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RESUMO

Esta dissertacdo tem como tema as politicas publicas para a agricultura familiar, no
ambito brasileiro. Embora este tema seja objeto de muitos estudos, ainda permanecem
importantes lacunas, sobretudo no que diz respeito a andlise da construcdo das
politicas. O presente trabalho tem como objetivo contribuir para a superacdo da
escassez de trabalhos analiticos em politicas publicas para a agricultura familiar,
utilizando o Programa de Aquisicdo de Alimentos como objeto de estudo, aplicando o
referencial das redes sociais em um estudo que busca entender a construcdo de uma
politica publica especifica. Desta forma, objetiva-se analisar como se deu a construgéo
do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos, quais os atores e as disputas inseridas nesse
processo, analisando a participacdo dos movimentos sociais da agricultura familiar. A
utilizacdo do referencial do Estado na Sociedade e da abordagem das redes e
comunidade de politica, inserida na Sociologia Relacional, € utilizada de maneira
aproximativa, buscando-se revelar os beneficios de sua aplicagdo nos estudos do tema.
Para a realizagdo do trabalho, foram feitas 16 entrevistas com roteiro aberto de
guestdes, com representantes dos movimentos sociais e com atores governamentais
envolvidos nas diversas fases da construcao do programa. Os dados foram analisados
com o auxilio do software NetMiner 2.6, com o qual foi possivel a representacdo da
rede e das comunidades em sociogramas. As conclusfes do trabalho revelam que o
PAA resulta de um processo longo de constru¢do, muito apoiado nas discussdes
concernentes ao Fome Zero; que os movimentos sociais da agricultura familiar ndo
tinham em sua pauta de reivindicacdo programas semelhantes ao PAA. A participacdo
dos movimentos se deu através da permeabilidade do Estado, que permitiu que atores
gque faziam parte da rede dos movimentos passassem a atuar no governo. Verificou-se
gue a permeabilidade manifesta no caso do PAA possibilitou a emergéncia de novos
programas, o que foi fundamental para que as novidades do PAA fossem efetivadas em
politicas publicas.

Palavras-chave: Politicas publicas, Agricultura familiar, Redes e comunidade de politica,
Programa de Aquisicao de Alimentos.



ABSTRACT

This dissertation has as subject the public policies for family farmer, in the Brazilian
scope. Although this subject is object of many studies, still they remain important gaps,
over all in what it says respect to the analysis of the construction of the politics. The
present work has as objective to contribute for the overcoming of the scarcity of
analytical works in public policies for family farmer, using the Programa de Aquisi¢do de
Alimentos as study object, applying the referencial of the social networks in a study that
it searchs to understand the construction of one specific public policies. In such a way,
objective to analyze as if it gave the construction of the Programa de Aquisi¢cdo de
Alimentos, which the actors and the inserted disputes in this process, analyzing the
participation of the social movements of family farmer. The use of the referencial of the
State in Society and the boarding of the networks and community of policies, inserted in
Relationary Sociology, is used in approximate way, searching to disclose the benefits of
its application in the studies of the subject. For the accomplishment of the work, 16
interviews with open script of questions, representatives of the social movements and
involved governmental actors in the diverse phases of the construction of the program
had been carried through. The data had been analyzed with the aid of the software
NetMiner 2,6, with which the representation of the network and the communities in
“sociogramas" was possible. The conclusions of the work disclose that the PAA results
of a long process of construction, much supported in the concernentes quarrels to
Hunger Zero; that the social movements of family farmers did not have in its guideline of
claim similar programs to the PAA. The participation of the movements if gave through
the permeability of the State, that allowed that actors who were part of the network of
the movements they started to act in the government. It was verified that the manifest
permeability in the case of the PAA made possible the emergency of new programs,
what was basic so that the new features of the PAA were accomplished in public
policies.

Key words: Public policies; Family farmer; Networks and community of policies;

Programa de Aquisicao de Alimentos
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1 INTRODUCAO

Entre os fatores que contribuiram de forma decisiva para a legitimacao
politica e o reconhecimento social da importancia da agricultura familiar na
sociedade brasileira, esta a elaboracdo de politicas publicas que tém como alvo
privilegiado esta categoria social. Iniciadas na década de 1990, especialmente
apos a crise que leva ao impedimento do Governo Collor, as politicas publicas
voltadas para a agricultura familiar passam a sofrer, lentamente, mudancas de
enfoque em relagcdo ao que se tinha até entdo, que eram acbes de apoio a
producdo (crédito), estabilizacdo de precos (PGPM), inovacdo cientifica e
tecnologia (Embrapa) e assisténcia técnica (Emater).

Esta mudanca de rumo no enfoque das politicas publicas para o rural inicia-
se com as ac¢les de intervencdo na estrutura fundiaria e reassentamento de
agricultores, passa pela extensdo dos direitos previdenciarios (aposentadorias
rurais) e chega a agricultura familiar, através do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar em 1996, e de varios outros programas e
acOes, muitos deles conexos ao Pronaf.

O Pronaf representa um marco importante da luta pelo reconhecimento da
agricultura familiar. No entanto, andlises indicam que o programa, desde sua
origem, restringe-se ao aporte de crédito, sobretudo de custeio aos agricultores
familiares. Em raz&o da maior organizacéo social e politica do segmento familiar*,
as reivindicacdes sdo ampliadas para além de crédito e assisténcia técnica.
Sobretudo a partir dos anos 2000, temas como comercializacdo da producdo,
acesso a mercados e garantia de precos figuram entre as principais reivindicagdes

dos movimentos de agricultores familiares.

