentos para municipios de seu entorno.

Por outro lado, apontaria para uma participacdo proporcionalmente ainda mais
restrita dos indigenas no PAA no pais como um todo. Assim, em 2013, na regido Norte, por
exemplo, 2,25% do total da populacdo indigena da regido vinha participando como
fornecedora do PAA, enquanto na regido Sudeste esta participacdo cairia para 0,014% de
sua populagdo indigena total. Informag¢des complementares sobre populacdo indigena por
autodeclaragéo e sua respectiva participagdo no PAA séo apresentados na Tabela 5.

118



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

Tabela 5: Populacao Indigena e sua participacdo no PAA em diferentes Regifes

(2010/2013).
Regiado Populacgao Nimero de | Numero de Familias Percentual de
Indigena Familias Indigenas no PAA | Familias Indigenas no

Indigenas PAA
Norte 305.873 61.175 1.378 2,25%
Nordeste 208.691 41.738 366 0,59%
Centro-Oeste 130.494 26.099 420 1,60%
Sudeste 97.960 19.592 14 0,01%
Sul 74.945 14.988 21 0,20%
Total 817.863 163.592 2.199 1,34%

Fonte: Adaptado do IBGE, 2010/CONAB, 2013.

Os Povos Indigenas sdo considerados como grupo prioritario no PAA e no PNAE,
mas a insercdo deste grupo nesta politica publica ainda é bastante reduzida e fortemente
concentrada em alguns municipios, especialmente na regido Norte. Destacam-se alguns
estados, como Mato Grosso do Sul, Amazobnia, Roraima, Pernambuco e Bahia, como
mostrado acima. As estimativas sobre participacdo indigena no PAA oscilam de 1,34% a
2,51% do total, dependendo dos recortes metodolégicos utilizados para o calculo desta
populacao.

Concluséo

Estudos recentes mostram que as politicas publicas lancados nos ultimos anos
contribuiram para o desenvolvimento no meio rural, com diversos beneficios para o0s
agricultores familiares. Neste sentido, o PAA vem sendo apontado por diversas pesquisas
como um dos mais eficazes programas de politicas publicas para o desenvolvimento rural
sustentavel. Os impactos positivos para as comunidades rurais incluem a valorizacdo da
cultura e a diversificacdo da producao, contribuindo, entre outros aspectos, para a geragao e
distribuicdo de renda e para um aprimoramento das estratégias sociais voltadas para a
seguranca alimentar. No entanto, o PAA permitiu a inclusdo de apenas uma pequena
parcela da populagéo indigena, entre 1,34% a 2,51% do total, dependendo da metodologia
utilizada.

A regido Norte possui a maior proporcdo de inser¢cdo de indigenas como
fornecedores do PAA, com 2,25% do total; na regido nordeste, 0.59% das familias indigenas
sédo fornecedoras do PAA, sendo que o municipio de lbimirim, em Pernambuco, contava
com 24% de participagdo no Programa. Nas regides Sul e Sudeste os percentuais sdo 0s
mais baixos: 0,014% e 0,2% do total, respectivamente, com 0S municipios com um
percentual praticamente nulo de inser¢do Indigena no PAA. A configuracdo permanece a
mesma quando se avalia a insercao indigena em funcdo do numero de participantes que
residem em Terras Indigenas e que se autodeclaram indigenas. Novamente, a regido Norte
se sobressai com 3,20% do total, seguida da regido Centro-Oeste, com 2,31%; na regido
Nordeste eram 2,23% e na Sudeste, 0,48% e na Sul, 0,31%.

A participacao indigena junto ao PAA €, portanto, bastante concentrada em alguns
municipios, especialmente na regido Norte. Mostrou-se aqui que mais de 60% da
participacdo indigena no PAA ocorreu em apenas 10 municipios. Isso aponta para a
possibilidade de criacdo de "mecanismos de acesso" (referéncia conceitual apresentada por
Torsten Rodel Berg, da Universidade de Aarhus, em palestra realizada na Universidade
Federal de S&do Carlos em novembro de 2014) ou de uma rede de atores locais visando a
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inclusdo desta populagdo. Em contraposicao, a insercao indigena nesta politica publica nas
regides Sul e Sudeste é praticamente nula: apenas 14 credenciamentos para uma
populacdo residente em Terras Indigenas e autodenominada indigena que chegava a
14.727 pessoas. Os dados aqui analisados evidenciam a necessidade de se ampliar a
geracdo de conhecimento e de fortalecimento do debate publico sobre as caracteristicas e
impactos da participacdo indigena no PAA.

Entre os fatores associados a este contexto podem ser mencionados: a falta de
informacgéo sobre os programas de politicas publicas junto as comunidades indigenas, a
inexisténcia de acdes de extensao rural na maioria das aldeias, a burocratizacdo nos editais
lancados para acesso aos programas, a auséncia de acfes focadas em um empoderamento
institucional das comunidades visando sua inser¢cao no PAA. Também pode ser mencionada
a relevancia de se avaliar a necessidade de ajustes na implementacdo do Programa de
acordo com as caracteristicas socioculturais de cada etnia, sua forma de relacionamento
com o Estado e com o mercado, bem como as diferentes concepc¢des sobre a producdo de
excedente, entre outras questfes associadas a incluséo indigena nesta politica publica.
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Resumo

Na atualidade, o PAA destaca-se no Brasil como uma das principais politicas publicas de
Seguranga Alimentar e Nutricional e da Agricultura Familiar. No entanto, recentes conflitos
sociais com relagdo ao cumprimento de exigéncias burocraticas para acesso ao Programa
indicam a necessidade de pesquisas sobre o tema. Nesse sentido, esse artigo objetiva
analisar os principais estrangulamentos burocraticos vivenciados pelos quilombolas para
insercdo e gestdo no Programa, vinculados a intervencdo de mediadores técnicos e
sociopoliticos. Como objetivos especificos deseja-se: a) compreender os impactos na
condicdo camponesa em decorréncia de sua insercdo no PAA; b) identificar e analisar os
principais constrangimentos burocraticos vivenciados pelos quilombolas para acesso ao
PAA; c) compreender os principais entraves burocraticos identificados na gestdo do
Programa; e d) analisar as a¢bBes sociais desenvolvidas pelos mediadores técnicos e
sociopoliticos na execug¢do do Programa. Os principais resultados obtidos indicam que a
assimilagédo do padréo burocratico pelos quilombolas tem ocorrido pela sua sobreposicdo a
padrdes culturais do grupo, sustentadas pelas media¢gGes sociais estabelecidas nesse bojo.
Este estudo estd estruturado em introducdo, desenvolvimento dos objetivos especificos e
consideracoes finais.

Palavras-chaves: quilombolas; politicas publicas; agricultura familiar; diversidades culturais;
burocracia.

Abstract

Marrons and Food Acquisition Program (PAA) in the Ribeira Vale Parana:
cultural diversity, bureaucratic frameworks and actions of the technical and
socio-political mediators

In actuality, the PAA stands out in Brazil as a major public policy of Food Security and
Nutrition and Family Farming. However, recent social conflicts in relation to compliance with
legal requirements for claims management program to access and indicate the need for
research on the topic. In this sense, this article aims to identify and analyze the main
bureaucratic bottlenecks experienced by the Maroons for insertion and management of your
participation in the Program, linked to the intervention of technical and socio-political
mediators. Specific objectives is desired: a) understand the impacts on maroon peasant
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condition due to its inclusion in the PAA; b) identify and analyze the main bureaucratic
constraints experienced by the Maroons for access to; ¢) understand the key bureaucratic
bottlenecks identified in the management of the program; and d) analyze social actions
developed by technical and socio-political mediators in implementing the Program. The main
results indicate that the assimilation of bureaucratic standard by the Maroons have occurred
by their overlapping cultural patterns of the group, supported by the establishment of social
relations mediations. This study isdivided into introduction, development of specific goals and
closing remarks.

Keywords: maroon; public policy; family farming; cultural diversity; bureaucracy.

Resumen

Cimarrones y el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) en el Valle de
Ribeira Parana: diversidades culturales, marcos burocraticos y las acciones de
los mediadores técnicos y sociopoliticos

En la actualidad, el PAA se destaca en Brasil como una politica publica importante de la
Seguridad Alimentaria y Nutricional y de la Agricultura Familiar. Sin embargo, los recientes
conflictos sociales legales con el Programa y los agricultores, ha indicado la necesidad de
investigaciones sobre el tema. Por lo tanto, este articulo tiene como objetivo analizar los
principales obstaculos burocraticos para la insercion y gestion da participacion de los
cimarrones en el programa, vinculados a la intervencion de mediadores técnicos y socio-
politicos. Los objetivos especificos que desea: a) a) comprender los impactos sobre la
condicion campesina debido a su inclusién en lo PAA b) analizar los principales obstaculos
burocraticos que experimentan los cimarrones para el acceso al PAA; c) entender las
limitaciones burocraticas identificados en la gestion del Programa; d) analizar las acciones
sociales desarrolladas por los mediadores técnicos y socio-politicos. Los principales
resultados indican que la asimilacion de la norma burocratica por los cimarrones que se
haya producido por sus patrones culturales superpuestas del grupo, con el apoyo de la
creacion de las mediaciones de relaciones sociales. Este estudio se divide en introduccion,
desarrollo de objetivos especificos conclusiones.

Palabras clave: cimarrones; politicas puablicas; agricultura familiar; diversidad cultural;
burocracia.

Introducéo

O PAA, Programa de Aquisicdo de Alimentos, surgiu em 2003, como materializagédo
da construcao histérica de movimentos sociais contra a Fome, campanhas, conferéncias e
acdes conduzidas nos anos 1990, originarias da construcdo da atual Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional/PNSAN e dos Conselhos de Seguranca Alimentar e
Nutricional, locais, regionais e nacional/CONSEA, em confluéncia com reivindicagdes dos
agricultores familiares e suas organizagfes sociais, enfocando-se a necessidade de apoio a
comercializagdo agricola para além do financiamento j& alcancado através do Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar/Pronaf, tal como descrito e analisado por
Maluf (2007) e Mattei (2007).

Grisa et al. (2009) apontam que nesses quase onze anos de execucado legal, o
conjunto de pesquisas até o presente momento realizadas sobre o tema tem evidenciado a
positividade do Programa na assisténcia social de grupos de beneficiarios, enfatizando
também o qudo tal politica tem contribuido com dindmicas de campesinacdo e
recampesinacdo de familias de agricultores familiares brasileiras. Tal quadro reafirma a
positividade social de tal politica, na reproducéo social da agricultura familiar.
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No entanto, eventos recentes’ e consideracdes apontadas por beneficiarios (CONAB,
2013), comecam a indicar que a homogeneizacdo normativa e 0s estrangulamentos formal
burocraticos instituidos legalmente pelo Estado brasileiro para gestdo do PAA, tem figurado
como um dos principais limitantes da participacdo e gestdo do programa junto as redes e
organizacdes de agricultores familiares.

Nesse bojo, essa pesquisa se justifica na medida em que escasseiam-se estudos
que visem enfocar tal perspectiva de analise. Como objetivo geral, essa pesquisa visa
compreender como e em que medida tal padrdo burocréatico de gestdo publico estatal tem
influenciado na insercdo e gestdo do PAA por organizacbes de quilombolas; e como
objetivos especificos a) compreender os impactos ha condicdo camponesa quilombola em
decorréncia de sua inser¢ao no PAA,; b) identificar e analisar os principais estrangulamentos
burocraticos vivenciados pelos quilombolas para acesso ao PAA; c¢) compreender os
principais constrangimentos burocraticos identificados na gestdo do Programa; e d) analisar
as acoes sociais dos mediadores técnicos e sociopoliticos desenvolvidas na conexao entre
a légica burocratica e quilombola.

Como opcgéo tedrico-metodologica adotou-se uma orientagdo socioantropologica,
objetivando contrastar-se a construcdo social de diversidades culturais com o padréo
burocratico de dominacgdo legal, baseando-se, para tanto, na constru¢cdo empirica de um
estudo etnogréafico, como forma de adentrar-se a descrigdo, compreensdo e analise dos
simbolos e significados socialmente construidos, das microrrelagbes produzidas,
correlacionando-as com media¢des ampliadas (GEERTZ, 2012).

Durante vinte dias consecutivos do més de agosto de 2013, foram realizadas
observacbes a campo e entrevistas semiestruturadas com mediadores técnicos e
sociopoliticos, localizados na sede do Municipio, mediadores quilombolas e agricultores
quilombolas fornecedores do PAA, residentes na Comunidade Remanescentes de
Quilombos Corrego das Mocas, localizada no municipio de Adrianépolis, Vale do Ribeira
Parana. Ao todo foram realizadas 27 entrevistas, das quais duas foram realizadas com
informantes chaves sobre o processo histérico da localidade, 15 com agricultores
fornecedores para o PAA, trés com mediadores internos daquela comunidade, e sete com
mediadores externos, quilombolas e técnicos?.

Este texto estd dividido entre uma breve revisdo conceitual sobre cultura,
diversidades culturais, burocracia e mediagfes; prosseguindo-se com revisdo bibliografica
sobre 0s processos de construgdo do PAA e de reconhecimento das Comunidades
Remanescentes de Quilombos do Brasil; na sequéncia, com a descricdo breve do contexto
empirico e analise dos dados obtidos na pesquisa de campo, finalizando-se com algumas
consideragdes finais.

Cultura e mediag¢des socioculturais

A multiplicidade de tempos-espacos, contextos em que podem se situar 0s seres
humanos, propiciou condicbes para o surgimento do conceito de cultura, em declinio da
visdo iluminista, naturalista, universal e estratigrafica desses universos sociais. Segundo
Geertz (2012, p. 26): “[...] néo existem de fato homens ndo modificados pelos costumes de
lugares particulares, nunca existiram e, 0 que é mais importante, ndo o poderiam pela
propria natureza do caso”.

Para Geertz (2012, p. 66) a cultura é interpretada como “[...] um sistema de
concepgbes herdadas [...], [...] expressas em formas simbdlicas por meio das quais 0s
homens comunicam, perpetuam e desenvolvem seu conhecimento e suas atividades em
relagdo a vida [...]", constituindo-se como contextos, 0sS quais para que sejam

! Dentincias, fiscalizagdes, punicdes, cassacdes de mandatos e prisbes de agricultores representantes e

membros da CONAB no Estado do Parand, ocorridas no segundo semestre de 2013.
% Esse artigo constitui parte significativa dos resultados obtidos em pesquisa de campo realizada em 2013 pelo
autor para elaboracdo de sua dissertacdo de mestrado.
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compreendidos, demandam primeiramente a apreensdo e posteriormente a sistematizacéo
das multiplas conexdes ordenadamente dispostas.

Sdo esses sistemas de significacdo historicamente herdados e cotidianamente
retroalimentados, transformados e criados que constituem a cultura, modo Unico para cada
individuo, mas também em diferentes niveis e gradacdes, compartilhados, desde que
somente podem ser dispostos se em processos de intera¢cdes sociais com outros seres e
com 0 meio em que se situam 0s sujeitos.

As culturas desses grupos sociais tém sido transformadas por um processo que
Geertz (2012) chama de ‘colagem’, sobreposicdes de estruturas de significacdo, sem que,
para tanto, necessariamente algumas sejam eliminadas, por processos de aculturacédo e
assimilacéo por padrdes culturais dominantes.

Estes processos promovem eventos que colocam em interacdo social estruturas de
significacéo diversificadas que envolvem por primeiro visées de mundo, entendidas por
Geertz (2012, p. 93) como “[...] aspectos cognitivos, existéncias [...]", do cotidiano da vida
social, como o quadro que um povo, uma estrutura  social, governos, partidos,
administradores publico estatais elaboram sobre si e sobre a sociedade, cada qual a seu
modo, buscando legitimar-se diante da outra; e por segundo ethos, compreendido como
a moral, os valores, a estética do grupo social especifico, de ser, de viver e de se
reconhecer como tal etc., revelando “[...] o tom, o carater e a qualidade de sua vida, seu
estilo moral e estético, e sua disposicdo é a atitude subjacente em relagcdo a ele mesmo e ao
seu mundo que a vida reflete” (GEERTZ, 2012, p. 93).

No ambito das interagbes entre culturas e grupos sociais, Sahlins (2011, p. 61)
afirma que “[...] as diferentes ordens culturais tem seus modelos proprios de agéo,
consciéncia e determinacao historica — suas proprias praticas histéricas”. Contanto, ndo se
pode considerar que ao longo da histéria essas distintas ordens culturais ndo tenham
estabelecido relagdes entre si, e que isso ndo lhes tenha ocasionado transformagfes em
seus padrbes culturais, e mesmo, que tais rela¢cdes ndo lhes tenham inclusive refor¢cado
seus proprios padrdes. Segundo ele:

[...] o mesmo tipo de mudanca cultural induzida por forcas externas, mas
orquestrado de modo nativo vém ocorrendo h& milénios [...]. Os elementos
dindmicos em funcionamento - incluindo o confronto com o mundo externo,
gue tem determinacfes imperiosas préprias e com outros povos — estao
presentes por toda a experiéncia humana. (SAHLINS, 2011, p. 09).

Essas mediacdes sociais, interacdes culturais efetivadas pela interferéncia de um
terceiro, tal como conceituadas por Neves, sdo compreendidas como processos inerentes a
atividade social humana, que colocam em “[...] relacdo dois termos por um terceiro, 0
mediador social, em razdo da impossibilidade de estabelecer uma relacdo imediata; o
engendramento reciproco dos trés termos empregados no processo de criagao continua [...]”
(CRESPI apud NEVES, 2008, p. 22), processo que “[...] alude também a relac&o dialética
porque valoriza as representagdes e as transformagfes do mundo, a institucionalizagéo, a
conciliagdo, a conformagdo e o0 questionamento quanto as regras que legitimam
reconhecidas ordens sociais” (NEVES, 2008, p. 23), atuando em contextos histéricos
determinados, e por isso produtores de relaces especificas, e, portanto, ndo generalizaveis
e homogéneas.

Segundo Sahlins (2004, p. 449) o estudo pormenorizado dos efeitos dessas
mediacdes sociais tem nos mostrado que “[...] a ordem global moderna foi decisivamente
moldada pelos chamados povos periféricos, pelas diversas maneiras segundo as quais
esses povos articulam culturalmente o que lhes estava acontecendo”. Ele prossegue: “[...] e
a despeito das terriveis perdas sofridas a diversidade ndo é morta. Ela persiste na esteira da
dominacao ocidental.”.

Desse modo, a interacdo sociocultural, ao mesmo tempo em que intervém como
mecanismo de reproducdo cultural de modelos e padrées de grupos e sociedades
dominantes, produz fric¢cdes, incongruéncias e assimetrias, conflitos capazes de alterar
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padrdes culturais cristalizados e produzir novidades, inovagfes, pois toda “[...] reprodugéo
da cultura € uma alteracdo, tanto que, na acao, as categorias através das quais o mundo é
orquestrado assimilam algum novo conteddo empirico” (SAHLINS, 2011, p. 179).

Para Geertz (2001, p. 76), sdo as assimetrias, o estranhamento do outro, que “[...]
nos permitem situar onde estamos agora nho mundo, como é estar nesse lugar e como
gostariamos ou nao de ir". Obscurecer este fato e a possibilidade de mudanca de ideia que
ele contétm é o que historicamente o etnocentrismo tem proporcionado, relegando ao
estranhamento e as assimetrias o simples papel da diferenga, o reconhecimento da
diferenca com relacdo a outra cultura, negando a possibilidade de compartilhamento e
aprendizado entre si.

Modernidade, burocracia e Estados Nacionais

O advento da modernidade e das sociedades modernas, cujo projeto entrou em voga
no século XVIII, foi marcado pela construcdo social de um imenso esforco intelectual de
pensadores iluministas para desenvolver uma forma de racionalidade cientifica, técnica e
instrumental, capaz de institucionalizar globalmente uma forma de ciéncia objetiva, uma
determinada moralidade e leis universais, em detrimento da persisténcia ressignificadas de
diversidades culturais:

O desenvolvimento de formas racionais de organizacdo social e de modos
racionais de pensamento prometia a libertacdo das irracionalidades do mito,
da religido, da supersticdo, liberacao do uso arbitrario do poder, bem como
do lado sombrio da nossa propria natureza humana. Somente por meio de
tal projeto poderiam as qualidades universais, eternas e imutaveis de toda a
humanidade ser reveladas. (HARVEY, 1996, p. 23).

Tal movimento histérico, segundo Sahlins (2004), permitiu que culturas diversificadas
espalhadas pelo globo terrestre fossem transformadas, pela sua mediagdo social com essas
novas interages culturais decorrentes de sua relacdo com as sociedades modernas,
transformacfes que em diversos niveis e gradacdes tém permitido uma transfiguracdo da
acao simbdlica em um calculo da agao pragmatica. Neste novo contexto mundial, “a ordem
simbdlica € incluida em hierarquias de meios e fins, como motivacdes e interesses
localizados no sujeito e realizados por um processo de escolha racional que também |he é
natural” (SAHLINS, 2004, p. 303).

Ha nesse movimento global, um processo de integracdo das culturas a um padrédo
englobante instrumental e pragmatico da acéo social simbdlica, o qual se impde socialmente
enquanto modelo dominante. Esse padrdo desenvolve-se na divisdo social do trabalho e
“[...] se transfere para a vida do espirito, e esta divisdo do reino da cultura € um corolario da
substituicdo da verdade objetiva pela razdo formalizada, essencialmente ‘relativista”
(HORHKEIMER, 2002, p. 28).

Esse novo padréo cultural e organizacional institui ritmos, padronizacoes,
rotinizacdes, normatizacbes e padrfes comportamentais, em tese, assegurados pelo
estabelecimento de contratos, planejamentos estratégicos, metas e avaliacao de resultados,
0S quais constrangem o desenvolvimento da acdo social, tal como analisado por Souza
(2012).

Nos Estados Nacionais Modernos® esse processo de instrumentalizacdo e de
formalizacdo da razao, tal como compreendido por Weber (1978), consubstancializa-se na

% Estados Nacionais Modernos, tal como definidos por Weber, nesse estudo sdo compreendidos “[...] como uma
forma moderna do agrupamento politico, caracterizado pelo fato de deter o monopdlio da violéncia e do
constrangimento fisico legitimo sobre determinado territério.” (CAMPOS, 2001, p. 12)” S&o considerados
instrumentos de dominagéo legitima de determinado agrupamento politico, porque essa dominagéo é consentida
por seus subordinados, baseando-se na violéncia, na forca militar, em leis e em uma administracéo racional que
Ihe permite intervir em dominios diversos.
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institucionalizacdo da burocracia e da dominagéo legal como mecanismos hegemonicos de
controle social legitimos do Estado e governos sobre os cidadaos.

Para o autor, a dominacédo legal significa o controle exercido por meio de normas e
regulamentos, elaboradas e executadas por instituicdes, estruturas sociais e hierarquias,
manifestas em cargos impessoais, que condicionam a acdo social dos individuos
submetidos ao jugo de tais estruturas sociais. Ela é superior a qualquer outro tipo de
dominacao sobre os seres humanos, pela precisao, rigor disciplinar e confianca que fornece
aos individuos e organizacoes.

A dominancia da burocracia enquanto modelo de gestdo publico estatal tende a
promover o enquadramento legal, instrumental e formal de distintas visbes de mundo e
ethos. E problemas de ordem politica tendem a tomarem uma conotacado tecnoburocratica,
administrativa, transmutando-se de problemas politicos e sociais em problemas técnicos e,
portanto, dissociados de interesses divergentes e por vezes, antagbnicos (WEBER, 1978).

Na organizagdo burocratica, e o saber técnico administrativo, passa a ser utilizado
como um mecanismo de dominacdo, um recurso de poder ndo somente legal, formal, mas
também simbdlico®. Tal acontecimento ocorre, na medida em que esse processo constrange
0 entendimento de tais saberes pelos cidaddos, os quais passam a outorgar a especialistas
tecnoburocratas poderes de gestdo de seus interesses e necessidades.

O capital politico® internalizado, que é aquela capacidade e conhecimento adquirido
socialmente e interiorizado individualmente, via participagdo em alguma organizacao privada
ou instancia do poder publico estatal, € considerado como um recurso de poder sobre
agueles que ndao dominam tais conhecimentos.

