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RESUMO

Este trabalho analisa duas politicas de compras governamentais de produtos da agricultura familiar:
o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE). Ambas as politicas atuam em dois eixos da Estratégia Fome Zero: acesso aos alimentos e
fortalecimento da agricultura familiar. Por um lado, os agricultores familiares sdo beneficiados com
a compra de sua produgdo, que gera aumento de renda e amplia sua capacidade de investimento,
melhorando sua condi¢ao de produtor. Por outro lado, os alimentos adquiridos através desses
programas colaboram para o alcance da seguranga alimentar e nutricional da populagdo mais
vulnerdvel, uma vez que sdo encaminhados para escolas publicas, hospitais e entidades
assistenciais. Esses programas tem o potencial de gerar resultados positivos para toda sociedade,
mas para terem sucesso ¢ fundamental o envolvimento instituigdes publicas no processo de
organizacdo e capacitacdo dos agricultores familiares para que esses se tornem eficientes

fornecedores de alimentos de alta qualidade.

Palavras-Chaves: Politicas publicas, agricultura familiar, Seguranca Alimentar e Nutricional,

Programa de Aquisicao de Alimentos, Programa Nacional de Alimentacdo Escolar.



ABSTRACT

This paper analyzes two governmental policies involving the purchase of products from family
farms: the Food Purchase Program (PAA) and the National School Feeding Program (PNAE). Both
policies work in two axes of the Zero Hunger strategy: access to food and strengthening of family
farming. On one hand, farmers benefit from the purchase of their production, which generates larger
income and increases their investment capacity, improving their status as a producer. On the other
hand, the food acquired through these programs collaborates to achieve the food and nutritional
security of the more vulnerable population, since they are sent to public schools, hospitals and
charities. These programs have the potential to generate positive results for the whole society, but to
succeed it is essential the involvement of public institutions in the process of organizing and

training farmers so that they become efficient suppliers of high quality food.

Key words: Public policies, family farming, food and nutrition security, Food Purchase

Program, National School Feeding Program
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Introducao

O combate a pobreza e a promocao do desenvolvimento sdo dois grandes desafios
encontrados na agenda politica de muitos Estados Nacionais. Como 75% da pobreza do mundo tém
domicilio nas 4reas rurais e dado que o deslocamento dessas familias para as zonas urbanas
possivelmente leva ao agravamento dos problemas de infraestrutura das cidades, apresentando-se
muitas vezes somente como uma saida individual para a pobreza, muitos esforgos tem sido alocados
no sentido de se encontrar meios para desenvolver regides rurais marginalizadas.

O Brasil ¢ um pais de renda média rico em recursos naturais, mas os niveis de pobreza e
os indicadores de desenvolvimento humano nas areas rurais pobres sdo comparaveis aos dos paises
mais pobres da América Latina. “Em todo o pais, cerca de 35% da populacdo vive em situacao de
pobreza, com menos de dois dolares por dia. Mas nas areas rurais do Brasil a pobreza afeta cerca de
51% da populagdao” (FIDA, 2009). As condigdes de vida nas comunidades rurais pobres sdo
extremamente desfavoraveis: as instalacdes de saude e educagdo sdo precérias e o acesso a infra-
estrutura e a tecnologia ¢€ restrito.

Nesse contexto, a atuacdo do Estado nessas regides ¢ de extrema importancia para a
superacdo dessas mazelas. De acordo com o economista britanico John Maynard Keynes — que
influenciou grandes mudangas nas politicas puiblicas em todo o planeta no inicio do século passado
— o Estado deve promover o desenvolvimento econdmico para garantir o pleno emprego e a
estabilidade da economia:

O Estado devera exercer uma influéncia orientadora sobre a propensao a
consumir, em parte através de seu sistema de tributagdo, em parte por meio
da fixacdo da taxa de juros e, em parte, talvez, recorrendo a outras medidas.
Por outro lado, parece improvavel que a influéncia da politica bancéria
sobre a taxa de juros seja suficiente por si mesma para determinar um
volume de investimento 6timo. Eu entendo, portanto, que uma socializagao
algo ampla dos investimentos sera o unico meio de assegurar uma situacao
aproximada de pleno emprego. (KEYNES; 1982: 287).

Mas, além disso, as politicas publicas também devem assegurar o cumprimento dos
direitos universais presentes na Constitui¢ao Brasileira de 1988, tais como: a educagdo, a saude, a
alimentacgdo, o trabalho, a moradia, a assisténcia aos desamparados. A promocao desses direitos
deve ser o objetivo das politicas sociais. Contudo, o desenvolvimento social ndo pode ser

dissociado do desenvolvimento econdmico, devendo o Estado atender essas duas frentes por meio

de suas politicas. E necessario frisar que para a superagao da situagdo de pobreza, politicas publicas



assistencialistas e de transferéncia de renda sdo importantes, mas a atuagdo do Estado ndo deve se
restringir a elas. Ou seja, € necessario pensar em politicas de desenvolvimento econdmico e social
para que as mudancas na qualidade de vida ocorram de forma mais permanente € menos
condicionada pelo orcamento publico.

Em 1930, Getulio Vargas inicia a constru¢do do sistema de protecdo social brasileiro,
contudo, somente trabalhadores formalmente contratados podiam usufruir dos beneficios oferecidos
(servicos de saude e previdéncia social). A Constituicdo brasileira de 1988 representa um grande
avango no sistema de protecdo social: os direitos sociais foram reconhecidos, os beneficios
ampliados e a cobertura estendida. No entanto, a crise econdmica, os fortes mecanismos
clientelistas do Estado e o fortalecimento da contra-reforma conservadora limitam a reforma social
prevista na constituicao.

O primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso, no contexto da
estabilizacdo econdmica alcangada com o Plano Real, foi marcado pela regulamentagao e efetivacao
dos avangos sociais introduzidos pela Constituicdo de 1988. Os gastos sociais sofreram aumentos
continuos e segmentos até entdo excluidos passaram a ser contemplados pela politica social.

No ano em que FHC foi eleito, em 1994, completou-se o processo de descentralizacao
do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), com a total transferéncia, para estados e
municipios, da responsabilidade na aquisi¢do e distribuigdo de géneros alimenticios destinados a
alimentag@o do escolar. O processo de descentralizagdo, ndo s agiliza o atendimento e melhora a
qualidade da alimentacdo, respeitando os hébitos alimentares locais, mas também leva a maior
regularidade no atendimento ao aluno e introduz a possibilidade de fortalecimento do mercado
local.

Nesse contexto de reforma do Estado e como resultado do fortalecimento dos
movimentos sociais rurais, o governo FHC langa, em 1995, o Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar, que deveria funcionar como uma linha de crédito diferenciada para
financiar a agricultura familiar — segmento historicamente negligenciado pela politica publica. O
programa pretendia promover o fortalecimento e desenvolvimento da agricultura familiar, buscando
combater as desigualdades (regionais, setoriais e pessoais) que marcaram as politicas publicas
tradicionais voltadas para estimular a mudanca da base técnica da agricultura brasileira. Na
apresentacdo do Plano Nacional de Fortalecimento da Agricultura, em 1996, FHC afirmou que a
agricultura familiar representava um esfor¢co no redirecionamento da politica de desenvolvimento

econdmico em busca da justica social. Para ele, os recursos limitados do governo deveriam ser



direcionados para a agricultura familiar, cabendo ao mercado o financiamento dos produtores
capitalistas’.

Por outro lado, no segundo mandato de FHC, marcado pelo ambiente de crise
internacional com expressiva alta do cadmbio e o consequente aumento da pressdo sobre a divida
publica, o neoliberalismo passa a ser predominante e ganha espago uma politica social focalizada no
combate a pobreza. Nesse mandato, foram implementados pelo governo federal os primeiros
programas de transferéncia de renda no Brasil, que eram setoriais administrados por diferentes
ministérios, tais como: Bolsa Escola — Ministério da Educa¢ao, Bolsa Alimenta¢ao — Ministério da
Saude, Vale Gas — Ministério de Minas e Energia e um programa de emergéncia para as areas rurais
— Bolsa Renda.

Com a posse do presidente eleito Luis Inacio Lula da Silva em 2003, observa-se uma
reorientagdo das politicas do Governo Federal que passaram a enfatizar o enfrentamento a fome, a
pobreza e as desigualdades. Segundo Lula, a prioridade de seu governo seria um programa de
seguranca alimentar que levou o nome de Fome Zero. A Estratégia Fome Zero, que sucedeu esse
programa em 2005, ¢ coordenada pelo Governo Federal e atua a partir de quatro eixos articuladores:
acesso aos alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, geracdo de renda e articulagdo,
mobilizagdo e controle social’. Porém, esses eixos ndo sdo tratados de forma isolada pela estratégia,
h4 uma integracdo de objetivos em determinados programas:

Uma das mais importantes expressoes do enfoque intersetorial da SAN,
orientado pelos principios do direito humano a alimenta¢do adequada e da
soberania alimentar, esta na articulacdo entre as agdes que promovem O
acesso aos alimentos e aquelas voltadas ao fortalecimento da agricultura
familiar (ARANHA; 2010: 103).

Essa articulag@o tem a capacidade de promover a agricultura junto aos produtores mais
pobres, justamente na area rural - onde hd uma maior propor¢do de pobres entre a populagdao
residente, e a alimentagdo entre o publico mais vulneravel, que sdo os beneficiarios da assisténcia
social, além de criangas e jovens estudantes de escolas publicas.

Nesse sentido, ¢ importante destacar dois programas da Estratégia Fome Zero: o
Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e o Programa Nacional de

Alimentagdo Escolar (PNAE) em seu novo formato. Ambos poderiam, em teoria, colaborar para a

redugdo da pobreza rural e da inseguranca alimentar no Brasil.

!'Ver http://www.sober.org. br/palestra/9/846.pdf, acessado dia 03 de maio de 2012
2 http://www.fomezero.gov.br/programas-e-acoes, acessado em 25 de abril de 2011
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O PAA adquire alimentos da agricultura familiar com dispensa de licitagdo, pagando
precos de referéncia estabelecidos regionalmente, até um certo limite por ano, por DAP’. Os
alimentos adquiridos podem ser doados para institui¢cdes sociais (hospitais, entidades assistenciais,
escolas) e pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional, ou serem destinados a
formagao de estoques.

O PNAE, por sua vez, adquiriu um novo formato em junho de 2009 quando foi
sancionada a lei 11.947 que estabelecia as diretrizes ¢ a modalidade de implementacdao do
programa.

A lei inova ao estabelecer a alimentag¢do escolar com um direito dos alunos
da educagdo basica publica, além de criar um elo institucional entre a
alimentagdo oferecida nas escolas publicas e a agricultura familiar da regido
onde elas se localizam. (ARANHA,2010: 104-105).

Segundo a lei 11.947/2009, no minimo 30% do total de recursos repassados pelo
governo federal — via FNDE — devem ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar.

O estudo dessas duas politicas ¢ importante pois elas colaboram para solucionar dois
problemas encontrados na agenda politica do Estado brasileiro: a pobreza rural e a inseguranca
alimentar. Ao comprar alimentos da agricultura familiar, esses programas melhoram a renda e a
capacidade produtiva dos pequenos produtores, agindo em um dos segmentos concentradores de
pobreza rural. Quando distribuem os alimentos adquiridos para instituicdes socio assistenciais,
escolas e pessoa carentes, aumentam a seguranca alimentar dos beneficidrios, diminuindo sua
vulnerabilidade frente a fome. Se essas politicas forem bem executadas, ajudam a diminuir as
desigualdades sociais e a estabelecer um desenvolvimento socioecondmico mais justo. Pressupoe-
se, portanto, que do ponto de vista local, esses programas de compra governamentais voltados para
a agricultura familiar promovem: 1) desenvolvimento local; 2) redugdo das desigualdades; 3)
Seguranca Alimentar e Nutricional.

No presente trabalho tentaremos avaliar a efetividade das politicas publicas de compra
institucional voltadas para a agricultura familiar, implementadas ao longo dos governos de Lula
(2003-2010) e que fazem parte da Estratégia Fome Zero, ou seja, o PAA e a lei 11.947/2009. Nesse
sentido, procuraremos descobrir se esses sdo exitosos em cumprir 0s objetivos a que se propdoem,

tais como:

3 DAP — Declaragdo de aptiddo ao Pronaf, criada pela SAF/MDA, a DAP ¢ utilizada como instrumento de identificagdo
do agricultor familiar para acessar politicas publicas.



I — incentivar a produgdo de alimentos pelos agricultores familiares mais pobres,
contribuindo assim para sua seguranca alimentar;

II — gerar renda entre os agricultores familiares mais pobres com a venda do excedente
de sua producao ao governo federal;

IIl — incentivar a criagdo ou o desenvolvimento de canais de comercializacdo da
producdo familiar nas comunidades onde estes eram frageis ou inexistentes;

IV — ampliar os estoques de alimentos para a distribuicao pelos programas alimentares,
procurando garantir o acesso aos alimentos em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias as populagdes em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional.

Mais especificamente, as perguntas que direcionam nossa analise sdo: em que medida as
politicas publicas de compra institucional voltadas para a agricultura familiar instituidas no
Governo Lula, tais quais o PAA e o novo formato do PNAE, estdo contribuindo para a reducao da
pobreza e para a garantia de Seguranca Alimentar? E, quais os elementos — presentes na avaliagdo
dos atores sobre os programas — dao suporte a crenga de que os referidos programas colaboram para
o desenvolvimento local?

O desenvolvimento dessa monografia se dara basicamente através da anélise de fontes
secundarias de dados. Além de um levantamento bibliografico historico e tedrico, analisaremos
também experiéncias concretas ja relatadas sobre a aplicacdo das politicas mencionadas, assim
como os principais indicadores sociais e econdmicos — renda, avaliagdo dos atores, estado
nutricional, etc. - geralmente utilizados na avaliacdo dessas experiéncias. Por fim, utilizaremos
dados estatisticos fornecidos por instituicdes de pesquisas (IBGE, Fundacao SEADE, IPEA, etc.) ou
orgdos governamentais (Prefeituras, Secretarias do Estado, Governos Estaduais, Ministérios, etc.)
que possam nos auxiliar no alcance de nosso objetivo.

Além dessa introducdo, essa monografia conta com mais trés capitulos. O primeiro
capitulo dessa monografia ird abordar a evolucao das politicas sociais no Brasil. Mostraremos como
o sistema de prote¢do social mudou desde o Governo de Getulio Vargas at¢ o Governo Lula,
chamando atengdo para o surgimento de programas de transferéncia de renda na década de 1990.
No segundo capitulo, iremos tratar do desenvolvimento da Estratégia Fome Zero, centrando a
discussdo nos dois programas objetos desse estudo: o PAA e o PNAE. Finalmente, no terceiro
capitulo, analisaremos algumas experiéncias concretas relatadas sobre a aplicacdo das politicas

mencionadas.



Capitulo 1

A evolucao das politicas sociais no Brasil

As politicas sociais sdo importantes instrumentos na promocdao do desenvolvimento
social e no combate a pobreza. De acordo com Belik e Del Grossi (2003), politicas sociais sdo, por
defini¢do, compensatorias em relagdo ao funcionamento normal da sociedade. Elas proporcionam
um contrapeso aos desequilibrios resultantes do processo de desenvolvimento capitalista, que
discrimina, fazendo com que a distancia entre ricos e pobres seja cada vez maior. Representam, em

13 : 294 . An . x
parte, o “contramovimento™ que protege a sociedade das consequéncias trazidas pela evolucdo do

capitalismo.

As familias na sociedade capitalista ndo partem de igualdade de condicdes
sendo que os mais pobres tendem a reproduzir continuamente o ciclo da
pobreza: baixo nivel educacional, méa alimentagdo e saude, instabilidade no
emprego e baixa renda. Ao desencadear politicas sociais, o Estado procura
equiparar as oportunidades entre pobres e ricos diminuindo a distancia entre
esses dois grupos e permitindo que as novas geracdes possam dar um passo
adiante, quebrando o ciclo da pobreza. (BELIK; DEL GROSSI, 2003: 4).
Ao longo do tempo, as politicas sociais evoluiram de medidas assistenciais,
relativamente periféricas, para politicas compensatorias mais ambiciosas, e destas chegaram a
abordagens estruturantes, que buscam integrar as acgdes nas diversas areas de intervencao

governamental.

De acordo com Cohn (2004), a satisfagdo das necessidades sociais da populacdo, em
particular dos pobres, e a promogdo do desenvolvimento social estdo estreitamente associadas a
capacidade do sistema econdmico de gerar riqueza, sendo que esta capacidade pode ser de dois
tipos: o primeiro enfatiza a capacidade individual de cada um (foco no capital humano e na
educagdo) e o segundo enfatiza a capacidade tecnologica no proprio sistema econdmico (foco na

estrutura produtiva). Contudo, apesar de possuirem habilidades individuais de gerar riqueza, os

* Analisando a dinamica capitalista do século XIX e das primeiras décadas do século XX, Polanyi (2000) identifica uma
contradi¢do interna fundamental do sistema de mercado como regulador das atividades econdmicas da sociedade: um
“duplo movimento”. De um lado, encontravam-se os esfor¢os para estabelecer, manter e¢ difundir o mercado auto-
regulavel, através da defesa permanente do laissez-faire e do livre-comércio. Do outro lado, sob a forma de um
contramovimento, estavam os esfor¢os tendentes a proteger as pessoas das consequéncias trazidas pelo funcionamento
do mercado auto-regulavel, promovendo a autoprote¢do da sociedade contra os assaltos deste “moinho satanico”.



pobres ndo conseguem se apropriar da riqueza que geram e tampouco conseguem se apropriar dos
ganhos proporcionados por avangos produtivos. Nesse sentido, ganha significativa relevancia as

politicas sociais promovidas pelo Estado.

Os programas de protecdo social terdo maior €xito em sua capacidade de atuarem sobre
a superacdo da pobreza quanto maior énfase for dada as “portas de saida”, ou seja, as politicas
complementares voltadas ao aumento da habilidade e da capacidade dos individuos para
aproveitarem possiveis acessos a fontes de renda auténomas e sustentadas, contribuindo para a

construgdo de sua autonomia frente ao Estado.

Nesse capitulo, observaremos como evoluiram as politicas de prote¢do social no Brasil.
Realizaremos uma revisao desde o governo de Getulio Vargas até o governo Lula, procurando ver
ndo s6 as mudangas nas politicas sociais, mas, também, o qudo exitosas elas foram em promover o

desenvolvimento social e a superacdo da pobreza.