! As trés principais organizacdes de agricultores familiares até hoje existentes, que se fortalecem
desde a década de 1990 sdo a CONTAG, o MST e a Via Campesina e a FETRAF.
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Os agricultores descobrem-se enquanto atores, tendo poder de reivindicar e

influenciar as politicas publicas. As organizacBes percebem que as melhoras nas
condicdes de producdo conquistadas pela disponibilidade de crédito j& néo
bastam, e que é necessario um aporte do Estado com mecanismos que melhorem
a infra-estrutura e 0 acesso aos mercados e a comercializacdo, bem como que
passem a se preocupar com questbes de género, de etnia e de producéo
alternativa (agroecologia). Favareto (2001) demonstra de que forma a maneira
conservadora como se deu a transicdo democratica no Brasil afetou as diretrizes e
projetos dos movimentos sociais rurais. Apds a redemocratizacdo conservadora,
0S movimentos sociais rurais passam a atuar de forma mais préxima as demandas
dos agricultores, buscando afirmar a agricultura familiar como sua base de
atuacdo. Dessa guinada dos movimentos sociais rurais resultam demandas ao
Estado, cujos resultados articulem um novo projeto de desenvolvimento rural, que
passa a considerar questdes tais como agregacdo de valor, acesso a novos
mercados, questao de género, juventude. Esse novo projeto de desenvolvimento
do Estado, do ponto de vista dos movimentos sociais, consiste em considerar que
para além de politicas sociais ou compensatérias, a agricultura familiar tem um
papel no desenvolvimento da sociedade brasileira, motivo pelo qual € merecedora
de politicas estruturais.

Um processo mais amplo data deste mesmo periodo. O Estado
centralizador e interventor estd sendo questionado e debatido desde os anos 90,
década em que seu papel é alterado, oscilando entre a visdo neoliberal do Estado
minimo e a visao social-democrata da intervencao regulatéria. Esta mudanca do
papel do Estado e de sua acdo através de politicas publicas faz com que se
cristalizem duas idéias consensuais: () o Estado sozinho € incapaz de garantir
bem-estar a sociedade; (ll) a participacdo dos beneficidrios no processo de
construcao, implantagédo e gestao das politicas publicas potencializa os beneficios
trazidos pelas politicas. Pelos dois elementos apontados acima pode-se afirmar
gue o movimento pela participacéo e descentralizacdo nas/das politicas publicas é

crescente.
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No &mbito académico, ampliam-se as pesquisas e estudos sobre as novas

formas de acao do Estado e sua relagdo com a sociedade civil, sobretudo em suas
esferas micro, no nivel das relacdes e decisbes. Esse movimento € dado pela
nova visdo que se busca ter do Estado, uma vez que sua auséncia total nao é
mais tida como solucdo dos problemas (EVANS, 1993). Busca-se entender a
maneira como o Estado funciona, para apreender as formas de como altera-las,
mas sem desconsidera-las. E com esse objetivo que se desenvolvem as noc¢des
de permeabilidade do Estado, e aplica-se a no¢do de redes sociais nos estudos da
dindmica da acdo do Estado. A utilizacdo das nocOes de permeabilidade e redes
sociais no estudo das a¢bes do Estado langa luz sobre os pontos de sombra
existentes na relacdo entre sociedade e Estado, como serd mais bem detalhado
no capitulo dois deste trabalho. No estudo da permeabilidade, Estado e sociedade
nado sao consideradas esferas estanques e separadas; suas fronteiras séo
borradas, ocorrendo interpenetracdo de uma esfera sobre outra, em graus
variaveis. A utilizacdo das redes sociais implica em considerar o processo de
estabelecimento mais importante que o resultado em si. Os vinculos e relacbes
sociais, profissionais, estudantis, culturais, familiares, de amizade etc, construidas
durante a vida de um ator véo estabelecendo sua posi¢do nas mais diversas redes
sociais que, por sua vez, constrangem e moldam as tomadas de decisdo e as
preferéncias.

No Brasil, os estudos sobre as micro esferas do Estado sdo ainda bastante
escassos, assim como também sdo raros os trabalhos que utilizam o referencial
das redes sociais e da permeabilidade na abordagem das politicas publicas. O
tema das politicas publicas é recente no Brasil, e grande parte dos estudos é de
carater descritivo e pouco analitico, carente de dialogo entre os pesquisadores e
de preocupacéo tedrica (SOUZA, 2003). No campo das politicas para a agricultura
familiar, essa lacuna de estudos analiticos é ainda mais notavel. Dos trabalhos
gue abordam politicas publicas para a agricultura familiar, a maioria constitui-se
em estudos que avaliam 0s sucessos ou insucessos dos programas, 0S quais
geralmente sdo intimamente vinculados a alguma instituicdo governamental,

interessada na avaliacdo de suas agoes.
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Pretende-se, com este estudo, contribuir para a superacdo da escassez de

trabalhos analiticos em politicas publicas para a agricultura familiar, através do
estudo do processo de construcdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos da
Agricultura Familiar, aplicando o referencial do Estado na Sociedade e das redes e
comunidades de politica.

O PAA foi instituido pela Lei 10.696, de 2 de julho de 2003 (BRASIL,
2003a), como uma agdo estruturante do Programa Fome Zero. Tem como
principal objetivo garantir a comercializacdo dos produtos da agricultura familiar,
através do estabelecimento de precos minimos a serem praticados com a garantia
de compra, ao mesmo tempo que articula esta producdo com os mercados
institucionais ou para formacdo de estoques, atendendo aos principios da
seguranca alimentar. O PAA esta inserido em um debate amplo sobre
desenvolvimento e distribuicdo de renda no Brasil, praticado por diversos atores
desde a década de 90, como sera exposto no capitulo 4 deste trabalho.