Nesse contexto, emergem enquanto necessidade de legitimacdo da dominagéo legal,
de controle de saberes, cargos e praticas burocraticas, os mediadores sociais. Entendidos
como conectores entre sociedade civil e Estado burocrético, tal como compreendidos por
Neves (2008), esses sujeitos articulam visbes de mundo e ethos, produzindo consensos
e/ou dissensos, assimetrias e/ou simetrias, a0 mesmo tempo em que assimilam, transmitem,
criam e recriam préaticas e representacfes simbodlicas dos sujeitos sociais em relagdo de
interagdo social, produzindo alteragdes nas visdes de mundo e ethos de cada qual.

No ambito do Estado e da sociedade civil, os agentes vinculados ao poder publico,
extensionistas rurais, etc., sdo compreendidos como “sujeitos alocados para dar existéncia
as representagfes delegadas a administracéo e intervengdo publicas, vivem da mediacéo
[...]7, e, por isso, sdo considerados “[...] agentes da mediagédo profissional [...]” (NEVES,
2008, p. 28).

Este padrdo burocratico de administracdo publico estatal, hegeménico nas
sociedades modernas, tal quais as relagbes de mediagbes sociais através dele
estabelecidas pela acdo de mediadores técnicos e sociopoliticos, ao contrario de expressar,
dialogarem, e basear-se na promocao de alteridades e pluralidades culturais e politicas, visa
antes ordenar-lhes, buscando pontos comuns, o que embora ‘parega’ democraticamente
razoavel, oculta ao fundo o tenso jogo de relagbes de poder historicamente constituidos nas
inter-relacdes entre grupos sociais, 0s quais disputam e ocupam ou nao desigualmente
instancias publicas, como expressdes das desigualdades sociais, politicas, econémicas
presentes nas sociedades, como nos elucida Souza (2012) em seu estudo sobre a condigc&o
organizacional e sua relacdo com a Extensdo Rural, politicas e Programas publicos
governamentais.

O PAA e os Quilombolas no contexto brasileiro

‘o poder simbdlico aqui é conceituado como sendo “[...] um poder que aquele que Ihe esta sujeito da aquele que
0 exerce, um crédito que aquele o credita, uma fides, uma autoctoristas, que ele confia pondo nele a sua
confiangca. E um poder eu existe porque aquele que lhe esta sujeito cré que ele existe” (BOURDIEU, 2011, p.
188).

® De acordo com a conceituagdo de Bourdieu (2011).
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O PAA emerge no contexto brasileiro, a partir do Programa Fome Zero. Tem como
objetivo implantar acdes no ambito das politicas agricolas e de seguranca alimentar
(MATTEI, 2007a; MUELLER, 2007; GRISA et al., 2010; DELGADO et al., 2005).

As modalidades do PAA atualmente em voga — ndo cumulativas entre si - consistem
em Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF), Compra da Agricultura Familiar com
Doacao Simultanea (CPR Doacéo), Formacdo de Estoques (CPR Estoque), operadas pela
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) e Incentivo a Producdo e Consumo de
Leite (PAA - Leite), operadas por municipios e estados; e desde julho de 2012 também com
o lancamento da nova modalidade compra institucional, atendendo também hospitais,
presidios e Exército (BRASIL, 2010, 2013; CONAB, 2013).

De acordo como Zimmermann (2008, p. 01), ao instituir-se legalmente, para ser
viabilizado operacionalmente, o PAA passa a envolver uma complexa rede de agentes do
poder puablico estatal, no qual governo federal, estaduais e municipais se tornam
fundamentais na articulagdo entre producdo e consumo, construindo parcerias entre si e
com organizacdes sociais da sociedade civil, como Organizagbes Ndo Governamentais
(ONG’s) e cooperativas de agricultores familiares, como “[...] processos de
institucionalizacdo das politicas, que comporta diferentes atores sociais, como agricultores,
suas organizacdes e gestores publicos”.

Desde sua criagdo, a participacao de agricultores familiares e o volume de producéo
e de recursos destinados ao programa vém crescendo ao longo dos anos. A maioria das
pesquisas realizadas até o momento tém sido enféticas na avaliagdo da positividade deste
programa social quanto ao fortalecimento e consolidacdo da agricultura familiar, tal como
evidenciado nos estudos de Grisa (2009), Grisa et al. (2010), Muller (2007), Muller, Fialho e
Schneider (2007), Triches e Schneider (2010), Zimmermann (2008), Matei (2007), dentre
outros autores.

Contudo, apesar dos resultados obtidos nas avaliagbes da politica, a demanda de
participacdo dos poderes publicos locais na gestdo e operacionalizacdo desse Programa
pode representar um fator limitante, a medida que “muitas prefeituras nao estédo
acostumadas ou dispostas a trabalhar com projetos de cunho estruturante e néao
assistencialista ou, ainda, diferencas politico-partidarias [...]", e que “a fragilidade de muitas
organizacbes sociais [...] confluem para ruptura e a descontinuidade do Programa,
colocando ‘em xeque’ tais resultados” (GRISA, et al., 2010, p.156-157).

Para esses mesmos autores, segundo documento do Il Seminario Nacional do PAA,
do conjunto total de agricultores que acessaram o PAA em 2009, 89,73% foram
classificados como agricultores familiares, 7,68% assentados de Reforma Agraria, 1,10%
pescadores artesanais, 0,85% agroextrativistas, 0,32% quilombolas, 0,16% indigenas e
0,15% trabalhadores sem-terra. Embora esses dados estejam tendencialmente em ordem
crescente ao longo dos anos, observa-se que principalmente em relacdo aos dos povos
tradicionais, e especificamente aos quilombolas, a participagéo ainda € limitada.

Associado a esses dados, acrescenta-se que analisando o perfil dos agricultores
beneficiados pelo PAA, segundo grupos do PRONAF, evidencia-se que 68% séao
pertencentes ao grupo AF, 24% ao grupo B e 8% ao grupo A e A/C, sinalizando que o
programa tem contemplado principalmente os agricultores “mais capitalizados”. Deixando
“de fora” aqueles setores de agricultores familiares menos capitalizados e organizados, que
seriam o principal foco de atuacdo do programa, de acordo com a concepg¢do do PAA,
como, por exemplo, os quilombolas (GRISA et al.,2010; MUELLER, 2007)

Além desses dados, segundo informacdes coletadas em videos premiados pela
CONAB no ano de 2012 (CONAB, 2012), quilombolas e indigenas apontam como positiva a
sua insercdo no programa, por Ihes possibilitar melhores condi¢cdes de manutencgéo de seus
meios e modos de vida, mas questionam e sugerem altera¢cdes no tratamento do Estado e
governos com relacdo aos parametros, normas, regulamentos e procedimentos formais
burocraticos exigidos para participacdo e gestdo do PAA, demonstrando inadequacdes,
dificuldades centralmente legais e formais para acesso desses grupos nessa politica
publica.
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Esse contexto aponta para a ampliacdo histérica do Programa, gerada
principalmente pela insercdo qualificada de agricultores mais organizados social, politica e
economicamente, em detrimento daqueles segmentos sociais menos capitalizados, cujos
processos organizacionais formais sdo ainda incipientes ou inéditos. Quadros que tém
constrangido a ampliacdo da participacdo e gestdo desse Programa por segmentos
minoritarios constitutivos da diversidade cultural da agricultura familiar brasileira, tais como
indigenas, quilombolas, extrativistas, mulheres, etc., como apontado pelos dados e
depoimentos desses segmentos sociais camponeses diversificados.

A aprovacao legal do Artigo 68° da Constituicdo Federal de 1988, o qual “[...] atribui
direitos territoriais a ‘Comunidades Remanescentes de Quilombos’ [...]” (ARRUTI, 2006, p.
28) regulamentado pelo Decreto 4.883 e Decreto 4.887, resulta de uma longa trajetoria de
mobilizacBes e lutas sociais assumidas pelo Movimento Negro, contra processos de
homogeneizagéo, desrespeito e desassisténcia legal, social, politica, econémica e cultural
de suas especificidades étnico-raciais, tanto no ambito das cidades, meios urbanizados,
quanto no meio rural, reivindicando a visibilizacdo das especificidades étnico-raciais, bem
como acesso e condigbes adequadas e diferenciadas de participagdo em politicas de
promocdo da igualdade racial e de desenvolvimento desse segmento social, tal como
analisado por Hofbauer (2007).

Segundo Leite (2000), esse evento juridico, associado a permanéncia da mobilizagdo
do movimento negro, levantou nos anos de 1990, a necessidade de formulag&o tedrico-
metodoldgica do termo pela academia e por juristas, como meios de dar-se aplicabilidade a
tal dispositivo constitucional, bem como a constru¢éo e efetivacdo de politicas publicas
especificas voltadas a este segmento étnico-racial, questdes que somente comecaram a
serem mediadas a partir de meados dos anos 1990, com énfase para a construcdo e
execucao do Programa Brasil Quilombola a partir de 2000.

O termo remanescentes de quilombos, ressemantizado e recontextualizado, na
atualidade abrange um amplo espectro de situacbes que guardam em si alguns tracos
potencialmente comuns, mas raramente homogéneos e observaveis no conjunto dos casos
estudados. Para Arruti (2006, p. 39):

As comunidades quilombolas constituem grupos mobilizados em torno de
um objetivo, em geral a conquista da terra, e definidos com base em uma
designacdo (etnbnimo) que expressa uma identidade coletiva reivindicada
com base em fatores pretensamente primordiais, tais como uma origem ou
ancestrais em comum, habitos, rituais ou religiosidade compartilhados,
vinculo  territorial  centenario, parentesco  social generalizado,
homogeneidade racial, entre outros. Nenhuma dessas -caracteristicas,
porém, esta presente em todas as situacdes, assim como ndo ha nenhum
traco substantivo capaz de traduzir uma unidade entre experiéncias e
configuracdes sociais e histdricas téo distintas.

Para Leite (2000, p. 335): “O quilombo, na atualidade, significa para esta parcela da
sociedade brasileira sobretudo um direito a ser reconhecido, e ndo propriamente e apenas
um passado a ser rememorado”. Para a autora ainda:

[...] de todos os significados do quilombo, o mais recorrente € o0 que remete
a ideia de nucleamento, de associacdo solidaria em relagdo uma
experiéncia intra e intergrupos. A territorialidade funda-se imposta por uma
fronteira construida a partir de um modelo especifico de segregacdo, mas
sugere a predominancia de uma dimensao relacional, mais do que de um
tipo de atividade produtiva ou vinculagédo exclusiva com a atividade agricola,
até porque, mesmo quando ela existe ela aparece combinada a outras
fontes de sobrevivéncia. Quer dizer: a terra, base geogréfica, esta posta
como condicdo de fixagdo, mas ndo como condicdo exclusiva para a
existéncia do grupo. (LEITE, 2000, p. 344).
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Nesse sentido, a posse e propriedade reconhecida e titulada da terra, assegurando a
viabilizacdo legal de sua participacdo em Programas e Politicas publicas, constitui elemento
fundante da construcdo social da identidade coletiva e da cultura do grupo, sejam eles rurais
agrarios e agricolas ou néo.

Etnogénese e emergéncia do PAA nas Comunidades Remanescentes de
Quilombos de Adriandpolis

O territério do Vale do Ribeira esta localizado na Bacia Hidrografica Ribeira do
Iguape, abrangendo as regibes sudoeste do Estado de Sdo Paulo e leste do Estado do
Parana (Figura 1).

Figura 1 — Mapa do Estado do Parana (a esquerda) e dos Municipios do Vale do
Ribeira-PR-territério 101 (a direita).

Territério
Vale do Ribeira
Regio Su
Estado de Parana

Doutor Ulysses.

Parana .

CerroAzu

Rio Branco do Sul

Ltaperugu

Fonte: SDT/MDA (2012).

No Parana, o Vale ocupa 7,6% de seu territorio, 21,5% de toda essa Bacia
Hidrogréfica, sendo composto pelos municipios de Cerro Azul, Doutor Ulisses, Itaperucu,
Rio Branco do Sul, Bocailva do Sul, Tunas do Parand e Adrianépolis. Esse conjunto de
municipios retne 99.352 pessoas, representando 1,0% da populagdo estadual. O municipio
de Adriandpolis, possui uma populacéo total de 6.709 habitantes e uma area territorial de
1.349,34 Km?, sua sede distancia-se 130 km da capital desse Estado, segundo dados do
Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e Social/IPARDES (2007).

As raizes histéricas da formacgéo social e étnica do campesinato negro do Vale do
Ribeira Parana, atualmente em partes reconhecido como Comunidades Remanescentes de
Quilombos (CRQ’s) e como Comunidades Negras Tradicionais (CNT’s), remontam ao
periodo compreendido entre os séculos XVII e XIX, a partir da explora¢do do ouro de aluvido
do Rio Ribeira de Iguape, inicialmente realizado no Estado de Sdo Paulo, concentrada nos
municipios de Eldorado, Xirica e Iguape, espalhando-se para a regidao do Alto Vale do
Ribeira, atingindo as margens Paranaenses do Ribeira e o Litoral desse estado, dando
origem as cidades de Curitiba e Paranagua (CARRIL, 1995; ITESP, 2000; FERNANDES et
al., 2007; SAHR et al., 2011).

Constituindo-se por um relevo predominantemente montanhoso, o Vale do Ribeira
tem sido mantido a margem dos principais ciclos econdmicos vivenciados no Estado do
Parand, restringindo-se economicamente a exploracdo de minérios, pecudria extensiva,
reflorestamento de pinus e um quantum persistente de remanescentes de populacdes
camponesas tradicionais ou ndo (BIANCHINI, 2010).
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A producdo e manutencdo de uma estrutura fundiaria altamente concentrada,
associada a falta de infraestrutura, estradas de ligacdo entre esses municipios e 0s centros
econbmicos regionais (Curitiba, Ponta Grossa, Castro, S&o Paulo, Sorocaba), além dos
constrangimentos e conflitos ambientais, sdo apontados por Bianchini (2010) como os
principais limitantes da integracdo do Vale do Ribeira Parana aos ciclos econbmicos
vivenciados no Estado do Parana, reproduzindo uma economia regional estagnada e
altamente degradante dos recursos naturais e humanos locais e regionais.

Tal quadro condiciona atualmente o Vale do Ribeira Parand a apresentar um dos
piores indices de Desenvolvimento Humano do Parana e do Brasil - a média dos sete
municipios do territério é de 0.682, enquanto no pais é de 0.772 e no estado 0.787
(IPARDES, 2007), tornando-se a partir de meados dos anos 2000, objeto de diversos
Projetos de Desenvolvimento Territorial, sendo classificado como um dos oito “Territérios de
Cidadania” desse Estado, passando a receber estimulos a intervencao do Estado a partir da
construcao e execucao de Projetos e Programas especificamente elaborados e ‘adaptados’
as condi¢bes regionais, tal como estudado por Bianchini (2010) e pelo Departamento de
Estudos Socioecon6micos Rurais — Deser (2008).

Serd entdo somente a partir dos anos 2000, por meio da institucionalizacdo de
demandas histéricas do movimento negro, capituladas pelo Governo do Estado do Parana,
gue o quadro historico de invisibilidade dos negros do Vale do Ribeira vivenciara friccoes e
descristalizagbes significativas, com o0s processos de auto-identificagdo e de
reconhecimento de Comunidades Remanescentes de Quilombos desse Estado.

De acordo com dados do Grupo de Trabalho Clovis Moura - GTCM (2010),
atualmente estado certificadas pela Fundacido Cultural Palmares 36 CRQ’s no Parana, 12
delas concentrando-se no Vale do Ribeira, das quais 08 no municipio de Adrianépolis;
sendo também identificadas 20 CNT’s (ndo-certificadas), das quais, duas concentram-se no
municipio de Adriandpolis. Além, desses dados oficializados, estima-se que existam pelo
menos 100 comunidades desse segmento social no Estado.

Para Arruti (2006) a etnogénese, o ressurgimento, visibilizagdo, ou a “viagem de
volta” dessas Comunidades contempla dois processos principais: um primeiro no qual ocorre
o reconhecimento (grifo do autor) do grupo na esfera publica, o qual concebe que os
conflitos tomem uma dimenséo publica e reverberem em direitos mais amplos, processo
este denominado por Oliveira de objetivacéo politico-administrativa (grifo do autor). E o
segundo, relacionado:

[...] 2 auto-identificacdo do grupo de acordo com o novo enquadramento
categorial, o que implica o grupo passar a reconhecer que o desrespeito a
gue esta submetido é parte constituinte (eventualmente constituinte) de sua
identidade coletiva e fonte de uma identificacdo tanto moral quanto de
mobilizagdo politica valida. (ARRUTI, 2006, p. 44).

A década de 2000 representa, portanto, no municipio de Adrianépolis, a assuncéo do
Estado, nas esferas federal e estadual (e municipal — na agricultura) como mediador sdcio-
politico central na relagdo com as CRQ’s do Vale do Ribeira, seja diretamente por meio de
agéncias publicos estatais, ou via ONG’S. Fatores potencialmente desencadeadores de
novas mudancas sociais e culturais das unidades familiares e bairros, agora passando a
serem denominados por CRQ’'S (Areia Branca, Estreitinho, Trés Canais, Corrego dos
Franco, Sdo Jodo, Jodo Sura, Praia do Peixe, Porto Velho, Cérrego das Mogas e Sete
Barras) ou como CNT’s (Bairro dos Roque e Tatupeva).

Todo esse processo de insercdo do Estado como mediador e executor central de
Programas e Projetos no conjunto dessas comunidades, aconteceu concomitante a
construcao legal de Associacdes Comunitarias dos Remanescentes de Quilombos, em cada
uma das comunidades reconhecidas, instancias constituidas como 6rgaos de mediacdo
legitima entre os interesses dos quilombolas e o Estado, as quais passaram a articularem-se
entre si, constituindo-se a Coordenacdo das Comunidades Remanescentes de Quilombos
do Vale do Ribeira — COAQUIVALE.
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A estrutura organizacional bem como a demanda politico-econdmica do PAA em
Adriandpolis, se origina, por um lado, desse processo organizativo-politico autbnomo e
institucional dos quilombolas, e por outro, de sua vinculagdo a organizacdes e mediadores
técnicos e sdcio-politicos locais e regionais, ligados & Cresol® e & mediadores técnicos da
Secretaria de Agricultura de Adrianépolis, contando com o apoio e motivacdo da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) — Parana.

Na visédo dos quilombolas, havia a demanda por alguma alternativa que contribuisse
com a melhoria das condi¢cdes de sua permanéncia no territério, como camponeses. Na
visdo da Cresol, havia a necessidade de atingir agricultores que ndo podiam acessar crédito,
e também encontrar alternativas viaveis aqueles que estavam endividados; na visdo dos
mediadores técnicos, haviam muitos projetos sendo realizados no local, porém a agricultura
estava “ficando de fora”.

Como até o ano de 2009, ano em que a COAQUIVALE se manteve atuante, ndo
haviam cooperativas e associacdes de Agricultores Familiares formalizadas e atuantes em
Adrianopolis, nesse periodo 20 agricultores familiares (quilombolas e nao-quilombolas) de
Adrianopolis comecaram a participar do PAA por meio de um projeto executado pela
Cooperativa da Agricultura e Pesca Familiar - COOPAFI — do municipio de Cerro Azul.

No ano seguinte, como alternativa, mediadores técnicos da prefeitura municipal de
Adriandpolis juntamente a mediadores quilombolas da COAQUIVALE, decidiram utilizar uma
das Associa¢des das Comunidades Remanescentes de Quilombos desse municipio, para
acessar o PAA. Para tanto, buscaram uma das Associacfes que estivesse sem pendéncias
juridicas para que pudessem concorrer ao edital. A Associacdo escolhida foi a da
Comunidade Sete Barras. Seus representantes e moradores recompuseram a diretoria da
Associagao, contemplando dois membros da Comunidade Sete Barras e dois membros da
Comunidade Corrego das Mogas.

Nesse ano de 2010, o projeto foi aprovado na Modalidade Compra Direta com
Doacdo Simultanea (vigente 2010/2011), em nome da entidade juridica Associacdo dos
Remanescentes de Quilombos do Bairro Sete Barras, contemplando 58 agricultores
familiares, quilombolas dessas duas comunidades remanescentes de quilombos, e de outras
comunidades e nao quilombolas, somando um montante total de R$ 212.899,92. No
cadastramento dos fornecedores, se autodenominaram como quilombolas 40 fornecedores
e 18 como agricultores familiares (ibid, S. 1.).

Esse projeto, tal como os subsequentes beneficiaram trés colégios estaduais do
municipios e a Associacao de Pais e Amigos de Excepcionais.

No final de 2011, foi aprovado um segundo Projeto de PAA no municipio, na mesma
modalidade (vigéncia 2011/12), utilizando-se da mesma entidade juridica, praticamente
duplicando a quantidade de fornecedores e o montante total do projeto. Foram cadastrados
nesse Projeto 126 agricultores, totalizando um montante de R$563.869,04 (ibid, S. 1.).

Durante esses dois Projetos (2010 a 2012), a coordenacéo, articulacdo e demandas
burocréticas, como prestacfes de contas, regulamentagdo de documentacdes, cadastros,
etc., foram executadas por mediadores técnicos da prefeitura de Adriandpolis. Nesse
periodo ONG’s, e Agéncias Publico estatal Estaduais e Federais deixaram de atuar com a
mesma intensidade na localidade.

No ano final do ano de 2012 (vigéncia 2012/2013), foi aprovado pela CONAB um
terceiro projeto de continuidade do PAA da Associagdo dos Remanescentes de Quilombos
do Bairro Sete Barras na modalidade CDAF-Doacdo Simultdnea, contando com 124
fornecedores cadastrados, sendo 64 deles denominados como agricultores familiares e 59
como quilombolas, totalizando um volume de 180.000 Kg de alimentos comercializados
(Ibid., S. 1.).

Nesse ano o processo organizativo do PAA sofreu alteragdes, em decorréncia de
eventos internos ocorridos no ambito da gestdo publica municipal, promovendo a
constituicdo de um Conselho Gestor do PAA, composto por representantes das CRQ’s e

® Sistema de Cooperativas de Crédito Rural com Interagcdo Solidaria que atua nos estados do Parana, Santa
Catarina, Minas Gerais, Espirito Santo, Rondbnia, Sdo Paulo e Rio de Janeiro.
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outras comunidades de Agricultores Familiares n&o-quilombolas participantes do PAA,
emergido a partir de resquicios da organizacdo social da COAQUIVALE, acompanhado da
constituicdo de uma equipe administrativa contratada pela Associacdo para gestdo do
Projeto, composta por dois secretarios executivos e um coordenador.

No ano de 2013, periodo da pesquisa a campo, estava sendo escrito um quarto
projeto de PAA pela Associacdo Sete Barras (vigéncia 2013/2014), contemplando um total
de 124 agricultores fornecedores, e um montante total de R$ 806.000,00. Esse projeto foi
aprovado pela CONAB, ap0s as prestacdes de contas da Associacdo terem passado por
intenso processo de fiscalizagdo pela CONAB, ja em idos do ultimo trimestre de 2013, e de
nao ter-se encontrado nenhuma irregularidade legal em suas prestacdes de contas, desde o
inicio de sua execucgdo, em 2010, porém até o presente momento este novo projeto nao
encontra-se em fase de execucéo, tal qual todos os demais Projetos de PAA do Estado do
Parana.

Condicao camponesa e relagfes mercantis

O Corrego das Mocas estd localizado em meio as demais Comunidades
Remanescentes de Quilombos (CRQ’s) do municipio de Adriandpolis, proximo as margens
do Rio Ribeira, distando-se 37 Km da sede de Adrianépolis. Constituida em meio a um vale,
margeando cérregos de acesso ao Rio S@o Sebastido e ao Rio Ribeira, a localidade é
composta por um agrupamento social de cerca de 20 familias e 68 habitantes. Registra-se
gue o bairro foi formado ha mais de duzentos anos, segundo informagfes do Grupo de
Trabalho Clovis Moura/GTCM (2010).