1.1 De 1930 a 1980: o periodo desenvolvimentista

A crise, no inicio da década de 1930, interrompeu a dindmica de exportacdo de
commodities que vinha sustentando os paises da América Latina e os empurrou no rumo da
substitui¢do de importagdes. Por sua vez, o sucesso do modelo de “crescimento para dentro”,
ancorado no mercado interno, requeria a incorporacao de novos setores sociais a esfera do consumo.

Entao, direitos trabalhistas e sociais foram criados para regular esse processo de inclusao.

No Brasil, foi Gettlio Vargas que deu inicio a fundagdo do nosso sistema de protecao
social. Este sistema era estritamente articulado com a legislagdo trabalhista e sindical, assim,
incorporavam-se determinados interesses da classe assalariada de modo subalterno aos interesses do

capital a partir de um projeto nacional.

As politicas sociais abrangiam o acesso a previdéncia (aposentadorias e pensdes) € a
servigos de satide. Eram avancgos significativos, porém, que alcangavam apenas uma parte da
populacdo — aquela vinculada ao mercado de trabalho formal, com contratos definidos de emprego e
contribui¢do regular aos fundos de previdéncia. Desse modo, até o final da década de 1980, o
sistema de protegdo brasileiro tem como pilar central o trabalho. Assim, institui-se a “cidadania

regulada”, ou seja, os direitos sociais constituidos e incorporados pelo Estado que tem como via de



acesso o trabalho. Os demais segmentos, ou seja, os trabalhadores rurais e os urbanos da esfera

informal permaneciam a margem.

Para o modelo de Estado desenvolvimentista, o desenvolvimento social é decorréncia
natural e dbvia do desenvolvimento econdmico, e, portanto dos investimentos estatais. E, de fato,
investimentos econdmicos naquele periodo geravam novos empregos € criavam novos postos de
trabalho em volume consideravel, possibilitando assim um movimento de inclusdo social dos
setores até entdo marginalizados da sociedade via trabalho. “A carteira de trabalho significava entao
0 passaporte para o acesso ao sistema de protecdo social brasileiro, cabendo a filantropia ou a
servigos residuais do Estado a cobertura de direitos minimos aos extremamente pobres” (COHN,
20004: 2). E importante destacar que a pobreza nio se configurava como um fendmeno estrutural e
o papel das politicas sociais era criar condi¢des para o desenvolvimento da economia (prioridade

para educagdo e saude).

Analisando os sistemas de protegdo social dos paises da América Latina, Dulci (2009)
destaca que “os sistemas de prote¢do social latino-americanos foram marcados, desde o inicio, pela
segmentacdo da cobertura dos servigos. Nesse sentido, representaram um fator de agravamento da

desigualdade social ” (DULCI, 2009: 3)

De acordo com o autor, as insuficiéncias daquele esquema ja eram perceptiveis mesmo
antes do esgotamento do modelo de crescimento via substituicdo de importagdes. Tanto que no
Brasil, em meados dos anos 1970, o regime ditatorial da época estendeu aos trabalhadores rurais o

direito a uma pequena pensdo independentemente de contribuigdo anterior ao fundo de previdéncia.

Segundo Draibe (2002), foi significativo o esfor¢o de construcgdo institucional e de
gasto publico realizado pelo pais, na area social, ao longo da época desenvolvimentista. Entre os
anos 30 e finais dos anos setenta, o Brasil conseguiu construir um sistema de politicas sociais que,
por suas defini¢des, recursos institucionais mobilizados e alguns resultados, pode ser considerado

sob o conceito de Estado de Bem Estar Social.

A autora aponta vdrias razdes para demonstrar que o sistema de politicas sociais que
chega aos anos 1980 ja se constituia em uma decisiva area de agdo do Estado :
eum razoavel esforco financeiro do Estado, através de um gasto social publico da

ordem de 15 a 18% do PIB;



e as enormes clientelas ja cobertas pelos programas sociais;

e0s graus de diferenciacdo e complexidade institucional, expressos em organismos e
redes de servigos de significativas dimensoes;

ea integracdo dinamica desse sistema no jogo politico, por se constituir em amplo

espaco do exercicio corporativista e da barganha clientelista.

Analisando as mudancas implementadas durante todas as décadas do periodo, Draibe

(2002) destaca:

A integragdo ou incorporacao social da cidadania através de politicas e
programas sociais ndo foi trivial e, inegavelmente, a gradativa melhora de
indicadores sociais basicos do pais foi tributaria principalmente do
investimento social do Estado. Ainda assim, o desempenho das politicas
sociais foi mediocre, aquém das necessidades sociais da populagdo, mesmo
no periodo de sua acelerada expansdo, desencadeada no momento mesmo
em que se completavam e se instalavam as estruturas basicas ¢ a dindmica
da industrializagdo, nos meados dos anos 70 (DRAIBE, 2002:4)

No inicio dos anos 1980, apds quase cinquenta anos de construg¢do institucional e
desenvolvimento de politicas e programas, o sistema brasileiro de prote¢do social mostrava uma
reduzida capacidade de melhora da eqiiidade social, incapaz de se constituir no canal apropriado
para que o desenvolvimento social do pais pudesse acompanhar, de alguma forma, seu
desenvolvimento econdmico. Entre suas mais adversas caracteristicas, segundo Draibe (2002),
destacam-se:

e a fraca capacidade de incorporacao social, deixando a margem do progresso social um
vasto contingente de excluidos de todo o tipo, em especial os trabalhadores rurais e
grupos urbanos pobres;

escus programas, mesmo 0s mais universais, pouco contribuiram para a reducao das
acentuadas desigualdades sociais, do mesmo modo que foram praticamente nulos os
seus efeitos sobre os resistentes bolsdes de pobreza. Ora, desigualdade e pobreza
tenderam entdo a se reduzir menos por impacto das politicas, antes em decorréncia
das altas taxas de crescimento econdmico, assalariamento e mobilidade social;

eno plano dos beneficios dispensados, os programas e as politicas abrigaram e
reforcaram privilégios, mesmo quando presididos por concepgdes e definigdes

universalistas;



ea sua dinamica de crescimento tendeu a pautar-se por forte dissociacdo entre os
processos de expansdo quantitativa e a melhoria da qualidade dos bens e servigos

sociais prestados.

Além de guardar coeréncia com o modelo conservador de Welfare State desenvolvido
no pais, pautado por uma concepcao de intervencdo social do Estado meramente sancionadora da
distribui¢do primdria da renda e da riqueza, tais distor¢des também sdo coerentes com o modelo
histérico de desenvolvimento econdomico perseguido pelo pais desde o inicio de sua modernidade
industrial, o qual entendeu o progresso social como um resultado mecanico do crescimento

economico. Concluindo:

Ao iniciar-se a década dos 80, chamavam ja a aten¢do pelo menos as
seguintes caracteristicas: a combinacdo da formidavel concentragdo de
poder e recursos no Executivo Federal com uma extremada fragmentacao
institucional, bastante porosa a feudalizag¢ao e balcanizacao das decisodes; os
fortes desperdicios e ineficiéncias das maquinas publicas, somados a
sistematica desfocalizagdo de alvo, tendente a beneficiar menos os mais
necessitados e, finalmente, as densas redes de parcerias, estimulos e
subsidios ao setor privado, projetando um alto grau de privatizacao, tanto
pela crescente presenca do setor privado produtor de servigos sociais (muito
alavancado pelo investimento publico) quanto pela introdu¢do da logica e
dos interesses privados e particularistas nas arenas decisorias. (DRAIBE,
2002:6)

1.2 A década de 1980 e a nova constituicao

Na década de 1980 —a “década perdida” — a América Latina passou por uma longa fase
de estagnagdo produtiva, combinada com instabilidade financeira e elevados pagamentos de divida
externa. As politicas de ajuste provocam piora significativa do quadro social, resultando no
empobrecimento da populacdo, e gerando a urgéncia de se formular politicas compensatorias. Em

relacdo a esse movimento de ajuste, Dulci (2009) destaca:

Os esforcos de ajuste econdmico-financeiro se desdobraram gradualmente
em estratégias mais ambiciosas de reforma do Estado, de acordo com as
idéias neoliberais em ascensdo. Na area social, a orientacao neoliberal foi
adotada pelo Chile como diretriz de privatizagdo do sistema de seguridade.
A Argentina e a Colombia também a adotaram, mas s6 em parte, sem
desmontar o seu tradicional sistema publico de previdéncia. Em outros
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paises, como o Brasil, o roteiro foi inverso: buscava-se ampliar os direitos
sociais e instituir um estado de bem-estar de cunho universalista. Isso se
fazia a0 mesmo tempo em que o repertdorio de reformas econdmicas e
institucionais era introduzido com fundamento nas idéias de primazia do
mercado e reducdo do Estado (DULCI, 2009:4).

No Brasil, recém saido da ditadura militar, as politicas sociais se inseriram na agenda
reformista nacional sob a dupla égide da democratizagdo e a da melhora da sua eficicia e
efetividade. Esse movimento foi “impulsionado pelo agravamento da questao social em virtude do
ajuste recessivo e do revigoramento do movimento oposicionista que culminou na mobiliza¢do em
torno das diretas-ja” (FAGANI, 1997: 215).

A demanda por reducao das desigualdades e afirmagdo dos direitos sociais adquiriu as
formas concretas de extensdo da cobertura dos programas e efetivagdo do universalismo das
politicas, sistematicamente propostas e registradas na Constituicdo de 1988.

Para os diferentes setores, foram elaborados diagndsticos que identificavam
as principais caréncias e suas causas estruturais, bem como foram definidas
prioridades e metas fisicas adequadas, embora ambiciosas e de dificil
exeqiiibilidade. (FAGNANI, 1997: 215)

A partir dai, o Executivo federal elaborou uma estratégia reformista, propondo
enfrentamento dos desequilibrios sociais acumulados. Conforme aponta Lavinas (2012), com a
Constituicao de 1988, estabelece-se um sistema de seguridade social que passa a integrar dimensdes
contributivas e ndo contributivas, e que oferece basicamente trés tipos de servigos: seguro social,
assisténcia social e saude para todos.

De acordo com Draibe (2002), na nova constituicdo se consolidaram alguns dos mais
importantes principios de reestrutura¢ao do sistema de protegdo social brasileiro, com destaque
para:

e a ampliagdo e extensdo dos direitos sociais;

e a concepegao de seguridade social como forma mais abrangente de protecao;

eum certo afrouxamento do vinculo contributivo como principio estruturante do
sistema;

e a universalizagdo do acesso e a expansao da cobertura;

e a recuperacgdo e redefini¢do de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais;

emaior comprometimento do Estado com o sistema, projetando um maior grau de

provisao estatal publica de bens e servigos sociais.
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Os direitos trabalhistas, por sua vez, foram ampliados de maneira significativa,
envolvendo medidas como a redu¢do da jornada de trabalho; a extensdo da licenga-maternidade; a
introducao de um pagamento adicional para as férias; a extensao de 12 para 14 anos da proibigdo ao
trabalho etc.

Por outro lado, a descentralizagdo e ampliacdo dos graus de participagdo social nos
desenhos dos programas, através de conselhos, foram fortes diretrizes para o reordenamento
institucional das politicas sociais.

Contudo, as generosas mudangas que se imprimiram na reforma social, como condi¢ao
da democratizacdo do pais, enfrentou desde o inicio os limites da crise econdmica e de seus efeitos
sobre a elevacdo das demandas e reducdo de recursos. Mas, esses ndo foram os unicos obstaculos
encontrados.

Durante todo o governo da Nova Republica, foi possivel observar dois movimentos
conflitantes e opostos. O primeiro ¢ impulsionado por segmentos defensores da expansdo dos
direitos sociais. O segundo ¢ impelido pelos setores conservadores que buscam obstruir esse
processo.

A partir de 1987, a contra-reforma conservadora comeca a se intensificar, tendo o grave
quadro de crise e instabilidade macroeconomica colaborado para esse movimento. De acordo com
Fagnani (1997), as principais manifestagdes da gestdo da contra-reforma conservadora sdo:

e ampliagdo do escopo e da importancia das acdes assistenciais e clientelistas na agenda
estatal;

ecsvaziamento da estratégia reformista em diversos setores (com destaque para a
reforma agraria e as politicas urbanas), gerando descontinuidades e paralisia
decisoria;

e “desmonte” orcamentario e burocrdtico no campo social, imediatamente apds a
promulgacao da nova Carta constitucional,

eoposicdo sistematica do Executivo ao processamento constitucional da agenda
reformista tanto em sua fase constituinte, quanto na regulamentagao complementar
entre outubro de 1988 e marco de 1990.

Dessa forma:

o esfor¢o reformista dos 80 esbarrou nos resistentes mecanismos do
clientelismo e dos fortes privilégios corporativos encastelados no sistema de
politicas. (...) Foi, portanto sob o signo de forte frustracdo que se fechou
aquele primeiro ciclo reformista. (DRAIBE, 2002:7).
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1.3 O surgimento de Programas de Transferéncia de Renda

Perante a persisténcia da situagdo de pobreza na maior parte dos paises numa época de
crescimento do comércio internacional e disseminagdo de novas tecnologias, os 6rgdos de fomento
internacionais propuseram uma nova agenda de reformas. “Com isso, sdo incluidas novas
atribui¢des para as politicas sociais, que, além de compensatorias, deveriam ser também

emancipatdrias”’ (BELIK, 2006: 43).

Nesse periodo, uma visdo mais ampla das causas e encaminhamentos para a questao da
pobreza foi apresentada por Amartya Sen. Segundo ele, para compreender a pobreza ¢ fundamental
entender as relacdes de titulacdo (entitlement relations) — o que se entende como um conjunto de
direitos encadeados. Para o autor, os trabalhadores desempregados nos Estados Unidos ou na Gra-
Bretanha nao morrem de fome devido a titularidade que esses individuos tém em relagdo a
seguridade social. De acordo com Sen, o que deve ser igualado sdo as capacidades de transformacao
de cada individuo e isso pode demandar um tratamento muito desigual em favor dos mais carentes.

Como resultado desses pensamentos:

Sao estabelecidos, por inspiragdo de agéncias como o Banco Mundial,
programas focalizados de transferéncia de renda para familias pobres
visando a acomodar direitos sociais €, a0 mesmo tempo, a garantir um
tratamento desigual aos que estdo em desvantagem (BELIK, 2006: 43).
Politicas de transferéncia de renda assumem um lugar de extrema importdncia no
combate a pobreza, desde que partam do principio de que ndo se constituem um fim em si mesmo.
Apesar de terem a capacidade de aliviar a pobreza de forma imediata, constituem-se em um valioso

instrumento, por suas implicagcdes econdmicas e sociais, para se enfrentar de forma consistente a

questdo da superacao da pobreza.

As condicionalidades, muitas vezes associadas aos programas de transferéncia de renda,
devem ser vinculadas ao acesso de bens e servigos essenciais, tais como educagdo e saude,
permitindo que os grupos sociais de baixa renda alcancem a condi¢do de cidadaos, pela garantia de

seus direitos universais.

Politicas e programas de transferéncia de renda, apesar de possuirem um carater

redistributivo, inclusive pelo seu padrao de financiamento (recursos or¢amentarios do Estado),
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carregam consigo a possibilidade de se tornarem politicas estruturantes de um novo padrdao de

relagdes socioeconomicas. Conforme destaca Cohn (2004):

Neste ponto especifico ganha especial relevancia a sua articulagdo com um
conjunto de outros programas e politicas de outras esferas do Estado que
respondam a um desafio maior e que consiste em como incorporar a questao
da igualdade para além da justiga distributiva impressa nas politicas sociais
(COHN, 2004:13).

Na década de 1980, os paises da América Latina passaram por uma grave crise
economica decorrente do elevado nivel da divida externa. Os organismos internacionais de
financiamento condicionaram sua ajuda a uma série de exigéncias e reformas estruturais que
deveriam ser realizadas pelos paises atendidos, tais como: medidas de privatizagdo de empresas e
servicos publicos, abertura comercial, incremento de impostos com a finalidade de reduzir o déficit

fiscal, cortes no emprego publico e reformas no sistema publico de protecdo social. Sobre as

reformas nos sistemas publicos de prote¢do social, Fonseca (2008) destaca:

Las reformas estructurales lo modificaron radicalmente substituyéndolo
completamente por el sistema privado, introduciendo un componente
privado adicional al sistema publico o, finalmente, creando un sistema
privado que compitiera con el publico. (FONSECA; 2008: 4).

Nesse cendrio de ajuste e de reformas pro-mercado do fim do século XX, o problema da
pobreza finalmente se colocou no centro da agenda politica dos paises latino-americanos. Contudo,
como as economias da regido passavam por dificuldades, a grande questao era saber como financiar
politicas sociais de maior alcance. A resposta foi a aplicagdo de politicas focalizadas de combate a
pobreza, que tivessem como alvo os setores mais vulneraveis. E nesse contexto que surgem os
primeiros programas de transferéncia de renda, no México e no Brasil, na década de 1990. Os
demais paises da regido seguiram a mesma tendéncia alguns anos depois. Mas, vale a pena destacar

uma particularidade do caso brasileiro:

La discusion siguid caminos particulares en el sentido de que la focalizacion
fue concebida como medio para garantizar el acceso a derechos universales.
De esta manera, la focalizacion fue pensada como una accion
complementaria a las politicas universales. Es decir, la focalizacion no fue
planeada como sustitutiva. (FONSECA; 2008:7)

Um quadro ilustrando os programas de transferéncia de renda de 17 paises da América

Latina pode ser encontrado no artigo de Belik, publicado na revista Carta Social e do Trabalho em
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maio/agosto de 2006. Segundo o autor, em todos os programas mencionados sdo feitas
transferéncias em dinheiro que permitem a manutencdo da familia cuja renda se encontra abaixo da
linha da pobreza. Em determinados paises, a transferéncia estd associada a compra de alimentos ou
material escolar; em outros a utilizacao dos recursos ¢ livre. Geralmente, o responsavel pelo recurso
¢ a mae, esposa ou chefe de familia mulher. Na maioria dos casos, sdo exigidas contrapartidas tais
como a manuteng¢do de criangas na escola, freqii€ncia em cursos de capacitagdo para desempregados

e acompanhamento médico das criangas.

Antes de continuar a andlise da evolugdo da politica social brasileira, e mais
especificamente dos programas de tranferéncia de renda brasileiros, vale a pena examinar em
seguida o programa mexicano de transferéncia de renda que, por ter sido o primeiro da América
Latina, serviu de inspira¢do para os programas subsequentes €, por ser o programa mais antigo, nos

permite verificar a sua evolugao.