O debate sobre modelos de desenvolvimento, no qual se insere o PAA,
passa pela discussdo de qual o carater das politicas publicas voltadas a
agricultura familiar. Designar as politicas destinadas a esse segmento como
politicas sociais e compensatérias, ou politicas estruturantes, representa uma
escolha por um tipo de desenvolvimento, tema que também se pretende abordar.

A Constituicdo de 1988 introduziu algumas mudancas nas politicas sociais
brasileiras. Delgado e Theodoro (2005) julgam que muitas das politicas sociais
pés 88, embora de maneira restrita, atuam de acordo com o principio de um
“desenvolvimento com justica”. Esta no¢do de desenvolvimento com justica (ou
com equidade), desenvolvida por Delgado e Theodoro (2005), tem como ponto de
partida a oportunidade de “[...] acesso dos grupos sociais historicamente excluidos
as condigdes produtivas, aos beneficios do crescimento econémico e as garantias
de um sistema de protecéo social.” (DELGADO; THEODORO, 2005, p. 409)?

N&do obstante a diversidade de interpretagcbfes e perspectivas entre

estudiosos acerca das novas feicdes da politica social pds-Constituicdo de 1988,

% As formulages apresentadas no artigo de Delgado e Theodoro séo fortemente baseadas na obra
de Amartya Sen.
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parece permanecer o consenso de que a politica econdmica adotada por

sucessivos e diferentes governos desde entdo, mantém-se fiel a uma matriz
politica de extracdo conservadora e neo-liberal, a favor do crescimento econémico
como paradigma de desenvolvimento, em detrimento do paradigma do
desenvolvimento com justica ou com equidade.

Apesar da dualidade entre crescimento econdmico e desenvolvimento com
justica expressa na definicdo dos rumos de qual desenvolvimento o Brasil deve
seguir, Delgado e Theodoro (2005) consideram que 0s avanc¢os na politica social
do Estado brasileiro sdo significativos, superando o0s entraves propostos pela
concepcgdo do crescimento econdmico. Para os autores, os fatores que permitem
gue uma sociedade avance em direcdo a um desenvolvimento com justica séo
objetos das politicas publicas, sendo, portanto, fator dependente da acdo e
regulacéo do Estado.

Os autores trazem dados referentes ao periodo pés-Constituicdo de 1988,
gue mostram que ao se comparar 0s Censos de 1991 e o de 2000, percebe-se
gue a proporcao da renda familiar monetaria oriunda da Seguridade Social elevou-
se, no periodo acima, de 10% para 16%, respectivamente. Por esses dados
observa-se o0 aumento da importancia das contribuicbes do Estado sobre a renda,
oriunda do alargamento dos direitos sociais, principalmente sobre as familias mais
pobres.

Ainda de acordo com Delgado e Theodoro, o poder de gerar
desenvolvimento das politicas sociais deve ser relativizado. Neste mesmo periodo,
de 1991 a 2000, a renda familiar do trabalho cai de 85,3% da renda para 78%.
Com a evidéncia destes dados, assume-se a importancia das politicas sociais em
determinado periodo, a0 mesmo tempo em que se coloca a existéncia de um
limite & sua contribuicdo ao desenvolvimento, ou seja, a necessidade de se
conjugarem politicas sociais com acdes voltadas mais diretamente ao
desenvolvimento de longo prazo, que poderiam ser denominadas de politicas
estruturantes, a exemplo do que faz o Fome Zero por meio do PAA.

O Programa Fome Zero possui trés niveis de acado: as politicas estruturais,

as politicas especificas e as politicas locais. Embora as a¢bes de fortalecimento
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da agricultura familiar estejam presentes nos trés niveis, € no ambito das politicas

estruturais que se encontra a principal acdo do Fome Zero para a agricultura
familiar, o Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos. Assim como o Fome Zero, o0 PAA
foi sendo gestado e discutido durante anos, envolvendo atores de diversas
esferas, tanto da sociedade civil quanto de instituicdes governamentais.

Por sua trajetéria e pelos atores que estiveram envolvidos, o programa
apresenta novidades com relacdo as politicas publicas ja existentes para a
agricultura familiar, como por exemplo o Pronaf. Apresenta-se um tema que até
entdo era tratado com pouco interesse, sobretudo pelos movimentos sociais, que
€ a comercializacdo dos alimentos oriundos da agricultura familiar, somado a
articulacdo com outras politicas, como a merenda escolar, 0os estoques de
alimentos e a assisténcia alimentar.

A institucionalizacdo do programa é recente, tendo iniciado suas operacdes
em 2003, e ainda ndo podendo ser considerado um programa acabado, uma vez
gue alteracbes e ajustes estdo sendo realizadas a cada ano. Os atores que
participaram do processo ainda estao, em grande parte, envolvidos com o tema e
atuantes nas instituicbes que sdo gestoras do programa, estando ainda bem
presente 0 processo que se deu até a institucionalizacdo do programa na forma
como ele se apresenta nos dias atuais. O carater recente dos acontecimentos
envolvendo o programa somou no sentido da realizacéo deste trabalho, uma vez
gue julgava-se que os atores poderiam ser encontrados com facilidade, e seriam
capazes de reconstruir a trajetéria do PAA, o que foi comprovado durante o
trabalho de campo.