Estruturalmente, como sistema de Agricultura Camponesa Tradicional’ no Cérrego
das Mocas, nas chamadas “rogas” os quilombolas tem plantado milho e feijao, em consércio
ou rotacdo de culturas com abdboras, mandioca, batata-doce, mantendo nas proximidades
de suas casas quintais com criacdo de galinhas soltas, hortas, temperos e ervas medicinais,
além da producdo de pomares, bananais, cana-de-acucar e em alguns casos, mantendo
areas de pastagem com criagdo de gado, reserva de renda e venda.

Essa condi¢cdo camponesa, para além de manter-se constantemente em atualizagéo,
orienta-se para “[...] a producao e crescimento do maximo de valor agregado possivel” (grifo
do autor), cuja “[...] base de recursos disponiveis € quase sempre limitada [...]", “[...] por
tendéncia, intensiva [...]” (PLOEG, 2008, p. 60-61), nas quais “0S recursos sociais e
materiais disponiveis representam uma unidade orgéanica e sédo possuidos e controlados por
aqueles que sao diretamente envolvidos no processo de trabalho” (idem p. 60), buscando-se
manter um equilibrio interno, ndo dividindo-se entradas e saidas de renda, bem como néo
se calculando custos e “lucros” especificos.

Além disso, ha centralidade no trabalho familiar, cujos “[...] niveis de intensidade e o
desenvolvimento continuado dependem criticamente da quantidade e qualidade do trabalho”
(PLOEG, 2008, p. 61), priorizando-se a otimizacdo de recursos internos da propriedade,
desenvolvendo relacdes parcialmente dependentes e vinculadas a mercados.

Das 20 familias residentes na comunidade, no Projeto de PAA executado em
2011/12, haviam 18 agricultores cadastrados, dos quais, cinco eram mulheres e 17 homens
(Associacdo dos Remanescentes de Quilombos do Bairro Sete Barras, S. |.). Para o projeto
de 2012/2013 o numero de mulheres cadastradas ampliou. No novo projeto, 2013/2014,
aprovado, mas ainda por ser executado, este nUmero manteve-se praticamente constante.
Observa-se que ao longo dos anos, a participacdo das mulheres tem sido significativamente
incrementada nesse Programa. Embora no projeto de 2011/12 observe-se predominancia de

0 uso desse termo referencia-se em pesquisas realizada nesse territério por Fidelis(2011). No qual descreve
esse sistema como um modo especifico de agricultura camponesa, baseado em minimos vitais, composto pelas
culturas produtivas de feijdo, milho, mandioca e outros, utilizando-se de praticas manuais de cultivo, com uso de
rocadas e em alguns casos coivara.
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cadastros masculinos, na pratica, em grande medida, foram e vem sendo as mulheres que
tem plantado e vendido para o PAA.

Quando indagados sobre as razbes e motivacdes de terem se inserido no PAA,
aparece inicialmente o incentivo de mediadores técnicos, e aos poucos, motivacdes do
préprio grupo:

Pesquisadora: [...] E por que vocés decidiram entrar no PAA?

Entrevistado quilombola. LU: ah, é que ai essa turma ai que vendia ai de
primeiro, falava para mim ah entre sua boba que vocé vai dar bom, continua
vendendo com nés que se Deus quiser vocé vai melhorar as coisas para
vocé. Que sempre a gente vivia meio em precisdo né, e eu meio com medo
de entrar né, porque de primeiro a turma falava, ah isso ai vai dar problema,
isso ai vai complicar todo mundo mais tarde. Dai eu pensei comigo, quer
saber de uma coisa, eu vou entrar, eu pensei podia vender, aquela vez
podia vender um monte maco, comecei vendendo as verduras, fui plantando
um pouquinho de cebola, fui entregando, fui plantando couve, fui
entregando e assim foi indo. E por sorte eu enxerguei bastante ajuda desse
lado ai de venda de verdura.

As razdes econdmicas, orientadas por essa loégica camponesa, predominaram nas
motivagdes internas para insercdo dessas familias no PAA. Para elas, o PAA significa uma
venda, um meio de escoar as mercadorias e produtos que estavam sendo perdidos, ou
dados aos animais nativos e criados, as familias e aos vizinhos, produtos que estavam sem
meios de comercializagéo:

Pesquisadora: por que vocés decidiram entrar no PAA?

Entrevistado quilombola. M: ah porque a gente plantava perdia, o que
plantasse tinha que dar para as criacdo, mas e dai como apareceu o PAA, a
gente achou melhor vender, € um dinheirinho a mais que entra.

Entrevistado quilombola. C: é pouco, mas é uma rendinha que entra, uma
rendinha boa.

Entrevistado quilombola mediador. D.C: s6 ndo tem uma renda maior
porque oh a hortinha deles.

Entrevistado quilombola. M: ndo tem como plantar mais.

Dessa forma, observa-se que o PAA tem significado para eles tanto um meio de
venda, quanto de obtencdo de uma renda extra, que na maior parte dos casos, é
complementar no orgcamento familiar, mas que principalmente para as mulheres e jovens
gue participam do Programa, é bastante significativa. Com essa remuneragdo, esses
individuos tém podido reduzir a dependéncia financeira de seus pais e maridos, o que para
as mulheres, é visto como algo positivo:

Pesquisadora: e o dinheiro que vem da verdura é seu?

Entrevistado quilombola. LI: € meu para comprar as coisinhas para as
criancas, para mim, dai esse ja sai fora para mim. [...]

Pesquisadora: mas esse dinheirinho que esta vindo ele d4 uma ajudinha
assim [...]

Entrevistado quilombola. LI: ajuda bastante, pelo menos eu para mim ajuda
bastante, porque eu ja sou mais, sei la, como que eu posso dizer que eu
sou, eu ndo sou de ficar pedindo dinheiro para marido, eu se eu pedir e
falar ndo para mim, a ja quanto bastou, eu ja ndo torno pedir de volta, e se
perguntar para mim por que que eu quero, eu ja também, ja ndo falo, falo
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nem preciso mais, porque a gente ja vai pedir porque precisa, agora ficar
tanta pergunta, por que vocé quer isso, 0 que vocé vai fazer com esse
dinheiro... entdo n&o, e eu vendendo as coisas o dinheiro é meu, ele ja
sabe que o dinheiro € meu. Ou as vezes tipo, o mandiocal foi ele que
plantou, ele fala assim, oh se vocé for tirar sozinha, pesar, e for entregar I3,
vocé pode ficar com o dinheiro para vocé, que dai como diz, é um
sofrimentinho né, mas eu vou la, arranco, peso, e vou levar, dai quando
chega o dinheiro, ele fala assim nao esse dinheiro é seu, vocé que sofreu e
me devolve o dinheiro, agora quando ele ajuda eu arrancar la e coisar dai
nés dividimos, pelo menos néo fica reclamacéo do outro.

No inicio e até hoje ainda ha conflitos com relacdo aos pagamentos, pois, segundo
relatos de uma das mediadoras responsaveis pela prestacdo de contas “[...] até hoje tem
agricultores no municipio que nado entendem como é feita a prestacdo de contas”
(Entrevistado mediador E.). Na visdo de mundo dos quilombolas, o pagamento teria que ser
imediato, no ato da entrega dos alimentos, tal qual os comerciantes atravessadores faziam
com eles, e também como era no inicio da execuc¢do do PAA, ndo conseguindo, em alguns
casos, ndo em todos, compreender e mesmo questionando o vai-e-vem de cheques,
assinaturas, papeéis e reunides:

Entrevistado quilombola. LI: [...] pagamento ultimamente n&o esta sendo
muito bom n&o, porque antes era pagamento a vista, dinheirinho limpo,
agora é cheque, é uma complicacdo daquelas, que um corre para um lado,
outro corre para outro trocar cheque, [...] e depois as vezes tem que sair
daqui até Adrian6polis trocar cheque. [...] eu acho que se viesse o dinheiro
gue nem era antigamente era mais facil, porque dai vem o cheque tem de a
pessoa ir |4 trocar e depois tem que esperar o dia da reunido, as vezes a
gente j& faz uma prestagdo contando com aquele dinheiro [...] bastante ja
nao esta gostando, porque tipo, 14 eles deviam soltar o dinheiro antes de
soltar o cheque, agora eles soltam o cheque, dai tem que segurar o cheque
até eles depositarem o dinheiro para o pagamento, porque ja voltou cheque
umas par de vezes, confusdo que Deus 0O’ livre entdo nessa parte esti
ficando meio complicado [...] dai passou eles falaram que era para cada
uma abrir conta no banco para depositar 14, e porque acharam que néo
estava bom, porque um abriu hum banco outro abriu noutro, estava sendo
muita correria para eles depositar, e dai acabou virando esse cheque. [...]
ser uma confusdo descarada nessa reunido que vai ter agora por causa
disso, porque ja estdo fazendo o pessoal meio de bobo, porque vocé pensa,
sai daqui em Adrianopolis, perde um dia para abrir conta no banco, vai la
abre a conta no banco, fica tudo certo, deposita trés meses o dinheiro na
conta, daqui a pouco eles vem falam que ndo esta dando certo, € vem com
o cheque, agora vem com o tal de cartdo, ndo tem, ndo tem condi¢&o, ndo &
todo mundo que pode estar saindo assim a disposicdo deles, eles também
tem que saber que ndo € sé porque a gente precisa, que a gente tem que
sair correndo se batendo desse jeito, as vezes até deixando algum
compromisso da gente para estar indo 14, ndo € assim, eles tem que ver
também a situacdo da gente. Porque as vezes tem gente ai que ndo tem
dinheiro nem para pagar uma passagem. E dai como que vai? N&o tem
condicao. E ai a sorte € que aqui sdo tudo parentada, dai quando um vai a
gente ja pede para fazer alguma coisa para a gente.

A insercdo do PAA nessa comunidade inaugura a construgcdo e cognicdo pelos
quilombolas de um novo processo de comercializacdo, institucionalizado e subordinado a
racionalidade burocratica do Estado Nacional, produzindo conflitos e tensionamentos com
padrdes culturais mercadoldgicos anteriores, instituindo novas representagdes simbolicas e
praticas sociais. S&o outras relacbes de mercado que se estabelecem, demandando, pelo
fato de estarem vinculadas a execucdo de um Programa Governamental, a
institucionalizagcdo de inumeros condicionantes regulatérios e normativos, capazes de
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legitimar, diante da sociedade brasileira, a participagao “ética” e transparente desses grupos
nesse Programa, evitando-se constrangimentos legais, tais como fiscaliza¢des e punicdes.

No entanto, vista sob a visdo de mundo dos quilombolas, a transparéncia, proferida
pela racionalidade do Estado burocratico, assegurada pela burocratizacdo do processo de
prestacdo de contas do PAA, tal como analisado por Weber (1978), tem significado para
eles uma incompatibilidade com suas formas de se relacionar e de compreender os
mercados, aparecendo como elemento estranho, nebuloso, duvidoso e conflitivo, ao invés
de algo transparente e cognoscivel.

Nesse sentido, a alternativa encontrada pelo grupo acabou sendo escolher confiar
em qualidades e competéncias morais, pessoais e individuais, constitutivas das
personalidades e carateres dos individuos que fazem a prestacdo de contas, cujo perfil
preferido sdo pessoas conhecidas, com capacidade de compreender os cddigos
burocraticos exigidos, e que centralmente tenham boa indole, reconhecida pelo grupo, como
uma forma de proteger-se e precaver-se de possiveis enganos e trapacas.

A insercédo formal dos quilombolas no PAA: a questdo da DAP

Analisando o conjunto das exigéncias normativas estabelecidas pela CONAB para
acesso ao PAA pelas familias, ha controvérsias nas interpretacbes obtidas pelos
quilombolas nas entrevistas. Ha alguns que concordam, avaliando que s&o necessarias para
manter-se a transparéncia do processo, e outros que avaliam-nas como abusivas e
excessivas:

Entrevistado quilombola. J. C.M: eu acredito que essas exigéncias deles € o
certo né, para ser bem organizado tem que ser assim porque se nao for
assim, segundo as exigéncias deles, fica tudo fora de ordem.

Pesquisadora: ajuda a organizar, e saber certinho onde que est4 indo [...]

Entrevistado quilombola. J.C.M: ajuda organizar, eu concordo com isso ai,
gue precisa, tem que ser assim se ndo vira muita bagunca, o que acontece,
acontece se eles descobrem se esta tudo desorganizado o governo pode
até querer cortar esse programa ai né [...]

Pesquisadora: e como o senhor percebe que o pessoal aqui est4 recebendo
essa questdo das exigéncias?

Entrevistado quilombola. J.C.M: tem uns ai estdo achando que é muita
exigéncia, tem uns que falam até de parar de vender porque é muita
exigéncia. Mas eu acho assim que eles estdo certo, tem que ser assim
mesmo, essas pessoas que acham que estd errado isso ai € pessoa que
ndo gosta das coisas organizado, entdo tem que ser organizado, porque se
ndo, eu acho que eles estéo certo.

No entanto, esse mesmo entrevistado agricultor fornecedor, que afirma concordar
com tais normatizacdes e padronizacdes burocraticas, considerando erradas acdes sociais
dagueles que ndo se enquadram em tais padrbes, menciona que teve dificuldades para se
inserir no Programa por falta de documentacao de terra, o que quase conduziu essa familia
a abandonar a perspectiva de se inserir no PAA:

Pesquisadora: e para vocés entrarem no PAA, tiveram alguma dificuldade
com documentacdo, sentiram algum tipo de dificuldade para comecar
participar ou ndo?

Entrevistado quilombola. J.C.M: tivemos dificuldade sim, inclusive estéo
cobrando e nés tivemos que pegar um documento da terra de minha mae
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para fazer o comodato para nés, para dai nés entrar, se cadastrar porque
tem que ser feito isso [...]

Pesquisadora: esse lote de dois alqueires ndo tem documento de vocés?

Entrevistado quilombola. J.C.M: ndo, tem um documento assim de doacédo
da minha mae que doou para mim meia quarta, me deu um recibo de
doacao, e esse documento ndo servia, para se cadastrar no PAA tinha que
fazer o comodato e o documento da terra, dai o documento da terra esta no
nome dela, ela tinha que assinar para mim, com esse documento que eu
vou ter que ir na prefeitura fazer o bloco do produtor [...]

Entrevistado quilombola C: eu estava até desacorcoada ja, estava querendo
parar ja.

Pesquisadora: por qué?

Entrevistado quilombola C: eu estava desacor¢coada porque ndo podia mais
né, por causa do documento.

Entrevistado quilombola J.C.M: porque esta no nome, eles deram 60 dias de
prazo, quem ndo organizar os documentos certinho para se cadastrar, ai
ndo ia poder vender, isso foi que eles passaram para nds na Ultima reunido
aqui na comunidade.

A obtencdo da DAP — Documento da Aptiddo ao Pronaf, documento individual,
exigido pela CONAB para insercdo no PAA, foi considerada pelo grupo, de modo
generalizado, como a maior dificuldade normativa enfrentada por eles para insercdo no
PAA, o que se justifica por condicionantes historicos e estruturais vinculado a posse e
propriedade da terra pelo grupo:

Pesquisadora: [...] E 0 que vocé sente que o pessoal tem mais dificuldade?

Entrevistado quilombola M.P: mais dificuldade, que a gente vé por fora ai €
a documentagdo. Tem Varios agricultor que ndo tem a documentagéo. Para
participar do Programa, do PAA. Fazer a documentacdo, fazer a DAP,
porque depende da DAP.

Pesquisadora: por que vocé acha que tem essa dificuldade?

Entrevistado quilombola M.P: tem essa dificuldade porque a maioria nédo
tem o documento da terra, s6 tem recibo de compra e venda entdo nao
consegue.

Pesquisadora: questéo da terra [...]

Entrevistado quilombola M.P: e muitas pessoas que tem 0 documento em
dia, tem medo de dar o contrato de comodato, que vai prejudicar ele e
coisa.

Como populagbes territorializadas através de processos de migragcfes diversas,
assentando-se na regido como escravos, posseiros e parceiros, tal como descrito por Carril
(1995) e por Bianchin (2010), cuja regularizacao fundiaria somente foi possivel, de modo
parcelar e seletivo, pelo INCRA a partir dos anos 1960, a maioria dos documentos de terra
que esses agricultores possuem sdo documentos de posses e doacdes de terra, havendo
poucas escrituras e registros como imével rural no INCRA, o que tem limitado de modo
significativo a inser¢éo dessas familias no PAA.

Em se tratando de Comunidades Remanescentes de Quilombos cujo processo de
reconhecimento e titulacdo das terras prevé titulacdes coletivas, essa norma exigida pela
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CONAB para acesso ao PAA por meio da DAP individual para os quilombolas torna-se
inconsistente. Um estrangulamento burocratico, alimentado por um circuito erro-informacao-
correcbes, analogo ao modelo proposto por Crozier (1981), que demonstra a
disfuncionalidade da burocracia publico estatal, a qual coibe e constrange a participacdo dos
quilombolas no PAA, lancando-os, dessa forma, mais uma vez, em um quadro politico-
administrativo de invisibilizacdo dos negros.

Dessa forma, em que pese o discurso “inclusivo” proferido pelos mediadores técnicos
locais, na tentativa da construcdo de possibilidades legais de insercédo dos quilombolas no
Programa, mesmo em meios a tais dificuldades, os estrangulamentos e constrangimentos,
burocraticos demandados, crescentes e disfuncionais aos processos de formacdo sdcio
historicos do grupo, gera, como consequéncia, movimento contrario, promovendo a
exclusdo, por inadequacao legal remetida a falta de documentacéo de terra desse segmento
social desta politica publica, contrariando os principios fundantes de tal politica, os quais
tem como centralidade a inclusdo de quilombolas nesse Programa, tal como descrito no
Comunicado CONAB/MOC N.° 009, de 16/05/2013.

Organizacéao social quilombola e burocracia

No Corrego das Mogas, as relagbes de parentesco e de reciprocidade, entendidas
como uma “[...] relagdo que tem por objetivo um grande série ndo especificada de atos de
assisténcia mutual...]” (WOLF, 2003, p. 105), e também relacées de amizades emocionais,
compreendidas como “[...] uma relagédo entre um ego e um alter em que cada qual satisfaz
alguma necessidade emocional por intermédio do seu oposto” (WOLF, 2003, p.103), atuam
em termos de amalgama social, unidades estruturantes da coesdo da organizacdo social
comunitaria e das diferenciacdes sociais internas do grupo. Meios de obtencdo de recursos
materiais e ndo tangiveis, e de seguranca quanto a garantia de manutencdo de interesses
particulares e coletivos, no ambito das familias nucleares e blocos familiares, e também em
diferentes niveis e gradacdes, extra blocos familiares.

Em todas as entregas do PAA gque puderam ser acompanhadas, tal como nos relatos
obtidos em campo ou nas entrevistas, pode-se constatar que para conseguirem organizar as
entregas, estabelecendo e cumprindo datas, horarios e quantidades, as pessoas se
comunicam através de canais internos previamente estabelecidos. Na maioria das vezes, 0s
responsaveis pelas cargas ligam para algumas pessoas especificas da comunidade
(mediadores internos, parentes, ou para qguem tem telefone, etc.) e estas se responsabilizam
por distribuirem a informacao para os demais fornecedores:

Pesquisadora: entre parentes, vizinhos vocés costumam se ajudar em
alguma correria, entregas, algo relacionado ao PAA?

Entrevistado quilombola.Ll: [...] esse negdécio de entregar verdura ai como
diz, quando eu sei eu gasto tudo meus créditos para avisar as pessoas, 0
caminh&o vai vir carregar tal dia tal hora assim, assim. As vezes o neguinho
fala oh C. faz favor de ligar em tal lugar assim, assim e avisa que o
caminh&o vai pegar tal hora, vem a tia D.C e avisa oh C. vem o caminhdo
assim, assim, e amanha tem reunido, dai eu pego [..] e ligo para as
pessoas, maior parte sdo parente mesmo que entregam para o PAA, dai eu
pego ligo e aviso. Mas fora disso, o resto € so a tia D.C. mesmo que corre, e
dai o cheque sempre vem ali com a mae, tio M, dai eles que saem trocar o
cheque.

A informacao se distribui por meio de relacdes ja tecidas principalmente entre os
parentes e vizinhos, contemplando ndo somente suas afinidades, mas também os conflitos
gue lhes acompanham, deixando-se por vezes alguns de fora, esquecendo-se de avisar
outros, contanto também com a importante tarefa realizada pela mediadora quilombola
representante do grupo no conselho gestor do PAA, a qual passa avisando nas casas dias
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de entregas, reunides, decisdes tomadas na reunido do conselho gestor e da comunidade,
atuando de forma ativa para transmitir e explicar as informacdes, sendo que, também é
comum pessoas da comunidade irem a sua residéncia tirarem duvidas.

Segundo alguns moradores entrevistados, esse processo de organizagdo e de
comunicag¢do interna, promovido tanto pelo reconhecimento legal do grupo como
remanescentes de quilombos e pela sua inser¢cao no PAA, tem reforcado lacos internos de
solidariedade, promovendo maior unido, extrapolando-se o &mbito familiar para o social
comunitario:

Entrevistado quilombola. LI: [...] eu acho que depois dessa coisa de
remanescente de quilombola a turma se tornou mais unido.

Pesquisadora: vocé percebe que aconteceu isso?

Entrevistado quilombola. LI: sim, porque antes a turma cada um queria para
si, ndo tinha nada, agora um ajuda o outro, se precisa de tal coisa, de uma
muda, de uma coisa e pessoa vai la e da para o outro, e antes nao tinha
nada disso, eu acho que serviu mais para unir, como diz a turma, até as
familias mesmo, que cada um ajuda o outro, la no tio M. ele planta o dele,
vai la ajuda a mulher dele, ajuda o filho dele, cada um vende o seu tudo
junto, um ajuda o outro, e antes cada um se fizesse, plantasse estava bom,
agora nao, tipo se eu ndo planto, vem outro e diz, a mais porque vocé nao
planta a mais estid bom de vender, € um dinheirinho que ajuda vocé, ja d&
um animo para a gente [...]

Desse modo, as relagbes de parentesco e reciprocidade do grupo atuam como
amélgama e meio de viabilizacdo da execucgdo cotidiana do conjunto de rotinizacoes,
padronizacbes e enquadramentos burocraticos demandados pelo Programa, meio
encontrado pelos quilombolas para conseguirem acessar e manterem-se participando,
cumprindo as exigéncias legais demandadas pela CONAB para participacdo no PAA.

Nesse sentido, a emergéncia e insercdo do padrdo organizacional cultural
burocratico longe de desconstruir e homogeneizar relagbes sociais tradicionais, tracos
constitutivos da identidade cultural desse grupo étnico, sobrepde-se, cola-se aos padrbées
culturais do grupo, tal como analisado por Geertz (2012), provendo de novos sentidos e
significados relacdes internas de parentesco, reciprocidade e amizade presentes no grupo.

A emergéncia e assimilacdo da burocracia pela cultura do grupo quilombola n&o lhes
destile de sua cultura organizacional precedente, mas ao contrario, acopla-se, sobrepondo-
se a esta, conferindo-lhe novos usos e sentidos, ressignificados, agora formalizados,
rotinizados e padronizados, necessarios a execucao e gestdo cotidiana do PAA nessa
localidade.

Mediacdes técnicas e sociopoliticas

As reunides mensais, instituidas a partir de 2012 na comunidade, constituem-se
como lécus privilegiado onde séo produzidas e assimiladas as resolugfes coletivas, também
onde mediadores e mediados se encontram e dialogam entre si, e ainda onde
descompassos cognitivos podem ser construidos e observados. Esses eventos contam com
a participacdo obrigatéria dos agricultores fornecedores cadastrados, mediadores
quilombolas e em média, também com mediadores técnicos e sociopoliticos externos, da
Associacéo Sete Barras, da EMATER, ou Prefeitura.