O programa mexicano chama-se Oportunidades. Criado em 1997 com o nome de
PROGRESA (Programa de Educagdo, Saude e Alimentagdo), tem como finalidade ajudar a quebrar
a transmissdo intergeracional da pobreza. A provisdo de beneficios condicionais visa a construgao
do capital humano de familias extremamente pobres. Esse ¢ um objetivo de longo prazo, ou seja,

exige um tempo de execucao também longo para provocar mudangas na vida das criancas apoiadas.

Os beneficios sdo os seguintes: transferéncia de renda para consumo de
alimentos; suplementos nutricionais para criangas pequenas, mulheres
gravidas e nutrizes; acesso a servigos primarios de satude; bolsas de estudos
do 3° ao 12° ano; incentivos monetarios adicionais para passar da escola
secundaria para a média; incentivos do mesmo tipo, para concluir o nivel
médio; e transferéncias de renda para idosos. Para receber esses beneficios,
as condigdes sdo o comparecimento a escola, a sessoes de educacao para a
satde e a exames de satude (DULCI, 2009: 6-7).
Para a implementagio do PROGRESA, foram empregados métodos estatisticos
rigorosos no ambiente das oficinas centrais da Cidade do México. Adotou-se uma metodologia de
dois passos no processo de selegdo das familias beneficiarias: primeiro, uma focalizagdo das

localidades para depois, dentro delas, selecionar a populacdo objetivo.

O programa teve inicio em comunidades rurais bastante marginais e se expandiu para

areas rurais e urbanas do pais. Em 2000, o programa Oportunidades ja atendia uma populacdo de 2

15



milhdes, 476 mil e 430 pessoas, e, em 2009, passou a atender 5 milhdes, 209 mil e 359 de pessoas

extremamente pobres em todos 0s municipios mexicanos.

Os gestores do programa o submeteram a avaliagdes de seus resultados, conforme
apontado por Almeida Filho et al (2007), com destaque para: I.- Impactos significativos: melhora da
assisténcia escolar primaria; maior permanéncia no sistema escolar formal; aumento no uso de
clinicas; elevacdao do gasto familiar em alimentos, principalmente carne, leite, frutas e verduras;
maiores gastos com vestudrio e calcados, especialmente para criangas; maior seguranga para as

mulheres; incremento de cobertura em localidades marginalizadas e locais de extrema pobreza.

Por outro lado, foram levantados II.- Limitantes do programa: classes de ensino
primario bastante grandes; baixo nivel de educacdo dos pais; proximidade entre localidades e a
capital do estado, com ocorréncias de casos de trabalho infantil; escolas secundarias muito afastadas
das comunidades; auséncia de procedimentos adequados de registro das pessoas; alguns casos de

ma focalizacao devidos a ma capacitacao dos pesquisadores.

O montante de recursos destinados ao programa também limita seus resultados. Na
América Latina, os Programas de Transferéncia de Renda representam cerca de 0,4% do PIB, de
acordo com a Cepal (Panorama Social da América Latina, 2010). E isso vale também para os dois

maiores programas da regido, implantados pelo México e Brasil:

Nestes termos, a despeito dos programas cobrirem cifras de milhdes de
pessoas, eles representam uma despesa muito baixa, indicando que as
transferéncias per capita sao pequenas (...). Longo, conclui-se que estes
programas conseguem atenuar a pobreza, no entanto, sdo insuficientes para
supera-la. (SOUZA, 2011:67)

1.3.1 Governo FHC e Governo Lula

No Brasil, os programas de transferéncia de renda comegaram em 1995 por meio de
iniciativas municipais e estaduais. Costuma-se dizer que os programas de renda minima brasileiros
tem dois autores: o governador de Brasilia, Cristovam Buarque, e o falecido prefeito de Campinas,
Roberto Magalhaes Teixeira. Em Campinas, o registro de 6bito de uma crianga por causa associada

a desnutri¢do foi o fato que originou o programa de renda minima, consequentemente, as familias
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com criancas subnutridas foram as primeiras a serem atendidas pelo programa. Porém, foi

Cristovam Buarque quem atrelou com mais for¢a a bolsa a permanéncia da crianga na escola.

Sob essa inspiracao, no segundo governo de Fernando Henrique Cardoso, foram criados
programas setoriais nos ministérios: Bolsa Escola — Ministério da Educacdo, Bolsa Alimentagdo —
Ministério da Satde, Vale Gas — Ministério de Minas e Energia e um programa de emergéncia para

as areas rurais — Bolsa Renda.

Em relagdo ao modo como a questdo social foi abordada no governo FHC, se faz
necessario alguns apontamentos. Ao estabilizar a inflagdo, a implementacdo do Plano Real
promoveu de forma imediata uma transferéncia de renda para os segmentos menos abastados da
populagdo, por desonerd-los do “imposto inflaciondrio”. Contudo, como ressalta Cohn (2000),

esgotado o potencial redistributivo da estabilizagao:

A politica econdmica volta a ditar com mao férrea os destinos das politicas
sociais no pais: a estabilizagdo a “qualquer custo” torna-se a principal
alavanca para a promessa de um crescimento econdmico sustentado (...) as
politicas sociais tornam-se cada vez mais ndo sO reféns das diretrizes
macroecondmicas, mas num movimento paradoxal, elas em si se
constituindo como fonte potencial de poupanga interna (¢ o caso das
propostas governamentais de reforma do sistema de previdéncia social, por
exemplo), ou como um novo mercado de investimento privado (COHN,
2000:4).

Esgotado o modelo de acumulacdo e desenvolvimento econdmico do Estado
desenvolvimentista, assim como seu modelo de protec¢do social vinculado ao trabalho, o0 movimento
de desvinculagdo do perfil do sistema de protecdo social da inser¢do dos individuos no mercado de
trabalho, iniciado com a Constitui¢do de 1988, tem continuidade nos anos 1990. Porém, se por um
lado, verificam-se politicas de universalizacdo de um patamar basico de acesso a determinados
niveis de servigos sociais (tais como saude e educagdo), financiadas com recursos or¢amentarios,

por outro lado, verifica-se o surgimento de um sistema privado para o atendimento das necessidades

sociais dos segmentos com renda mais elevada.

Assim, a responsabilidade pela garantia da satisfacdo de determinadas necessidades
sociais basicas ¢ transferida para a esfera privada. Simultaneamente, defende-se a focalizagao das
politicas sociais dados os limites estruturais do proprio Estado: insuficiéncia de recursos,

problematizada pela crise fiscal do Estado, uma das herangas do periodo desenvolvimentista.
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Em consequéncia, a questdo social passa a ser enfrentada através de um
somatorio de politicas e programas sociais setorializados sem a presenga de
um projeto para a sociedade que as articule e imprima um sentido politico
ao seu conjunto (COHN, 2000: 9).

Em 2003, quanto assume a presidéncia, Lula institui o Cartdo Alimentagdo dentro da
politica Fome Zero. Mais tarde, em outubro do mesmo ano, ele unifica os programas nado
constitucionais de transferéncia de renda até entdo vigentes — Bolsa Escola, Bolsa Alimentacao,

Auxilio Gas, Cartdo Alimentacdo e, mais tarde o PETI- no Programa Bolsa Familia, atualmente sob

os cuidados do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Com a unificacdo, criou-se o Programa Bolsa Familia (PBF) com condicionalidades
(frequéncia escolar, cartdo de vacinagdo completo das criangas e acompanhamento pré-natal das
gestantes) visando beneficiar familias em situagdo de pobreza e de extrema pobreza. Para a familia
ingressar no programa, ¢ necessario que ela esteja cadastrado no Cadunico, que foi criado em 2001

com o objetivo de centralizar as informacdes sobre os beneficiarios dos programas sociais.

Dependendo da renda familiar por pessoa (limitada a R$ 140), do nimero e da idade dos
filhos, o valor do beneficio recebido pela familia pode variar entre R$ 32 a R$ 242. (valores
reajustados em 1° de margo de 2011). Atualmente o programa atende mais de 12 milhdes de

familias em todo territorio nacional.

O PBF tem como pressuposto na sua formulagdo que ndo se trata de um
programa de transferéncia de renda com condicionalidades como um fim em
si, voltado para si mesmo, mas como um programa que, para ter €xito, tem
que obedecer a duas premissas basicas: a0 mesmo tempo que responder ao
tempo do governo, criar raizes para que as politicas de inser¢do social
estejam a ele vinculadas, seja no que diz respeito a politicas de geragdo de
ocupagdo e renda, seja no que diz respeito a politicas setoriais na area social,
levando em conta a integragdo territorial da populacdo; e também que seja
parceira de um processo mais amplo de tornar as politicas publicas virtuosas
entre si, ao contrario do velho padrdo de serem competitivas, seja no que diz
respeito aos respectivos publicos alvos, seja no que diz respeito as fontes
orgamentarias. Neste ponto, o que estd em jogo € ndo sé estabelecer um
novo padrio de relacdo Estado/sociedade na forma da acdo estatal,
transformando-a efetivamente republicana, mas também traduzir as politicas
publicas em mecanismos transformadores e promotores do desenvolvimento
social no Brasil a partir da heterogeneidade dos seus problemas e das suas
potencialidades (COHN, 2004: 16).
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O Bolsa Familia integra a Estratégia Fome Zero que tem como objetivo assegurar o
direito humano a alimentagdo adequada, promovendo a seguranga alimentar e nutricional e
contribuindo para a conquista da cidadania pela populacao mais vulneravel a fome. A Estratégia
Fome Zero, coordenada pelo Governo Federal, atua a partir de quatro eixos articuladores: acesso
aos alimentos, fortalecimento da agricultura familiar, gera¢do de renda e articulagdo, mobilizagdo e

controle social.

Conforme destacam Almeida Filho et a/ (2007), na sua versao inicial o Programa Fome
Zero (sucedido pela Estratégia Fome Zero) possuia um conjunto de 25 politicas e 60 programas
apresentados em trés dimensdes: estruturais, especificas da alimentagdo e no ambito das politicas
locais. Entre as politicas estruturais propostas e que estdo sendo implementadas pelo PFZ estdo: a)
Politicas de geracao de emprego e aumento de renda (microcrédito, incentivos aos novos negocios,
capacitacao profissional, inclusao digital, primeiro emprego e outros); b) Intensificagdo da Reforma
Agraria como forma de inclusdo produtiva das familias; c)Simplificacdo dos procedimentos
trabalhistas com a adocdo de uma Previdéncia Social Universal visando trazer de volta para a
formalidade os trabalhadores informais; d) Intensificacdo e ampliacio da Bolsa Escola
(transferéncias de rendas para familias pobres com filhos em idade escolar) para garantir que as
novas geracdes tenham um nivel educacional mais elevado; e) Renda Minima para as familias em
situacdo mais critica e; f) Incentivo a agricultura familiar com ampliacdo do crédito, compras

governamentais, seguro-safra e outros mecanismos que possam garantir o escoamento da producao.

Entre as principais politicas especificas que atuam diretamente sobre a questdo
alimentar, estdo: a) o cartdo alimentagdo (transferéncia de renda condicionada para familias
carentes); b) ampliacdo e redirecionamento do Programa de Alimenta¢do do Trabalhador — PAT
com incentivos fiscais as empresas e subsidios aos trabalhadores na sua alimentag@o nos locais de
trabalho; ¢) Combate a desnutricdo materno-infantil ampliando a atencdo bésica de satde além de
garantir o fornecimento de produtos alimentares, como o leite, e de nutrientes basicos, como ferro e
vitaminas, para as criangas inscritas nas redes publicas de servigos de saude e de assisténcia social,
visando universalizar os programas ja existentes; d) Ampliagdo da Merenda Escolar para a pré-
escola, abrangendo também o periodo de férias escolares e acrescentando outras refeicdes com
melhor contetdo nutricional e; e) Educacdo Alimentar com maior controle sobre a publicidade de
alimentos f) Garantia de seguranga ¢ qualidade dos alimentos através da ampliagdo do controle

preventivo com a implementacdo de um sistema de informacdes e vigilancia da seguranga dos
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alimentos e; g) Estoques de Seguranca de Alimentos para regular a oferta e evitar as tradicionais

oscilacdes nos precos dos alimentos (prioridade para a aquisi¢ao junto a pequena producao).

Em relagdo as politicas locais, aquelas que estdo ao alcance das organizagdes civis,
prefeituras e consorcios de municipios, podemos citar: a) Restaurantes Populares para a populagdo
que vive e trabalha nas metrépoles; b) Banco de Alimentos e Colheita Urbana aproveitando sobras
que seriam desperdicadas pela industria de alimentos, restaurantes, cozinhas industriais e pelo
varejo para atender a instituicdes e organizacdes de apoio a grupos carentes cadastradas
previamente; c¢) Parceria com varejistas para a modernizacdo do sistema de distribuigdo e
escoamento da produgdo agricola e agroindustrial local; d) apoio a agricultura familiar através de
abertura de linhas de crédito, assisténcia técnica e, inclusive, apoio a producdo para o auto-
consumo ¢; e) Agricultura urbana para as areas urbanas nao aproveitadas e terrenos baldios para a

plantacdo de hortaligas por parte de associagdes ou cooperativas de desempregados.

No capitulo seguinte, trataremos de forma mais detalhada do PFZ, a partir do seu
projeto inicial, a sua implementacdo como uma politica de seguranca alimentar nacional, as

politicas objetos desse estudo e os principais resultados alcangados.
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Capitulo 2

Fome Zero: a implanta¢ao de uma politica de Seguranca Alimentar e

Nutricional

Foi apo6s a Segunda Guerra Mundial que a expressao “seguranga alimentar” se tornou
mais relevante, principalmente na Europa, “traduzindo a idéia que para fazer frente a fome, era
preciso aumentar a oferta de alimentos de maneira auto-suficiente ” (ALMEIDA FILHO et al, 2007:
2).

Apo6s duas grandes guerras, as bases produtivas das principais agriculturas européias
foram prejudicadas e encontravam-se reduzidas. Era, portanto, necessario aumentar a produgdo e a
produtividade, o que foi feito por meio de um aparato de incentivos e apoio aos agricultores
chamado de Revolugio Verde’. Ou seja, naquele momento, a questio da seguranca alimentar estava
estritamente ligada a capacidade interna de producao de alimentos de cada pais.

Contudo, a persisténcia da fome redireciona o debate sobre seguranc¢a alimentar:

Pois, ainda que a existéncia de significativos estoques de alimentos fosse
um fato, particularmente nos paises desenvolvidos, o problema estava longe
de ser resolvido. Com isto, o foco do debate desloca-se para a garantia do
acesso da populagdo aos alimentos, e o tema da seguranga alimentar deixa
de ser visto pela dtica estritamente produtiva agregando-se a questdo da
distribuicao. (ALMEIDA FILHO et al, 2007: 3).

Em 1989, na XII Conferéncia Mundial da Alimentacdao, a FAO propds a ampliacdao do
conceito de seguranca alimentar. A partir de entdo, o objetivo da seguranca alimentar passa a ser
garantir que todas as pessoas tenham, em todo instante, acesso fisico e econdmico aos alimentos
basicos que necessitam.

Apos sete anos, em 1996, foi realizada uma nova Conferéncia Mundial da Alimentacao,
na qual os chefes de Estado e membros do governo presentes comprometeram-se a executar

esforcos permanentes para eliminar a fome em todos paises. Nessa conferéncia, definiu-se

Seguranga Alimentar e Nutricional de uma populagdo quando toda pessoa, em todo momento, tem

> 0 exemplo da “revolugio verde”, que modificou a agricultura mundial, tecnificando-a ao extremo e transformando sua
producdo em “commodities”, significou em divida um salto na capacidade produtiva. Mas trouxe graves problemas
colaterais, como a dependéncia crescente dos insumos quimicos; a erosdo ¢ a salinizagdo dos solos; a eutrofizagdo dos
ambientes 1€nticos; o assorcamento dos rios; a estratificagdo perversa dos mercados; o colapso da viabilidade da
pequena produgdo familiar, que empurrou massas de agricultores para as cidades; a homogeneizagio das lavouras, com
inevitavel perda de diversidade bioldgica; entre outros. (ASSAD; BURSZTYN; 2000: 39)
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acesso fisico e economico a alimentos suficientes, indcuos e nutritivos para satisfazer suas
necessidades alimentares e preferéncias quanto aos alimentos a fim de levar uma vida saudavel e
ativa.

Além disso, nessa mesma ocasido, estabeleceu-se o Direito a Alimentacdo Adequada
como um eixo norteador para as politicas publicas e agdes de combate a fome e a desnutrigdo e de
promog¢do da seguranca alimentar. De acordo com Takagi (2006), tratando-se de seguranca
alimentar e nutricional, a incorporagdo da alimentacdo como direito traz mudangas conceituais e
praticas:

Em primeiro lugar, ressalta o carater universal das politicas de combate a
fome e de promog¢do da seguranca alimentar. Todos tém direito a
alimentacdo adequada. Isso significa que as pessoas podem reclamar seu
direito, caso ele ndo esteja sendo contemplado. Em segundo lugar, busca
superar a utilizacdo da politica de assisténcia alimentar com objetivos de
obter vantagens politicas por parte dos governantes e classe politica, pratica
ainda comum nos paises em desenvolvimento. Em terceiro lugar, busca,
também, evitar as oscilagdes de criagdo e extin¢do de politicas de assisténcia
alimentar e de recursos orcamentarios para as mesmas, na dependéncia do
calendario eleitoral. (TAKAGI; 2006: 63)

E importante ressaltar as quatro dimensdes presentes no conceito de seguranca
alimentar e nutricional. A primeira ¢ a dimensao da quantidade. E necessario um consumo minimo
de calorias, proteinas e vitaminas para sobreviver com saude. A segunda ¢ a dimensao da qualidade.
As pessoas devem ter acesso a alimentos nutritivos e seguros. A terceira dimensdo ¢ da
regularidade. Todos devem se alimentar 3 vezes ao dia, todos os dias. E a quarta dimensdo ¢ a da
dignidade:

Uma pessoa que se alimenta de restos de restaurantes ou de lixdes nao
possui seguranca alimentar, embora possa até ndo se enquadrar na categoria
de subnutridos pelo critério bioldgico. Portanto, apesar da principal causa da
falta de acesso aos alimentos ser a baixa renda, a inseguranga alimentar
possui diversas facetas, indo além da pobreza. (TAKAGI, 2006: 64).