Outro fator importante foi a possibilidade de acompanhar uma politica
publica desde seus primeiros anos de implementagdo, com entrevistados que
podiam inclusive remeter as discussfes mais iniciais sobre o programa. Esta
possibilidade representava a chance de reconstruir e desnaturalizar o PAA, dando
relevancia a trajetéria, ao micro cosmo de construcdo e ndo apenas ao resultado.
Sendo assim, o trabalho também afastava-se das tradicionais avaliacGes dos
sucessos e limites das politicas publicas, lancando mao de um referencial até

entdo inédito no campo das politicas para a agricultura familiar, buscando



18
contribuir para a consolidacdo da area de estudos analiticos de politicas publicas

no geral e na agricultura familiar em especifico. Desta forma elaborou-se o
seguinte problema de pesquisa do trabalho: Considerando a permeabilidade do
Estado, de que modo surge e como se constréi uma politica publica especifica, o
Programa de Aquisi¢cao de Alimentos?

Através de evidéncias levantadas durante a fase exploratdria, parecia que
0s movimentos sociais haviam tido um papel fundamental através da reivindicacéo
de politicas diferenciadas, sobretudo pela constituicdo do Governo Federal, que
contava com membros oriundos de diversos setores da sociedade, incluindo os
movimentos sociais. Essa constituicdo do Estado traria o governo para mais perto
dos movimentos, que poderiam mais facilmente manifestar suas reivindicagdes.
Neste sentido, foram sugeridas duas hip6teses. Como primeira hipotese tem-se
que o PAA resulta da publicidade atingida pelo Fome Zero nos primeiros meses do
governo Lula, somado a luta dos movimentos sociais por uma nova orientagdo nas
politicas para a agricultura familiar e, conseqiientemente, para o desenvolvimento
rural. A segunda hipotese é que a permeabilidade do Estado brasileiro permitiu
gque 0s movimentos sociais pudessem colocar em pauta suas reivindicacoes.

Este trabalho tem como objetivo principal analisar como se deu a
construcdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, quais os atores e as disputas
inseridas nesse processo, analisando a participacdo dos movimentos sociais da
agricultura familiar. Do objetivo central depreendem-se dois objetivos especificos.
O primeiro consiste em remontar a trajetoria do PAA, buscando entender quais os
fatores e motivos que possibilitaram a emergéncia, implantagédo e consolidacdo do
programa, dentro de um contexto politico-institucional especifico. O segundo
objetivo especifico é evidenciar a permeabilidade do Estado através da analise da
trajetoria dos atores envolvidos nas etapas do PAA, e a posicdo dos movimentos
nesse processo.

Dentre as correntes de estudiosos que analisam Estado e politicas publicas,
sera utilizado o referencial do State-in-Society3, desenvolvido no Brasil sobretudo

por Eduardo César Marques, sob o enfoque da Sociologia Relacional. A

% Sera utilizado na forma em portugués: Estado na Sociedade.
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Sociologia Relacional tem como primado a importancia das relacdes sociais

existentes e dos processos. Esta Sociologia, que ndo é nova mas ainda esta em
fase de consolidagéo, prioriza as relagdes, 0s contatos e conexdes dos atores
entre si, em detrimento dos resultados j& consolidados, denominados de atributos.
Conceitos como permeabilidade, redes sociais, comunidade e politicas publicas
serdo discutidos ao longo do trabalho, sobretudo nos capitulos dois e trés.

A literatura, tanto socioldgica quanto da ciéncia politica, que aborda a
construcdo de politicas publicas é relativamente escassa e recente no Brasil. No
que diz respeito as politicas publicas para a agricultura familiar, os estudos séo
ainda mais escassos, sendo em sua maioria constituida de avaliagdes. Do ponto
de vista metodoldgico, isso apresenta alguns obstaculos devido a falta de
subsidios ao estudo aqui proposto. Aliado a esse fator, tem-se 0 pouco tempo de
existéncia do Programa de Aquisicdo de Alimentos, operacionalizado apenas em
guatro safras, o que ndo permite que se tenha um acimulo de estudos sobre o
assunto. Cabe ressaltar ainda que este estudo é uma aproximacéo ao referencial,
e visa avaliar os beneficios da aplicacdo da abordagem das redes e comunidade
de politica na analise de programas tal como o PAA.

Outro desafio configurado no presente estudo é o fato de alguns dos
entrevistados serem pessoas do meio académico, que atuam no PAA como
gestores ou formuladores de politicas publicas. Isso pode gerar um conflito até
mesmo no ator, fato comprovado durante a realiza¢éo de algumas entrevistas, em
gue o gestor e 0 académico estavam presentes no mesmo entrevistado. Para os
préprios atores, é dificil a separagdo entre o gestor da politica publica e o
académico, que vé as falhas e os limites, que tende a dar um relato mais analitico
e interpretativo do que descritivo dos fatos. De certa forma, um relato analitico
ajuda o pesquisador a considerar alguns elementos de forma diferente do que
vinha sendo imaginado, resultando em uma melhora do trabalho. Mas por outro
lado, a andlise do entrevistado pode se sobrepor ao seu relato, fazendo com que a
liberdade do pesquisador sobre o trabalho fique diminuida, pelo excesso de
interpretacdes e falta de relatos de fatos que do ponto de vista do entrevistado

sejam irrelevantes. Esse desafio, conforme ja abordado por Bourdieu et al. (2000),



20
constitui-se como a “maldi¢do das ciéncias humanas”, por esta abordar um objeto

gue fala. O socidlogo deve estar constantemente tentando se afastar da sociologia
espontanea, nao se limitando aquilo que seus informantes afirmam. Essa
caracteristica presente em alguns entrevistados exigiu uma grande atencéo
durante a realizacao das entrevistas e sua posterior andlise, para que se tivesse 0
cuidado de ndo admitir a interpretacdo do pesquisado como fato dado.