Como espacos de mediacdo técnica e sociopolitica entre a organizacdo global do
PAA e o grupo, constituem-se de importantes instancias de informacdo, comunicacao e
discussdo sobre 0s processos e procedimentos em curso, onde mediadores sociais atuam
de modo decisivo.
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Aos quilombolas fornecedores e mediadores, quando indagados nas entrevistas a
respeito da dindmica e funcionamento das reunibes, nhdo se conseguiu perceber conflitos e
criticas, quanto a metodologia desses espac¢os, mas apenas afirmacoes, legitimando a
construcdo social de tais eventos, questionando aqueles que ndo compreendem o que se
passa nha reunido, centralmente mulheres, as quais somente depois da reunido
costumeiramente vem pedir informacao, consideradas como desatentas e que vao para a
reunido somente para conversar:

Entrevistado quilombola S: outra coisa também é esse negdcio que nem
acho que também vocé percebeu hoje na reunido, muito dessas mulher
também que vem ali na hora da reunido, ficam muito de blablabla, nao
prestam atencdo no que esta falando, documento que estao pedindo ali, a
pessoa tenta explicar alguma coisa eles comecam de conversa. Até que na
reunido passada eu tive reparando, pessoas perguntando para a mae aqui,
perguntando para fulano, que dia que ia para Adrianépolis, que documento
gue era para levar, as pessoas... reunido € reunido né, o Sr. G. explicava
detalhe por detalhe, o que era, o que precisava, quando era, que dia que
era, e tinham pessoas que ficavam de conversa vem, conversa vai, foi final
da reunido perguntando para outras pessoas, sO que eu fiquei s6 olhando,
as pessoas ndo prestam atencdo, ndo escutam. As vez porque pensa que
esta entregando normalmente, ver que ninguém esta pressionando com
negocio de documentacdo, esta de conversa, dai a hora que precisa, se
apura, reclamam, ai falam, ah, mas agora exige isso, exige aquilo.

Quando problematizado o entendimento do uso de vocabulérios tecnoburocraticos
nas reunides, e em indagacdo a uma das mediadoras populares quilombolas, se as
mulheres entendem as explicacdes tecnoburocraticas que sdo transmitidas nas reunides,
ela respondeu da seguinte forma:

Pesquisadora: [...] quando vem essas explicagbes, sera que elas
conseguem entender, ou elas tem dificuldade?

Entrevistado mediador quilombola D.C: tem algum que ndo entende nada.
Enrola-se e ndo entende nada, depois fica perguntando para a gente.

Ao serem invisibilizadas nas reunifes, cuja linguagem utilizada e a metodologia
adotada ndo estdo em constante processo de reflexdo, tampouco se aproximam de
metodologias de educacdo popular®, baseando-se em um modelo de participacdo nao
efetivo, mas meramente legitimatério, e por isso, performativo, as reunides mensais da
comunidade configuram-se como espacgos-tempos que atualizam e reproduzem narrativas
compartilhadas pelo grupo, homens e mulheres, e por mediadores profissionais, que
culpabilizam as mulheres pela sua desatencdo e desestimulo na participacdo nessas
reunides mensais:

Pesquisadora: [...] como vocé analisa, das reunides, da participacdo das
pessoas em reunido, tanto da comunidade quanto de fora, e a forma como
as coisas séo decididas?

Entrevistado quilombola O: a participagdo, aqueles que véo ali por
participar, que a gente ali € umas vinte pessoas mais ou menos, dos quais
12-15 pessoas participam em reunido, aquelas que tem interesse em saber,
agora aquelas que ndo tem interesse em nada e dai dizem que nao
entendeu nada, elas vao la e fazem o grupinho delas e ficam batendo papo
do lado.

8 Segundo Freire (2004, 1983), as quais buscam, tendem e podem construir estratégias de adaptacdo de
linguagem, posturas e ac¢des, de modo a favorecer o desenvolvimento de habilidades e capacidade cognitivas,
criativas e reflexivas dos participantes.
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Pesquisadora: as mulheres falam que ndo entendem nada? Quem n&o
entende nada?

Entrevistado quilombola O: aquelas que vem na reunido ali participar da
reunido ali, as préprias da comunidade.

Pesquisadora: por que sera que elas ndo entendem nada?

Entrevistado quilombola O: porque elas ndo vao pela reunido, eles vao por
chegar la bater papo e marcar presenca.

Pesquisadora: mas sera que elas nao tem dificuldade em entender?

Entrevistado quilombola O: ndo, eu acho assim que ficou bem claro [...]. Por
exemplo, Sr. G. vem fazer uma reunido, tem aquelas que foi ali para assistir
a reunido, elas querem saber o fundamento daquilo ali, e tem aquelas que
foram ali s6 por ir, entdo aquelas que vao ali s6 para se aparecer elas nao
ficam ali junto de nds, [...] faz o grupinho delas e fica la do outro lado de la
batendo papo, conversando As vezes vocé tem que parar e falar psiu [...].
Dai a pessoa da uma paradinha com a conversa. Vocé sai dali eles falam
ah, ndo entendi nada, mas quem vai ali para coisar, eles entendem o que
sai e 0 que eles tem de reclamacao, nés reclama é resolvido, outro més ja
vem a resposta ou quando uma coisa que eles ndo der resposta no
momento, eles vdo estudar aquela sua pergunta para em outro momento
dar resposta, eu acho assim, que ultimamente nada esta tendo problema.

Por encontrar lécus de legitimagcdo no grupo e na cultura dos mediadores
profissionais e populares, independentemente de género, a violéncia, nesse caso, além de
legal, manifesta principalmente no dominio e controle de saberes, conhecimentos e
linguagem tecnoburocratica é simbdlica’, porque negociada e cotidianamente
retroalimentada pela cultura do grupo, sendo reafirmada e reforcada por influéncias culturais
externas, responsaveis pela mediacdo junto a execucdo do PAA, centralmente pela
EMATER, reforcando quadros e contextos de dominagcdo masculina, tal qual formulado por
Bourdieu (2005).

A friccdo desses quadros e contextos de dominagdo tem sido somente recentemente
friccionados, através da participacdo de parte desses sujeitos em foruns, instancias,
movimentos, atividades externas, vinculadas a producdo de representacdes e praticas
sociais de positivacdo feminina e étnico-racial, viabilizados através do processo de auto-
identificacdo e reconhecimento legal de sua condi¢cado quilombola.

Mesmo assim, é essencial ainda perceber e analisar que, embora comecando a
participarem de outros universos sociais e simbdlicos, muitos deles ainda sentem e
encontram dificuldades para conseguirem sair, falar, se expressar, assumir e se assumirem
enguanto sujeitos sociais detentores de capacidades e potencialidades, desenvolvidas e por
desenvolver, como meio de acesso, cogni¢cdo e conducdo burocratica e politica de sua
participacdo social em Programas e politicas publicas, delegando papéis, cargos e falas a
outrem, interno ou externo ao grupo, por vezes, nao quilombolas, na gestao estratégica do
PAA nesse municipio, tal qual pode ser expresso nessas consideracdes de um dos
moradores da comunidade Corrego das Mogas:

Entrevistado mediador quilombola M.: [...] eu acho que ainda tem um tapume na
cara do povo. [...]

Entrevistado mediador quilombola M.: perceba que vocé vé isso com os olhos,
porque vocé esta vendo, nds estamos ali na reunido, eu o Ml e a O. conversamos, o
resto fecha a boca, bota seu ziper na boca e fazer o que em reunido? [...] conforme
o lugar, vocé vé interrogacéo, interrogacéo, e nada, todo mundo quietinho.

° Durante as observacdes de campo, obtive relatos também de ameacas de violéncia fisica a algumas mulheres
do grupo, cometidas centralmente por seus maridos.
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A delegacédo de papéis de direcdo e condugdo administrativa e politica para o outro,
associada a negativacdo de si enquanto potencial de aprendizagem e socializacdo, tem
significado, nessa localidade, a assuncdo e dominio do saber técnico dos mediadores
técnicos e de mediadores populares ndo-quilombolas, no controle do processo de
elaboracdo e execucdo do PAA em Adriandpolis, tal como expresso na fala de um dos
entrevistados medidores quilombolas “[...] claro que um analfabeto ndo vai conseguir,
precisamos de voceés [...]".

O saber técnico, agricola, burocratico ou mesmo politico assimilados por mediadores
profissionais, € compreendido pelos quilombolas, mediadores ou ndo, como algo superior
aos saberes e conhecimentos de si préprios construidos acerca da realidade social. Uma
desqualificacdo e negativacdo de si mesmos, que se ajusta ao padrdo de dominacéo legal e
simbdlica do grupo, reproduzidos pelas estruturas institucionais de mediacdo técnica e
sociopoliticas, de modo andlogo ao estudado nos contextos analisados por Bourdieu (2011),
Souza (2012) e Neves (2008).

Esse contexto tem gerado deslocamento étnico-racial e social no processo global do
PAA, o qual desvincula os mediadores quilombolas do Corrego das Mocas da capacitagéo e
conducao estratégica do PAA em Adriandpolis, a qual esta sendo assumida por mediacdes
técnicos e sociopoliticos, gerando, como consequéncia, a constituicdo de grupos de
especialistas cultural e hierarquicamente situados, com relacdo aos fornecedores,
constrangendo, reproduzindo contexto de dominagdo e violéncia simbdlica e legal
historicamente situados.

Consideracfes Finais

A participagdo dos quilombolas no PAA tem sido dificultada pela inadaptacdo das
atuais condicbes legais exigidas para acesso a esse Programa, e sua relagdo com o
processo de constituicdo historica da estrutura fundiaria da regido do Vale do Ribeira
Parana.

Mesmo assim, quando acessado, tal Programa tem assegurado a essas familias
participantes a ampliacdo da remuneragcdo mensal familiar, de forma complementar, o que
para as mulheres e jovens participantes tém significado a possibilidade de ampliacdo de sua
autonomia relativa frente a maridos e pais.

A insercao desses sujeitos sociais no PAA inaugura a constituicdo de novas relagdes
mercantis, cujos codigos simbdlicos e praticos passam a serem estranhos e distintos do
padrao comercial tradicionalmente adotado pelo grupo. A adogéo do padrédo burocratico de
comercializagdo instituiu nesse grupo a desconfianga na “engenharia burocratica”
demandada pelo Programa para prestagédo de contas, a qual é atenuada pela constituicdo
de relacdes de confianca pessoais em atributos morais e tecnoburocraticos de mediadores
técnicos e sociopoliticos, contratados para a coordenacao e gestédo formal do Projeto.

No ambito da organizacgéo social interna, a execucao cotidiana do PAA, bem como a
adequacdo legal da participacdo dos quilombolas no Programa, tem se viabilizado através
da sobreposicdo do padrao organizacional burocratico aos padrdes tradicionais de
organizacao social do grupo, baseados em relacdes de parentesco, amizade e reciprocidade
e vizinhanca. A burocracia cotidiana, manifesta na aquisicdo de documentos, organizacao
de entregas, datas, padronizacGes de produtos, se efetiva e é assimilada pelo grupo na
medida em que se ajusta e encontra subsidios positivos na organizacao social deste,
apoiando-se nas relagcdes de parentesco, reciprocidade, amizade e vizinhanca.

Quanto as relagbes de mediacdo entre os quilombolas, suas visées de mundo e
ethos com mediadores externos, no que se refere a organizacdo social e comunicacgéo,
percebeu-se a sobreposi¢cdo de relagbes de dominacdo legais burocraticas a relagbes de
dominacdo tradicionais, historicamente acumuladas e reproduzidas pelo grupo, baseadas na
dominacdo masculina, reproduzindo contextos de negativacdo da condicdo feminina, negra
e camponesa das e dos quilombolas participantes do Programa.
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A superioridade técnica e social dos mediadores técnicos e sociopoliticos é
reproduzida por estes e negociada de forma conflitiva e por vezes, subordinada com os
quilombolas, através da reproducdo social pelos mediadores técnicos de linguagens
tecnoburocraticas incompreensiveis as mulheres quilombolas, e através da delegacao de
cargos e papéis de direcdo politica e técnica estratégicas pelos mediadores quilombolas do
Cdrrego das Mocas a mediadores externos, por ainda se avaliarem incapazes de cumprirem
com tais fungoes.

Nesse sentindo, compreende-se que a simples participacdo formal,
operacionalizacdo e gestdo cotidiana do PAA pelos quilombolas dessa Comunidade,
embora esteja sendo significativa e positivamente considerada no ambito econdmico pelos
quilombolas, ndo tem sido suficiente para potencializar-se a positivagdo étnico-racial do
grupo, devendo, para tanto, ser reajustada e readaptada de modo a integrar acbes que
promovam tanto a autonomia camponesa, quanto a positivagdo étnico-racial do grupo,
promovendo a construgdo de formas de participacdo efetivas capazes para continuar,
pedagogicamente, interferindo na construcdo da positivacdo, identificagdo e reconhecimento
étnico-racial do grupo.
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Resumo

Este artigo contém resultados da pesquisa desenvolvida em nosso trabalho de conclusao de
curso intitulado “O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e a Disputa Territorial em
Torno da Luta pela/na Terra no Pontal do Paranapanema. Tivemos como objetivo
apreender os desdobramentos do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no Pontal do
Paranapanema/SP, a subordinagdo dos camponeses, e as dificuldades enfrentadas para o
atendimento do Programa, bem como a importancia da producéo de alimentos para a classe
trabalhadora.

Palavras-chave: Programa de Aquisicdo de Alimentos; Pontal do Paranapanema;
assentamentos; producdo de alimentos; mercado institucional.

Abstract

The Food Acquisition Program (FAP) in the Pontal do Paranapanema/SP

This article shows outcomes of research developed in our final paper titled "The Food
Acquisition Program (FAP) and the territorial dispute around the struggle for /in the land in
the Pontal do Paranapanema-SP". Our aim was to understand the consequences of the FAP
in the Pontal do Paranapanema, the subordination of the peasants and the difficulties
founded for attending the program, as well the importance of the food production for the
working class.

Keywords: Food Acquisition Program; Pontal do Paranapanema; rural settlements; food
production; institutional market.

Resumen

El Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) en el Pontal de
Paranapanema/SP

Este articulo contiene resultados de la investigacion desarrollada en nuestro trabajo de
conclusion de curso titulado "El Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) y la Disputa
Territorial en torno a la lucha por la/en la tierra en el Pontal de Paranapanema-SP". Tuvimos
como objetivo aprender los desdoblamientos del Programa de Adquisicién de Alimentos
(PAA) en el pontal Paranapanema/SP, y la subordinacion de los campesinos, y las
dificultades enfrentadas para el atendimiento del programa, bien como la importancia de la
produccién de alimentos para la clase trabajadora.

! Financiado pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP) sob a orientagdo do Prof.
Dr. Antonio Thomaz Junior.
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Introducéo

O Pontal do Paranapanema € um territério marcado por conflitos agrarios originados
pela ocupacao ilegal marcada pela expropriacdo dos indigenas, desmatamento e grilagem
(FELICIANO, 2009). Atualmente esses conflitos sdo protagonizados por dois grupos sociais,
ou seja, de um lado os grileiros, detentores de grandes propriedades rurais, aliados de
grandes grupos econbmicos do setor agroindustrial canavieiro e, por outro lado, os
camponeses que através da luta e das ocupacbes retomam parcelas dessas terras
territorializadas por meio dos assentamentos rurais.

Em nosso trabalho de pesquisa, desenvolvido no Pontal do Paranapanema,
elegemos como recorte territorial trés assentamentos de reforma agraria sendo eles: o
Assentamento Gleba XV de Novembro, homologado em 1984, e referéncia na luta pela terra
organizada entre trabalhadores sem terras e o Movimento dos Trabalhadores Rurais sem
Terra (MST), localizado entre os Municipios de Rosana-SP e Euclides da Cunha Paulista-
SP, o0 Assentamento Sao Bento, localizado no Municipio de Mirante do Paranapanema-SP,
gque comecgou seu processo de instalagdo depois de 22 ocupacdes e 21 despejos em 1994,
e por ultimo, o Assentamento Margarida Alves localizado no Municipio de Mirante do
Paranapanema-SP homologado em novembro de 2006, fruto de acampamento por mais de
cinco anos (Mapa 1).

Mapa 1: Localizag8o dos assentamentos pesquisados no Pontal do Paranapanema-SP
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Os assentamentos no Pontal do Paranapanema estdo cumprindo importante papel
na produgao de alimentos, sendo que o principal produto que possibilita renda mensal aos
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assentados é o leite e em torno do qual se movimenta a economia da regido. No entanto, o
leite ndo esta sendo o Unico produto proveniente dos assentamentos, pois ha uma
diversificac@o da producao com o cultivo de mandioca, milho, feijao, abdbora, quiabo, frutas,
pepino e hortalicas em geral.

Nesse sentido em meio as disputas em todas as instancias os assentamentos rurais
tém mudado a qualidade de vida dos assentados. Contudo, contando com poucos recursos
e inconstantes, dificuldades de apoio técnico no planejamento do plantio, no manejo e na
colheita. Em meio a uma seara de problemas que envolvem conflitos e contradicdes os
camponeses sdo obrigados a acessarem politicas publicas que os desfavorecem e
subordinam-nos cada vez mais ao Estado tornando-os “dependentes”.

Nessas circunstancias € que estamos apreendendo os desafios postos para a
implementacao e territorializacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no Pontal
do Paranapanema considerando-o como um instrumento de politica publica do Programa
Fome Zero como também uma conquista de luta dos movimentos sociais (LIMA, 2011).
Estes que no momento, no Pontal do Paranapanema, sdo um dos principais articuladores
dos projetos que envolvem o PAA.

O PAA foi instituido em 2003 pelo artigo 19 da Lei n°. 10.696, de 2 de julho de 2003,
e regulamentado pelo Decreto n® 4.772, de 02 de julho de 2003, o qual foi alterado pelo
Decreto n°. 5.873, de 15 de agosto de 2006, atrelado ao Programa Fome Zero. O Programa
tem como principal objetivo estimular a agricultura familiar por meio da aquisicdo de
alimentos e sua distribuicdo em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as
populacdes em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional (HESPANHOL, 2009).

O Programa ¢é “operacionalizado” pela Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB) em parceria com Estados e municipios com verbas destinadas pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e Ministério de Desenvolvimento Agrario
(MDA).

Podem ser beneficiarios fornecedores® do PAA os agricultores familiares, assentados
da reforma agréria, silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores artesanais,
indigenas e integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais
povos e comunidades tradicionais, que atendam aos requisitos previstos no art. 3° da Lei n°
11.326, de 24 de julho de 2006°. Os beneficiarios fornecedores podem acessar o Programa
de forma individual ou por meio de cooperativas e/ou associacdes que possuem CNPJ.

Para acessar o Programa os beneficiarios fornecedores tem que possuir a
Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP). Criada pela Secretaria da Agricultura Familiar
(SAF), a DAP é utilizada como instrumento institucional ou como identificagdo do agricultor
familiar para acessar politicas publicas.

O programa realiza as aquisicbes de alimentos por meio de cinco modalidades:
Compra com Doacdo Simultdnea (CDS), Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF),
Apoio a Formagéo de Estoque pela Agricultura Familiar, Incentivo & Producdo e Consumo
de Leite e por ultimo, a recente modalidade Compra Institucional. Dessas no Pontal do
Paranapanema sdo acessadas, por enquanto, apenas duas, a CDS e a Formacdo de
Estoque, sendo que as associacfes que tivemos contato estdo acessando o PAA somente
por meio da CDS. O beneficiario fornecedor pode acessar as cinco modalidades
simultaneamente.

A CDS destina-se a aquisicao de alimentos de agricultores familiares e camponeses
organizados em grupos, associacfes ou cooperativas e destinados a entidades que
compdem as redes de Protecdo e Promocdo Social que tenham programas e acdes de
acesso a alimentacdo. Ja a Formacao de Estoque destina-se a aquisicao de alimentos de
camponeses organizados em grupos, associacdes ou cooperativas e destinados a formacéo
de estoques publicos de alimentos para posterior comercializagao.

% Nomenclatura utilizada pela Conab.
® Lei que estabelece as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais.
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Anterior ao decreto Decreto n° 8.026 de 06 de Junho de 2013 o limite para a venda
de alimentos no ambito da CDS era de R$ 4.500,00 por beneficiario fornecedor. A partir do
Decreto o valor passou para R$ 5.500,00 por unidade familiar, por ano, independentemente
da Unidade Executora. Nas aquisi¢cfes realizadas por meio de organizac¢des fornecedoras, o0
limite de participagdo, por unidade familiar, € de R$ 6.500,00. Este valor pode ser acrescido
para as aquisicbes de produtos exclusivamente orgéanicos, agroecoldgicos, ou nas
aquisicoes em que pelo menos cinquenta por cento dos beneficidrios fornecedores
participantes da proposta estejam cadastrados no Cadastro Unico para Programas Sociais
do Governo federal-(CadUnico). Pela Modalidade Formacéo de Estoque de forma individual
ou por meio de organizacfes o limite financeiro de participacdo por beneficiario é de R$
8.000,00 por ano.

No entanto, as associacbes que tivemos contato, e que estdo participando do PAA
através da modalidade CDS no momento dos trabalhos de campo, estavam trabalhando
com o fechamento dos projetos de 2012 no valor de R$ 4.500,00.

Em 2012 o MDA liberou cerca de R$ 47.182.109,00 milhdes ao programa, e 0 MDS
R$ 539.385.022,00 milh&es. Assim, as atividades realizadas pelo PAA em 2012 envolveram
recursos da ordem de R$ 586.567.131,00 milhdes. Segundo Viegas e Viana (2012) os
recursos repassados a Conab pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para operacionalizagéo
do PAA (Tabela 1) tém sido incrementados significativamente desde sua implantagédo. Com
recursos do MDS, foram operadas as modalidades CDS, Formacado de Estoque e CDAF e
com recursos do MDA também a Formagéo de Estoque.

Tabela 1: Evolucdo dos recursos aplicados na aquisi¢do de produtos 2003 a 2012

ANO TOTAL(RS)
2003 81.541.207
2004 107.185.826
2005 112.791.660
2006 200.954.580
2007 228.352.967
2008 272.490.338
2009 363.381.941
2010 379.735.466
2011 451.036.204
2012 586.567.131
Total 2.784.037.371

Fonte: Viegas; Viana, 2012. Org. Autor

Com os recursos aplicados, em 2012, o PAA atendeu 1.180 municipios, sendo que
destes, 300 situados no Sudeste, dos quais 131 no estado de S&o Paulo. No ano de 2012
foram beneficiadas 128.804 familias pela venda de seus produtos (CONAB, 2012). Se
considerarmos o numero de familias beneficiadas 128.804 pelo total de recursos aplicados
R$ 586.567.131,00 milh6es obtemos o valor médio aproximado de R$ 4.553,95 obtido por
familia no ano, o que equivale a R$ 379, 49 por més. No estado de Sao Paulo, do grupo de
familias beneficiadas por categoria, se destaca as familias assentadas. (Tabela 2).
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Tabela 2: NOmero de Familias beneficiadas por grupos-organizacéo, 2012

Grupos/organizacao N°. Familias Percentual/%
Assentados 9613 51,89
Agricultura Familiar 8540 46,10
Quilombolas 354 1,91
Agroextrativistas 9 0,04
Pescadores Artesanais 7 0,03
Acampado 0 0
Atingidos por Barragens 0 0
Indigena 0 0
Total 18523 100

Fonte: Viegas; Viana, 2012. Org. Autor

O numero de familias beneficiadas assentadas se destaca com o percentual de
51,89% seguida do grupo de familias classificadas de Agricultores Familiares com 46,10%
beneficiados. No entanto, o numero de familias beneficiadas ainda é pouco, talvez por falta
de informacdo de como acessar 0 Programa, burocracias para acesso, poucas
associacdes/cooperativas acessando o PAA, falta de recursos humanos para atender as
familias e as associa¢bes/cooperativas, falhas na operacionalizagdo por parte da CONAB e
poucos recursos financeiros disponibilizados pelos 6rgdos competentes. Segundo Lima
(2011, p. 59):

Suas informacgdes sobre o0s desempenhos precisam ser melhores
disponibilizadas para poder ocorrer a democratiza¢cdo da progressao ou nao
da politica, assim como as informa¢gbes sobre o programa para 0sS
produtores rurais, como congressos e palestras que o MDS e a CONAB
vém promovendo para capacitar e inserir mais individuos no PAA, tendo em
vista que este recurso e o Unico subsidio que esta indo para as areas dos
assentamentos.