Como possui diversas formas de manifestacdo, o enfrentamento da inseguranca
alimentar exigira agdes em diversas areas da atuagdo governamental, passando pela saude,
educagdo, producdo e abastecimento. Uma politica de seguranca alimentar e de combate a fome
deve ser, portanto, intersetorial. Por um lado, deve ser capaz de incidir nos fatores mais estruturais,
provocando melhorias de longo prazo através de programas de qualificagdo e educagdo, politicas

macroecondmicas voltadas para a melhor distribuicdo de renda, politicas de acesso a terra e
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politicas comerciais agricolas. Por outro lado, deve possuir acdes assistenciais-compensatorias
frente as questdes emergenciais como a fome.

Para a FAO, ¢ fundamental que os programas de ampliacdo de acesso aos
alimentos, de protecdo social, de ampliagdo da produgdo junto aos
agricultores familiares, e educativos e de qualifica¢do profissional, ocorram
a0 mesmo tempo, na mesma comunidade para se fortalecerem mutuamente
e promoverem uma sinergia maior. (TAKAGI; 2006: 75-76).

No Brasil, a expressdo “seguranca alimentar” aparece em 1986, num documento do

governo federal, e posteriormente, em 1991, com a divulgacdo de uma proposta de Politica
Nacional de Seguranga Alimentar apresentada pelo Partido dos Trabalhadores. Em 1993, esse tema
ganha destaque no pais devido a mobilizacdo do movimento A¢do da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida. E também, com a implantagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(Consea) e da 1* Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar no Brasil, ocorre uma ampla
discussao no pais sobre o tema.

A partir de 2001, o tema da seguranga alimentar e nutricional volta a agenda nacional
pelo debate ocasionado pelo Instituto Cidadania, ONG ligada ao presidente de honra do Partido dos
Trabalhadores, Luiz In4cio Lula da Silva, por meio do langamento do Projeto Fome Zero.

Em 2003, em seu primeiro mandato, o presidente Lula apresenta o combate a fome
como uma de suas maiores prioridades e inicia-se a implantagdo do Programa Fome Zero pelo

governo federal, como politica nacional de seguranc¢a alimentar.
2.1 Fome Zero e suas especificidades

O Projeto Fome Zero partiu de um diagndstico de que o Brasil ndo teria, até entdo, uma
politica geral de seguranga alimentar e que a vulnerabilidade & fome atingiria um contingente de 44
milhdes de brasileiros (27,8% da populacdo). Basicamente, o Projeto Fome Zero buscava atacar o
problema da inseguranca alimentar a partir da melhoria do nivel de renda da populagdo considerada
pobre. Partia-se do pressuposto de que o problema da fome no Brasil estd muito mais relacionado
com a insuficiéncia de renda do que, propriamente, com a falta de oferta ou escassez de alimentos.

O presidente Lula, ao apresentar o combate a fome e a pobreza como prioridade para
seu primeiro mandato, em 2003, langa uma estratégia nacional que cria, implementa e investe
recursos financeiros e humanos em diversos programas e agdes que se integram numa meta comum,
que une a todos, que € zerar a fome e a extrema pobreza no pais.

Transformar as agdes estatais, integrando- as entre si e articulando-as com
toda a sociedade para acabar com a fome no Brasil, foi o grande desafio
assumido pelo governo Lula por meio do Fome Zero. Desse modo, a
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superagdo dos graves e inter-relacionados problemas da pobreza e da
desigualdade no Brasil demanda uma grande capacidade de integragdo de
esforcos dos governos, em todas as esferas, e também da sociedade.
(ARANHA; 2010: 90).

Conforme Takagi (2006), o desenho institucional do Programa ficou assim

caracterizado:

e Recriacao do Consea como 6rgao de assessoramento do Presidente da Republica,

¢ Criagdo de um Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar (MESA) e Combate
a Fome, ligado a Presidéncia da Republica, para formular e implantar politicas de
seguranca alimentar.

e Amplo processo de mobilizacdo popular, inclusive com a criagcdo de uma assessoria
especial na Presidéncia para cuidar desse tema.

e Utilizagdo da estrutura fisica, de pessoal e orcamentaria da Secretaria Executiva da
Comunidade Solidéria, que também era vinculada a Presidéncia da Republica.

e Readequagdo do or¢amento em R$ 1,8 bilhdo para as agdes do Programa em 2003.

Outra mudanca foi uma utilizagcdo mais organizada dos recursos do Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza que teve sua gestdo transferida para o MESA. Também foi viabilizado o
recebimento de doacdes privadas e individuais para o combate a fome por meio desse Fundo.

A Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional empreendida pelo governo Lula
baseia-se na associacdo de trés grupos de politicas: 1) Politicas estruturais, voltadas para as causas
mais profundas da inseguranca alimentar; ii) Politicas especificas, que objetivavam dar condicdes
imediatas de alimentacdo para as familias que passam fome; iii) Politicas locais, destinadas a
promocao da seguranca alimentar e nutricional nos niveis estaduais € municipais através da
mobilizacdo dos respectivos gestores.

Para assegurar a integracao dessas politicas e evitar o desperdicio de recursos, criou-se
um Grupo de Trabalho formado por todos os Ministérios responsaveis pelos programas e acoes de
combate a fome. Dessa forma, a atuacdo planejada e articulada dos mesmos forneceu melhores
possibilidades de assegurar o acesso a alimenta¢do, a expansdo da produgdo e consumo de
alimentos saudaveis, a geracdo de ocupacdo e renda, a melhoria na escolarizagdo e nos indicadores
de saude. “Todos os programas se integram na mesma estratégia, € nenhum conseguiria
isoladamente atingir a meta de zerar a fome. O Fome Zero ndo ¢ a soma das partes, mas a

integracdo e a sinergia gerada nesta integracdo.” (ARANHA; 2010: 93).
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Em 2004, o recém-criado Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome
(MDS) ficou encarregado pela implementa¢do da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e,
consequentemente, do Fome Zero, incorporando o combate a fome a instituicdes do Estado, na
perspectiva do desenvolvimento social.

De acordo com Aranha (2010), as agdes do Fome Zero enquadram se em quatro eixos
articuladores:

I) Acesso aos alimentos: o primeiro eixo de atuagdo do Fome Zero implementou
acOes diretamente voltadas para a ampliacdo do acesso a alimentagdao pela
populacdo de baixa renda. A principal delas foi a imediata institui¢do e rapida
expansdo de um programa de transferéncia de renda, o Programa Bolsa Familia.

O acesso foi também promovido pelo remodelamento e pela ampliacio do
programa de alimentacdo escolar e pelo apoio a expansdo de equipamentos
publicos, tais como restaurantes populares e bancos de alimentos;

II) Fortalecimento da agricultura familiar: O segundo eixo de atuacdo da

Estratégia Fome Zero esteve voltado para o fortalecimento da agricultura
familiar, que constitui a parte majoritaria dos estabelecimentos agricolas e a
principal responsavel pelo fornecimento de alimentos ao mercado doméstico.
Apesar disso, muitos agricultores familiares ndo conseguem produzir de forma
eficiente por ndo dispor de condigdes minimas para isso (acesso a terra, crédito,
e assisténcia técnica). Dessa forma, se faz necessaria a intervengdo do governo
para fortalecer os agricultores fragilizados desse segmento. Dentro desse eixo se
encontram o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(Pronaf) e o Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA).

[II)  Promocio de processos de geracido de renda: A Promoc¢do de Processos de
Geragdo de Renda incentivou a economia solidaria e desenvolveu agdes de
qualificacdo da populacdo de baixa renda no sentido de contribuir para a sua
inser¢ao no mercado de trabalho. Em 2003, o governo federal criou a Secretaria
Nacional de Economia Solidaria, ligada ao Ministério do Trabalho, que, desde
entdo, implementa o Programa Economia Solidaria em Desenvolvimento, com o

objetivo de atender as principais demandas dos Empreendimentos Economicos

Solidérios, por meio do acesso a bens e servigos financeiros, de infraestrutura,
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conhecimentos — formagao, assessoramento e assisténcia técnica e a organizagao
de processos de produgdo e comercializagao.

IV)  Articulagdo, Mobilizacdo e Participacio Popular: Foram firmadas diversas
parcerias com o governo federal para a realizagdo de campanhas de combate a
fome e de seguranca alimentar e nutricional. Esse eixo também proporciona a
educacdo cidada por meio da mobilizacdo e formagao da cidadania.

E dificil analisar os efeitos isolados da Estratégia Fome Zero como politica. Durante os
dois mandatos do governo Lula, o Brasil vivenciou um vigoroso crescimento economico
alavancado pela demanda internacional no inicio, mas sustentado pela ampliagdo de investimentos
estatais, pela expansdo do crédito e ado¢do de medidas anticiclicas frente a crise. Além disso, foi de
extrema importancia a valorizagdo real do salario minimo, medida que estava prevista no Projeto
Fome Zero de 2001 e se fez presente ao longo da gestdo de Lula. Em 10 anos ( de 2002 a 2012), o
salario minimo aumentou aproximadamente 65% em termos reais (cresceu mais que 50% nos dois
mandatos de Lula), beneficiando cerca de 48 milhdes de pessoas que tem o rendimento referenciado
no salério minimo®.

En la gestion de Lula, los factores que mas contribuyeron a la reduccion de
la pobreza y la desigualdad fueron la recuperacion del valor real del salario
minimo en tasas superiores a la inflacion, asi como el aumento del empleo
formal con la creacion de aproximadamente 12 millones de puestos de
trabajo en ocho afios. (LAVINAS; 2012: 67)

Assim sendo, a reducao dos niveis de pobreza ndao pode ser atribuida a uma estratégia
especifica do governo nesse contexto. Contudo, ndo podemos ignorar o importante papel da

Estratégia Fome Zero na distribui¢do de renda nesse periodo. Como destaca Lavinas (2012):

...sin la presencia de un nuevo marco regulatorio de las relaciones sociales,
fundamentado en la ampliacion de los derechos de la ciudadania de sectores
antes excluidos, habria sido poco factible que el contexto macroecondémico
por si mismo condujera a un proceso expresivo de reduccion de la pobreza y
de la desigualdad, caracteristica singular de esa nueva etapa de desarrollo
econdmico con inclusion social. (LAVINAS; 2012: 71)

De acordo com Del Grossi (2010), entre 2003 e 2009 mais de 20 milhdes de pessoas
sairam da pobreza (definida de acordo com os critérios do Fome Zero’). A maior redugdo ocorreu

na area urbana, onde quase 10 milhdes de pessoas sairam da pobreza. Nas regides metropolitanas

% Conforme a Nota Técnica n°106 do Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos (DIEESE),
disponivel em www.dieese.org.br/notatecnica/notatec106PoliticaSalarioMinimo.pdf, acessada dia 15/06/2012.

7 Critério de linha de pobreza do Banco Mundial (U$ 1,08 por dia), ajustado para os diferentes niveis regionais de custo
de vida e pela existéncia ou ndo de autoconsumo.

26


http://www.dieese.org.br/notatecnica/notatec106PoliticaSalarioMinimo.pdf

5,6 milhdes de pessoas sairam da pobreza e nas areas rurais, 5,1 milhdes de pessoas. Na agricultura
familiar, 759 mil familias deixaram a condicdo de pobreza, o correspondente a mais de 4 milhdes de
pessoas — foi a categoria ocupacional com maior redu¢do do numero de pobres.

A seguir, iremos apresentar mais detalhadamente dois programas que fazem parte da
Estratégia Fome Zero e sdo objeto de andlise desse trabalho: o Programa de Aquisicdo Alimentar da
Agricultura Familiar (PAA) e o Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE). Deseja-se
observar a estrutura desses programas e analisar como eles pretendem colaborar para o alcance da
seguranca alimentar e nutricional no pais. A avaliagdo desses programas, através do estudo de

experiéncias praticas, serd realizada no proximo capitulo.

2.2 0 PAA

O principal instrumento de politica agricola no Brasil sempre foi o crédito rural. Mesmo
quando a garantia de pregos minimos e a assisténcia técnica receberam expressivos recursos, nas
décadas de 1970 e 1980, o crédito foi base do processo de modernizacdo agricola. Contudo, os
agricultores eram tratados da mesma forma pelas politicas agricolas, ou seja, “os agricultores de
médio e grande porte acabavam sendo os maiores beneficiados, pois detinham melhores condi¢des
para acessar os recursos do credito rural e das politicas de garantia de precos minimos” (PERACI;
BITTENCOURT; 2010: 191).

Desse modo, o segmento agricola que mais necessitava da a¢do das politicas publicas
ndo conseguia usufruir dos seus beneficios. Assim, apesar da agricultura familiar empregar mais da
metade da mao de obra rural e ser responsavel por fragdo significativa da producdo agropecuaria
brasileira, ela ficou a margem das politicas agricolas. Isso comecou a mudar em 1995, com a
criagdo do Pronaf — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar.

O Pronaf representa um marco importante na luta pelo reconhecimento da agricultura
familiar, e pode ser considerada a primeira linha de crédito destinada especificamente a agricultura
familiar no Brasil. Mas a medida que passam ser reconhecidos pelas politicas publicas e conseguem
uma maior organizacdo social e politica, os movimentos de agricultores familiares reivindicam
também melhores condi¢cdes de comercializagdo dos produtos, acesso a mercados e garantia de
precos. Além de uma ampliacdo do Pronaf, € nesse contexto que se discute a criacdo do PAA.

O Programa Fome Zero, carro-chefe das a¢cdes do governo para o combate a
fome, propde o estimulo a produgdo de alimentos pelos agricultores
familiares mais pobres, tanto para o consumo proprio como para a
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comercializacdo e geracao de renda. A avaliagdo era de que muitos
agricultores familiares, em especial os mais pobres, ndo tinham incentivos
para ampliar sua producdo porque ndo conseguiam comercializar seus
produtos a pregos compativeis com seus custos, especialmente porque
ficavam reféns dos atravessadores. Este processo gerava um circulo vicioso,
j& que quanto maior era a dificuldade para venda de seus produtos e geracdo
de renda, menor era a producdo de alimentos para o seu autoconsumo.
(PERACI; BITTENCOURT; 2010: 197).

O PAA foi instituido pela Lei N° 10.696, de 2 de julho de 2003 e regulamentado pelo
Decreto N°4.772 da mesma data. Este programa baseia-se na compra institucional de alimentos da
agricultura familiar e no encaminhamento desses para pessoas em situacdo de inseguranga
alimentar, ha, portanto, dois grupos de beneficiarios. Ao garantir a compra dos alimentos
produzidos pela agricultura familiar, objetiva-se provocar uma melhoria na renda dos agricultores
mais pobres, incentivar o desenvolvimento de canais de comercializagdo da producdo familiar e
colaborar para a seguranca alimentar dos proprios agricultores através do incentivo a producdo. Por
outro lado, também ¢ objetivo do PAA garantir o acesso aos alimentos em quantidade, qualidade e
regularidade necessarias as populagdes em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional.

Assim como Siliprandi (2010), muitos acreditam que ao fornecer para uma instancia
publica, essas familias passam por um processo de “formalizacdo” que os credencia a participarem
de outros mercados, que ndo apenas o institucional: uniformizagdo da qualidade dos seus produtos,
planejamento para garantir a regularidade no fornecimento, utilizagdo de embalagens e transporte
adequados, certificacdo sanitdria e, principalmente, regularizagdo da documentagao dos agricultores
e dos seus produtos. Desse modo, politicas de apoio a comercializagcdo dos produtos da agricultura
familiar sdo consideradas fundamentais para o fortalecimento desse setor, fornecendo uma melhor
apropriagdo da renda proveniente da atividade agricola, melhorando as suas condigdes de
capitalizagdo e a sua capacidade de investimento.

O PAA adquire alimentos com dispensa de licitacdo, pagando precos de referéncia
estabelecidos regionalmente, at¢ um determinado limite por ano, por unidade produtiva familiar.
Esses limites sdo definidos para cada uma das modalidades em que o programa opera e sofrem
modificag¢des periddicas. Podem participar do programa homens e mulheres que se enquadrem nos
critérios do PRONAF, ou seja, é preciso possuir a Declaracao de Aptiddo ao PRONAF (DAP). Os
alimentos adquiridos pelo governo federal podem ser doados para institui¢des sociais (hospitais,

entidades assistenciais, escolas) e pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional

(cestas basicas), ou serem destinados a formagao de estoques.
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O programa possui um Grupo Gestor, coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) e composto ainda pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestdo (MPOG), Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (Mapa), Ministério da Fazenda (MF) e Ministério da Educagao (MEC).
Sdo de responsabilidade do Grupo Gestor a fixacdo dos pregos de referéncia na aquisicdo dos
produtos agropecudrios, a fixagdo dos limites de compra de cada modalidade, a definicdo das
regides prioritarias para a implementacdo do programa, as condi¢des de doagdo dos produtos
adquiridos e toda regulamentagcdo necessaria para a operacionalizacdo do PAA. Os recursos do
programa sao provenientes do MDS e do MDA, e contam com singelas complementacdes estaduais
e municipais. A gestdo interministerial, porém, apresenta certas dificuldades:

A gestdao do PAA, com carater interministerial, encontra no Grupo Gestor
do programa um espago restrito diante da complexidade politica e
administrativa que esse programa enseja. (...) como o programa acarreta
agoes ¢ decisdes interministeriais de fomento e de subveng¢ao ao consumo, e
ainda de interag@o dessas fungdes, sobram problemas sem espaco de decisdo
e gestdo colegiada, levando a interminaveis esperas e/ou a hipertrofia da
area  financeira  sobre  questdes de  cardter = compartilhado.
(DELGADO;CONCEICAO; OLIVEIRA; 2005:21)

Desde seu lancamento em 2003, as modalidades do PAA sofreram varias modificacdes.
Atualmente, a aquisicdo dos produtos por meio do PAA pode ser realizada através de cinco
modalidades apresentadas a seguir:

e Compra Direta Local da Agricultura Familiar para Doacido Simultinea
(CDLAF)®:
A modalidade Compra Direta Local com Doagdao Simultanea do PAA adquire produtos
da agricultura familiar para abastecer os equipamentos publicos de alimentagdo e
nutricdo e também as acdes de acesso a alimentagdo empreendidas por entidades da rede
assistencial local. A modalidade ¢ desenvolvida pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) em parceria com governos de estados e municipios.
Na modalidade, o agricultor familiar comercializa diretamente alimentos de acordo com

padrdes de qualidade que sdo determinados pelos 6rgdos regionais competentes em um

limite que atualmente esta em R$ 4,5 mil por ano.