Os dados utilizados nesta pesquisa sdo oriundos de entrevistas com atores
diretamente envolvidos com o Programa de Aquisicdo de Alimentos em nivel
nacional, em suas mais diversas fases (concepgédo, organizacéo, implementacéo,
avaliagdo). Através de entrevistas com informantes-chave foram localizados os
principais atores, totalizando 16 entrevistas. Foram entrevistados representantes
dos movimentos sociais da agricultura familiar (CONTAG, MST E FETRAF) e
membros das instituicdes governamentais (CONAB, CONSEA, IPEA, MDA,
Ministério da Fazenda, extinto MESA). Embora o nimero de pessoas envolvidas
com o programa seja maior que dezesseis, julgou-se esse numero suficiente, uma
vez que as informacgbes e fatos revelados ja estavam chegando ao “ponto de
saturacdo” (DUARTE, 2002), depois do qual ndo se apresentam informacdes
novas relevantes ao estudo, podendo-se dar como concluido o procedimento de
levantamento de dados. Embora as entrevistas tenham se dado no nivel dos
atores, a unidade de andlise do trabalho é a rede da politica, e ndo seus
componentes.

Depois de realizadas as entrevistas com os informantes-chave, elaborou-se
um conjunto de questbes semi-abertas, formando um questionario, um roteiro de
entrevista (apéndice). De acordo com Richardson (1985), nas entrevistas semi-
abertas ou semi-estruturadas, o0 roteiro ou guia serve para orientar a conversa,
permitindo que o entrevistado levante pontos ndo contemplados pelo roteiro, mas
mantendo um controle por parte do entrevistador. Segundo Ghiglione e Matalon
(1997) é recomendado, na entrevista semi-estruturada, que se mantenha flexivel a
ordem dos temas a serem abordados, de acordo com os rumos que cada
entrevista pode seguir. De posse do roteiro, antes da realizacdo de cada

entrevista, as perguntas eram organizadas de acordo com o entrevistado, tendo



21
em vista a diversidade de atores participantes da pesquisa. Do total das

entrevistas, treze foram realizadas em Brasilia no més de julho de 2006 e trés em
Porto Alegre; seis foram gravadas e em dez se fez anotagfes durante os relatos.

Algumas das informacdes coletadas nas entrevistas, sobretudo as utilizadas
no capitulo 5, foram analisadas com o auxilio do software de andlise de redes
sociais denominado Cyram NetMiner Il 2.6, tanto em sua versao on-line, quanto no
programa disponivel para instalacdo em computadores particulares. O NetMiner é
um software que possibilita a construcdo das redes sociais através de
sociogramas e outras formas de visualizagdo das informag6es observadas nas
entrevistas. Optou-se, na construcdo dos sociogramas, pela ndo utilizacdo dos
nomes verdadeiros dos entrevistados, substituindo-os por letras. A justificativa é
manter ndo revelada a identidade dos entrevistados, uma vez que grande parte
deles continua exercendo fun¢des junto ao programa.

A segunda fonte de dados constitui-se de documentos disponibilizados
pelos entrevistados. Estes documentos sao de origens diversas, e ajudaram a
recompor a trajetoéria da construgdo do programa.

A conquista da confianca do entrevistado por parte do entrevistador € um
desafio para o pesquisador. No caso deste trabalho, foi de fundamental
importancia, uma vez que muitos entrevistados ainda estdo participando
ativamente do programa e poderiam se negar a auxiliar com as entrevistas e com
0s materiais de que dispusessem. No entanto, as entrevistas solicitadas foram
cedidas, e os materiais considerados Uteis foram fornecidos, o que contribuiu
significativamente na qualidade da coleta dos dados e informacoes.

Uma terceira fonte de informacfes provém de trés momentos de avaliacdo
do Programa de Aquisicdo de Alimentos. O primeiro é 0 Seminario O Combate a
Fome e a Construcdo da Cidadania no Contexto do Fome Zero Aquisicdo de
Alimentos da Agricultura Familiar: Resultados e Perspectivas, realizado em
Brasilia de 29 de junho a 01 de julho de 2005. Neste seminario foram realizados
0s primeiros contatos com os informantes e coletado material institucional sobre o
programa, bem como adquirido um conhecimento sobre o funcionamento do

programa. O segundo evento foi realizado na mesma cidade, no dia 21 de julho de
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2006, com o objetivo de apresentar uma avaliagdo dos resultados do PAA. Neste

evento estiveram presentes muitos dos principais atores envolvidos desde a
construcdo do programa, momento no qual foi realizado um intenso debate a
respeito do PAA.

O terceiro evento fez parte da programacdo desenvolvida no ambito da
pesquisa de avaliagdo de impacto socioecondmico e de sustentabilidade do
Programa de Aquisicdo de Alimentos — PAA, nas regides Sul e Nordeste do Pais
(FUNDACAO UNIVERSIDADE DE BRASILIA — FUBRA, 2006a), na qual a autora
teve participacdo ativa, sobretudo na pesquisa no Estado do Rio Grande do Sul
(FUBRA, 2006b). Por meio desta pesquisa de avaliacdo foram viabilizados os
recursos que financiaram os deslocamentos necessarios durante a etapa da
realizacdo das entrevistas.