O PAA vem como um importante instrumento de politica publica, contribuindo para a
Seguranga Alimentar, mas ainda ndo é uma politica consolidada. Sdo poucas familias
beneficiadas e nos assentamentos 0s recursos de toda ordem ainda n&o atendem a
demanda. Nesse sentido, mesmo com entraves e agravantes o PAA no Pontal no
Paranapanema esta possibilitando que os camponeses/assentados vendam a produgéo de
alimentos contribuindo com a seguranca alimentar de entidades de apoio a populacbes
carentes, dos povos pobres da cidade e populacdes em situacdo de inseguranca alimentar,
como acampados sem terras.

Nessa conjuntura é que estamos compreendendo quais estdo sendo os desafios
postos aos camponeses, as associacfes, aos representantes das entidades beneficiadas e
0S movimentos sociais e 0s sujeitos que estdo de forma direta ou indireta participando de
projetos que envolvem o PAA, bem como as estratégias, ou ndo, que 0S mesmos estao
utilizando para reivindicar que o Programa se torne uma Politica Publica efetiva, estruturante
e que atenda as reais necessidades da classe trabalhadora.

O acesso ao PAA no Pontal do Paranapanema
O acesso por parte dos camponeses a programas de compra institucional de

alimentos, como o PAA, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e mais
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recentemente o Programa Paulista de Agricultura de Interesse Social (PPAIS), mesmo com
entraves e agravantes de cunho burocratico e politico, esta possibilitando 0 aumento da
diversidade de producdo, assim como a maior participacdo da familia no trabalho do lote e
garantindo a venda da producédo (LE MOAL, 2013 e LIMA, 2011).

No que tange as ac¢les realizadas pela Conab, em 2011 106.000 familias de
agricultores acessaram o PAA no Brasil, sendo 26.935 familias no Sudeste e 13.302 no
estado de S&o Paulo. Do total de familias de agricultores para o Brasil 17.351 eram de
assentados, destas, 5.743 no Sudeste e 5.297 no estado de S&o Paulo. J& em 2012 o
namero de familias de agricultores que acessaram o PAA no Brasil subiu para 128.804. No
sudeste, 32.001 e no estado de Sao Paulo 18.523. Do total de familias de agricultores para
o Brasil em 2012, 30.620 eram de assentados, dessas no Sudeste 11.122 familias e no
estado de Séo Paulo 9.613 (Quadro 1).

Quadro 1: Acesso de Familias de Agricultores ao PAA de 2011 a 2012

2011 2012
Acesso ao PAA NO°/Agricultores N/ Agr. N°/Agricultores N°/ Agr.
Assentados Assentados
Brasil 106.000 17.531 128.804 30.620
Sudeste 26.935 5.743 32.001 11.122
Est. de Sdo Paulo 13.302 5.297 18.523 9.613

Fonte: Viegas; Viana, 2012. Org. Autor

No Brasil sdo 1.045.069 familias assentadas, destas 52.035 no Sudeste e 17.151 no
estado de S&o Paulo. Nesse sentido, 0 estado de S&o Paulo ganha destaque, pois das
11.122 familias que acessaram o PAA no Sudeste em 2012, 9.613 eram do estado de Sado
Paulo o que equivale a 86, 43% do total de familias assentadas e ainda, do total de familias
assentadas no estado de Sao Paulo 56,04%, em 2012, acessaram o0 PAA.

Segundo o coordenador do setor de producdo do MST, no Pontal do Paranapanema:
[...] Tem ai uma porcentagem grande de familias, eu acredito que deve chegar a 50% das
familias que trabalham com o PAA [..] (C.M.S). No Pontal do Paranapanema em 2012,
segundo dados disponibilizados pela Conab em numero de assentados participantes do
PAA, por Municipio, o Programa contou com a participagdo de 18 municipios e 6.466
Assentados*

Desses assentados, 2.028 sdo de Mirante do Paranapanema, municipio onde se
localizam os Assentamentos Sdo Bento e Margarida Alves, objetos da nossa amostra de
pesquisa. Euclides da Cunha aparece com 519 e Rosana com 290 acessos, onde esta
localizado o Assentamento Gleba XV de Novembro. Entendemos que em Mirante do
Paranapanema o nimero de assentados que acessaram o PAA foi maior devido ao maior
ndamero de assentamentos, ou seja, 33°.

Apesar do numero de assentados vinculados ao PAA, se considerarmos um acesso
por familia, nos Assentamentos Gleba XV de Novembro e Sdo Bento, ainda é expressivo
aqueles que ndo obtém éxito devido as exigéncias, burocracias e auséncia de associacdes
com projetos voltados para o PAA e até mesmo por falta de divulgacdo do programa. No
Assentamento Gleba XV de Novembro sdo apenas quatro associacfes envolvendo 130
associados que estao entregando alimentos ao PAA. Considerando a média de um acesso
por familia no Assentamento, esse numero equivale a 22,76% das familias. No
Assentamento Sao Bento conseguimos constatar que apenas 19 associados/cooperados
estdo acessando o PAA, também considerando um acesso por familia, temos 10,43% do
total de familias assentadas. No Assentamento Margarida Alves constatamos que séo 78

4Repare que é o nimero de assentados e ndo de familias, pois, no Pontal do Paranapanema tem-se 6.248
familias assentadas DATALUTA (2011).
® DATALUTA: Banco de Dados da Luta pela Terra, 2012.
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associados acessando o PAA por meio de duas associacbes, 0 que equivalem a,
considerando um acesso por familia 86,66% das familias.

Nesse sentido, segundo o coordenador do setor de produgcéo do MST do Pontal [...]
falta instrumento, que seria associacdes ou cooperativas legalizadas para poder ter as
familias para acessar esse programa [...] (C.M.S).

Apesar de poucas familias assentadas estarem acessando o PAA, e 0 mesmo
apresentar falhas na operacionalizacdo, estamos apreendendo que como um instrumento de
Politica Publica esta possibilitando que os assentados vendam o que estao produzindo nos
lotes, e com isso incentivando o trabalho familiar e a diversificacdo da producdo nos
assentamentos. Conforme o coordenador do setor de producdo do MST do Pontal do
Paranapanema: [...] Hoje com essa questdo do PAA e com as orientagbes do Setor de
producdo do MST a gente vé uma grande diversificacdo na area de producéo [...] (C.M.S).

Nos assentamentos que realizamos a pesquisa 0s assentados estdo dedicando
maior importancia para a producdo de quintal e criando estratégias de producao
diversificada de hortalicas, legumes, tubérculos, e frutas que produzem varias safras 0 ano
inteiro, como a acerola, o maracuja (Figura 3), 0 mamao entre outras.

Le Moal (2013) em pesquisa realizada no Pontal do Paranapanema, sobre o PAA
nos assentamentos rurais, argumenta que:

Através do PAA eles conseguem, por exemplo, ampliar sua renda com
produtos como frutas e legumes, antes pouco valorizados no lote. Com
efeito, 0 programa conhece uma resposta rapida por parte dos agricultores,
gue reorientam sua producédo para fornecimento de alimentos. (p.92)

Essa realidade somada as iniciativas dos movimentos sociais em divulgar os
programas nos assentamentos esté incentivando os assentados que apresentavam receio a
essas politicas de governo a estarem acessando 0s programas e se comprometendo com a
producao de alimentos para atender as demandas do Mercado Institucional.

Dos projetos atendidos no ano de 2012 pelo PAA no Pontal do Paranapanema, a
maioria foi por meio da modalidade CDS. A CDS permite a articulagéo entre a producao dos
assentamentos e as demandas locais de suplementacdo alimentar. Sendo assim, ha uma
demanda por alimentos que comumente ja sdo produzidos nos assentamentos e que agora
0s assentados estdo tendo oportunidade para vendé-los, apostando, pois, na diversificacao,
cada vez maior, para atender ao Programa.

O PAA em nivel nacional, no ano de 2012, atendeu 2.185 projetos da modalidade
CDS, sendo 314 projetos do Estado de Sao Paulo, o que correspondeu ao repasse de R$
57.517.310,91, advindos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS). Desses projetos, 83 era do Pontal do Paranapanema, o que equivalem
aproximadamente a 26,43% dos projetos. Nesse sentido, a arrecadacdo no Pontal do
Paranapanema através da modalidade CDS foi de R$ 10.356.020,67°.

Quanto a ocorréncia do fenbmeno no Municipio de Mirante do Paranapanema,
tiveram 25 projetos atendidos, sendo dois desses no Assentamento Sdo Bento e um no
Assentamento Margarida Alves, o que equivalem aproximadamente a 30% das CPRs-
Doacédo do estado de Sao Paulo. Ja em Rosana, onde esta localizado o Assentamento
Gleba XV de Novembro, foram atendidos cinco projetos, o que equivale a aproximadamente
6% das CDS atendidas no estado. Desses, na Gleba XV foram acessados quatro projetos.

As associacfes que acessaram o PAA, em Mirante do Paranapanema, arrecadaram
no ano de 2012, pela CDS, cerca de R$ 2.609.180,14 e as associa¢des do Municipio de
Rosana, mesmo sendo apenas cinco, R$ 632.968,33. Somadas as arrecadacfes, por meio
das associacdes, dos assentamentos estudados, tém-se R$ 3.242.148,47, que equivalem
aproximadamente a 5,6% da verba de repasse do MDS por meio da CDS para o estado de
Séo Paulo.

6 Transparéncia Publica do PAA, 2013.
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Também temos que evidenciar que pela modalidade Formacdo de Estoque pela
Agricultura Familiar Formacédo de Estoque, no estado de Sado Paulo, o PAA, com verba
repassada pelo MDA, atendeu 93 projetos, destinando R$13.769. 694,15. Desses projetos,
18 eram do Pontal do Paranapanema, e arrecadaram R$ 1.330.976,60. O Municipio de
Mirante do Paranapanema através dessa modalidade arrecadou R$ 130.995,00, ja o
Municipio de Rosana nao participou no ano de 2012. Contudo, nos assentamentos que
realizamos a pesquisa nenhuma associacao acessou a modalidade.

Nessa conjuntura estamos entendendo que no Pontal do Paranapanema o0s
Assentados estdo se vinculando ao PAA e cumprindo com a incumbéncia de continuarem
produzindo alimentos. Nesse sentido, 0s mesmos estdo demonstrando que nos
assentamentos, mesmo com a falta de politicas estruturantes por parte do Estado, tém
producdo. Producdo de alimentos para atender as reais necessidades de alimentacdo dos
trabalhadores pobres, urbanos e populagbes em situacdo de vulnerabilidade alimentar,
acampados e sem terras, contrapondo 0 modelo agroexportador que se vincula aos grandes
conglomerados transnacionais de producgdo/circulacdo de commodities e producdo do D,
que se estruturam na loégica de produzir alimentos para negdcio transformando-os em
mercadorias. (THOMAZ JR, 2008).

O compromisso das associacdes com o0 PAA

As associacdes, no universo dos assentamentos, podem ser entendidas como
formas de organizacdo dos trabalhadores para viabilizar a unido entre 0os mesmos,
buscando formacdo politica, integracdo de informacdes, de trabalho, de producdo, como
também a criacdo de estratégias para compra de insumos, de acesso as politicas publicas
(de crédito, de habitacdo, de aquisi¢cdo de alimentos) e possibilitar acordos com o mercado
local, afirmando assim a reproduc¢é&o social nos assentamentos em diversos seguimentos.

Nos assentamentos, recorte da pesquisa, constatamos sete Associacbes e uma
Cooperativa que estdo atuando no ambito do PAA. (Quadro 1).

Quadro 1: Associacfes nos assentamentos recorte da pesquisa
NC°Acessos ao

Associagao Assentamento PAA Municipio/SP
Associacdo Regional de
Cooperagao Agricola Gleba XV de Novembro 18 Rosana
(ARCA)
Organizagéo das
Mulheres Unidas do Setor | Gleba XV de Novembro 74 Rosana

Il da Gleba XV (OMUS)
Associacdo Agropecuaria

André Franco Montoro | Gleba XV de Novembro 22 Rosana
(AAAFM)
Associacdo Agropecuaria
Vale Verde (AAVV) Gleba XV de Novembro 21 Rosana
Cooperativa dos
Assentados da Regido do = Mirante do
Séo Bento 5
Pontal do Paranapanema Paranapanema
(COCAPAR)
Associacao dos
Trabalhadores do Uni = Mirante do
S&o Bento 10
Pontal do Paranapanema Paranapanema
- Setor |
Associacdo dos Mirante do
Assentados do Margarida Margarida Alves 28
Paranapanema

Alves (AAMA)
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Associacdo Girassol do Mirante do
Assentamento Margarida Margarida Alves 50 p
Alves aranapanema

Fonte: Autor, 2013 .Org.: Autor

A maioria dessas Associacfes nao foram criadas diretamente para atender e acessar
0 PAA, sendo excecdo a ARCA criada em 2011, para acessar o Programa. No entanto,
essas Associacdes parecem estar direcionando, ou adequando suas atividades para
atender ao Programa e incentivando os associados a acessarem, vislumbrando o PAA como
impulsionador de atividades realizadas em associacao/cooperativas, jA que € uma das
propagandas do governo. Nesse sentido, estdo se comprometendo com a entrega de
alimentos propostos ao Programa e proporcionando uma vinculacdo com as entidades e
populacdes beneficiadas pelos alimentos.

A OMUS, por exemplo, beneficia 19 entidades com a venda dos alimentos ao PAA,
sendo que de 2011 a 2012 entregou 294.000 Kg de alimentos. S&o mais de 70 tipos entre
frutas, leguminosas, hortalicas, tubérculos, cereais e embutidos. Além de alimentos in
natura, a OMUS também entrega alimentos produzidos de forma artesanal, como paes,
farinha de mandioca, doce de leite e queijos. Nesse periodo a OMUS arrecadou R$
473.760,00.

J4 a ARCA beneficia quatro entidades e de 2011 a 2012 entregou um total de
123.748 Kg de alimentos, arrecadando cerca de R$ 116.908,00. Com predominancia da
entrega de raiz de mandioca, o que ndo quer dizer que ndo foram vendidos legumes,
hortalicas e cereais.

A AAAFM de 2011 a 2012 entregou a oito entidades 144.317 Kg’ de bebida lactea.
Para a producao da bebida lactea existe um acordo entre a AAAFM e dois laticinios. Um dos
laticinios compra o leite in natura da Associacdo para a producdo de queijos, desse
processo € extraido o soro do leite que é repassado a Associacao, que repassa para outro
laticinio produzir e envasar a bebida lactea. O soro é repassado para a Associacdo sem
nenhum custo adicional, enquanto que para producdo da bebida lactea, a Associacdo
contrata os servi¢cos do laticinio e posteriormente entrega a bebida as entidades.

A AAVV beneficia trés entidades e no ano de 2012 entregou 83.910kg de alimentos,
sendo predominante a raiz de mandioca 15.000 Kg, seguido do milho verde em espiga,
10.000 Kg, e em terceiro abdébora seca, com 8.860 Kg, nesse ano AAVV arrecadou R$
88.830,00.

A COCAPAR no ano de 2011 vendeu para a Conab, através da modalidade
Formacgédo de Estoque do PAA, 1.040 t de farinha de mandioca processada pela propria
cooperativa. A COCAPAR também presta assessoria para as associacdes que estdo
acessando o PAA. Seus cooperados nao se limitam aos cinco do Assentamento Sao Bento
ao todo sédo 37 assentados nos Municipios de Rosana, Euclides da Cunha Paulista, Teodoro
Sampaio, Sandovalina, Mirante do Paranapanema, Marab& Paulista, Presidente Venceslau
e Presidente Bernardes.

A Associacdo dos Trabalhadores do Uni Pontal do Paranapanema beneficia uma
entidade no municipio de Mirante do Paranapanema e apesar de ter apenas dez
associados, no ano de 2012 entregou 28.549kg de alimentos arrecadando R$ 42.300,00,
que dividido pelo nimero de associados resultaria em R$ 4.230,00 per capta por ano.

A AAMA em 2012 passou por um processo delicado, acumulou contas e teve
problemas com pendéncias juridicas. Essa situacdo embargou a Associagdo e impossibilitou
que a mesma participasse do PAA durante um ano e meio, 2012 a meados de 2013. No
momento a Associacdo esta em processo de regularizagdo com mudancas nos membros da
diretoria, quitando as dividas e reativando o acesso ao PAA com o projeto de CDSde
2013/2014 com a cota de R$ 6.500,00 ao ano para cada associado.

" Unidade utilizada pela CONAB.
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A Associagao Girassol no ano de 2012 beneficiou trés entidades com a entrega de
198.695,00 Kg de alimentos arrecadando R$ 190.350,00. E vem aumentando o numero de
associados, em 2010 a Girassol contava com dez associados e com 0 acesso ao PAA em
2012 o numero de associados subiu para 50.

Nessa conjuntura, entendemos que as Associacdes estdo se comprometendo com a
producao para o PAA, o que nos da respaldo para compreendermos que a “bola da vez” é o
PAA. Nesse sentido, também apreendemos as estratégias, limitacdes e a subordinacao
das associacdes ao PAA no Pontal do Paranapanema.

Estratégias, limites e subordinacdo das associagcfes no ambito do PAA

Podemos afirmar que estamos identificando as dificuldades de operacionalizagéo por
parte das associacfes para atender a demanda dos camponeses associados e de outros
gue querem se associar para acessarem o PAA. S8o poucas associacdes para muitos
interessados que querem se associar e as que estdo em ac¢ao, operam no limite. Segundo o
coordenador do setor de producdo do MST, no Pontal do Paranapanema, sao 100
associacdes que estdo acessando o PAA, mas ndo estdo dando conta da demanda.

Sdo muitos os fatores que estdo relacionados a esta problemética e podemos
comecar problematizando as discussbes que compareceram durante as entrevistas,
trabalhos de campo, reunides e seminarios, sobre o “medo” dos sujeitos em constituirem
associacoes e administra-las.

No Pontal do Paranapanema h& um histérico de cooperativas e associacdes que nao
deram “certo” devido a impasses politicos e supostas pendéncias juridicas, financeiras em
nivel federal. Podemos citar o exemplo da COCAMP e da Associacdo Amigos®, com sedes
no municipio de Teodoro Sampaio-SP, ambas com o envolvimento de José Rainha, ex-
dirigente regional/nacional do MST nacional e formador de grupos dissidentes do MST.

Esses fatos se somam a outros e rebatem na criminalizacdo do Movimento, como
também inibem o ingresso e participacdo de novos sujeitos que pretendem constituir
associacdes ou cooperativas. No episédio, em 2009, da investigacdo da Associacdo
Amigos, o presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), na época ministro Gilmar
Mendes, disse que o governo ndo poderia disponibilizar recursos publicos para “qualquer
entidade ligada a invasdes sob pena de ser responsabilizado por esses atos"®.

Essas entre outras posi¢cdes criam resisténcia por parte de alguns sujeitos que
acabam por nao participarem de projetos que tem o envolvimento do MST. Nesse sentido
temos que lembrar que no Pontal do Paranapanema o MST é um dos principais
articuladores de projetos e no momento vem prestando assisténcia, por meio da COCAPAR,
as associacfes que estao acessando o Programa nos assentamentos.

Outra questdo que influi nas limitagcbes das associacdes € a de ndo possuir pessoas
“capacitadas” para lidar com as exigéncias burocraticas da CONAB. Essa questdo é muito
delicada, porque qualquer deslize na prestacdo de contas, no recolhimento de assinaturas,
pode ocasionar a ndo liberacdo dos repasses e, em consequéncia, 0 ndo pagamento aos
associados. Sendo assim, seis das associa¢des por n0s pesquisadas pagam para terceiros
a realizacéo de tarefas que envolvem prestacéo de contas e emisséo de notas.“Na OMUS a
gente paga um rapaz para fazer a prestagéo de conta pra nés” (E.M.S).

Em entrevista junto ao tesoureiro da associacdo André Franco Montoro, quando
guestionado sobre o envio da papelada a CONAB, o mesmo respondeu: “A gente mesmo
envia, mas é o escritério que preenche tudo". (J.P.M). O presidente da associacdo
Agropecuéria Vale Verde asseverou: “eu levo no escritério s6 para fazer a nota, eu fago o
termo de recebimento para levar na entidade, todo o documento que a CONAB exige a
gente faz e encaminha junto com a nota fiscal eletrénica”. (V.T.S).

8 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u510428.shtml> Acesso em 19 out. 2013.
° Idem
156



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

Essas entre outras funcdes ficam a cargo da diretoria das associacbes e muitas
vezes, somente do presidente. Em nossas conversas e em participacées de reunides e
seminarios™® que envolveram varios dirigentes de associacdes e cooperativas, 0s mesmos
estdo reclamando da sobrecarga de responsabilidades e de desconfiangcas por parte dos
associados.

Outra questdo que esta ficando a cargo das associacbes e que as mesmas estao
enfrentando dificuldades é a logistica, entre os locais de producéo e a distribuicdo dos
produtos nos locais de consumo. Das associagbes que tivemos contato, a OMUS, a
GIRASSOL e a Uni Pontal estdo conseguindo com que o transporte dos alimentos até as
entidades seja feito pelas prefeituras de Rosana e Mirante do Paranapanema. Em Mirante
do Paranapanema a Administracdo Municipal esta oferecendo, para algumas associac¢des, o
transporte dos alimentos da sede das associacbes até o banco de alimentos e
posteriormente distribui as entidades.

As outras associacbes fazem o transporte por meio de veiculos dos proprios
associados, que cobram das associacbes uma porcentagem para arcar com 0S gastos.
Também temos que considerar que o transporte dos alimentos ndo acontece somente das
associacbes até as entidades, mas também dos lotes até os pontos de coleta das
associacoes e esse ato para a Lei que rege o PAA é considerado como ato cooperativo.

Quando perguntamos a presidente da ARCA o que ela avaliava que o PAA deveria
aprimorar, a primeira resposta foi: “Eu acho que ele deveria melhorar no transporte, porque a
gente transporta com os custos da gente mesmo. Porque é cobrado 10% para manutencgao
do carro que leva” (Z.F.G.A). J& a presidente da OMUS, que recebe o auxilio da prefeitura
de Rosana para o transporte, sobre a mesma questido, asseverou: “Transporte, porque na
verdade o que mata é o transporte, porque as verduras que chegam... entdo esse carro que
vem, na época das férias é a van, sendo na época das aulas vem a Kombi que da 4 a 5
viagens” (E.M.S).

Quando dialogamos com o coordenador do setor de producdo do MST sobre a falta
de assisténcia as associac¢des a principal indagagéo foi:

[...] uma logistica nessa questdo das entregas, entdo precisa melhorar as
entregas, acho que um didlogo com as Prefeituras que em alguns casos
eles estdo atendendo, eles estdo colocando caminhdo, mas na maioria ndo
da conta de atender todas as associa¢des, entdo acho que seria buscar
ajuda do Governo Federal, projetos para compra de caminhdes
refrigerados, pequenos caminhdes para que as associa¢cbes pudessem ter
autonomia de fazer esse trabalho [...] (C.M.S).

Entendemos que a questdo da logistica esta se tornando um agravante para o
funcionamento e continuidade das associacdes, pois, a grande maioria nao possui veiculos
proprios, nem estrutura para armazenamento dos alimentos e tampouco estéo recebendo
auxilio por parte das prefeituras e muitos menos da CONAB. Para manter as associacdes
em funcionamento as diretorias estdo sendo obrigadas a realizar esse servico de forma
precaria e ao mesmo tempo tendo que se responsabilizar pela entrega dos alimentos as
entidades com a mesma qualidade e aparéncia que saem dos lotes.

Esses desafios estdo evidenciando as dificuldades que as associacdes estdo tendo
para se manter. Entendemos que essa conjuntura expressa claramente a falta de
assisténcia por parte do Estado as associacfes e a omissao por parte do grupo gestor do
PAA em criar alternativas para que as Associacfes sejam melhores atendidas e
estruturadas. Nesse sentido, € que vem o questionamento, qual estd sendo de fato o papel
das associacdes?