8 Conforme o site: http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/alimentoseabastecimento/paa/modalidades/compra-com-
doacao-simultanea, acessado dia 25 de abril de 2012.
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Os alimentos sdo entregues na Central de Distribuicdo da regido, que ird destina-los a
Rede de Equipamentos Publicos de Alimentagdo e Nutri¢do, composta por Restaurantes
Populares, Cozinhas Comunitarias e Bancos de Alimentos. Também sao entregues a
rede socioassistencial, preferencialmente, indicada pelos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (Cras).
Para participar da modalidade Compra Direta Local com Doagdo Simultanea, os
municipios devem ficar atentos aos editais publicos anuais disponiveis no site do MDS.
Por meio da parceria com Estados, tem-se priorizado operagcdes em municipios
localizados em territérios da cidadania e territérios Consad nas regides Norte e Nordeste
do Brasil. Nao esta prevista a ampliacdo da modalidade para novos estados.

e Compra Direta da Agricultura Familiar (CDAF)’:
A modalidade Compra Direta da Agricultura Familiar permite a aquisi¢do de alimentos
para distribuicdo ou para formagdo de estoques publicos. Dessa forma, cumpre um
importante papel na promog¢do da seguranca alimentar e nutricional, na regulagdo de
precos de alimentos e na movimentagao de safras e estoques.
A operacionalizag¢do ¢ de responsabilidade da Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab), subordinada a0 MAPA — Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento.
A modalidade permite a aquisi¢do de produtos, a precos de referéncia, definidos pelo
Grupo Gestor do Programa, até o limite de R$ 8 mil por agricultor familiar/ano.
Para ser adquirido, o produto deve atender aos padrdes de qualidade estabelecidos pelo
Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento (Mapa). Depois pode ser entregue
nas Unidades Armazenadoras da Conab ou em Pdélos Fixos e Volantes de Compra.
Os alimentos adquiridos vao para os estoques da Conab e tém sido utilizados
especialmente para compor as cestas de alimentos distribuidas a grupos populacionais
especificos. Entre os produtos adquiridos pela modalidade, destacam-se o arroz, farinha
de mandioca, feijao, milho, sorgo, trigo, leite em po integral e farinha de trigo.

e Formacio de Estoques pela Agricultura Familiar (CPR Estoque)'’:
A modalidade Formagao de Estoques pela Agricultura Familiar foi criada para propiciar

aos agricultores familiares, enquadrados no Programa Nacional de Fortalecimento da

% Conforme o site: http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/alimentoseabastecimento/paa/modalidades/compra-
direta, acessado dia 25 de abril de 2012

10 Conforme o site: http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/alimentoseabastecimento/paa/modalidades/formacao-
de-estoque, acessado dia 25 de abril de 2012
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Agricultura Familiar (Pronaf), instrumentos de apoio a comercializagdo de seus
produtos, sustentagdo de precos e agregacdo de valor. A operacionalizagdo cabe a
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab), a partir de acordo firmado com o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e com o Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA).
Ao identificar a possibilidade de formacdo de estoque de determinado produto, a
organizacdo de agricultores envia uma Proposta de Participacdo a Conab da regido. A
proposta deve conter o produto definido, o prazo para a formacao do estoque, os precos
e os agricultores a serem beneficiados. Com a aprovagdo, a organizagao emite a Cédula
de Produto Rural (CPR-Estoque), e a Conab disponibiliza o recurso.
A organizacdo adquire a producdo dos agricultores familiares listados na Proposta de
Participagdo, beneficia os alimentos e os mantém em estoque proprio até sua entrega ou
comercializag@o. O limite financeiro de participagdo por agricultor familiar ¢ de RS 8
mil por ano. Ja o valor total da proposta de participagdo ndo pode ultrapassar R$ 1,5
milhdo por cada organizacao/ano.
A CPR representa a promessa de entrega de determinado produto e tem um prazo de
vencimento de, no maximo, 12 meses, devendo ser liquidada pela organiza¢do ao fim
desse prazo. Com recursos do MDS, a liquidag@o deve ser em produtos, enquanto com
recursos do MDA a quitagdo ¢ realizada financeiramente pelo pagamento do valor
recebido, acrescido de encargos de 3% ao ano.

o PAA Leite'":
A modalidade de Incentivo a Produgdo e Consumo de Leite (PAA Leite) foi criada para
contribuir com aumento do consumo de leite pelas familias que se encontram em
situagdo de inseguranga alimentar e também incentivar a produgdo de agricultores
familiares. O PAA Leite atua no territdrio da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste (Sudene), sendo beneficiados todos os estados da regido Nordeste e também o
norte de Minas Gerais.
Para desenvolver a modalidade, o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) firmou convénios com 10 governos estaduais, atendendo 1,2 mil

municipios. Diariamente, cerca de 700 familias recebem o leite produzido por mais de

' Conforme o site: http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/alimentoseabastecimento/paa/modalidades/paa-leite,
acessado dia 25 de abril de 2012
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29 mil agricultores. O produto ¢ pasteurizado em laticinios cadastrados e,
posteriormente, transportado para os pontos de distribui¢do as familias.
O valor do litro do leite j& ¢ prefixado pelo Grupo Gestor e ¢ atualizado semestralmente
de acordo com média dos pregos praticados pelo mercado local. Uma parte do valor
pago pelo programa vai para os lacticinios (cerca de 40%) e a outra parte permanece
com os agricultores (por volta de 60%).
Para participar do PAA Leite e ter a compra garantida do seu produto a preco fixo, o
agricultor familiar deve seguir exigéncias, como produzir no maximo 100L de leite/dia,
possuir Declaracdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) e ter comprovante de vacinagdo dos
animais.
Na grande maioria dos estados conveniados, o agricultor deve procurar o laticinio mais
proximo de sua propriedade para participar do PAA Leite. O laticinio € contratado pelo
MDS por meio de licitagdo. Em alguns estados, no entanto, o agricultor deve participar
de uma associacdo, responsavel pelo contrato com o laticinio, o que dispensa a licitacdo.
J4 a familia que ird receber o leite deve estar dentro do limite maximo de renda per
capita de até meio salario minimo e ter, entre os membros da familia, criangas entre 2 e
7 anos de idade, nutrizes até seis meses apoOs o parto, gestante e idosos a partir de 60
anos de idade. Para outros casos, ¢ preciso autorizacdo do Conselho Estadual de
Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea). A familia que quer receber o leite deve
procurar o ponto de distribuigdo mais proximo ou o responsavel pelo programa na
prefeitura local.

e Compra da Agricultura Familiar com Doacio Simultinea (CPR Doacio)'’:
A modalidade Compra da Agricultura Familiar com Doagdo Simultanea ¢ a aquisi¢ao de
alimentos de agricultores familiares organizados em grupos, associacdes ou
cooperativas e destinados a entidades que compdem a Rede de Protecdo e Promogado
Social que tenham programas e agdes de acesso a alimentagdo. Desenvolvida com
recursos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), a
modalidade ¢ operada pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab).
A organizagdo de agricultores encaminha a Conab uma proposta de participagdo ao

Programa informando aos agricultores familiares envolvidos os alimentos a serem

12 Conforme o site: http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/alimentoseabastecimento/paa/modalidades/compra-
com-doacao-simultanea-1, acessado dia 25 de abril de 2012
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adquiridos e as respectivas quantidades, as entidades que serdo contempladas e a
periodicidade de entrega dos alimentos. Os precos dos produtos sdo definidos em
conjunto com a Conab a partir de levantamento de pregos praticados no mercado local.
Aprovada a proposta de participacdo, a organizagao emite uma Cédula de Produto Rural
(CPR-Doacao) e passa a fornecer alimentos as entidades conforme definido na proposta.
Apods a confirmagdo da entrega dos produtos, a Conab disponibiliza os recursos
pactuados na conta da organizacdo que realiza o pagamento aos agricultores até o limite
de R$ 4,5 mil por participante/ano. O acordo tem prazo de duragdo predefinido, e
durante esse periodo a Conab fiscaliza todas as fases da operagao.

A modalidade permite a aquisi¢do de alimentos in natura, processados e industrializados
enriquecendo os carddpios das entidades da Rede. O fornecimento de produtos
organicos ¢ privilegiado, sendo possivel inclusive o pagamento de valores diferenciados
para esse tipo de alimento (até 30% a mais do que o valor pago para o alimento

convencional).

Desde o primeiro governo Lula, em 2003, até¢ o final do segundo mandato dele, em

dos anos.

Tabela 1 - A evolucao do PAA entre 2003 e 2010

Ano apﬁfs:ilz:()(im N° de agric. Pess.oas Alil.n.entos
il el ineais) Participantes* | atendidas* |adquiridos (t)
2003 144,92 42.077 226.414 135.864
2004 180 68.576 4.261.462 339.925
2005 333,06 87.292 6.450.917 341.755
2006 492,09 147.488 10.700.997 466.337

B Ver http://www.mda.gov.br/portal/noticias/item?item_id=8094079, acessado dia 23 de abril de 2012

2010, o PAA contou com incrementos constantes em seu orcamento. Em nove anos, o PAA — em
todas as suas modalidades, investiu mais de R$ 4 bilhdes na aquisi¢do de aproximadamente 3,6
milhdes de toneladas de alimentos, envolvendo uma média de 164 mil agricultores familiares por
ano, em mais de 2,3 mil municipios brasileiros. Os alimentos adquiridos contribuem para o
abastecimento, em média, de 25 mil entidades por ano que atendem mais de 15 milhdes de

pessoas'’. A tabela abaixo nos permite observar detalhadamente a evolugdo do programa ao longo
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2007 461,06 138.900 14.512.498 440.837
2008 509,47 168.548 15.407.850 403.155
2009 591,03 137.185 13.028.986 509.955
2010 ** 807,13 213.114 18.875.174 539.722
2011 %** 631,61 162.509 19.728.731 492.258
Total Geral 4.150,37 - - 3.669.808
Média (2007-2011) - 164.051 16.310.648 -

Fonte: Caderno de Texto do III Seminario Nacional do PAA

* considera-se a média de agricultores e pessoas atendidos anualmente.

Pessoas atendidas — considera-se o nimero de atendimentos com repetigao

**Estimativa 2010: calculada considerando o montante de recursos previstos, a execucao
parcial no ano e as médias de execucdo do programa em anos anteriores.

*** Dados do PAA em 2011 disponiveis em aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa, acessado dia

16/06/2012

Podemos observar um

significativo crescimento dos recursos investidos, dos

agricultores participantes, do nimero de pessoas atendidas e da quantidade de alimentos adquiridos

pelo programa ao longo dos anos. Isso reflete o importante papel do PAA no combate a inseguranca

alimentar e a pobreza rural.

O PAA tem garantido a muitos agricultores familiares a remuneracdo de
seus custos de producdo, inclusive a remuneracdo de sua mao de obra, a
organiza¢do e o planejamento da oferta e das etapas de classificagdo,
acondicionamento, armazenamento ¢ sanidade dos produtos. Para os
beneficiarios consumidores, tem ampliado a diversidade e a qualidade dos
alimentos, contribuindo para a preservacao de hdbitos alimentares e de

culturas regionais. (PERACI; BITTENCOURT; 2010: 219).

O desenvolvimento do PAA possibilitou acimulos relevantes na elaboracdo de outras

politicas, como, por exemplo, a Lei 11.947/2009 que altera o formato do Programa Nacional de

Alimenta¢do Escolar (PNAE) e sera discutida no préximo item. Mas antes de avancarmos, ¢

importante ressaltar que, apesar de gerar impactos positivos, o PAA atinge uma pequena parte do

universo de publico de agricultores familiares. O Censo Agropecudrio de 2006 contabiliza mais de

4,5 milhdes de estabelecimentos da agricultura familiar, mas, como vimos, o programa beneficia em

média 160 mil familias desse segmento.

Embora tenha sido criado como um programa prioritario de governo, no
bojo das agdes estruturantes do Programa Fome Zero, o PAA ndo adquiriu
status de programa orgamentario na linguagem do Plano Plurianual de
Governo (2004-2007), mantendo-se, at¢ o momento, como uma singular
“acd0” orcamentaria, dentre as dezenas existentes sob a rubrica
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“abastecimento alimentar”. (DELGADO; CONCEICAO; OLIVEIRA;
2005: 8)

2.3 O PNAE

Na década de 1930, quando a subnutri¢cao foi reconhecida como um grave problema de
saude publica no Brasil, surgiram as primeiras agdes governamentais direcionadas a alimentagdo e a
nutricdo no Brasil. Devido a consolidagdo da educagdo pela intensificagio do processo de
industrializacdo e a transferéncia da mao-de-obra dos setores tradicionais para o moderno, alguns
municipios e estados passaram a assumir a responsabilidade pela alimenta¢do escolar. J& nessa
época, como aponta Turpin (2009), estudiosos e profissionais envolvidos com o assunto definiam
cardapios adequados as diversas regides do pais, preconizando o emprego de alimentos regionais, o
que tinha como meta enriquecer a base nutritiva da alimentacdo dos escolares, mas que também
viria a se constituir no embrido do apoio a pequena producao local.

Em 1945, foi criada a Comissdao Nacional de Alimentacdo (CNA) e, quase dez anos
depois, em 1954, criou-se o Programa Nacional de Merenda Escolar, contando com a ajuda de
doagdes internacionais de alimentos. Embora a principal fungdo do PNME nao fosse erradicar a
desnutrigdo nem o de ser um mecanismo indutor do Desenvolvimento Local, “incorporou essas
questdes no marco legal da sua constituigdo. Seus objetivos principais visavam essencialmente a
redugdo da desnutri¢ao escolar e a melhoria dos habitos alimentares” (TURPIN, 2009: 1).

Em 1955, mudou-se o nome do programa para Campanha Nacional de Merenda Escolar
(CME). O periodo que vai de 1955 até 1970 foi marcado pelo total e evidente predominio da
participacdo de organismos internacionais na CME . Dentre eles podemos citar a UNICEF (United
Nations Children’s Fund) e a ONU (Organizagao das Nacdes Unidas).

A década de 1970 representa uma mudanga tendo em vista a participacdo prioritaria de
géneros comprados nacionalmente, com o conseqiiente crescimento de vérias empresas nacionais
fornecedoras de alimentos. Dai em diante, os alimentos formulados (sopas, mingaus) passam a ter
presenga marcante na alimentacdo escolar. Ainda que fosse financiado pelo Ministério da Educagao
e gerenciado pela Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar, o programa era apenas parte do II
Programa Nacional de Alimentag¢do e Nutricio (PRONAN), que era um programa mais amplo e
pouco eficiente.

Apenas em 1979 essas acdes voltadas a alimentagdo dos estudantes foram reunidas no

Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) cujo objetivo era proporcionar suplementacao
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alimentar aos escolares do primeiro grau matriculados nos estabelecimentos de ensino publico e aos
pré-escolares, através do fornecimento de uma refei¢do de valor nutricional equivalente a 15% das
recomendacdes nutricionais diarias durante o ano letivo. Em 1988, com a promulgacio da
Constituicao Federal, ficou assegurado o direito a alimentacao escolar a todos os alunos do ensino
fundamental por meio de programa suplementar de alimentag¢do escolar a ser oferecido de forma
equilibrada pelos governos federal, estaduais e municipais.

A execucdo do programa se deu de forma centralizada desde sua criagdo até 1993. O
orgado gerenciador planejava os cardapios, adquiria os géneros por processo licitatorio, contratava
laboratorios especializados para efetuar o controle de qualidade e ainda se responsabilizava pela
distribuicao dos alimentos em todo o territorio nacional. Em 1994, a descentralizagdao dos recursos
para execuc¢do do programa foi instituida por meio da Lei n° 8.913, de 12/7/94, mediante celebragdo
de convénios com os municipios € com o envolvimento das Secretarias de Educagdo dos estados e
do Distrito Federal, as quais se delegou competéncia para o atendimento aos alunos de suas redes e
das redes municipais das prefeituras que ndo haviam aderido a descentralizagao.

A administracdo da alimentagdo escolar de forma descentralizada permitiu
racionalizar a logistica e os custos de distribuigdo dos produtos, além de
viabilizar o oferecimento de uma alimentagdo escolar condizente com os
habitos da populagdo nas diferentes localidades do Pais. As compras
institucionais descentralizadas também abriram a possibilidade de inser¢ao
da pequena empresa, do comércio local, do pequeno produtor agricola e da
pecuaria local nesse mercado institucional. (BELIK; CHAIM; 2009: 597).

A consolidacdo da descentralizagdo, ja sob o gerenciamento do FNDE - Fundo Nacional
para o Desenvolvimento da Educagdo - se deu com a Medida Provisoria n° 1.784, de 14/12/98, com
a qual se inicia uma nova modalidade de repasse de recursos financeiros do governo federal, nao
mais por convénios, mas por transferéncia automatica a todos os municipios e estados do pais.

No ano 2000, a execu¢do do PNAE passa a contar com a atuagdo dos Conselhos de
Alimentagao Escolar (CAE) formados por membros da comunidade, professores e pais de alunos. A
presenca desse orgao deliberativo, fiscalizador e de assessoramento para a execu¢ao do programa, ¢
condic¢do para o repasse das verbas para os estados e municipios.

Mais tarde a medida Proviséria n° 2.178, de 28/6/2001, propiciou grandes avangos ao
PNAE, pois se instituiu a obrigatoriedade de que 70% dos recursos transferidos pelo governo

federal sejam aplicados exclusivamente em produtos basicos e o respeito aos habitos alimentares

regionais e a vocagao agricola do municipio, fomentando o desenvolvimento da economia local.
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Com a elei¢ao do presidente Lula em 2003, o FNDE comegou a atuar de forma mais
ativa e intersetorial. Foram implementadas novas medidas articulando o PNAE a acdes de
Desenvolvimento Local por meio do Fome Zero, e foi reforgado o apoio a agricultura familiar nas
determinagdes do 6rgao.

Em relagdo ao atual desenho do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, trés pontos
merecem énfase: a) o programa possui abrangéncia universal; b) a sua gestdo ¢ centralizada pelo
governo federal mas tém como caracteristica uma aplicagdo de recursos descentralizada e; c)
entende-se por alimentacdo escolar um conjunto de acdes cada vez mais abrangente que ndo dizem
respeito somente ao alimento em si mas a educagdo alimentar, produgdo do alimento e os habitos
alimentares das populacdes beneficiarias.