Este trabalho estd estruturado em seis capitulos, incluindo a presente
introducdo. No capitulo dois discute-se as principais linhas de interpretacdo das
motivagbes do Estado em promover politicas publicas, focando a analise na
abordagem do Estado na Sociedade e redes e comunidade de politica,
abordagem adotada no trabalho. Encerra-se o capitulo com a retomada da
trajetoria das politicas publicas para a agricultura no Brasil, analisando as lacunas
deixadas pelos estudos da tematica. No terceiro capitulo se discute a questao das
politicas publicas para a agricultura familiar, focando na literatura que aborda o
interesse do Estado em promover politicas para esse segmento social. O quarto
capitulo da inicio a andlise dos dados, com o enfoque direcionado & trajetéria do
Programa de Aquisicdo de Alimentos, desde as primeiras discussfes até alguns
elementos de avaliacdo do programa. O quinto capitulo é uma seqiiéncia do
anterior, onde se inserem 0s atores na trama que deu origem ao programa,
enfocando a analise sobre a origem e trajetoria dos atores que participaram da
construcao do PAA e que constituiram a rede e as comunidades em seu interior.
Encerrando o trabalho, o capitulo seis expde as conclusdes.

Ao fim deste trabalho, pretende-se ter contribuido para os estudos de
politicas publicas, principalmente as voltadas para a agricultura familiar, de forma

a poder intensificar os estudos analiticos em torno da construgdo das politicas
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publicas, com a utilizacdo da ainda pouco difundida abordagem das redes e

comunidade de politica. Desta forma, o presente trabalho sera apenas o primeiro a
utilizar esta abordagem, pretendendo que estudos como esse se disseminem pela

academia brasileira.
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2 POLITICAS PUBLICAS E O PODER DE AGCAO DO ESTADO

Este capitulo tem o objetivo de discutir o referencial teérico adotado no
trabalho, evidenciando as vantagens de sua escolha, e estabelecendo uma
reflexdo, na primeira se¢éo, a respeito de algumas das principais correntes de
pensamento que discutem politicas publicas e a¢do do Estado. Cumpre-se, na
segunda secao, a funcdo de justificar a escolha pela abordagem do Estado na

aborda-se o debate sobre Estado e politicas publicas para a agricultura no Brasil,

até o momento em que a agricultura familiar conquista mais espaco através da
implementacdo do Pronaf.

Tendo em vista que este estudo tem como objeto uma politica publica
especifica, o Programa de Aquisicdo de Alimentos, sob um enfoque analitico e
nao descritivo nem avaliativo, visando estudar a constru¢cdo do programa e as
relacdes nele estabelecidas, é importante se estabelecer as fronteiras tedricas nas
guais o trabalho estara inserido. Considerando os limites existentes em grande
parte dos estudos em politicas publicas para a agricultura familiar, que consistem
em avaliagbes ou descri¢cdes, no presente trabalho pretende-se de fato analisar o

PAA sob o enfoque de uma perspectiva analitica.

2.1 PERSPECTIVAS DE INTERPRETAGCAO SOBRE A ACAO DO ESTADO

O interesse, nesse momento, € entender como vém sendo interpretadas as
motivagbes pelas quais o Estado, e seus gestores, manifestam interesse por
implementar politicas publicas. Ou seja, busca-se entender qual € o papel do

Estado e que interesses estdo manifestos em suas ac¢des. Essa questdo nao é

- { Excluido:
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inédita na literatura académica, muito pelo contrario, constitui-se em uma tematica

institucionalizada na agenda de debates e pesquisas. Por esse motivo existe uma
variedade de autores trabalhando com o tema, dos quais pretende-se aqui
selecionar 0s mais representativos e importantes para a tematica desenvolvida
adiante. A revisdo que segue baseia-se sobretudo no reconhecido artigo de
Marques (1997), no qual o autor agrupa os principais pesquisadores sobre o tema
das politicas publicas. Cabe ainda enfatizar que os autores citados nesta se¢éo
sdo apenas representantes dos grupos como um todo, sem que se pretenda
restringir as pesquisas a tais autores. Sobre os autores classicos, como Marx e
Weber, por exemplo, suas obras ndo poderiam ser analisadas em um trabalho
com dimensdes de uma dissertacdo, optando-se pelos autores mais
contemporaneos, que utilizam os classicos como referéncia em seus trabalhos.
Marques (1997) define quatro grupos de contribuicdes ou correntes teéricas
em torno da questdo das politicas publicas. As correntes, ou grandes grupos,

definidas sdo: os neomarxistas, os da analise setorial, 0s neoinstitucionalistas e os

- { Excluido: da
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As acgBes do Estado podem ser explicadas através da estrutura da
sociedade capitalista, da acao direta e da articulagéo dos capitalistas, de
sua acgdo indireta através de mecanismos de socializacdo politica, da
diferente posicdo estrutural das diversas classes no capitalismo ou
considerando a estruturagdo interna do Estado como filtro contra
politicas danosas ao capital. (MARQUES, 1997, p. 69)

Os autores neomarxistas consideram que o Estado, em sendo um érgao de
classe, da classe capitalista, ndo tem espaco para lutas entre atores. O Estado
age em favor da burguesia, tornando a luta politica ndo contingente, apenas
legitimando a dominacgdo. O Estado estd sempre subordinado ao Capital. Dentre
os diversos autores reunidos sob esse enfoque (podemos citar Adam Przeworski,
Bob Jessop, Mike Davis, Nicos Poulantzas, Dmnhoff, Ralph Miliband, Michael
Usum e Fred Block), nos deteremos majoritariamente na obra de Claus Offe e
James O’Connor.

Offe dedica-se a estudar a l6gica da acao dos diferentes atores, capitalistas

e trabalhadores, concluindo pela existéncia de uma importante diferenca no nivel
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de distribuicdo de poder na sociedade. Os capitalistas tém mais facilidade para se

organizarem, ja que seu poder vem de seus recursos financeiros. Ja os
trabalhadores tém mais dificuldade para se organizarem, e dependem
primordialmente da participagdo dos membros associados. As acfes coletivas das
diferentes classes obedecem a légicas distintas e resultam em que os capitalistas
acumulem mais poder com relacdo ao Estado, fazendo com que seus interesses
sejam mais bem representados e atendidos.