Essa problemética expressa o que estamos entendendo como a subordinacdo das
Associagdes as demandas do Estado por intermédio do PAA. As associagfes necessitam

% Como no seminario “Gestio de Cooperativas” organizado pelo CEGeT por meio do Projeto “Praticas
Agroecoldgicas no Pontal do Paranapanema” Edital 58/2010 MDA/CNPq.
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do PAA para continuarem funcionando, e o Estado as “mantém” de forma precaria, porque
delas também necessita, todavia, ndo possibilita que as mesmas se tornem autbnomas, ou
seja, “mantém”, para manter. Segundo Guerra (2010, p. 155) A dependéncia é fator que
dificulta o exercicio de praticas emancipatérias, mantendo este programa nas mesmas
perspectivas adotadas pelas politicas conservadoras historicamente observadas no Brasil.

Assim, as associacdes suprem as demandas que ndo sdo atendidas pelas
instituicdes, 6rgados e ministérios, ou seja, sao verdadeiros bracos ligados ao corpo doente.
Nesse sentido, Neves (2007, p.216) em estudo em assentamentos no Rio de Janeiro
buscando compreender os constrangimentos enfrentados na organizacdo associativa
destaca que:

Como as associacdes complementam a prestacdo de servicos por
instituicbes publicas e privadas, elas sdo de fato bracos capengas,
provisérios e descontinuos de programas inexistentes ou ineficazes. Os
agentes vinculados diretamente ao exercicio de politicas publicas se
alimentam de proposic¢des e até de concorréncia por modelos de integracéo,
mas ndo precisam dar provas da competéncia e da eficicia, posto que,
indiscutivel ou inquestionavelmente, explicam o0s constrangimentos pelos
efeitos da inadequada postura politica de associados e seus dirigentes.

Essas contradicbes desfavorecem o envolvimento das associacbes em outras
dimensbes de cunho politico, formador/informador e participativo. Assim, a participacdo dos
associados acaba sendo voltada, somente, para o0 acesso ao PAA, tanto que muitas
associagdes comecam a ter “dono”. Deparamos-nos em conversas informais com frases do
tipo “Sou da associagdo do fulano” e “E, eu entrego na associacdo do ciclano”. Sao
manifestacdes que para ndés expressam o0 ndo sentimento de pertencimento daquele
determinado grupo, enquanto construcdo participativa e organizativa. Ainda, segundo Neves
(2008, p.216):

Enfim, contraditoriamente, as politicas e 0os programas estatais ndo operam
na valorizacdo do associativismo porque recorrentemente ndo se abrem as
demandas elaboradas por projetos politicos dos produtores. Pelo contrario,
sdo instrumentos de imposicdo de regras e solugfes, cujos critérios e
prerrogativas estdo longe do atendimento das necessidades e das
correspondéncias as condi¢cdes sociais de vida e de produgdo dos
assentados.

Essa situacdo demonstra que romper com essa légica por meio de associacées,
cooperativas, movimentos sociais, sindicais e outras organizacdes de cunho politico e
emancipador € um desafio para a classe trabalhadora, pois, a inten¢éo do Estado é impor, e
ndo atender as demandas, assim, transforma o sujeito em algo que ele néo é.

Nessa afronta é que pretendemos discutir no proximo tépico outras determinacdes
que o PAA estd impondo aos assentados de forma a complementar nossa critica.

Os desafios para os assentados na Orbita das determinacdes do PAA e a luta
pela/naterra

Entendemos que é de suma importancia insistir no entendimento do PAA, sobretudo
por tratar-se de uma politica publica que visibiliza as determinacdes e enquadramentos dos
camponeses/assentados a sistematica produtiva e de comercializacdo, e a0 mesmo tempo
impde novos desafios no tocante a continuidade das a¢des por parte dos trabalhadores e
movimentos sociais envolvidos na luta pela terra, no Pontal do Paranapanema. Se ndo
bastasse, sabemos que essa luta € acrescida também pela luta na terra, na qual o PAA é
um agente importante, porque também tem incentivado a retomada das atividades,
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particularmente por parte dos homens, na terra, no entanto, ndo diminuindo o fluxo para o
corte de cana-de-agUcar. E ao mesmo tempo, vinculando as franjas do tecido social, com
expressdo has camadas marginais elou empobrecidas, tanto no campo
(assentados/agricultores familiares) distanciados da concorréncia do mercado formal, e os
trabalhadores desempregados e fragilizados pela crise estrutural do capital que esgarca
cada vez mais os frageis vinculos laborais com o mercado formal de trabalho. E é essa nova
dindmica territorial que se constr6i no leito dessa politica publica que também tem
despertado nossas investigacdes, delineada por Thomaz Junior (2012b) como movimento
territorial de classe, da classe trabalhadora.

Todavia os efeitos desmobilizadores da atracdo dos camponeses as determinacdes
do Estado oferece um vasto campo de investigacdes, e é por meio desse leito que estamos
sediando nossa investigacdo, para entendermos as contradic@es e fissuras que, no caso, o
PAA, impbe quando exige metas, padronizagdo da producdo e disciplina no tocante as
regras de convivéncia no a&mbito do Programa. Esse formato da sociabilidade que redefine a
organizacao da familia camponesa na terra, que potencia o foco na producéo de alimentos
e, portanto, a viabilizagdo do lote e por isso a realizagcdo de renda monetéria continua, coibe
a liberdade dos trabalhadores de se organizarem para a continuidade das lutas e
reivindicacfes, contrapondo-se, ndo somente aos grileiros, mas também, apds 2005, diante
do processo de expansdo da agroindulstria canavieira, contra o capital que se viabiliza
territorialmente sobre as mesmas terras reivindicadas pelos trabalhadores sem terra.
(THOMAZ JUNIOR, 2009; 2011b).

No Pontal do Paranapanema, a reivindicagdo/ocupagdo das terras griladas e
improdutivas para a criagdo de novos assentamentos rurais, e 0s enfrentamentos com o
Estado para garantir a execucdo desses propoésitos estdo em "xeque". Somente as
pesquisas poderdo, pari passo o desenvolvimento do processo historico e social, identificar
o contetdo dessas novas marcas das contradigdes que as politicas publicas estdo impondo,
mesmo considerando que o mérito da formulacdo, tanto em nivel do fomento, quanto da
viabilizacdo da oferta de alimentos produzidos pelos produtores familiares, no caso,
camponeses, oriundos da luta pela terra -, ser reivindicada pelo MST.

E por dentro dessa 6rbita que poderemos entender e discutir com mais profundidade
0S novos papéis das associacdes e cooperativas, voltadas para a dinamica
produtiva/comercial, em detrimento das organizacdes, representadas pelos movimentos
sociais, historicamente identificados com as lutas pelo acesso as terras griladas, pela
criacdo dos assentamentos rurais, bem como as lutas de resisténcia na terra, afinadas, pois,
a continuidade das novas ocupacdes. Para Thomaz Junior (2012a), esses sao 0s elementos
compositos das fissuras e contradigbes impressos na dindmica imposta pelo movimento
territorial de classe.

Limitacdes e entraves impostos pelo PAA

O que estamos apreendendo € que o PAA esta sendo um importante instrumento de
politica publica, pois esta possibilitando que os camponeses, vendam 0 que estao
produzindo nos lotes e com isso esta incentivando a diversificacdo da producdo nos
assentamentos. Os camponeses/associados tém a garantia de venda e muitos estdo se
libertando dos atravessadores, o que lhes confere mais rendimentos quanto ao trabalho
dispendido. Além, é claro, de contribuir com a seguranca alimentar de populacdes
vulneraveis.

A esse respeito, nas entrevistas pudemos constatar algumas posices como a de
membro da associacdo ARCA:

Eu achei que foi um projeto que deu muito certo. Eu nunca vi um projeto
assim, nesses 27 anos que eu to dentro da Gleba, eu nunca vi um projeto
gue deu certo que nem esse, pra mim foi um dos maiores que deu certo. O
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governo querer ajudar a gente, que eu ja vi foi um dos melhores. Se a gente
tivesse mais ajuda, melhor era (C.0.J.X).

E ainda, a avaliacdo de um cooperado da COCAPAR, no Assentamento Sdo Bento:

O PAA em primeiro lugar contribui na diversificacdo de alimentos, porque
sempre tentaram varias coisas, mas sempre em pequena escala. O PAA ja
ta sendo ao contrario, ele ta propiciando vocé a produzir um maxixe, toda
cultura, ele ta propiciando um resgate cultural, na questdo da producéo,
toda a diversificagéo [...] (1.C.B).

Porém, o PAA ainda apresenta algumas limitagdes e entraves que rebatem de forma
direta nos assentados, que estdo se organizando e criando estratégias para acessarem o
Programa, e também aqueles que ja estdo organizados e acessam-no por meio das
associacoes e cooperativas.

Para acessar o Programa como supracitado os camponeses tém que possuir a DAP.
Para a emissédo da DAP os camponeses devem procurar 0os 6rgaos responsaveis, no caso
dos assentados, Instituto de Terras do Estado de S&o Paulo (ITESP) e Instituto Nacional de
Colonizagéo e Reforma Agréaria (INCRA), e estar munidos doCPF e de dados acerca de seu
lote (area, numero de pessoas residentes, composicdo da forca de trabalho e da renda,
endereco completo). Além da DAP principal, existem as DAPs acessorias, no caso para
identificar o (a) jovem filho (a) de agricultor (a) familiar e a DAP- Mulher para mulheres
agregadas a familia que néo seja esposa ou filha: Ex: irmd, tia, cunhada, mae, etc. No
entanto, muitos encontram dificuldades para extrair a DAP principal.

Um dos fatores que emperra a emissdo da DAP é a renda, pois para comprovarem
0s assentados tém gque apresentar notas e/ou comprovantes fiscais do que foi vendido no
ano anterior. I1sso é um problema, pois 0s camponeses nao tém costume de emitir notas das
suas operacdes de vendas. Outro problema é a omissdo por parte de alguns 6érgaos
responsaveis, no Pontal do Paranapanema, como o INCRA e ITESP.

A posse da DAP esta sendo uma das principais limitac6es de acesso ao PAA. Se o
assentado ndo a possui, ndo consegue se cadastrar nas associacdes e, consequentemente,
ndo pode participar do Programa. Essa é uma situacdo que demonstra que no Pontal do
Paranapanema, um numero maior de assentados poderia estar acessando o PAA e
participando dessa nova malha de relagbes do tecido social que vincula trabalhadores
marginalizados, de um lado, enquanto produtores de alimentos e, de outro, enquanto
consumidores, atribuindo novo conteddo geografico ao movimento territorial de classe, da
classe trabalhadora (THOMAZ JUNIOR, 2012), e com isso colocando desafios para o
entendimento da atualidade da seguranca alimentar de populacbes em situacdes
vulneraveis.

Outra questdo que apareceu nas entrevistas e também consideramos relevante € o
teto maximo permitido para a venda dos alimentos através da Modalidade CPR-Doacao.
Todas as associacdes que entrevistamos e que acessam o PAA por essa modalidade,
afirmaram que cada assentado, cadastrado, até o ano de 2012 poderia vender no maximo,
por ano, R$ 4500,00 e que dividido por 12 meses, expressa o equivalente a R$ 375,00.

[...] falta um aumento do teto, porque as pessoas que estdo desde o
primeiro ano, essas pessoas ja estao habilitadas para entregar mais de R$
10.000 reais, ta entregando quatro e quinhentos, entédo falta 0 aumento do
teto na visédo do Movimento e das proprias familias (C.M.S).

Com poucos alimentos entregues 0s assentados estdo conseguindo atingir a cota e
apresentam receio em aumentar a producdo para atender o PAA. Assentados que ja estédo
acessando outros programas de compra institucional'* de alimentos, ja estio dizendo que o

"o Programa Nacional de Alimentac&o Escolar (PNAE) permite que o assentado arrecade R$ 20. 000 por ano.
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PAA est& servindo s6 como um complemento da renda e que ndo é vantajoso direcionar a
producdo para o mesmo, entregando apenas as “sobras” dos outros programas. Muitos
também estdo indagando sobe o congelamento do preco de alguns alimentos, o que
também os coloca, enquanto fornecedores de alimentos para o Programa, diante de uma
situacao contraditoria, porque nao adianta aumentar o preco dos alimentos se ndo aumentar
o valor do teto permitido por DAP. Podemos observar (Quadro 7) a comparacao da cotacao
de precos por quilograma de alguns alimentos praticados na Companhia de Entrepostos e
Armazéns Gerais de Sdo Paulo (CEAGESP) e praticados no PAA.

Quadro 2: Precos praticados por quilograma no CEAGESP e PAA de alguns alimentos
em 2013

Alimentos Precos Praticados no Precos praticados no PAA
CEAGESP por Kg. por Kg.
Abobora Paulista 1,46 0,88
Abdbora Seca 1,86 1,00
Acerola 7,49 2,50
Alface Americana 1,27 1,50
Batata Doce 1,21 0,86
Raiz de Mandioca 1,07 0,55

Fonte: CEAGESP, 2013 e CONAB, 2013. Org. Autor

Para os projetos de 2013/2014 o valor da cota da CDS passou para R$ 6.500, 00 o
que permite que mais alimentos sejam vendidos e a renda extra, seja aumentada. Nesse
sentido, afirmamos que se a cota esta aumentando é porque nos assentamentos ha a
producao de alimentos, e para os desavisados, para além da subsisténcia.

Consideracfes Finais

Como entendemos que a pesquisa € dinamica e exige mais aprofundamento o que
podemos afirmar através desses resultados é que o PAA no Pontal do Paranapanema esta
possibilitando que parte da produgdo dos alimentos produzidos nos assentamentos seja
vendida garantindo complementacéo da renda, incentivando a diversificacdo da producéo e
proporcionando que os assentados atribuam valor nos alimentos produzidos no quintal dos
lotes. Ao mesmo tempo permitindo que a classe trabalhadora pobre descartada do mercado
de trabalho na cidade, grupos em situacdo de vulnerabilidade alimentar como, acampados
sem-terras, e as entidades de carater assistencialista complementem os alimentos que
compdem a cesta da dieta alimentar melhorando a qualidade nutricional.

No entanto, também estamos compreendendo que, no ambito das determinacdes,
imposicdes, subordinacbes, limites e entraves postos pelo PAA, a implementacdo do
Programa no territério dos assentamentos no Pontal do Paranapanema esta se efetivando
em meio as contradicbes e conflitos imanentes & auséncia de politica agraria e agricola
permanente destinadas para a agricultura camponesa, sendo, pois esse um dos principais
desafios para a ampliacdo e consolidacdo do Programa.

Nesse sentido, entendemos que para o PAA, no Pontal do Paranapanema, no
cenario dos assentamentos, se tornar uma politica efetiva deve compor em sua estrutura de
operacionalizacdo um progresso técnico que respeite as diversidades territoriais, frentes que
atuem no sentido de resgatar as iniciativas de organizacdo dos grupos locais, invista em
recursos humanos, administrativos e juridicos voltados para atender as demandas dos
assentados, das associacbes/cooperativas no sentido de contribuir com a autonomia das
mesmas, realize atividades que de fato afirme e intensifique as iniciativas de producdo de
alimentos livre de transgénicos, livre de agrotdxicos com bases agroecolégicas em um
ambiente ndo agroecoldgico, crie mecanismos de reconhecimento por parte dos
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beneficiarios que recebem alimentos produzidos pelos camponeses e realize acgles
estruturantes que resgate o camponés do trabalho assalariado no corte da cana-de-aclcar e
0S jovens que estdo indo para a cidade. O Desafio esta posto!

Nessa conjuntura, e compreendendo que o desafio posto ao PAA ndo esta na
agenda politica do Estado, as imposicdes postas aos camponeses perante o Programa os
subordinam regendo a vida camponesa e as estratégias de luta na terra e pela terra. Sendo,
pois um desafio por parte das organizagbes sindicais, movimentos sociais e grupos
organizados criarem forcas estratégicas que rompam com a autonomia
mascarada/camuflada dos sujeitos que compdem a classe trabalhadora em detrimento do
projeto de desenvolvimento Gnico imposto pelo grande capital sobre a égide do Estado.

Nesse sentido, também compreendemos que a pesquisa ndo acabou e que a mesma
demonstra novos horizontes. Adentrar no grupo de pesquisadores de politicas publicas de
aquisicdo de alimentos, mais especificamente, o Programa de Aquisicdo de Alimentos nos
possibilita apontar que o0 mesmo sempre deve ser pesquisado pelo viés da critica baseada
na realidade trasposta e vivida pela classe que vive do trabalho. Essa classe que em sua
reproducgdo social luta contra a subordinacdo em todas as ordens e estdo se reproduzindo
em meio as contradicbes. Nao sendo dessa forma estaremos nos enganando, enganando,
escondendo a realidade e contribuindo com as pesquisas que nada tém de atuacao politica
critica. Para n6s a neutralidade j4 escolheu o seu lado, com certeza ndo o da classe
trabalhadora.

Acreditamos que o que foi aqui demonstrado e discutido é apenas o comeco. No
entanto, um comeco em que buscamos compreender 0 que esta por de tras, o que esta para
além do aparente. A pesquisa é dindmica e nesse sentido € que vislumbramos continuar
nosso engajamento aprofundando o tema buscando apreender novos elementos,
contribuindo, primeiramente, para atender as reais necessidades da classe trabalhadora,
ademais com o debate na Geografia, como também, para a elaboragdo de Politicas
Publicas.
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Resumo

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado no ano de 2003 pelo Governo
Federal brasileiro tendo dois objetivos principais: 1 - a compra de produtos de origem
camponesa pelo mercado institucional e; 2 - a doacdo de parte desses produtos para
pessoas em condicdo de vulnerabilidade social. Nesse artigo, com base na experiéncia de
implementacdo do PAA no Territério Cantuquiriguacu - PR, demontra-se que essa politica
publica tem tido um papel emancipatério para o campesinato, haja vista que tem contribuido
para diminuir sua condicdo de subalternidade em relagdo ao agronegacio.

Palavras-chave: Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA); politicas publicas
emancipatorias; Territorio Cantuquiriguagu.

Abstract

The Food Acquisition Program as an emancipatory public policy in the
Cantuquiriguacu territory - PR

The Food Acquisition Program was created in 2003 by Brazilian Federal Government and it
has two principal goals: 1 - the purchasing of the peasant products by institutional market
and; 2 - the donation of the part of these products to people in social vulnerability condition.
In this paper, based on the PAA implementation experience in the Cantuquiriguagu territory -
PR, is shown that this public policy has had an emancipatory role for the peasantry, because
it has helped relieve your subordinate status in relation to agribusiness.

Keywords: Food Acquisition Program (PAA); emancipatory public policies; Cantuquiriguacu
Territory.

Resumen

El Programa de Adquisicidon de los Alimentos (PAA) como politica publica
emancipatorio en el territorio Cantuquiriguagu - PR

El Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) fue creado en 2003 por el Gobierno Federal
de Brasil tiene dos objetivos principales: 1 - la compra de productos de los campesinos via el
mercado institucional; 2 - la donacion de estos productos a las personas en situacion de

! Esse trabalho contém analises preliminares da pesquisa de doutorado “A soberania alimentar através do
Estado e dos movimentos socioespaciais: o Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA), no Brasil e a rede Farm
to Cafeteria Canad (F2CC)” que tem sido financiada pela Fundagdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sao
Paulo (FAPESP).
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vulnerabilidad social. En este articulo, basado en la experiencia de implementacion de PAA
en el Territorio Cantuquiriguacu - PR, si demontre que esta politica publica ha tenido un
papel emancipador para el campesinado, en vista de ha ayudado a aliviar su situacién de
subordinacion en relacion con la agroindustria.

Palabras-clave: Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA); politica publica
emancipatorio. Territorio Cantuquiriguagu.

Introducéao

As compras governamentais tém sido utilizadas por paises como o Brasil, 0 Canada,
os Estados Unidos, a Italia, a India e a Escécia como uma proposta de garantia do direito ao
alimento e como possibilidade de melhoria da condicdo de vida de agricultores de base
familiar (De SCHUTTER, 2014). Essas medidas podem ser entendidas como agOes
alternativas a economia de mercado, pois propiciam uma participacdo mais efetiva do
Estado na regulacao da oferta e demanda de alimentos (McMURTRY, 2014).

No Brasil, como uma antiga proposicao dos movimentos socioterritoriais, 0 Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi criado no ano de 2003, tendo por objetivo a compra
governamental de produtos de origem camponesa, sem a ocorréncia de licitacdo e sua
doacdo a pessoas em condicdo de vulnerabilidade social. Sua importancia tem sido
atestada por diversos autores (MATTEI, 2007; AGAPTO et al.,, 2012; SILIPRANDI e
CINTRAO, 2011; FERRANTE, DUVAL e GEMERO, 2011; SPAROVEK, 2007; WITTMAN e
BLESH, 2014, dentre outros). Além do mais, por meio de acordos de cooperacéo
internacionais, o PAA também tem servido de inspiracdo para acdes em outros paises
(TAKAGI et al., 2014).

Nesse contexto, o presente artigo contém uma leitura sobre a importancia do PAA
para a agricultura camponesa do territério Cantuquiriguacu, que é formado por um conjunto
de 20 municipios do estado do Parana. Considerando que as politicas publicas podem ser
compensatdrias ou emancipatoérias, busca-se discutir a capacidade do PAA de contribuir
para a superacdo da condicdo de subalternidade dos camponeses do territorio
Cantuquiriguacu em relagcédo ao agronegocio.

O trabalho esta organizado em trés partes, além da presente introducao e das
consideracdes finais. Na primeira, é feita uma discussdo sobre os tipos de politicas publicas
e como elas se relacionam com disputa pelo Estado entre as classes sociais. Na sequéncia,
consta uma descri¢cdo da Questao Agraria no Territério Cantuquiriguacu. Por fim, é feita uma
andlise da importancia do PAA para a agricultura camponesa no territério Cantuquiriguagu.

Politicas publicas compensatdrias e politicas publicas emancipatérias

As politicas publicas sao resultado da disputa pelo Estado entre as classes sociais e
interferem de maneira direta na conflitualidade entre o campesinato e o agronegécio. De
acordo com a correlacao de forcas, elas podem manter o status quo ou contribuir para sua
superagao.

O Estado é gerado pelas contradicdes da sociedade, de tal modo que as politicas
publicas sdo formuladas nas lutas das classes e grupos sociais pela defesa de seus
interesses. Dentro desse espectro, as politicas publicas sdo analisadas como

[...] espacos de luta e busca de construcdo de direitos, afirmando-se uma
visdo que politiza sua discussdo, na medida em que obriga o analista a ndo
mais apenas se referenciar no Estado, como Unico e inevitavel centro
possivel do debate. Ele deve incorporar a dimensao essencialmente
conflitiva de interesses e grupos de interesses, préprios da dindmica de uma
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sociedade marcada por lutas de classes, em um primeiro e abrangente
plano de andlise, mas também de lutas segmentadas por outros elementos
definidores de identidades e interesses na sociedade. (MELAZZO, 2010,
p.12-13).

Essa leitura indica que as politicas publicas sdo o modo direto de disputa pelo
Estado entre as classes e 0s grupos sociais. Dependendo da correlacdo de forcas que
conforma um determinado governo alguns temas podem ser considerados como mais
importantes para a aplicacdo de politicas publicas e outros relegados a um segundo plano.
Isso vai depender dos paradigmas que orientam as agcdes dos governantes (FERNANDES,
2013).

Governos que sao eleitos por meio de uma coalizdo de forgcas populares,
necessariamente responderdo com maior énfase aos interesses da populacdo de baixa
renda, dando relevancia para politicas de cunho social, mesmo que isso nao aponte para
mudancas estruturais. Isso tem ocorrido em alguns paises da América Latina, como a
Venezuela, a Bolivia, o Uruguai e o préprio Brasil (SADER, 2009).

Por outro lado, governos que séo eleitos através de aliancas entre o grande capital e
os partidos politicos ddo maior énfase as politicas que propagam as relacdes capitalistas,
como a exportacdo de comoditties, a flexibilizacdo das leis trabalhistas, a oferta de
empréstimos e financiamentos para acelerar a grande producao industrial entre outros.