Atualmente, o PNAE ¢ considerado o maior Programa de suplementacdo alimentar da
América Latina, tendo em vista o tempo de atuagdo, a continuidade, o compromisso constitucional
desde 1988, o carater universal, o nimero de alunos atendidos e o volume de investimentos ja
realizados. O valor atual repassado pela Unido a estados e municipios por dia letivo para cada aluno
¢ definido de acordo com a etapa de ensino: creches — R$ 1; pré-escola — R$ 0,50; escolas indigenas
¢ quilombolas — R$ 0,60; ensino fundamental, médio e educacdo de jovens e adultos — R$ 0,30;
ensino integral (Mais Educag@o) — R$ 0,90. Em 2003, no primeiro ano do governo Lula, foram
investidos R$ 954,2 milhdes no PNAE e 37,3 milhdes de alunos foram atendidos. No altimo ano do
segundo mandato de Lula, em 2010, o PNAE beneficiou 45,6 milhdes de alunos com um orgamento
de RS 3,03 bilhdes. Ou seja, em sete anos os recursos investidos mais que triplicaram e o numero de
alunos atendidos pelo programa aumentou cerca de 22%. O crescimento do or¢gamento bem acima
do numero de alunos atendidos indica que houve uma melhora na alimentagdo escolar durante esse
periodo.

O PNAE adquiriu um novo formato em junho de 2009 quando foi sancionada a lei
11.947. A lei inova ao estender o programa para toda rede publica de educagao bésica e de jovens e
adultos, além de criar um elo institucional entre a alimentagdo escolar e a agricultura familiar da
regido onde elas se localizam. Segundo a lei 11.947/2009, no minimo 30% do total de recursos
repassados pelo governo federal — via FNDE — devem ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios diretamente dos agricultores ou empreendimentos rurais familiares, cooperativas e
associagOes da agricultura familiar. O orgamento do programa para 2012 é de R$ 3,3 bilhdes, para
beneficiar 45 milhdes de estudantes da educagdo basica e de jovens e adultos. Com a Lei n® 11.947,

de 16/6/2009, 30% desse valor — ou seja, R$ 990 milhdes — devem ser investidos na compra direta
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de produtos da agricultura familiar, medida que estimula o desenvolvimento econdmico das
comunidades'”.

O acesso a este mercado institucional ¢ facilitado por meio da organiza¢ao de grupos
formais ou informais que comercializardo seus produtos diretamente com as escolas.
Anteriormente, estas compras eram feitas somente por licitagdes publicas ou levantamentos de
precos que nao consideravam critérios sociais. Dessa forma, as organizacdes de agricultores sempre
estiveram a margem deste mercado ja que essas praticas favoreciam os agricultores de maior porte.

Quando as escolas sdao abastecidas com produtos da agricultura familiar, os municipios
reinem toda cadeia da producdo a comercializacdo, assim, as economias locais sdo estimuladas,
possibilitando a diversificagdo da producdo, o aumento da renda dos produtores e novos
mecanismos de comercializagao dos produtos da agricultura familiar. Por outro lado, os alunos das
redes publicas serdo beneficiados com alimentos mais saudaveis, da época e das culturas regionais.

Como podemos observar, a lei 11.947/2009 realiza uma conciliagdo entre os objetivos
do PAA e do PNAE. Do ponto de vista local, esses dois programas possuem o potencial de
promover: 1) desenvolvimento socioecondmico; 2) reducdo das desigualdades; 3) Seguranca
Alimentar e Nutricional. No capitulo seguinte, analisaremos algumas experiéncias concretas
relatadas sobre a aplicacdo desses dois programas e tentaremos avaliar se elas conseguem cumprir

os objetivos que lhe foram propostos.

4 Conforme www.fnde.gov.br/index.php/ae-apresentacao, acessado dia 16/06/2012
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Capitulo 3

A compra institucional da agricultura familiar na pratica

Nesse capitulo, tentaremos demonstrar tanto os desafios e obstaculos relacionados com
a compra publica de produtos da agricultura familiar, como também as mudancas, melhorias e
resultados positivos decorrentes da implantagdo do PAA e do PNAE nos termos da lei N° 11.947.
Para isso, apresentaremos a seguir trés estudos de caso que foram realizados com o objetivo da

avaliar essas politicas.

Foram escolhidos estudos realizados em diferentes estados e regides do Brasil: Rio
Grande do Sul (regido sul), Sdo Paulo (regido sudeste) e Sergipe (regido nordeste). Além indicarem
possiveis diferengas regionais na execugdo da compra institucional da agricultura familiar,
selecionaram-se trabalhos que mostravam os efeitos dessas politicas — o PAA e o novo formato do
PNAE — em diferentes dimensdes: nas institui¢cdes publicas, na agricultura familiar e na alimentagao

e saude das pessoas beneficiadas com os alimentos.

3.1 O PNAE e a construcao de cadeias alimentares curtas no municipio de Dois
Irmaos (RS)15

O municipio de Dois Irmaos integra a regido metropolitana de Porto Alegre, localizando
se a 52 km da capital. O municipio possui cerca de 25 mil habitantes e tem uma area rural que
corresponde a 10% de sua area total de 65,16 km?.

Dois Irmaos foi um dos primeiros municipios do Brasil a realizar a compra de produtos
da agricultura familiar local para alimentacdo escolar - processo que se iniciou em 2004. Foi
também um dos pioneiros na implementagao do Programa para a aquisi¢cao de géneros alimenticios
de pequenos produtores, pratica que se manteve constante ao longo do tempo apesar das mudancgas
na gestao publica.

Apbs a descentralizacdo do PNAE, ¢ criado o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE)

no municipio em 1995. A partir dai, as discussdes sobre a qualidade da alimentagdo escolar tornam-

" Ttem baseado no artigo “ Reconstruindo o ‘elo perdido’: a reconexdo da produgdo e do consumo de alimentos através
do Programa de Alimentacdo Escolar no municipio de Dois Irmaos (RS)” (TRICHES; SCHNEIDER; 2010).
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se mais intensas, devido a baixa aceitabilidade e aproveitamento dos géneros adquiridos. Contudo,
foi na década seguinte que as preocupacdes se acentuaram. Em 2003-2004, as pesquisas realizadas
revelaram um quadro nutricional preocupante: aumento dos indices de sobrepeso associados a
praticas alimentares caracterizadas pelo consumo de alimentos com alta densidade energética e
industrializados em detrimento dos bésicos e mais naturais.

Partindo a concepg¢do que o ambiente ¢ decisivo na formacao de habitos alimentares e
fundamental para modificar a alimentag¢do e prevenir doengas, o PAE (Programa de Alimentacao
Escolar) de Dois Irmaos comecou a trabalhar na revisdao das questoes de qualidade dos alimentos,
repensando a procedéncia e métodos de produg¢do que providenciassem alimentos mais frescos,
naturais, tradicionais e saborosos.

Os encontros e discussdes sobre o assunto entre os atores desse processo (Secretaria de
Educagao, Sindicato dos Trabalhadores Rurais e Emater, serventes de escola, professores, pais de
alunos, diretores, agricultores, Secretaria da Saude e Departamento da Agricultura) aconteciam
principalmente dentro do CAE e, com menor intensidade, no Conselho de Desenvolvimento Rural.
Essas entidades reuniram esforgos para incentivar, ajudar ¢ mobilizar os agricultores, visitando-os
ou convidando-os para participarem das licitagdes.

Em 2004, efetivou-se essa pratica, com o inicio da participacdo de produtores rurais nos
processos licitatorios. No ano de 2009, o municipio recebeu o montante de R$ 151.591,35 do
governo federal para o PAE. Desses, R$ 89.068,69 foram utilizados para a compra de alimentos da
agricultura familiar, ou seja, praticamente 60% do total do recurso.

E importante notar que essa significativa mudanca na alimentagdo escolar de Dois
Irmaos, que passou a ter participacdo marcante dos produtos da agricultura familiar, ocorreu antes
da lei N° 11.947/2009 entrar em vigor. Ou seja, dificuldades ainda maiores das que se apresentam
hoje tiveram que ser superadas, visto que essa pratica ndo tinha respaldo legal naquele momento.
Dentre elas, destacam-se: (1) burocracia do processo licitatorio; (2) formalizagdes dos produtores
em relagdo, principalmente, as questdes sanitérias; e (3) organizacdo da produgdo, comercializacao
e logistica.

Até 2009, fora algumas excegdes'®, os recursos utilizados em compras publicas,
inclusive os remetidos a alimentacdo escolar, deveriam ser licitados. Dessa forma, tornava-se
necessario enfrentar a questdo da burocracia das aquisigdes publicas para incluir os agricultores no

processo de compra, para tanto ocorreram intensas discussdes no CAE. O encontro de diversos

1 A dispensa licitatoria pode dar-se em algumas situagdes emergenciais ou em objetos que nio ultrapassem o montante
de R$ 8.000,00 ao ano.
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atores representando tanto os consumidores (professores, pais ¢ Coordenacao do Servigo), quanto os
produtores (Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Emater), além de outros convidados, como a
Vigilancia Sanitaria, Secretarias da Agricultura e da Saude, resultaram na formulagdo de estratégias
capazes de contornar os problemas burocrdticos. Por meio dessas aproximagdes ocorreu a
reformulacdo dos cardapios e das especificagdes dos produtos conforme o que e quanto era
produzido pelos produtores rurais do local, e o auxilio na adequacdo aos mesmos quanto aos
documentos necessarios para a sua participacao nos processos licitatorios.

Com a reformulacdo das especificagdes dos produtos nos Editais — que passaram a ser
mais detalhadas, além de virem com exigéncias de qualidade referindo caracteristicas de producdo e
manipulacdo diferenciadas que conduziam com o que e como eram os alimentos produzidos na
regido — foi possivel contornar a dificuldades causadas pela propria Lei de Licitacdes e suas
prerrogativas, dentre elas, a necessidade de livre concorréncia e isonomia, vetando-se aos agentes
publicos agir de forma a frustrarem ou restringirem a seu carater competitivo.

A dificuldade associada ao atendimento as exigéncias de padrdoes de qualidade dos
produtos agroindustrializados estava mais relacionada as questdes sanitarias e as formalizacdes
exigidas para a sua comprovag¢do, como os Registros de Inspecdo, Registros nos Ministérios
concernentes (dependendo do produto), cadastros e alvards do estabelecimento, entre outros. De
acordo com os proprios agricultores e o STR, essas exigéncias impossibilitavam a sua formalizacao
devido a necessidade de tomarem uma série de medidas que exonerariam a produgao a ponto de eles
nao conseguirem adequar-se.

Buscando superar esse obsticulo, o municipio contou com agdes conjuntas entre a
Secretaria de Saiude e Agricultura para a implementacdo do Servico de Inspecdo Municipal (SIM),
que tornaria um maior numero de produtores aptos, do ponto de vista sanitdrio, a venderem seus
produtos para a Merenda Escolar do municipio. No ano de 2006, foi criada a lei n® 2.315, regulando
a inspecao industrial e sanitaria de produtos de origem animal. Até entdo, somete dois produtores de
leite possuiam o SIM, inspecionados por profissionais veterinarios da prefeitura, embora ndo
existisse a regulamentagao legal, e esse Servigo ndo foi eficiente e rapido o suficiente para atender a
demanda.

Dessa forma, foi necessario fortalecer a parceria entre os diferentes técnicos e
instituicdes envolvidos desencadeando uma relacdo de confianca sem exigéncias de rotulos,
etiquetas ou certificados. Essa confianga era baseada no conhecimento do processo de produgdo dos

alimentos pelos técnicos da prefeitura e Emater, criando outros mecanismos para a superacao das
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questdes de documentagdo e inspegdes sanitarias. Segundo o técnico da Emater, a superacao da
questdo da documentacdo se deu por meio de um “arranjo” baseado na confianca do produto
elaborado. Essa confianca ¢ dada pelas instituicdes de base, Sindicato, Emater, Secretaria de
Agricultura, pelo histérico dos produtores e os resultados que ele obteve.

Esse esforgo parece estar centrado na busca de uma “qualidade” alimentar além dos
padrdes estabelecidos. Uma qualidade baseada em relagdes de confianca, no conhecimento sobre
quem e como produz, no maior comprometimento do produtor € na maior exigéncia do consumidor
que a localizacdo permite. Comprometimento esse associado a necessidade da manutencao e
aumento do mercado pela credibilidade de quem produz e pela exigéncia associada a satisfacdo dos
interesses relacionados a satide de quem consome.

Porém, além de confiar na qualidade do produto do agricultor familiar, o gestor também
precisava acreditar que o PAE seria abastecido nas quantidades necessarias para cumprir com seu
compromisso de oferecer alimentacdo aos escolares durante todo ano letivo. Para isso, os
agricultores precisaram adaptar-se e organizar-se para essa nova logica de mercado. Dessa forma,
com o auxilio das instituicdes e com a adaptacdo do processo com o tempo, os agricultores
conseguiram ajustar-se, aprenderam a organizar sua producdo e gerenciar sua propriedade.

Nessas circunstancias, ocorre a geragao de novos conhecimentos sobre 0s processos
produtivos e organizativos, tanto no ambito das unidades de producdo quanto entre elas. Esse caso
salienta que o conhecimento dos agricultores ¢ implicito a pratica produtiva, ou seja estd vinculado
a acdo. No curso do tempo, os agricultores monitoram, avaliam e ajustam a eficiéncia de suas
praticas e decisdes.

Em Dois Irmaos, chama aten¢do a significativa mobilizacdo e dedicagdo de
organizagdes governamentais € ndo governamentais que trabalharam juntas na busca de uma
solucdo para a alimentagdo escolar. Somente com a disposi¢dao da sociedade civil e do poder
publico, foi que o processo de compras de alimentos de agricultores familiares comegou a ser
discutido e implementado. A unido de forgas e o trabalho conjunto na busca de um objetivo comum
foram essenciais para o sucesso dessa iniciativa. Os atores sentiam-se fazendo parte do processo
que, de alguma forma, vinha ao encontro de seus interesses, de suas necessidades ou de suas
motivagdes, e contribuia para fortalecer vinculos, motivando-os e valorizando-os. E importante citar
o papel especial que o CAE desempenhou, servindo como uma importante arena em que

transcorriam contendas e discussdes sobre assuntos, recursos, valores e representagoes.
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A efetivacdo da compra de alimentos para a “merenda escolar” de agricultores
familiares nesse municipio resultou em mudangas positivas nas concepgdes e praticas alimentares
das criancas. As merendeiras deram depoimentos atestando a melhor qualidade, frequéncia e
diversidade dos produtos, determinando maior aceitagdo e consumo por parte dos alunos. Com isso,
essa politica consegue realimentar esse mercado, na medida em que constrdi paladares para
alimentos produzidos localmente.

Além disso, um dos principais fatores de sucesso para a constru¢ao desses mercados —
especificamente a necessidade de planejamento, organizagdo da produgdo e cooperagdo entre
agricultores — também acaba beneficiando os produtores, ja que isso lhes empodera, na medida em
que obtém mais condigdes de sobrevivéncia e reproducdo. Por outro lado, a garantia da
comercializacdo de seus produtos permitiu-lhes perspectivas de melhorias na renda, nos
investimentos nos processos de producdo e, também na manutencdo da familia no meio rural,
colaborando para a reducdo do éxodo rural.

Dentre os desafios apontados pelo estudo dessa experiéncia, estd a necessidade da
desburocratizacdo dos mecanismos de acesso a esse mercado, pois, as barreiras burocraticas
desfavorecem, em ultima anélise, os produtores em condi¢des mais precarias que permanecem a
margem do processo. Mesmo que uma nova forma de aquisicdes publicas tenha sido criada
especificamente para o agricultor familiar, ela ndo terd éxito se continuar complexa em sua
execugdo. Além disso, coloca-se também a questdo da regulacdo da qualidade. Sem essa revisdo
normativa das exigéncias relativas a producdo de baixa escala, muitos produtos processados pela
agricultura familiar ndo poderado ser adquiridos por esse mercado institucional.

No entanto, o exemplo do municipio de Dois Irmaos demonstra a importancia da coesdo
e da interagdo social entre os atores da sociedade civil e do Estado para a implementagdo das
politicas de forma mais efetiva. A aproximacgado entre os interesses da sociedade e do setor publico
dentro dos Conselhos Municipais cria relacdes de confianga e de mutuo respeito e proporciona
conhecimentos, concertamentos e beneficios para ambas as partes. Assim, essa experiéncia pode ser
vista como uma licdo de como € possivel reconectar a produgdo, neste caso a oferta de alimentos
pelos agricultores locais, ao consumo de alimentos, representado pelos alunos beneficidrios do

PAE.
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3.2 O processo de insercao de produtos da agricultura familiar na alimentacao
escolar em Tambau??

Tambau ¢ uma cidade do interior paulista localizada 215 Km da capital. A area do
municipio ¢ de 562 Km? e 88,85% da sua populacdo de 22.410 habitantes se encontram na area
urbana. O PIB de Tambau a precos correntes em 2008 foi de RS 284,1 milhdes de reais. Os valores
brutos a precos correntes adicionados nesse ano pela agropecuaria, pela industria e pelos servicos
representam desse total, respectivamente, 16,18%, 17,65% e 55%. No setor agropecudrio de
Tambau destacam-se a produgao de laranja, de cana de agucar e a de leite.

A inser¢do de géneros alimenticios da agricultura familiar na alimentacdo escolar do
municipio de Tambau foi anterior a Lei 11.947 e a Resolucdo n° 38 de 2009, sendo resultado de
esforcos paralelos para a melhoria na qualidade e diversidade dos alimentos oferecidos nas escolas e
para fomento da producdo do agricultor familiar, esforcos que se cruzaram com a entrada do
municipio no PAA — Programa para Aquisicdo de Alimentos em 2006 (através da modalidade
Compra com Doacdo Simultanea ou CPR-Doacdo) e, mais tarde, com a implementacdo da Lei n°
11.947 e da Resolugao n° 38 do FNDE.

Antes de 2006, a alimentagdo escolar oferecida em Tamball era composta
principalmente por sopas elaboradas a partir de formulados ou outros alimentos feitos a partir de
misturas pré-prontas, como canjica e arroz-doce. Com a introdug¢do do turno integral em algumas
escolas do municipio — iniciativa que durou apenas de 2006 a 2008 — a prefeitura se viu obrigada a
oferecer refei¢des completas para os alunos.