N&o apenas o conteldo da politica € importante, mas fundamentalmente o
gue se deve estudar € a maneira como se d& a acéo estatal. O procedimento que
leva a acdo pode estar determinando também o que sera objeto de acao.

Sobre as estruturas estatais, Offe define que estas sao

[...] dotadas de seletividade, que filtraria as questbes apresentadas ao
Estado, implementando as a¢Bes associadas diretamente a criagdo e
recriacdo das condi¢cBes de acumulagdo e ao processo de legitimacao
da dominacdo de classe. A seletividade, caracteristica estrutural do
Estado capitalista, operaria sucessivamente através de sua estrutura, da
ideologia, do processo politico e da repressdo. (MARQUES, 1997, p. 74)

Offe (1989) refere-se a uma crise no sistema de representacbes de
interesses e do enfraquecimento das acfes solidarias. Segundo o autor, varias
sdo as causas da crise, entre as quais pode-se citar principalmente mudancas nos
valores culturais e estilos de vida, que diminuiram a crenca nas politicas sociais
enquanto bens publicos, transformando a estrutura da sociedade em algo
semelhante a uma colcha de retalhos.

Ainda no ambito da mesma vertente tedrica, os trabalhos de James
O’Connor tém como enfoque principal a crise fiscal do Estado. O autor formula
duas premissas essenciais, das quais a primeira é que “[...] o Estado capitalista
tem de tentar desempenhar duas fungBes basicas e muitas vezes contraditorias:
acumulacdo e legitimacgédo.” (O’'CONNOR, 1977, p. 19, grifo do autor). O Estado,
ao mesmo tempo em que deve tentar garantir uma acumulacdo de capital
lucrativa, deve também tentar manter as condic6es de harmonia social.

A segunda premissa da teoria da crise fiscal de O’'Connor é que esta sO
pode ser entendida no escopo da teoria marxista e seus conceitos econémicos.

Para isso, 0 autor utiliza-se de conceitos como despesas estatais, capital social,
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investimento social e consumo social. O autor observa que existe um

descompasso nas financas do Estado, uma vez que as despesas vém sendo
socializadas e os lucros tém sido crescentemente apropriados privadamente. A
crise fiscal do Estado é acentuada pela apropriacéo privada do poder do Estado.

Esta visdo neomarxista da constituicdo das politicas publicas como
concessao é criticada por ndo conseguir dar conta de uma realidade onde néo
apenas a hurguesia, mas também os atores sociais fazem parte do Estado, que
esta em movimento, e que é perpassado por membros que carregam interesses
dos mais variados setores. O neomarxismo se mostra pouco adequado para uma
andlise de politicas que tém sua construgdo ligada aos movimentos sociais, por
exemplo.

Em segundo lugar tem-se o grupo dos autores da Analise Setorial, da qual
os dois principais representantes sao Bruno Jobert e Pierre Muller. Os autores
desta corrente centram suas preocupacdes nas acdes do Estado, sejam diretas ou
indiretas, ndo possuindo uma visdo explicita sobre a natureza do Estado. Estes
estudos buscam compreender o “Estado em Acao”, preocupando-se com as
respostas do aparato estatal as demandas colocadas pela sociedade. Rejeitam o
principio de um Estado racional, que imprime sua racionalidade a sociedade. Para
estes autores, as relagdes Estado-sociedade sdo complexas, diversas, sendo as
respostas, em forma de politicas publicas, contingentes, com auséncia de padrdo
de orientacdo geral, podendo manifestar inclusive acdes contraditorias. Nesta
perspectiva, o papel dos atores é fundamental, jA que as a¢bes podem ser
determinadas de modos distintos entre si.

Nesta perspectiva, o Estado agiria principalmente de acordo com setores,
gque possuem o0s interesses relativamente estabelecidos e que possuiriam,
portanto, demandas comuns. Nesse sentido, no interior dos setores se
estabelecem os mediadores setoriais, que formulariam uma visdo do que é o
setor, de seu projeto sociocultural, para a partir disso estabelecer um campo de
disputas a serem levadas até o Estado.

Nesta abordagem também encontramos elementos interessantes para se

estudar a relagdo dindmica entre Estado e sociedade. Se comparada com a
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anterior, parece que difere substancialmente o peso dado a racionalidade do
Estado, que nesta Ultima perspectiva € bastante pequeno. Mesmo assim, merece
maior atencdo um esfor¢o de compatibilizagdo de ambas as abordagens.

O terceiro bloco de autores, denominado de neoinstitucionalistas, relne
pesquisadores que acreditam que as instituicbes ndo sdo resultado de fendbmenos
ou acontecimentos em outras esferas. Nesta perspectiva, as instituicbes séo
centrais nos processos politicos e sociais.

Encontram-se aqui autores, como por exemplo Margareth Levy, Charles
Tilly, Alexis de Tocqueville, Theda Skocpol, que postulam que o Estado € um
importante ator, tendo que ser considerado como fundamental nas andlises das
politicas publicas, uma vez que essas subordinam-se aos interesses de uma
autonomia estatal, que independe dos interesses manifestos pela sociedade.

Marques subdivide esta corrente em duas abordagens principais:
neoinstitucionalismo da escolha racional e neoinstitucionalismo histérico. A
primeira considera que as instituicbes sdo fundamentais para a definicdo das
estratégias dos atores e que o comportamento auto-interessado € constrangido
pelas institui¢des.