Por esses fatores, toda politica publica deve ser entendida como o resultado da
manifestacdo de interesses coletivos que remetem a luta entre as classes e grupos sociais,
se caracterizando como uma agéo intencional (SOUZA, 2006).

Por esse raciocinio, compreende-se que as politicas publicas sdo conseqiiéncia de
vontades, de escolhas e de decisdes. Até mesmo a op¢do de um governo em nao criar
politicas publicas para um determinado problema constitui-se como parte da conflitualidade
entre as classes e grupos sociais.

Em todo o ciclo de vida das politicas publicas existem conflitos por sua orientacéo
(FREY, 2000). A correlacdo de forcas em suas diversas fases vai determinar o tipo de
relacdo que ela possuira com o sistema hegemonico. Nem toda a politica que é voltada para
as populacbes subalternas criara relacdes capazes de aumentar o grau de autonomia delas
em relacdo a classe hegemoénica. Existem politicas publicas que geram impactos nas
estruturas de poder e outras que apenas as confirmam em seu estado atual. Como parte do
ajuste estrutural do capitalismo é comum que sejam criadas politicas publicas voltadas para
a melhoria da qualidade de vida das populagfes subalternas, mas em poucas ocasioes se
prevé o fortalecimento de relacdes diferentes das que o capitalismo gera.

Tendo o campo como referéncia, isso quer dizer que nem todas as politicas que
visam melhorar a vida dos camponeses possuem a intencdo de gerar mudancas estruturais.
Isso porque sdo politicas que surgem fora das comunidades beneficiadas por elas como
uma iniciativa do Estado e sujeita as interferéncias das grandes corporacbes sobre ele.
Assim:

A politica publica pode ser elaborada de “baixo para cima” ou de “cima para
baixo”, ou seja pode ser um proposi¢cdo de diferentes organizagbes civis e
pode ser uma intervencao estatal, mas com certeza sempre sera disputada
na relacao Estado e sociedade e por suas classes sociais. No debate sobre
definicdo de politica publica ha uma compreenséo predominante que esta é
de competéncia do Estado, mesmo que em parceria com organizacdes
civis. Todavia, h& experiéncias de politicas publicas que ndo sao de
competéncia do Estado pelo fato da estrutura estatal ndo querer se prestar
a este papel, como é o caso das ocupacles de terras. Estas acdes sdo
protopoliticas publicas, pois sem elas a maioria dos assentamentos de
reforma agraria ndo existiria. (FERNANDES, 2013, p.57).

O autor entende como protopoliticas publicas o fato de setores da sociedade que néo
compBem a estrutura administrativa do Estado aumentarem o dimensionamento de um
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problema e darem a ele maior relevancia social. Nem sempre isso ira gerar politicas
publicas, contudo, em alguns casos, esse pode ser o caminho para o fortalecimento das
comunidades subalternas. Sdo exemplos de protopoliticas publicas: 1 - a iniciativa de
grupos organizados pela sociedade civil de paises da América do Norte para valorizar a
producdo local de alimentos (ANDERSON, 2013; THOMPSON et al, 2015); 2 - as
ocupacdes de terras, que contribuem para a implantacdo dos assentamentos rurais
(FERNANDES, 1999) e; 3- a ocupacéao de prédios urbanos que contribuem para a conquista
de moradia (SOUZA JUNIOR, 2008).

Partindo desse entendimento, pode-se considerar a existéncia de politicas que
surgem como uma aspiracdo direta das populacbes subalternas, expressando suas
necessidades e a busca pela garantia dos seus direitos. Essas séo politicas geradas “de
baixo para cima” e se caracterizam por terem origem nas proprias comunidades
beneficiadas por elas e ndo no corpo administrativo do Estado ou de instituicdes
multilaterais, vinculadas ao processo de expansdo do capital. Tal proposicdo reforca a
leitura a respeito das disputas pelo Estado.

Nesse sentido, Fernandes (2013) aponta para a existéncia de dois tipos de politicas
publicas, as que possuem caradter compensatdério e as que possuem carater
emancipatério, sendo que:

As politicas compensatérias, quase sempre, sdo elaboradas de cima para
baixo com o objetivo de controle politico das populacbes subalternas. As
politicas emancipatorias, quase sempre, sdo elaboradas de baixo para cima
com o objetivo de construir autonomias relativas e formas de enfrentamento
e resisténcia na perspectiva de superacdo da subalternidade.
(FERNANDES, 2013, p.58).

O principal elemento diferenciador dessas politicas é a forma como se da a
conflitualidade entre o Estado, os setores representantes da classe hegemonica e as
classes subalternas.

Nessa relacdo, as populagbes que compdem as classes subalternas podem ser
submissas e aceitar que as politicas relacionadas a elas venham de fora, ou entdo, serem
propositivas e apontarem estratégias de resolucdo para os problemas que possuem em
suas comunidades.

O formato da politica publica depende da correlacdo de forcas estabelecida na
sociedade na qual as populacdes subalternas estéo inseridas. Um pais com maior apelo
democrético possibilitard& que algumas dessas proposicbes vindas das populacbes
subalternas sejam aceitas pelos governos e incorporadas a sua agenda de politicas
publicas. Um pais com menor apelo democratico possuira governos com maior resisténcia
em aceitar as proposicdes das populacdes subalternas. A leitura de mundo adotada por um
governo e as aliancas firmadas por ele irdo definir os impactos que as politicas publicas
poderdo gerar na estrutura de poder da sociedade na qual estéo inseridos.

Portanto, as politicas compensatdrias ndo levam em consideragdo o protagonismo
das populacdes que vivem em carater subalterno em relagdo ao sistema hegemoénico do
capitalismo. Elas séo criadas para atender a um problema que ganhou relevancia publica,
porém, as estratégias previstas ndo visam gerar sequer uma autonomia relativa das
pessoas que por ela sdo beneficiadas.

Deve-se frisar que essas politicas publicas possuem a importancia de terem por
objetivo melhorar a vida daqueles que a ela estdo relacionados, contudo, ndo possuem uma
perspectiva de alteracdo das relacbes de poder. Remetendo a uma conhecida expressao
popular, essas politicas publicas “dao o peixe, sem ensinar como pesca-lo”, ou seja, elas até
buscam solucionar problemas que afligem as pessoas, mas criam nelas uma situacdo de
dependéncia em relacdo a capacidades de outros.

A criagdo de politicas compensatérias € uma caracteristica dos governos com
principios neoliberais, que possuem a concepc¢ao de que o Estado ndo deve interferir nas
relagbes estabelecidas no mercado. Isso faz com que o Estado perca o poder de
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intervengdo na busca pela diminuicdo das desigualdades sociais. Nesse caso, a autonomia
das popula¢des subalternas ndo é um objetivo a ser atingido, pois ndo se busca a alteracao
do quadro social.

Por outro lado, as politicas emancipatérias sao geradas pelas préprias populacdes
que vivem em condicdo subalterna no capitalismo. Elas ndo possuem o objetivo de
fortalecer as relacbes capitalistas, mas sim de criar alternativas a elas, fortalecendo outros
tipos de mercado e outras relacdes de trabalho, além do assalariamento.

Governos que tém origem em coalizGes populares possuem maiores possibilidades
de suscitar politicas emancipatorias, pois a correlacdo de forcas que lhes garante possibilita
seguir caminhos diferentes dos que sado ditados pelo capital.

Além disso, esse tipo de politica publica tem por base o protagonismo das
popula¢Bes subalternas, quando através da pressdo ou nao, elas levam o Estado a legitimar
as proposicdes por elas apresentadas. A concepcdo de Estado Minimo, que embasa o
neoliberalismo tem levado muitos governos a proporem a participacdo da sociedade civil
como forma de diminuir as responsabilidades do Poder Publico frente a determinados
problemas que possuem relevancia politica. Nessas ocasifes, dificilmente sdo criadas
condi¢cbes para que as politicas publicas adquiram uma dinamica emancipatéria, pois o grau
de influéncia que as populagbes subalternas possuem no ciclo de vida delas € muito
pequeno. Fazer esse tipo de observagéo é importante, pois nem todo tipo de politica publica
que tem como um de seus componentes o envolvimento da sociedade civil possui potencial
emancipador.

Tendo essas referéncias, na sequéncia do trabalho visa-se analisar a importancia do
PAA para a luta pela permanéncia na terra por parte dos camponeses do Territério
Cantuquiriguagu.

A Questado Agréaria no territério Cantuquiriguacu

O Territério Cantuquiriguacu é composto por 20 municipios localizados nas
microrregides de Guarapuava e Cascavel (Figura 01)?, sendo delimitado pelos rios Cantu,
ao oeste; Piquiri, ao norte e lguagu, ao sul. Sua area é de 13.959,744 km2, 0 que representa
7% da éarea total do estado do Parana.

Ele foi classificado pelo Governo Federal brasileiro como “territério rural” em 2003 e
como “territério da cidadania” em 2008, passando a receber politicas publicas de
desenvolvimento territorial, dentre as quais o PAA. Contribuiram para isso fatores como: 1 -
a existéncia de caracteristicas socioeconémicas notavelmente rurais, sendo que 47% de sua
populacao vive no campo, niumero que é consideravelmente maior do que o do Brasil (16%)
e o do estado do Parana (15%) (IBGE, 2010) e; 2 - o baixo desempenho econdmico e social
dos seus municipios, ja que dentre eles a média do indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) é de é de 0,659, sendo consideravelmente mais baixa do que a do Brasil (0,727) e a
do Parana (0,749) (PNUD, 2013).

2 Comp8em o Territério Cantuquiriguagu 0s seguintes municipios: Porto Barreiro, Campo Bonito, Candoi,
Cantagalo, Catanduvas, Espigdo Alto do Iguacu, Foz do Jorddo, Goioxim, Guaraniagu, Ibema, Laranjeiras do
Sul, Marquinho, Nova Laranjeiras, Pinhdo, Quedas do Iguacu, Reserva do Iguagu, Rio Bonito do Iguagu, Trés
Barras do Parana, Virmond e Diamante do Sul.

169



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

Figura 01 - Parana - Localizagao dos Territorios da Cidadania

<»

Legenda

- Vale do Ribeira Fonte: IBGE (Censo Agropecuério de 2006)
g Cartografia: Estevan Leopoldo de Freiitas Coca
Parana Centro Sotware de Cartomatica: Philcarto

» < Base Cartografica: Philippez
Norte Pioneiro Apoio: FAPgSP o

- Cantuquiriguagu Presidente Prudente, abril de 2014

O marco inicial da Questéo Agraria no territério Cantuquiriguacu é a expropriacao de
comunidades indigenas® com a chegada dos colonizadores europeus e a formacéo de
fazendas para exploracdo agropecuaria (LEITE, 2006; DURAT, 2011).

Tal medida se deu através da implementacdo de uma politica de aldeamento
indigena. Como resultado disso, atualmente o Cantuquiriguagu possui a maior reserva
indigena do estado Parana, denominada como Rio das Cobras, que possui 18.691 ha®*. Nela
vivem cerca de 2.830 indigenas das populac¢des Kaingang e Guarani (PORTAL KAINGANG,
2014). Essa reserva possui nove aldeias: Sede (Kaingang); Trevo (Kaingang); Taquara
(Kaingang); Campo do Dia (Kaingang); Encruzilhada (Kaingang); Vila Nova (Kaingang);
Agua Santa (Guarani); Rio da Lebre (Guarani) e Pinhal (Guarani).

Apoés a tomada dos territérios indigenas, os colonizadores europeus iniciaram uma
verdadeira rapina dos recursos naturais. No século XIX e no principio do século XX
destacou-se a extracdo da erva-mate, com significativa participacéo do trabalho forcado dos
indigenas. O cultivo dessa planta se tornou uma importante alternativa de obtencéo de
lucros, mobilizando grande gama de recursos e pessoas nas diversas etapas do seu
processo de extracdo, beneficiamento e comercializacéo.

Contudo, com a crise de recessao global do final da década de 1930 ocorreu um
declinio na producéo ervateira em todo o Brasil. O Cantuquiriguagu também foi afetado, de
tal modo que aos poucos a extracdo da erva-mate deixou de ser sua principal atividade
econdmica.

A extracdo de madeira ocupou o posto de principal atividade econémica do campo
paranaense nas décadas seguintes. Isso ocorreu porque com a realizacdo da | Guerra
Mundial a importacdo de pinho da Europa foi cessada, o que motivou a exploracéo do pinho-
paranaense (Araucaria angustifélia), que foi bem aceito tanto no Brasil quanto na Argentina.

® No Cantuquiriguagu viviam indios Kaingang, do tronco linguistico Jé&, formando as tribos Camés, Votorbes e
Dorins (IPARDES, 2004).
* A Reserva Indigena Rio das Cobras localiza-se nos municipios de Nova Laranjeiras e Espigao do Alto Iguagu.
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Para legitimar essa atividade foi criado pela Lei Estadual de n° 2.670 o Instituto de Madeira
do Parana.

Deve-se ressaltar que a exploracdo madeireira ocasionou uma grande devastacao
da mata nativa em grande parte do estado do Parand, de modo que atualmente exista
apenas 12% da vegetacao original (GAZETA DO POVO, 2010).

No Cantuquiriguacu merece destaque a instalacdo da empresa Giacomet-Marodin
Industria de Madeiras - S.A., na década de 1970. Essa empresa chegou a ter a propriedade
de 83 mil ha distribuidos pelos seguintes municipios: Rio Bonito do Iguagu, Nova
Laranjeiras, Espigdo Alto do Iguacu e Quedas do Iguacu, caracterizando-se como um dos
maiores latifindios brasileiros.

A atuacédo da Giacomet-Marodin ocasionou um massivo processo de dilapidacdo dos
recursos florestais e inUmeros casos de violéncia contra camponeses. Na década de 1990,
apos diversos conflitos contra camponeses organizados pelos movimentos socioterritoriais e
a desapropriacdo de parte do seu territério para fins de reforma agraria, essa empresa
mudou seu nome comercial para Araupel S.A. (COCA, 2011).

Outro importante elemento da Questdo Agraria do Cantuquiriguacu foi a atuacao de
empresas colonizadoras, dentre as décadas de 1940 e 1960. Durante os mandatos dos
governadores Moysés Lupion (1947-1950 e 1955-1960) e Bento Munhoz da Rocha Neto
(1951-1955) foram incentivadas diversas iniciativas de colonizagdo nas terras que
compunham o antigo Territério Federal do Iguacu®, através de empresas publicas e
particulares.

No estado do Parana, a colonizag&o oficial era gerida por dois 6rgdos publicos: o
Departamento de Geografia, Terras e Colonizacdo (DGTC) e a Fundacdo Paranaense de
Colonizacéo e Imigracao (FPCI). Conforme Myskiw (2002, p.66-67), eles:

[...] a principio, atuaram no sentido de coordenar a coloniza¢do. No entanto,
contribuiram também para o surgimento de mais e mais problemas
relacionados a titulagdo de terras e de privilegiar alguns grupos econdmicos
interessados na apropriacao de terras com fins lucrativos.

Optou-se por um sistema de colonizacdo baseado nas pequenas propriedades e na
vinda de imigrantes europeus. Muitos posseiros que viviam no Cantuquiriguagu resistiram
duramente a esse processo, como ocorreu no caso do Levante de Trés Barras, que resultou
na morte de 02 funcionarios de uma empresa de colonizagéo particular e na prisdo de 33
camponeses (MYSKIW, 2002).

Além disso, também se destacam na Questdo Agraria do Cantuquiriguagu oS
impactos sécio-ambientais ocasionados pela construcédo de 07 usinas hidrelétricas. Diversos
ribeirinhos foram expropriados de suas terras, sendo que muitos deles ndo receberam
qualquer tipo de indenizacdo (VINHOLI, 2009). Isso fez com que parte desses ribeirinhos
passasse a integrar 0s movimentos socioterritoriais que comecgavam a ser organizados no
final da década de 1970 e no principio da década de 1980 (FERNANDES, 1999).

No ano de 1984, proximo ao Territorio Cantuquiriguagu, no municipio de Cascavel,
foi fundado o MST, unindo a luta de camponeses paranaenses, paulistas, sul-mato-
grossenses, catarinenses e gauchos (FERNANDES, 1999). Nas décadas seguintes o MST
se constitui como o principal movimento socioterritorial do Brasil, sendo o responsavel pela
maior parte das ocupacdes de terra (REDE DATALUTA, 2013).

Entre 1988 e 2012 ocorreram no territério Cantuquiriguacu 71 ocupacoes de terra,
com a participagdo de 16.741 familias. Esse numero representa 10% das ocupacdes e 19%
das familias participantes no estado do Parana. Dos seus 20 municipios, apenas em
Diamante do Sul e Marquinho nao foi registrado esse tipo de conflito fundiario. O municipio
com maior numero de familias em ocupacdes de terras é Rio Bonito do Iguacu, sendo
seguido por Quedas do Iguacu (REDE DATALUTA, 2013).

®> Como parte da politica de ocupagdo das areas de fronteira do governo de Getllio Vargas, o Cantuquiriguacu
compds o Territorio Federal do Iguagu entre os anos de 1943 e 1946, tendo Laranjeiras do Sul como sua capital.
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Como resultados dessas ocupacdes de terra, entre 1984 e 2012 foram implantados
49 assentamentos rurais, com 4.581 familias e 95.399 ha. Esses dados representam 17%
dos assentamentos, 24% das familias e 24% da &rea destinada a reforma agraria no estado
do Parana (REDE DATALUTA, 2013).

Apesar da importancia da implantacdo desses assentamentos rurais, 0 agronegocio
ainda concentra a maior parte das terras agricultdveis do Cantuquiriguacu. Os
estabelecimentos familiares s&o 82% do total®, porém, ocupam apenas 30% da area (IBGE,
2006).

O PAA como politica publica emancipatoria no territério Cantuquiriguacu

O PAA foi criado pelo Governo Federal brasileiro por meio da Lei n® 10.696, de 02 de
julho de 2003 como uma das acdes estruturantes do Programa Fome Zero (PFZ). Essa
politica publica possui 0s seguintes objetivos:

- garantir o acesso aos alimentos em quantidade, qualidade e regularidade
necessérias para atender as populacbes em situacdo de inseguranca
alimentar e nutricional;

- contribuir para formacao de estoques estratégicos;

- permitir aos agricultores e agricultoras familiares que estoquem seus
produtos para serem comercializados a pre¢os mais justos;

- promover a inclusdo social no campo por meio do fortalecimento da
agricultura familiar;

- abastecer o mercado institucional de alimentos, que compreende as
compras governamentais de géneros alimenticios para fins diversos,
incluida a alimentacéo escolar. (BRASIL, 2010, p.3).

Pelo PAA, os produtos de origem camponesa sdo adquiridos por 6érgaos do Governo
Federal através de precos de mercado sem a necessidade de licitacdo. Para acessar essa
politica publica os camponeses devem ser portadores da Declaracdo de Aptiddo ao
PRONAF (DAP), que € um documento elaborado por orgdos autorizados pelo Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) com o intuito de atestar o estabelecimento como de base
familiar.

O PAA possui seis modalidades: Compra com Doagdo Simultanea, Formacéo de
Estoques para a Agricultura Familiar, Compra Direta da Agricultura Familiar, Compra
Institucional,Incentivo a Producéo do Leite e Aquisicdo de Sementes.

No territério Cantuquiriguacu a modalidade mais acessada é a Compra com Doacgéo
Simultanea. Por ela, os produtos de origem camponesa adquiridos pelo Governo Federal
sdo doados para pessoas em condicdo de vulnerabilidade social que séo atendidas pela
rede socioassistencial local. Dada essa importancia, as analises do presente trabalho
referem-se especificamente a essa modalidade do PAA.

A primeira experiéncia do PAA - Compra com Doacdo Simultdnea no territério
Cantuquiriguagu ocorreu no ano de 2004, por meio da Central das Associa¢gdes Rurais Rio
da Prata (CARP), de Nova Laranjeiras. Dessa primeira experiéncia até o ano de 2013, todos
0s municipios do territério Cantuquiriguacu participaram do PAA - Compra com Doacao
Simultanea, com destaque para Laranjeiras do Sul e Quedas do Iguagu que concentraram o
maior numero de camponeses proponentes. O ano que teve o maior numero de
participantes foi 2010, com 1.110.

Se percebe que o PAA tem se constituido como uma politica publica emancipatéria

Y

no territério Cantuquiriguacu pelos seguintes motivos: incentivo a formacgao de

® Conforme a Lei 11.326/206, s&o considerados estabelecimentos familiares aqueles que possuem 0s seguintes

requisitos: até 4 maddulos fiscais, predominancia da mao de obra familiar na composicao do trabalho, a principal

fonte de renda da familia provém do préprio estabelecimento e o estabelecimento é dirigido pela propria familia.
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cooperativas e associagcbes camponesas, diversificacdo produtiva, diminuicdo da
penosidade do trabalho/garantia de renda e valorizagédo do trabalho feminino. A seguir,
consta uma discussao sobre esses efeitos gerados pelo PAA.

Um dos principais efeitos do PAA no territério Cantuquiriguacu é a formacéo e o
fortalecimento de cooperativas e associagcdes camponesas. Isso adquire grande
importancia na medida em que se percebe que as mesorregibes Oeste Paranaense e
Centro-sul Paranaense, onde se localizam os municipios do Cantuquiriguagu, possuem um
histérico de forte atuacdo de cooperativas vinculadas ao agronegodcio, privilegiando a
monocultura e relegando aos camponeses um espaco subalterno no sistema alimentar. Um
exemplo do gigantismo desses empreendimentos é a Cooperativa Agroindustrial de
Cascavel (COOPAVEL), com sede em Cascavel, especializada na producdo de grédos. A
COOPAVEL possui 26 filiais, 3.400 associados e 4.689 funcionarios. No ano de 2013, seu
faturamento chegou a R$ 1.5 bilhdo dada a comercializagcdo de seus produtos com o
mercado interno e o mercado externo (COOPAVEL, 2015). Também podem ser citadas a
Cooperativa Agraria Agroindustrial, de Guarapuava; a Cooperativa de Produtores de
Sementes de Laranjeiras (COOPROSSEL), de Laranjeiras do Sul; a Cooperativa
Agroindustrial (COASUL), de S&o Jodo e outras. Essas cooperativas contribuiram para o
fortalecimento do agronegdcio e a subalternidade do campesinato no Cantuquiriguagu.
Antes da criagdo dos canais de comercializacdo via mercado institucional, muitos
camponeses ndo conjeturavam a viabilizacdo de sua producéo por outro meio que nao fosse
a integracdo junto a essas grandes unidades cooperativas. Por isso, eram forcados a
produzir monocultivos, sendo que em muitos casos, essa producao era comercializada pela
grandes cooperativas do agronegécio com o mercado externo, afetando a seguranca
alimentar da populacédo do territério Cantuquiriguagu.

Contudo, o que se percebe é que através das politicas de comercializacdo da
producdo camponesa pelo mercado institucional, especialmente o PAA, associacdes e
cooperativas voltadas para a producdo familiar estdo sendo fortalecidas. Para os
camponeses, essas entidades ndo possuem apenas uma funcao econdmica, mas também
politica, pois se constituem como uma referéncia para a luta na terra (FABRINI, 2002).

Em 2010, que foi 0 ano com maior niumero de camponeses participantes do PAA -
Doacao Simultdnea no Cantuquiriguacu, houve a atuacdo de 08 associacbes camponesas e
09 cooperativas. Dentre essas, uma cooperativa era formada especificamente com
assentados em projetos de reforma agraria e as demais entidades proponentes eram
voltadas para camponeses “convencionais”.

A Cooperativa do Assentamento 08 de Junho (COOPERJUNHO) de Laranjeiras do
Sul, € um exemplo de como o PAA tem contribuido para a formagdo de estratégias de
producdo e comercializacdo coletivas por parte dos camponeses. Ela € formada por cerca
de 50 camponeses assentados, do quais a grande maioria tem no PAA sua principal fonte
de renda.