Neste contexto, a obtengdo de recursos para melhorar a qualidade da alimentagdo nas
escolas — uma demanda pré-existente no setor da educacdo — foi um dos objetivos da prefeitura ao
propor 8 CONAB a criagdo do PAA no municipio. Ao mesmo tempo, o programa ofereceria uma
alternativa de comercializagdo para os produtores locais, incentivando a pequena agricultura no
municipio. Era também uma oportunidade para dar continuidade ao trabalho de organizacdo dos
pequenos produtores que tinha comecado a ser feito pelo SEBRAE, que realizava na época
encontros para formagao de grupos, compras conjuntas, visitas as feiras, treinamentos, etc.

O objetivo especifico de fornecer para o PAA levou os pequenos produtores locais a
criarem a APTA, Associa¢do dos Produtores de Tambau, com o auxilio da prefeitura. Segundo os

associados, havia no principio um clima de descrédito dos produtores com relacdo ao projeto,

' Ttem baseado no relatorio final da pesquisa “Avaliagdo de programas combinados de alimentagio escolar e
desenvolvimento local: resultados alcangados e desafios” (BELIK; DOMENE; SILIPRANDI; 2011). A pesquisa foi
financiada pelo CNPq , na qual atuei como auxiliar de pesquisa e o levantamento transcorreu durante o ano de 2010.
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consequéncia de tentativas anteriores frustradas em se criar cooperativas na regido, além de certo
receio em participar de um projeto envolvendo diferentes 6rgaos publicos, tais como a prefeitura e a
CONAB. Algumas familias, no entanto, aceitaram participar porque ja vinham trabalhando ha
algum tempo com a assessora técnica do SEBRAE que coordenava o projeto. No inicio do
programa, em 2006, havia 26 produtores participando do PAA em Tambat. Apds os primeiros anos
de implantagdo do PAA, outras familias de agricultores se interessaram, e em 2010 a Associacdo ja
contava com 64 membros em Tambau e 22 no municipio vizinho de Santa Cruz das Palmeiras.

Antes de fornecerem seus produtos para a Prefeitura de Tambau, esses agricultores
escoavam seus produtos de diferentes maneiras: uma parte para o comércio local, em quitandas ou
mercadinhos, uma parte para atravessadores que levavam para os centros atacadistas em Sao Paulo
e Minas Gerais, e, no caso do leite, vendiam para os laticinios proximos.

Para os agricultores, as principais mudancas trazidas pelo projeto foram a recriacdo de
um mercado para alguns produtos que ja ndo eram comercializados pelas familias (como frutas e
verduras), com garantia de escoamento; e no caso do leite e da laranja (produtos tipicos da regido,
cujo mercado ja esta estruturado com base nas grandes empresas), o aumento do preco pago aos
produtores, fazendo com que melhorassem as condi¢des de barganha com os compradores.

De acordo com a pesquisa realizada em Tambau, muitos produtores aumentaram sua
producdo e/ou passaram a realizar investimentos em suas propriedades em func¢do do estimulo
fornecido pelo PAA. Desse modo, passam a ter melhores condi¢des de alcangar outros mercados e
fornecer produtos com qualidade superior. Nenhum deles fornece exclusivamente para o PAA ou
para a prefeitura e a maioria considera o valor limite de venda para o programa (R$ 4.500,00 em
2010) baixo em relacdo ao conjunto da renda obtida na propriedade, mas, por se tratar de uma
venda segura e com precos atrativos, o projeto se tornou para eles um apoio importante. A tabela
abaixo mostra a evolugdo do PAA no ambito da APTA, que comtempla produtores de Tambau e do

municipio vizinho Santa Cruz das Palmeiras:

Tabela 2 - A evolucdo do PAA em Tambau e Santa Cruz das Palmeiras

Ano Recursos Alimentos
aplicados (em RS) | adquiridos (em kg)

2006 74.364,99 107.828

2007 218.714,82 275.601

2008 275.005,67 315.293
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2009 174.355,20 212.096

Total 742.440,68 910.818
Fonte: Prefeitura de Tambaa

Em 2009, quase 9 mil pessoas foram beneficiadas com produtos do PAA. Em 2010, a
previsdo era que a APTA forneceria produtos no valor de R$ 322.400,00 para os municipios de
Tambat e Santa Cruz das Palmeiras via PAA.

Alguns desses produtores, além do PAA, ja estdo fornecendo também para o PNAE.
Apesar das suas diferencas, estes agricultores t€m em comum a experiéncia de terem vivenciado
melhorias nas suas atividades produtivas a partir do momento em que comegaram a participar dos
programas federais, seja o PAA ou o PNAE, que valorizam sua situagdo de agricultor familiar. A
estabilidade encontrada no mercado institucional também aparece com um fator extremamente
positivo, juntamente com a sensagdo de estar contribuindo para a comunidade.

A grande mudanca com a implanta¢do da lei 11.947 est4 na realizagdo de chamadas
publicas para a aquisicdo de alimentos, as quais exigiram uma responsabilidade maior dos
produtores, que passaram a ser mais cobrados. As chamadas criaram uma obrigatoriedade de
dedicagdo por parte do fornecedor, que ndo pdde mais deixar de realizar a entrega por algum
imprevisto, ao contrario do que ocorre no PAA. Inclusive, muitos produtores ficaram de fora da
entrega via Chamada Publica porque ndo quiseram assumir a responsabilidade, sendo que alguns
afirmaram que prefeririam usar o ano de 2011 para se adaptar as exigéncias, e que pretendem entrar
no Programa no ano de 2012. Em 2010 foram gastos R$ 50.415,65 com a agricultura familiar por
meio de Chamada Publica ligada a lei 11.947, o que representou 17,8% do repasse federal. J4 em
2011, foi feita uma nova Chamada Publica para aquisi¢@o de produtos da agricultura familiar de R$
93.000, que o representaria 36% do repasse do FNDE.

Na alimenta¢do escolar, a mudanca principal ocorrida com o recebimento de produtos
do PAA foi uma maior oferta de frutas, verduras e legumes produzidos no municipio para os alunos.
Segundo a nutricionista da prefeitura, o programa trouxe uma mudanga perceptivel no estado
nutricional dos escolares, que antes apresentavam claros sinais de deficiéncia de vitaminas, além de
ter reduzido o custo da merenda e possibilitado a utilizacdo do recurso economizado com o PAA
para adquirir outros alimentos. Além disso, as mudancas no carddpio também aumentaram a
aceitacdo das refeicdes por parte das criangas.

A nutricionista e a responsavel pela cozinha piloto afirmam em entrevista ndo ter

nenhum problema com a agricultura familiar e sdo enfaticas quanto a alta qualidade dos produtos
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fornecidos. E de acordo com o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) de Tambat, que participou
das decisoes de implantagcdo do PAA, as criangas sao muito bem alimentadas nas escolas.

A experiéncia de Tamball se destaca pela proximidade do poder publico com os
agricultores. A prefeitura se mobilizou de maneira significativa para fazer ajustes e adaptagdes a
fim de contemplar as compras institucionais da agricultura familiar. Com um pequeno investimento
suplementar foi possivel montar uma central de recep¢do dos produtos, um servico de inspecao
municipal para a certificagdo de produtos de origem animal e uma estrutura de apoio aos produtores
locais.

Com o PAA e a realizagdo de chamadas publicas para a alimentacdo escolar, o
Departamento de Compras ndo tem mais solicitado as empresas terceirizadas ganhadoras das
licitagdes os produtos que poderiam ser entregues pelos agricultores familiares (principalmente
frutas, verduras, legumes e leite). Ainda assim, em caso de problemas nas entregas (por questdes
climaticas, ou perdas nas lavouras) ¢ possivel acionar aquelas empresas detentoras dos registros de
precos, para que ndo haja descontinuidade no atendimento. Também devido a esses dois programas,
da parte dos agricultores, ¢ crescente a preocupacao em deixar os alimentos mais higienizados e
com melhor aparéncia, tanto pela necessidade, quanto pela garantia da venda, pelos pregos
favoréaveis, e ainda por saberem que os produtos serdo entregues diretamente para as criangas nas
escolas e para outras instituigdes respeitadas por eles.

A experiéncia de Tambau ¢ rica justamente porque apresenta seguidas superacdes dos
problemas que apareceram ao longo do processo, superagdes que ainda estdo acontecendo e que
mostram que os municipios sdo capazes de implantar programas inovadores que promovam
desenvolvimento local, desde que tenham vontade politica para superar os sempre existentes
obstaculos.

Como o municipio € pequeno € nesses casos os atores politicos tendem a ter entre si
também uma relacdo pessoal, além da institucional, ¢ possivel que isso tenha facilitado tal
aproximagao gerando um circuito virtuoso de desenvolvimento local com base na producdo agricola

e a demanda institucional.
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3.3 0 PAA e as mudancgas nas praticas produtivas no estado de Sergipe!8

A regido Nordeste possui o0 menor IDH do Brasil e tem recebido parte importante dos
recursos do PAA (30% em 2008). Sergipe ¢ o menor dos estados brasileiros. No entanto, destaca-se
por ter entregado ao PAA 21% da quantidade (em kg) de alimentos adquiridos pelo programa na
regido Nordeste em 2008. O estado possui grande concentragao de agricultores familiares (90% dos
estabelecimentos agropecudarios em 2009) e mais de 50% dos seus municipios ja acessaram o
programa.

Considerando-se o intuito de avaliar as mudancgas geradas por um programa que oferece
acesso a mercados institucionais nas praticas produtivas e organizacionais dos agricultores
familiares orientadas para o mercado, serdo abordadas as modalidades de compra para doagdo
simultdnea — Compra Direta Local da Agricultura Familiar (CDLAF) e Compra da Agricultura
Familiar para Doagdo Simultdnea (CPR — Doacdo) — praticadas em trés municipios de Sergipe:
Estancia, Indiaroba e Lagarto. Nesses trés municipios, o primeiro acesso ao PAA pela modalidade
CPR-Doagdo se deu em 2006 e, em 2009, existiam associagdes com projetos em andamentos em
todos eles. Sendo que Estancia era o tinico municipio de Sergipe que estava operando em 2009 a
modalidade CDLAF.

Desses municipios, apenas Estancia possui a maior parte da populagdo concentrada no
meio urbano (86%). Indiaroba e Lagarto apresentam maior concentragdo da populagdo no meio
rural, tendo, respectivamente, 36% e 49% de taxa de urbanizagdo (IBGE, 2003). Nos trés
municipios o setor da economia de maior destaque ¢ o de servigos. A renda média per capita nos
trés municipios esta baixo da média estadual de R$ 163,50 — valor referente ao ano 2000. Em
relagdo a estrutura fundiaria, nos trés municipios a agricultura familiar representa mais que 80% do
nimero de estabelecimentos. A area destes estabelecimentos constitui de 20% a 42% da area total
de cada municipio. Como ndo se perceberam diferengas significativas entre esses trés municipios, a
analise sera apresentada de forma conjunta para as trés localidades.

De maneira geral, as mudangas mais frequentes nas praticas produtivas orientadas para
o mercado entre os agricultores beneficiarios do PAA sdo fruto de maior investimento na producdo
e de otimizacdo de recursos existentes. Os atores locais percebem de forma ampla um aumento da

area cultivada e/ou da diversidade de produtos dos produtores beneficirios a partir de sua entrada

'® Jtem baseado no texto para discussdo n°1510 do Ipea “O Programa de Aquisigdo de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA) e as praticas dos agricultores participantes orientadas ao mercado: estudo de caso no estado de Sergipe”
(CHMIELEWSKA; SOUZA; LOURETE; 2010)
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no programa. Foram expandidas e diversificadas em especial as produgdes de frutas e hortaligas.
Estas mudancas sdo resultado de um processo de experimentagdo, ou seja, com recursos em maos e
oportunidades de mercado, os agricultores passam a explorar algumas culturas novas e retomam
outras que haviam deixado de lado. Houve ainda a aquisicdo de animais, em geral de suinos,
bovinos e aves, mesmo que ndo necessariamente destinados a comercializagao.

A participagdo no PAA possibilitou ainda um aumento generalizado do uso de insumos
e equipamentos para a produgdo. Foram percebidas diversas modificacdes: maior emprego de
fertilizantes e pesticidas, compra de sementes e mudas, uso de trator, investimento em estrutura,
aquisicao de equipamentos de seguranca e material de fumigagado para a producdo apicola.

Também houve um impacto do PAA sobre a organizagdo do trabalho nas propriedades
familiares. Por um lado, ocorreu com certa frequéncia o aumento na contratacdo do trabalho
assalariado permanente ou temporario. Por outro lado, foi percebida em alguns casos a diminui¢ao
na venda de trabalho diarista pelos proprios agricultores beneficiados, que passaram a dedicar mais
tempo as atividades produtivas de sua propriedade. Além disso, o PAA provocou uma mudanga
positiva sobre a geracdo de renda ndo agricola, percebeu-se utilizagdo de carregadores e o
pagamento de fretes para o transporte de produtos. Também se notou uma dinamizagdo do comércio
local, na medida em que muitos agricultores passaram a concentrar suas vendas no PAA do
municipio onde produzem e a aumentar a compra de insumos e outros bens

Foi também observada uma maior preocupagdo com a qualidade dos produtos
destinados ao PAA em alguns casos no ambito da modalidade CPR-Doacao. Esta postura resultou
do compromisso de entregar alimentos de qualidade para as entidades recebedoras, e se traduziu
tanto em uma maior sele¢do dos produtos pelas organizagdes produtoras como em mudangas no
processo de entrega, exemplificada pelo uso de caixas (ao invés de sacolas) no transporte de frutas,
com o intuito de diminuir danos ao produto.

Em situagdes particulares, o programa representou ainda um incentivo a sistemas
produtivos diferenciados. Isto ocorreu principalmente em locais onde outra intervengdo ja apoiava
praticas agroecoldgicas e/ou conversao para a agricultura organica.

Por seu turno, o uso de crédito para o financiamento de qualquer atividade produtiva
ndo aumentou. Em geral, os investimentos realizados a partir do PAA foram feitos com os recursos
do proprio produtor.

Ao garantir a compra de produtos da agricultura familiar por um prego pré-estabelecido

que ira gerar lucro para o produtor, o PAA representa uma oportunidade de mercado segura e
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satisfatoria. Dessa forma, o programa oferece ao agricultor uma renda estavel capaz de sustentar
mudangas ao longo do processo produtivo.

Fora o PAA, as outras oportunidades de mercado acessadas pelos produtores familiares
sdo extremamente limitadas e se restringem a feiras locais e atravessadores que adquirem o produto
na propriedade. Esta restri¢do representa risco de prejuizo para o produtor — por venda a pregos nao
lucrativos, por ele ndo receber o pagamento, ou ainda por ndo conseguir escoar toda a produgao.
Consequentemente, ha uma geral auséncia de iniciativa de diversificacdo de clientes (tanto entre os
produtores individualmente como entre suas organizagdes) ja que o PAA ¢ em geral percebido
como a melhor op¢do de mercado. Os novos esforgos de seus beneficiarios se concentram em
aumentar e melhorar sua produgdo para comercializar mais produtos no dmbito do programa. Vale
notar que esta percepcao ¢ diferente do que se encontra em outras regides do pais, onde o limite
maximo adotado pelo PAA ¢ considerado baixo para o contexto dos agricultores familiares.

Contudo, ha claramente uma mudanga gerada pelo PAA sobre a forma como os
agricultores utilizam estas outras possibilidades de mercado existentes. Com base nos valores
oferecidos pelo programa, os produtores sdo capazes de negociar melhores precos com os
atravessadores para diferentes produtos. Ao mesmo tempo, a oferta de produtos nas feiras locais
diminuiu por conta das duas modalidades analisadas do PAA, o que levou a um aumento no prego
de frutas e hortalicas. Este aumento favoreceu tanto agricultores beneficidrios como ndo
beneficiarios.

Em relagdo a organizacao dos produtores, a possibilidade de acesso ao PAA nao figura
entre as razOes que motivaram a fundagdo das associagdes de agricultores. No entanto, o programa
propiciou a regularizacdo dessas associagdes. Ressaltem-se ainda o aumento do nimero de
associados e o maior engajamento dos socios frente as atividades da associacdo. Do ponto de vista
de alocagdo de recursos, perceberam-se reinvestimentos em favor da associacdo, em especial no
caso de organizagdes mais estruturadas. Outro ponto observado pelas organizagdes € a aquisi¢ao de
conhecimentos sobre a elaboragdo e implementacdo de projetos de produgdo e venda. A construgdo
deste conhecimento ¢ continua e se pauta nos erros e acertos experimentados na participacdo do
programa. Com o passar do tempo, algumas organiza¢des dispensam o apoio externo para a
elabora¢do dos projetos e conseguem gerir sua participacdo no programa de forma independente
(lembrando que essas mudangas se referem a modalidade CPR-Doagdo, operada através

associagdes).
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Em relacdo aos desafios enfrentados pelos agricultores no ambito do PAA, observa-se,
em geral, uma grande dificuldade de os agricultores manterem a entrega dos produtos originalmente
propostos, ou seja, a listagem que consta no projeto nem sempre ¢ executavel. Seria interessante que
houvesse maior interagao dos gestores do PAA com os 6rgaos de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (ATER), a fim de se intensificar o suporte aos agricultores, auxiliando-os a melhorar seu
planejamento de producao. Isso solidificaria o aprendizado destes agricultores sobre como se da o
acesso ao mercado, preparando-os para acessarem outros canais de comercializagdo. Em paralelo,
os desvios entre produtos propostos e entregues fazem parte do processo de aprendizagem dos
agricultores em termos de experiéncias de comercializagdo. E necessario, portanto, que haja certa
flexibilidade quanto ao tipo de produto e quantidade a serem entregues, contanto que sejam
respeitadas as caracteristicas nutricionais pré-definidas.

Nos casos em que estas variagcdes ocorrem, as associagdes (no caso da CPR-Doagao) e
os agricultores individualmente (no caso da CDLAF) recebem notificagdes ou mesmo suspensoes
devido a entrega de produtos que ndo haviam sido especificados no projeto ou, em casos
considerados mais extremos, devido a entrega feita por agricultores nio cadastrados no projeto. E
necessario esclarecer de que forma pode ocorrer esta modificacdo de produtos e agricultores
fornecedores. O conhecimento deste procedimento evitaria suspensdes que geram, entre inimeras
outras consequéncias, problemas de atraso de pagamento.

Atrasos de pagamento, que podem ser decorrentes do recebimento de notificagdes e
suspensoes ou da realizacdo de prestagdo de contas mensais ou quinzenais, impossibilitam os
agricultores familiares de cobrirem a tempo custos basicos como agua e manutencao, podendo gerar
endividamento. Dessa forma, o recurso recebido posteriormente ¢ usado para pagar dividas em vez
de ser investido.