De inicio, o que sustentou, o que alavancou a propria cooperativa, foi o
PAA. A gente sempre tem visto assim que a maioria das entidades néo
deveria se preocupar em ficar fixa no programa. Eu acho que o programa é
bom pra dar for¢ca, pra dar capital, pra comecar a se organizar, mais com o
passar dos anos, ela vai ter que achar outros caminhos. N&o pode ficar
preso no programa. Pode trocar o governo daqui a dois, trés anos e dai?
Pode o programa ndo continuar, pode ndo ter recursos e dai vai indo e a
entidade acaba junto. Entédo a gente tem essa preocupacao. A nossa ideia é
sempre ter 50% de venda do programa e 50% de venda ndo do programa,
até porque se der problema num ou no outro a entidade e ai hoje tem umas
trinta e poucas pessoas trabalhando conosco. Entédo, é complicado, de uma
hora pra outra tem que parar. (I. A. - Presidente da COOPERJUNHO -
27/08/2013).
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Percebe-se que a COOPERJUNHO foi criada, antes de qualquer coisa, para otimizar
a participacado dos camponeses assentados no PAA. Contudo, existe uma preocupacdo com
a criacao de outras possibilidades de comercializa¢do dos produtos camponeses.

Outro exemplo de contribuicdo do PAA para a criacdo e a orientacdo entidades
coletivas camponesas € a Cooperativa Monjolo, de Nova Laranjeiras, que é formada possui
70 socios.

O PAA, em Novas Laranjeiras, comecou em 2004. N6s comegamos aqui no
interior do municipio em uma comunidade distante daqui hd 28km, entdo
ndés comegcamos por uma associacdo. Ndo sei se posso dizer que é um
privilégio... e nés trabalhamos até 2009 fazendo a operacdo do PAA por
essa associacdo. Em 2009, cria-se essa estrutura e nds trouxemos para ca
e criamos a cooperativa; mas a cooperativa existe em razdo dos programas,
principalmente o PAA. E nés estamos com a cooperativa, desde 2009, e
temos uma expectativa muito boa em relagdo a cooperativa. (D. P. -
Presidente da Cooperativa Monjolo - 28/08/2013).

Em 2004, a CARP foi a primeira entidade proponente do PAA - Doacdo Simultanea
no Cantuquiriguacu. No ano de 2009 ela foi transformada na Cooperativa Monjolo, com o
intuito de dar maior dinamismo na relacdo dos camponeses com o mercado institucional de
alimentos. Ou seja, percebe-se que assim como ocorreu com a COOPERJUNHO, antes da
cooperativa existia uma associa¢do, contudo, em razdo da busca por ampliar a escala de
atuacdo no mercado institucional de alimentos, optou-se pelo sistema cooperativista.

Tanto a COOPERJUNHO quanto a Monjolo se destacam por oferecer ao PAA
produtos processados, em razdo de possuirem cozinhas industriais em suas sedes. No que
se refere a COOPERJUNHO, no ano de 2010, o maior valor obtido com a venda de
produtos in natura foi com a alface, R$ 4.851,00. J& no que se refere aos produtos
processados, os valores foram bem superiores, com destaque para os seguintes: R$
11.000,00 com bolachas, R$ 10.200,00 com doce de jabuticaba, R$ 10.080,00 com péao e
R$ 6.270,00 com macarrdo. No que se refere a Monjolo, em 2012, dentre os produtos
comercializados por ela comercializados, o que obteve maior valor foi o pdo, com R$
52.292,25. Esse valor € bem superior ao do milho (R$ 31.534,60), que dentre os produtos
que foram comercializados sem passar pelo processamento foi 0 que obteve maior valores.

Assim, a COOPERJUNHO e a Monjolo sdo exemplos de como o PAA tem sido uma
referéncia para a formacdo e o funcionamento de cooperativas camponesas no territério
Cantuquiriguagu. Mesmo que isso ndo represente uma diminuicdo da for¢ca das grandes
cooperativas vinculadas ao agronegdécio, a0 menos percebe-se que 0s camponeses se
apoiam nelas para ampliar sua insercdo no mercado.

Outro fato que qualifica o PAA como uma politica publica emancipatéria no territério
Cantuquiriguagu € sua contribuicdo para a diversificagcdo produtiva. As principais formas
de uso da terra no Cantuquiriguacu, de acordo com a area destinada a elas, sdo: a pecuaria
e a criagdo de outros animais, com 47%; as lavouras temporarias (especialmente a
producéo de gréos), com 42% e a extracao florestal, com 7% (IBGE, 2006). Contudo, o PAA
tem contribuido para que nas unidades de producdo camponesas outros tipos de cultivos
sejam efetivados como diversas variedades de frutas, raizes, verduras e legumes, além dos
produtos beneficiados.

No que se refere aos camponeses vinculados a COOPERJUNHO, por exemplo, a
diversificacdo produtiva tem contribuido para a diminuicdo da dependéncia em relacao as
grandes cooperativas de beneficiamento de gréos como a COOPERGRAO e a COASUL.

V. C., que é um dos associados da COOPERJUNHO, antes de participar do mercado
institucional de alimentos pelo PAA produzia grdos em seu lote, especialmente o milho, o
feijdo e a soja. Sobre a condi¢cao de vida nessa época, ele diz o seguinte:

Olha, passava dificuldade, com certeza passava dificuldade. Eu plantava
umas culturas aqui que seria mais ou menos o feijao, a gente colhe a partir
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de trés meses; o milho, cinco a seis meses; a soja a mesma coisa, entdo a
gente ficava um longo tempo sem pegar dinheiro, entéo era mais dificultoso
(V. C. - Cooperado da COOPERJUNHO e beneficiario do PAA -
27/08/2014).

Muitos dos membros da COOPERJUNHO, antes de participarem do PAA viviam a
mesma dificuldade, ou seja, a producdo de grdos ndo garantia a frequéncia da renda. Nos
periodos de colheita, se tudo ocorresse bem, eles recebiam pelos seus produtos, porém, na
entressafra ndo tinham rendimento financeiro. Com a participacdo no PAA, além de receber
com maior frequéncia pelos produtos do seu lote, esses camponeses passaram a obter
maiores rendimentos.

A diversificacdo produtiva incentivada pelo PAA no assentamento 08 de Junho fica
ainda mais evidente quando se percebe que no ano de 2012, a COOPERJUNHO entregou
para entidades socioassistenciais e escolas do municipio de Laranjeiras do Sul 261.269 kg
de 87 tipos de produtos.

Também na Cooperativa Monjolo se percebe que o PAA abre uma maior perspectiva
para a diversificacdo produtiva dos camponeses.

Nés trabalhamos muito com o que é do tempo. Por exemplo, chega a época
do milho verde, nds temos muito milho verde, chega o tempo da melancia,
nés temos muita melancia, chega o tempo da abdbora, nés temos muita
abdbora, ai mandioca, batata, os legumes, dai o da frequéncia mesmo, de
todo dia, é a parte da panificacdo, mas esse ja é produto industrializado, a
gente tem uma estrutura muito boa (D. P. - Presidente da Cooperativa
Monjolo - 28/08/2013).

Assim como demonstrado por camponeses vinculados a COOPERJUNHO, também
na Monjolo para a diversificacdo produtiva incentivada pelo PAA teve grande contribuigéo a
aceitacdo de produtos gerados de acordo com a sazonalidade. Os contratos estabelecidos
com a CONAB néo forgam os camponeses a se especializarem na produgédo de um anico
género durante todo o ano, pelo contrario, existe uma maleabilidade para que sejam
entregues os produtos tipicos de cada época do ano.

Em razao dessa possibilidade, somente no ano de 2012, a Monjolo entregou 289.499
kg divididos em 60 tipos de produtos para entidades socioassistenciais e escolas do
municipio de Nova Laranjeiras.

Essas mudancas observadas nas unidades de produgcdo camponesas vinculadas ao
PAA através da diversificagdo produtiva trazem a possibilidade do resgate de produtos
caracteristicos dessa regido do estado do Parana.

No territério, o programa, em alguns municipios, tem se destacado e tem
evoluido, e na verdade tem sido assim uma forma de resgate de produtos
que, muitas vezes, estavam esquecidos pelo agricultor, ndo dava tanto
valor, e até ndo se dedicava na questdo de produgdo [...] (M. R. -
Funcionario da EMATER - 08/2013, grifos nossos).

Nesse sentido, o PAA tem contribuido para que os produtos tipicos da agricultura
camponesa no Cantuquiriguagu sejam valorizados. Muitos deles j& ndo eram produzidos
pelos camponeses porque tinham pequeno valor comercial. Contudo, devido ao fato de o
PAA instigar a oferta de alimentos diversificados para atender pessoas em condicdo de
vulnerabilidade social, esses produtos tém sido resgatados.

A importancia da diversificagdo produtiva estimulada pelo PAA também tem sido
intuida pelos movimentos socioterritoriais. V. S., uma das liderancas do Movimento dos
Pequenos Agricultores (MPA), entende que a comercializagcao dos seus produtos através do
mercado institucional tem feito com que o0s agricultores camponeses se preocupem mais
com a
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[...] a organizacdo da producdo, passa-se a produzir um pouco mais
planejado, dado que tem uma demanda que € constante e que nao é de
safra, é durante todo o ano. Isso permite, inclusive, no nosso trabalho a
mudanca ou a transicdo agroecolégica, porque como tem todo um processo
de planejamento, ai se abrem as portas para se inserir novas tecnologias,
recuperar novos conhecimentos e tal (V. S. - Lideranca do MPA - 06/2014).

Nesse sentido, a diversificacdo produtiva pode contribuir para uma mudanca
estrutural no modelo de agricultura desenvolvido no Cantuquiriguagu. Os camponeses
deixam de ser dependentes de insumos quimicos e passam a produzir atraves de métodos
agroecoldgicos.

Outro fator que contribui para o entendimento do PAA como uma politica publica
emancipatoria no territorio Cantuquiriguacu é a diminuicdo da penosidade do
trabalho/garantia de renda.

Um dos fatores que contribuiram para que o Cantuquiriguagu fosse selecionado
como territorio rural em 2003 e como territorio da cidadania em 2008 foi o seu elevado
namero de pessoas em condicdo de miséria. No ano de 2010, existiam no Cantuquiriguacu
9,27% de pessoas consideradas extremamente pobres, 21,08% consideradas pobres e
40,99% em condi¢cdo de vulnerabilidade a pobreza (PNUD, 2013). Ou seja, apenas 28,66%
da populacdo do Cantuquiriguacu ndo estava em nenhum dos estratos de pobreza definidos
pela ONU, o que comprova o fraco desempenho econémico e social do desse territorio da
cidadania.

Boa parte dessas pessoas consideradas extremamente pobres, pobres ou
vulneraveis a pobreza vive no campo em condicbes como agricultores familiares
convencionais, sem-terra, assentados, atingidos por barragens, comunidades tradicionais e
outras; em razao disso, estratégias que visem dar a elas um aumento e/ou garantia de
renda sdo importantes para que possam ter sua condicdo de vida sendo modificada, ao
menos melhorada. Ao mesmo tempo em que essas pessoas carecem de politicas de cunho
social, as quais visam sanar problemas que sdo carecem de solugdo emergente, como é o
caso da fome e da dificuldade em obter medicamentos, por exemplo, para combater esse
grave problema também sdo importantes politicas publicas de cunho estrutural que visam
modificar seu estrato de renda.

O que se observa é que o PAA tem contribuido para que no campo, ocorra a
garantia da renda dos camponeses proponentes, além de diminuir a penosidade do trabalho
a que antes eles eram submetidos para poder se manter na terra. Mesmo que os valores
das cotas que cada camponés pode comercializar ainda sejam considerados baixos, tal
politica publica tem sido importante para o desempenho econémico dos camponeses. Nesse
sentido, os R$ 11.200.842 que foram repassados aos camponeses do Cantuquiriguagu
entre 2004 e 2012 através do PAA - Doacdo Simultdnea, representaram um importante
elemento para a dinamizacdo da producéo familiar.

A garantia de comercializagdo da sua produgéo tem contribuido para a diminuicéo do
grau de auto exploracao que as familias camponesas efetiva para poder sobreviver em suas
unidades de produgédo (CHAYANOV, 1973). Ou seja, o trabalho que antes era desenvolvido
arduamente para a obtencdo de uma renda que muitas vezes ndo supria as necessidades
basicas da familias, com as politicas publicas de comercializacdo da producdo camponesa
através do mercado institucional torna-se menos dificultoso e a renda ou permanece na
mesma faixa ou entdo aumenta. Isso fica evidente no depoimento do camponés V. R.,
membro da Cooparativa da Agricultura Familiar de Quedas do Iguagu (COOPAFI):

Olha, eu vou te falar uma coisa, quando vocé é pequeno agricultor e vai
trabalhar nesses projetos bem organizados, obviamente que melhora. Ele
melhora muito mais a renda e tu trabalha menos, a partir da hora que tu
tiveres conhecimento, porque tu vais trabalhar de maneira mais correta,
mais certa, em comparacdao com 10 anos atras, eu nao sei porque que eu
trabalhei tanto, ndo era viavel trabalhar tanto! Hoje eu trabalho a metade do
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gue trabalhava antes (V. R. - Cooperado da COOPAFI de Quedas do
Iguagu - 15/06/2014).

Assim, evidencia-se que fatores como a garantia de comercializacdo e a
possibilidade de organizar melhor a sua producéo tém contribuido para que os camponeses
proponentes do PAA encontrem menor penosidade no trabalho do que anteriormente,
gquando ndo possuiam a possibilidade de acessar o mercado institucional de alimentos.

Opinido semelhante é expressa por D. P., da Cooperativa Monjolo, que ao ser
indagado se o PAA tem contribuido para o aumento de renda dos cooperados da entidade
por ele presidida disse o seguinte: “Eu ndo diria que houve uma melhora, mas houve uma
reducdo no trabalho forcado, no trabalho pesado, mas financeiramente eu creio que ainda
va melhorar” (D. P. - Presidente da Cooperativa Monjolo - 28/08/2013). Ou seja, mesmo que
0 aumento da renda ainda ndo seja notorio, o PAA tem ao menos contribuido para que o
trabalho desempenhado pelos camponeses e suas familias seja menos penoso, o que cria
maiores alternativas para que eles reproduzam seu modo de vida e producéo.

Outro ponto que é apontado como benéfico € a garantia da renda. Essa leitura fica
clara na fala dos representantes dos movimentos socioterritoriais que atuam no territério
Cantuquiriguacu, como pode ser percebido na colocacao de E. C., do MST:

[...] aonde o pessoal consegue um pouco de organizacdo, de fato, fixa a
renda. Hoje as prefeituras estdo pegando firme, |4 em Laranjeiras, com o
Eugénio que era do PT, em um ano o or¢gamento vai entrar com quase um
milhdo e pouco de reais ai pra merenda escolar, pros pequenos
agricultores. Mas veja bem, ali a prefeitura botou caminhfes que fazem
rotas, tem dois trés técnicos, no ano passado tinha os que ajudavam a
organizar essa regularidade dos produtores, eles acompanhavam, entdo
havia esse trabalho ai de desenvolver, mas se deixar espontaneamente vai
muito devagar (E. C. - Lideranca do MST - 08/2013, grifos nossos).

Percebe-se que com a contribuicdo do Poder Publico Municipal e a organizagédo dos
camponeses é possivel a fixagdo de renda. Ou seja, as familias camponesas passam a ter a
certeza de que terdo uma certa quantia de dinheiro para contribuir com suas despesas
mensais, 0 que nao ocorria em grande parte delas até entdo. Elas ndo ficam mais reféns da
comercializacdo de produtos sazonais, haja vista que o PAA prevé a comercializacdo de
produtos diversificados, de tal modo, que a familia camponesa pode ser programar para que
em cada época do ano ela tenha um produto para oferecer.

Ainda discutindo sobre como os movimentos socioterritoriais do Cantuquiriguagu
avaliam os impactos do PAA na renda e no trabalho dos camponeses proponentes, V. S., da
direcdo do MPA, faz uma interessante leitura:

[...] as familias que se inserem nessa dindmica ndo querem sair mais,
porque ela mexe na renda em dois sentidos: primeiro, permite ter renda de
producdo que antes ndo se contava. Antes ndo se produzia alface, abdbora,
mandioca, batata para o autoconsumo, agora se produz um pouco a mais e
tem-se uma renda a partir desse tipo de producdo; e a segunda € uma
renda que entra mensalmente [...] Entdo, ajuda a manter uma condi¢do
financeira por mais que ndo seja uma renda substancial, que mude a vida
estruturalmente, que possa comprar uma terra; mas garante a vida cotidiana
numa outra qualidade de vida [...] o PAA e tem esse efeito: j& que vocé vai
produzir de tudo um pouco para fornecer, vocé produz de tudo um pouco
para o proprio abastecimento da familia. Melhora a alimentacéo, melhora o
abastecimento em casa e, portanto, h4 uma renda invisibilizada ai, o cara
deixa de comprar no mercado ou passa a se alimentar do que ele nédo se
alimentava antes e h4 uma renda efetiva ao comercializar isso (V. S. -
Lideranca do - 06/2014, grifos nossos).
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Por essa visdo, ao incentivar os camponeses a diversificarem sua producdo, o PAA
contribui para um aumento indireto de sua renda. Isso ocorre porque produtos que antes
ndo eram cultivados nas unidades de producdo camponesas passam a sé-lo e parte deles é
destinada para o abastecimento alimentar das proprias familias produtoras.

Com isso, a renda familiar melhora ndo apenas devido a cota mensal que 0s
camponeses recebem através dos contratos firmados com o PAA, mas também porgque a
necessidade de comprar alimentos de fora da sua unidade de produgao torna-se menor.

Por fim, também contribui para leitura do PAA como politica publica emancipatéria no
territério Cantuquiriguagu a valorizagdao do trabalho feminino. O PAA incentiva a
participacdo de associacdes formadas por mulheres como forma de também inseri-las no
mercado institucional de alimentos. No Cantuquiriguagu ndo encontramos nenhuma
associacao de mulheres comercializando com o PAA, contudo, observa-se que as mulheres
desempenham um importante papel na conducdo do PAA em cooperativas e associacdes
mistas.

A diversificacdo produtiva prevista pelo PAA tem feito com que as mulheres
camponesas tenham uma participacdo mais efetiva na gestdo da unidade familiar. Isso
porque muitos dos produtos comercializados através do PAA séo cultivados em pequenas
hortas, manejadas exclusivamente pelas mulheres nas unidades de produgdo camponesas.
Além do mais, elas também possuem uma importante participagdo no beneficiamento dos
produtos, sejam quando ele ocorre nas cozinhas de cooperativas e associacfes ou entado
guando ele é feito na propria unidade de producdo camponesa. Isso indica que mesmo
sendo a grande maioria dos contratos do PAA firmados com o Cadastro de Pessoa Fisica
(CPF) do homem, as mulheres ndo deixam de ter grande importancia na efetivacdo do PAA
(SILIPRANDI e CINTRAO, 2011).

Em uma avaliacdo sobre a relacdo entre o PAA e o trabalho feminino no
Cantuquiriguacu, M. R. da EMATER, assevera que houve a

[...] inclus@o da mulher, da valorizagdo do trabalho dela, houve um resgate
da autoestima da mulher porque, este tipo de produto, no caso da horta,
panificados, produtos transformados, a familia, o homem, chefe da familia,
ndo dava tanta importancia. E que através do PAA foi visto que é possivel,
na alimentacdo, na subsisténcia, vocé ter uma renda proveniente destas
atividades, vamos dizer assim, “menores” na propriedade (M. R. -
Funcionario da EMATER - 08/2013, grifos nossos).

Assim, produtos que antes ndo tinham significativo valor comercial para os
camponeses passam a té-lo na medida em que o PAA é efetivado. Boa parte desses
produtos € cultivado pelas mulheres. Essa nova possibilidade de comercializacdo faz com
que elas tenham a autoestima elevada e se tornem ainda mais importantes para o
desempenho econdmico das unidades de produg¢do camponesas. 1sso rompe com a logica
patriarcal em que o homem € visto como responsavel pelas questdes financeiras da familia
e a mulher deve se responsabilizar apenas por cuidar dos filhos e dos afazeres domésticos.

Pelo PAA cria-se a possibilidade de o trabalho feminino adquirir importancia
estrutural nas unidades de producdo camponesas. Isso porque a renda obtida através dos
produtos cultivados ou processados pelas mulheres passa a ser fundamental para a familia.

Um exemplo da importancia do trabalho feminino para a efetivacdo do PAA é o da
COOPERJUNHO. A cozinha industrial da cooperativa é gerenciada exclusivamente por um
grupo de mulheres assentadas. O trabalho delas é fundamental para que os alimentos
produzidos nos lotes do assentamento e destinados ao mercado institucional sejam
beneficiados e assim, adquiram maior valor de comercializacéo.

As politicas publicas de comercializacdo através do mercado institucional tém
contribuido para o aumento da importancia do grupo de mulheres dentro da cooperativa.

[...] 2 gente comecou em quatro mulheres. A gente tinha um sonho desde a
época do acampamento de que quando saisse 0 assentamento nds iamos
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montar uma cooperativa de mulheres. E esse sonho a gente foi mantendo,
uns quatro anos de barraco até quando nos fomos assentados a gente
comecou a correr atras do sonho. Em 2005, a gente comecou a producao,
trabalhava quatro mulheres num espaco bem pequeno com uns
equipamentos que foram conseguidos num projeto da Secretaria do
Trabalho, com o Padre Roque na época, e tinha também o pessoal da
Secretaria do Trabalho de Guarapuava que nos amparou muito. No
comeco, a gente conseguiu dois fornos a lenha e um a gas, e tinha cilindros
pequenininhos. No comeco a gente fazia pdo na bacia, amassava na bacia,
e a gente comegou a entregar pra merenda escolar e pro pessoal que
comprava. Dai foi crescendo a demanda, no PAA, ai a demanda cresceu e
nés precisamos de equipamentos de estrutura, de espago. A gente
comecou s6 num pedacinho pequenininho e dai fomos ampliando,
ampliando, e buscando recursos e usando recursos proprios e fomos
aumentando. Como vocé Vvé, a gente ja tem uma estrutura grande que ja se
tornou pequena pela producédo (M. S. - Cooperada da COOPERJUNHO e
beneficiaria do PAA - 27/08/2014).

Portanto, o PAA tem sido importante por valorizar a comercializagdo de alimentos
gue sdo produzidos através de significativa contribuicdo do trabalho feminino. Mesmo que
ainda ndo existam cooperativas ou associacfes geridas exclusivamente por mulheres no
Cantuquiriguacu, pode-se concluir que essa politica publica tem colaborado para que as
mulheres adquiram maior importancia nas unidades de producdo camponesas.

Por esses fatores apresentados até aqui, o PAA tem funcionado como uma
importante alternativa para a viabilizacdo das unidades de producdo camponesas no
territério Cantuquiriguagu. Isso tem gerado uma autonomia relativa em relagdo ao
agronegocio.

Consideracdes finais

Nesse trabalho foi mostrado que o PAA tem contribuido para uma maior autonomia
relativa por parte dos camponeses do territério Cantuquiriguagu constituindo-se como uma
politica publica emancipatéria. Apesar de problemas como: entraves para comercializacao
de produtos de origem animal e beneficiados, em razdo da dificuldade em obter certificacdo
fitosanitaria; o baixo valor da cota anual e casos pontuais de corrupgdo por pate de
camponeses e de membros do Poder Publico, constata-se que o PAA tem exercido um
importante papel na dinamizagéo das unidades de producdo camponesas.

Dentre os principais impactos positivos presenciados na agricultura camponesa do
territério Cantuquiriguagu constam: o incentivo a formacéo de cooperativas e associacdes
camponesas, além do fortalecimento das ja existentes; a diversificacdo produtiva,
diminuindo as praticas monocultoras nas unidades de produgdo camponesas; diminuigdo da
penosidade do trabalho e garantia de renda; além de uma maior valorizagdo do trabalho
feminino. Isso indica que o PAA constitui-se como uma politica publica com potencial para
fortalecer relagbes sociais diferentes das capitalistas, contribuindo com um modelo de
desenvolvimento alternativo.
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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.

Palavras-chave: agricultura camponesa; soberania alimentar; territorio camponés; PAA.
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.

Keywords: peasant agriculture; food sovereignty; territory peasant; PAA.

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
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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

m MNordeshe Sudeste m5ul B Morte Centro-Oeste

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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