Outro ponto critico para os agricultores refere-se a descontinuidade entre projetos, que
se da nos intervalos entre o término de um contrato e o estabelecimento de um novo. Nesses
momentos de ruptura, todo o produto que estava sendo escoado para o PAA ¢ direcionado para as
feiras, havendo excesso de produtos e queda drastica dos precos. Também é comum que as CPRs
acabem justamente no final do ano, no ultimo trimestre, época em que muitos produtores estao
comecando a colher algumas safras de fruta. Assim sendo, é preciso aprofundar a discussdo sobre
diferentes formas de transi¢cdo entre um projeto e outro.

De modo geral, o PAA tem provado ser um programa de notavel carater estruturante,

uma vez que tem promovido, nos municipios analisados, mudancas em diferentes niveis do
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processo de producdo e nas capacidades organizacionais dos agricultores. Tais mudangas sdo em
essencial, fruto de maior aproveitamento, investimento e engajamento por parte dos agricultores
familiares nestas esferas.

Contudo, nesses casos as modalidades consideradas do programa nao estdo garantindo a
sustentabilidade das capacidades desenvolvidas para o acesso a novos mercados. Dada a geral
auséncia de iniciativa de diversificagdo de clientes e como nao se observa qualquer elemento, além
do proprio PAA, que sustente as mudancas observadas, pode-se esperar que, se este viesse a ser
encerrado, seus beneficiarios agricultores voltariam a uma situacdo proxima a que experimentavam
antes de sua participa¢do no programa.

Esta claro que o PAA permite, nos casos estudados, todo um processo de estruturag@o
das praticas produtivas e organizacionais que se constitui como base para qualquer ambigdo de
“independéncia” futura. No entanto, neste momento, tais mudangas ndo se traduzem em acesso a
outros mercados. Enquanto ndo houver, concomitantemente a estruturacdo da producdo e da
organizagdo, um processo de estruturagdo das praticas de comercializagdo, em particular enquanto
ndo se atingir uma diversificagdo de clientes com os quais se estabeleca uma relagdo
suficientemente vantajosa para os agricultores, estes somente poderdo se apoiar no proprio

programa para manterem as mudangas observadas.
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Capitulo 4

Conclusao

Ao longo dessa monografia, tentamos mostrar que as politicas sociais dos paises podem
assumir significativa importancia nas estratégias de combate a pobreza e de promog¢dao do
desenvolvimento social. Além de serem “compensatorias” em relagdo ao funcionamento normal de
uma economia capitalista que promove um desenvolvimento desigual, quando articuladas com as
outras areas de intervengdo governamental, as politicas sociais podem tornar-se “emancipatorias”
funcionando como uma verdadeira “porta de saida” do ciclo intergeracional da pobreza. A quebra
desse ciclo requer o desenvolvimento do capital humano através do oferecimento de melhores
condi¢des de saude, de renda, de alimentacdo, de educag¢do e de trabalho para a populagdo mais
carente e vulneravel.

No primeiro capitulo desse trabalho, relatamos a evolucdo das politicas sociais no
Brasil. A construcdo do nosso sistema de prote¢do social se inicia com Vargas, em 1930, mas
inicialmente os beneficios oferecidos (servicos de satide e previdéncia social) ficam restritos aos
trabalhadores formalmente contratados. Durante todo o periodo desenvolvimentista (de 1930 a
1980), foram significativos os gastos publicos na area social (representavam mais de 10% do PIB).
Contudo, apoés cinquenta anos de constru¢do institucional e desenvolvimento de politicas e
programas, o sistema brasileiro de protecdo social mostrava uma reduzida capacidade de melhora da
equidade social, incapaz de se constituir no canal apropriado para que o desenvolvimento social do
pais pudesse acompanhar, de alguma forma, seu desenvolvimento econdmico.

A Constitui¢do brasileira de 1988 representa um grande avango no sistema de protegdo
social: os direitos sociais foram reconhecidos, os beneficios ampliados e a cobertura estendida. O
sistema de seguridade social passou, entdo, a integrar dimensdes contributivas e ndo contributivas,
oferecendo basicamente trés tipos de servigos: seguro social, assisténcia social e satide para todos.
No entanto, a crise economica, os fortes mecanismos clientelistas do Estado e o fortalecimento da
contra-reforma conservadora limitam a reforma social prevista na Constituigdo no periodo
subsequente a sua promulgagao .

Na tentativa de superar a crise da divida da década de 1980, os paises da América
Latina, inclusive o Brasil, se submeteram a um conjunto de reformas neoliberais que

condicionavam o recebimento de financiamento por parte de organismos internacionais, como o
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FMI. Nesse cenario de ajuste e de reformas pro-mercado do fim do século XX, o problema da
pobreza finalmente se colocou no centro da agenda politica dos paises latino-americanos. Contudo,
como as economias da regido passavam por dificuldades, a grande questao era saber como financiar
politicas sociais de maior alcance. A resposta foi a aplicagdo de politicas focalizadas de combate a
pobreza, que tivessem como alvo os setores mais vulneraveis. E nesse contexto que surgem os
primeiros programas de transferéncia de renda, no México e no Brasil, na década de 1990.

No Brasil, os programas de transferéncia de renda comecaram em 1995 por meio de
iniciativas municipais e estaduais. No segundo governo de Fernando Henrique Cardoso foram
criados programas setoriais nos ministérios: Bolsa Escola — Ministério da Educagdo, Bolsa
Alimenta¢do — Ministério da Satde, Vale Gas — Ministério de Minas e Energia e um programa de
emergeéncia para as areas rurais — Bolsa Renda.

Quando assume a presidéncia em 2003, Lula unifica esses programas setoriais, criando
o Programa Bolsa Familia, um programa de transferéncia de renda com condicionalidades
(frequéncia escolar, cartdo de vacinagdo completo das criangas e acompanhamento pré-natal das
gestantes) visando beneficiar familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. O Bolsa
Familia integra a Estratégia Fome Zero que tem como objetivo assegurar o direito humano a
alimenta¢do adequada, promovendo a seguranga alimentar e nutricional e contribuindo para a
conquista da cidadania pela populagdo mais vulneravel a fome por meio da transferéncia de renda.

No segundo capitulo, tratamos do desenvolvimento da Estratégia Fome Zero, como uma
politica de Seguranga Alimentar e Nutricional, e, mais especificamente, dos dois programas objetos
desse estudo: o PAA e o PNAE. Como vimos, a inseguranca alimentar manifesta-se de diversas
formas, portanto, ¢ necessario um enfoque intersetorial para enfrentar a fome e promover a
seguranga alimentar.

A Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional — Estratégia Fome Zero — empreendida
pelo governo Lula baseia-se na associacdo de trés grupos de politicas: 1) Politicas estruturais,
voltadas para as causas mais profundas da inseguranga alimentar; ii) Politicas especificas, que
objetivavam dar condi¢des imediatas de alimenta¢do para as familias que passam fome; iii)
Politicas locais, destinadas a promog¢ao da seguranca alimentar e nutricional nos niveis estaduais e
municipais através da mobilizagdo dos respectivos gestores. Essas politicas se enquadram em quatro
eixos articuladores: I) acesso aos alimentos; II) fortalecimento da agricultura familiar; III)

promogao de processos de geracdo de renda; e IV) articulagdo, mobilizagdo e participagdo popular.
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Observamos também que, ao longo da gestdo de Lula, ocorre uma significativa reducgdo
da pobreza e da desigualdade. Os fatores que mais contribuiram para a diminui¢do dos niveis de
pobreza foram a recuperagao do valor do saldrio minimo e o crescimento do emprego formal.
Contudo, sem a presenca de um novo marco regulatorio das relagdes sociais — representado pelo
Fome Zero, que amplia os direitos de cidadania dos setores anteriormente excluidos — seria pouco
provavel que o contexto macroecondmico conduzisse a um processo expressivo de reducdo da
pobreza e da desigualdade.

Voltando-nos para as politicas objetos desse estudo, ¢ possivel perceber que tanto o
PAA como o PNAE podem atuar em dois eixos do Fome Zero: o de acesso aos alimentos e o de
fortalecimento da agricultura familiar. Ambas as politicas tem a capacidade de promover a
agricultura junto aos produtores mais pobres, justamente na area rural - onde ha uma maior
propor¢ao de pobres entre a populacao residente, e a alimentacdo entre o publico mais vulneravel,
que sdo os beneficiarios da assisténcia social, além de criancas e jovens estudantes de escolas
publicas.

O PAA foi instituido em 2003 e visa adquirir alimentos da agricultura familiar com
dispensa de licitagcdo, pagando pregos de referéncia estabelecidos regionalmente, até um certo limite
por ano, por DAP . Os alimentos adquiridos podem ser doados para instituigdes sociais (hospitais,
entidades assistenciais, escolas) e pessoas em situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, ou
serem destinados a formagdo de estoques. Portanto, ha dois grupos de beneficiarios. Ao garantir a
compra dos alimentos produzidos pela agricultura familiar, objetiva-se provocar uma melhoria na
renda dos agricultores mais pobres, incentivar o desenvolvimento de canais de comercializacdo da
producdo familiar e colaborar para a seguranca alimentar dos proprios agricultores através do
incentivo a produgdo. Por outro lado, também € objetivo do PAA garantir o acesso aos alimentos
em quantidade, qualidade e regularidade necessarias as populagdes em situacdo de inseguranga
alimentar e nutricional.

O PNAE surgiu em 1979, mas, agdes governamentais voltadas para alimentagdo escolar
comegaram a ser tomadas mais de 20 anos antes dessa ocasido. Ao longo dos seus mais de 30 anos
de existéncia, o PNAE sofreu diversas modificagdes, dentre elas podemos destacar a
descentralizacdo dos recursos para a execucao do programa que ocorreu em 1994. Em relagdo ao
atual desenho do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, trés pontos merecem énfase: a) o
programa possui abrangéncia universal; b) a sua gestdo ¢ centralizada pelo governo federal mas tém

como caracteristica uma aplicagdo de recursos descentralizada e; c) entende-se por alimentagdo
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escolar um conjunto de agdes cada vez mais abrangente que ndo dizem respeito somente ao
alimento em si mas a educacdo alimentar, produ¢do do alimento e os habitos alimentares das
populagdes beneficiarias. O programa brasileiro ¢ considerado o maior Programa de suplementagao
alimentar da América Latina, tendo em vista o tempo de atuagdo, a continuidade, o compromisso
constitucional desde 1988, o carater universal, o nimero de alunos atendidos e o volume de
investimentos ja realizados. O PNAE adquiriu um novo formato em junho de 2009 quando foi
sancionada a lei 11.947 que estabelecia as diretrizes ¢ a modalidade de implementacao do
programa. Segundo essa lei, no minimo 30% do total de recursos repassados pelo governo federal —
via FNDE — devem ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar.

Na pratica, o PAA foi um “laboratério” que revelou as potencialidades das compras
publicas de alimentos para a populagdo vulneravel, destacando, dessa maneira, o grande potencial
do Programa de Alimentacdo Escolar em concretizar as politicas de seguranca alimentar vinculando
consumo e producdo. Assim, os resultados alcangados com o PAA em seus primeiros anos
estimularam a criagdo da Lei 11.947/2009, consolidando as politicas que associam o fortalecimento
da agricultura familiar com o alcance da seguranga alimentar e nutricional.

No terceiro e ultimo capitulo, apresentamos trés experiéncias anteriormente relatadas
sobre a aplicacdo desses dois programas. Procuramos destacar tanto os aspectos positivos
decorrentes da compra institucional da agricultura familiar por meio desses programas, como 0s
obstaculos enfrentados para a concretizagdo dessa pratica e também os pontos que ainda
representam problemas a consolidacao dessas politicas, cabe agora sintetizar o que foi observado.

O PAA e o novo formato do PNAE representam um notavel estimulo ao aumento da
diversificacdo e da producdo dos agricultores familiares. A garantia de um recebimento de renda
adicional pela venda de sua produgdo para um mercado estavel a um prego satisfatorio também leva
a ampliacdo dos investimentos no processo produtivo. Além disso, a existéncia desse mercado
institucional, um canal adicional de comercializagdo, aumenta o poder de barganha dos pequenos
produtores perante seus compradores tradicionais, como os atravessadores. Nota-se também uma
maior preocupacao, por parte dos agricultores familiares, com a qualidade dos produtos destinados
a esses programas, ndo sO pela exigéncia existente, mas também, pelo fato desses produtores
conhecerem e respeitarem as institui¢des locais para as quais fornecem alimentos.

A partir de sua entrada nesses programas e com o passar do tempo, esses agricultores

familiares aprendem a organizar sua produgdo e gerenciar sua propriedade para essa nova logica de
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mercado, uma vez que passam a ter que cumprir contratos e prazos. Conjuntamente com os outros
fatores, isso possibilita a formaliza¢do dos agricultores familiares capacitando-os para fornecer a
mercados mais exigentes. Além disso, vimos também que o PAA induziu a criagdo de uma
associacdo (no caso de Tambau) e a regularizagdo e estruturagdo de outras associagdes (no caso de
Sergipe), colaborando para a organizagdo em grupo dos pequenos produtores rurais. Assim, essa
maior aproximacao dos agricultores, no ambito dessas organizagdes, gera uma valiosa troca de
informacdes sobre os processos produtivos e organizativos, colaborando para a difusdao do
conhecimento e das melhorias produtivas.

Também se notou, nas experiéncias analisadas, que o PAA e o PNAE colaboram para a
redu¢do do éxodo rural, j& que tornam o trabalho agricola mais rentdvel que a venda do trabalho
diarista pelos agricultores. Além disso, observou-se dinamiza¢do do comércio local, visto que os
agricultores familiares concentram suas vendas no seu proprio municipio, onde também compram
insumos e outros bens.

Em relagdo ao destino dos alimentos comprados da agricultura familiar, a execugdo
desses programas contribui para a Seguranga Alimentar das populagdes beneficiarias, que nos casos
analisados sdo basicamente os alunos das escolas da rede publica de educacdo. Conforme foi
relatado, a melhor qualidade, frequéncia e diversidade dos produtos, determina uma maior aceitagao
e consumo por parte das criangas, reduzindo seus déficits nutricionais.

Nos casos de Tambat e Dois Irmaos, observa-se uma grande mobiliza¢do de 6rgdos
publicos e ndo publicos e da sociedade civil para possibilitar a compra de alimentos da agricultura
familiar, mostrando que para a implantacdo do PAA e do novo formato do PNAE ¢ fundamental a
existéncia de uma forca politica unificada, que deseja ndo s6 melhorar a alimentagdo escolar,
promovendo Seguranca Alimentar, mas também, ao mesmo tempo, fortalecer a agricultura familiar,
valorizando a producao local. Um exemplo disso € a criacdo de Sistemas Municipais de Inspecao
nos dois municipios mencionados, estimulada por esses dois programas.

Dentre os desafios mencionados, cita-se a necessidade de desburocratizacdo e
simplificagdo do processo de compra, tornando-o mais acessivel para os agricultores familiares.
Também ¢ necessario esclarecer de que forma podem ocorrer modificagdes de produtos e
agricultores fornecedores, o conhecimento deste procedimento evitaria suspensdes que geram, entre
inimeras consequéncias, problemas de atraso de pagamento. Além disso, também parece
importante que seja feita uma revisdo normativa das exigéncias sanitdrias relativas a producdo de

baixa escala, tornando-as mais condizentes com a realidade do pequeno produtor.
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Outro problema que merece ser apontado ¢ fato de alguns agricultores familiares se
apoiarem unicamente nesses programas para sustentarem o desenvolvimento de sua producdo. O
PAA e o PNAE oferecem a oportunidade de fortalecimento da produ¢do agricola familiar, para que
essa possa desenvolver todas suas potencialidades, funcionando como uma “porta de saida” da
pobreza rural que atinge muitos agricultores familiares. Por isso, as melhoras das praticas
produtivas decorrente da elevacdo de investimentos nas propriedades e de uma maior organizagao
produtiva, assim como os aumentos na producdo e na diversificacdo dos produtos, devem ser
acompanhados de uma ampliacdo na gama de clientes com os quais se estabeleca uma relacao
vantajosa para os agricultores, tornando os menos dependentes do orgamento publico.

Como foi apontado, em municipios pequenos a relagdo mais proxima entre os atores
facilita a criagdo de um circuito virtuoso de desenvolvimento local com base na produgao agricola e
a demanda institucional. Em municipios maiores, com mais de 100 mil habitantes, elevada taxa de
urbanizagdo e grande demanda de alimentos, a execuc¢do dessas politicas apresenta dificuldades
peculiares que ndo sdo , no entanto, intransponiveis. O estudo de algumas experiéncias — como o
feito Belik e Siliprandi (2010) — mostra que se houver participacao de todos os atores sociais no
processo, independente do tamanho da localidade, tudo pode ser concretizado. Mas, a participagdo
dos agentes publicos, em especial, ¢ fundamental para que se construa um sistema mais inclusivo e
menos discriminatdrio em relagdo a agricultura familiar.

De modo geral, o PAA e o novo formato do PNAE estimulam o aumento da producao e
a diversificacdo da mesma nos estabelecimentos agricolas familiares. Esses programas geram
aumento de renda para o agricultor familiar possibilitando maiores investimentos na propriedade e
melhorias no processo de producgdo. Estimula-se também uma melhor organizacdo dos agricultores,
tanto no gerenciamento de sua propriedade, como em grupos, no ambito de associagdes e
cooperativas. A formalizacdo desses agricultores podem abrir novas oportunidades de mercados,
uma vez que eles estdo mais preparados para responder a novas exigéncias.

No entanto, para o sucesso desses programas ¢ preciso que exista um forte
envolvimento de todos os setores da sociedade, em especial, das instituicdes publicas. E necessario
lembrar que os agricultores familiares sdo um segmento fragilizado da sociedade, com pouca renda
e baixo nivel de educacdo, e precisam, portanto, de apoio governamental, assisténcia técnica e
cursos de capacitacdo para conseguirem aproveitar a oportunidade de desenvolvimento
proporcionada por essas politicas. A agricultura familiar produz cotas significativas dos alimentos

consumidos pelo mercado interno e possui capacidade de fornecer produtos com qualidade e
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regularidade para o PAA e o PNAE, mas para isso precisa de auxilio publico e um direcionamento

inicial.
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