Os neoinstitucionalistas histéricos concordam que as instituicdes alteram as
estratégias dos atores, configurando as metas a serem perseguidas. No entanto,
estes autores acreditam que “[...] as relagBes entre instituicdes e sociedade
ocorrem nos dois sentidos.” (MARQUES, 1997, p. 78).

A quarta abordagem € do State-in-Society (Estado na Sociedade). De
acordo com Marques (1997), essa abordagem, ainda recente, constitui-se como
uma critica aos neoinstitucionalistas, na medida em que consideram que estes
Gltimos exageraram na importancia dada ao Estado. Os autores da abordagem do
Estado na Sociedade, tentam reintroduzir no debate a permeabilidade do Estado. A

esséncia esta em que “[...] os Estados sao parte da sociedade e séo influenciados
por ela tdo ou mais do que a influenciam.” (MARQUES, 1997, p. 87)

Os autores aqui situados, como Migdal, Kohli e Shue, enfatizam que nédo
existe apenas um sentido de dominacao, do Estado sobre a sociedade, mas sim

multiplos sentidos de dominacédo e lutas. Os autores propdem quatro niveis de

- { Excluido: State-in-Society
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instancias e pressfes enfrentadas pelos agentes estatais, oriundas dos agentes

nao-estatais: as trincheiras, onde o contato com a populacdo é direto, e as
pressdes sdo maiores; 0s escritdrios de campo dispersos, que “[...] tendem a
sofrer pressfes mais amplas e articuladas de agentes sociais locais e regionais,
assim como intervencao de organizacoes estatais centrais.” (MARQUES, 1997, p.
89); os escritérios centrais das agéncias, que sofrem pressdo de grupos de
interesse mais bem articulados, em nivel nacional e internacional. A Ultima
instancia, do alto comando, é a mais poderosa do Estado. Sofre influéncia sobre
as decisbes mais importantes e geralmente mais estratégicas, oriundas de
poderosos grupos nacionais ou internacionais.

Tendo sido expostos 0s principais argumentos das abordagens, a sec¢éo
gue segue tratard especificamente da perspectiva teérica do Estado na

Sociedade, argumentando o por que de sua adequacao a este estudo.

- . Ty Y = " > _______

Antes de se abordar a perspectiva do Estado na Sociedade, torna-se

necessario_fazer uma breve reflexdo sobre o momento em gue esta surge. E

preciso entender aquilo que Evans (1993) denominou de as “ondas” de

pensamento sobre o Estado e o desenvolvimento. De acordo com o autor, a

perspectiva do Estado na Sociedade (ES) surge durante a terceira onda.

Na primeira onda (décadas de 50 e 60) predominava a compreensao_de

que o Estado era o principal agente transformador, que deveria ser usado ha

promocdo da mudanca estrutural. J& a partir da década de 70, surge uma nova

imagem do Estado, agora interpretado como problema, devido ao fracasso em

promover as mudancas estabelecidas na onda anterior. Fortalecem-se as visdes

que entendiam que um Estado minimalista era o ideal, pois 0 Estado ndo seria um

agente _econbmico _ativo. Ancorados _neste _pensamento, 0S _governos

empreenderam _liberalizacdo de suas economias e privatizacdo, simbolo da

segunda onda de interpretacdo. Ao final da década de 80, inicia-se a formacao da

terceira onda de pensamento sobre o Estado. A partir deste momento, reconhece-

. { Excluido: “
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se novamente a centralidade do Estado no desenvolvimento, o que reacende a

questdo da capacidade de acdo do Estado. Ocorre uma reorientacdo dos

postulados em vigor na primeira onda: o problema ndo é o Estado em si, mas as

deficiéncias institucionais que devem ser corrigidas.

As expectativas otimistas irrealistas relativas ao Estado enquanto
instrumento de desenvolvimento, que caracterizavam a ‘primeira onda’,
foram exorcizadas, mas também o foram as visdes utdpicas de que o
papel do Estado podia se limitar ao policiamento para impedir violacdes
de direitos de propriedade. (EVANS, 1993, p. 109)

A preocupacdo que €& nova na terceira _onda é com instituicbes e

mecanismos adequados a mudanca ou ajuste estrutural, o que leva a pensar em

um Estado que ndo deve ser desmantelado, mas sim reconstruido.

A reconstrucdo do Estado requer um novo entendimento de seu

funcionamento, para que as relacdes internas a ele figuem explicitas, ajudando a

entender como _ocorre o _processo no _interior do Estado. Para Evans, um dos

elementos estruturantes da acdo do Estado é a relacdo de troca existente entre 0s

ocupantes de cargos e seus apoiadores. A maneira como _essas relacfes sao

estabelecidas, de acordo com o autor, fazem a diferenca entre um Estado e outro.

Evans estuda uma série de paises (Zaire, Japdo, Taiwan, Coréia, Brasil e

india), através de metodologias comparativas, buscando entender como as

diversas relacdes entre _a burocracia e os demais setores da sociedade se

relacionam interferindo nos padrées de desenvolvimento de seus paises. Cabe

salientar que Evans realiza este estudo mantendo um dialogo critico com o0s

institucionalistas, sobretudo os classicos. Em todos 0s casos, o pesquisador

identifica, em diferentes graus, a importancia que adquirem os lacos sociais, e a

influéncia_que eles assumem sobre a escolha de quem vai fazer parte da

burocracia estatal.

Para o caso do Brasil, Evans identifica que o carater da insercdo da

s

sociedade no Estado é predatdrio, uma vez que se da pelo processo de

apadrinhamento e de indicacdo politica, tornando o Estado um verdadeiro “cabide

de emprego”. Pela andlise do caso brasileiro, entre outros, Evans questiona os

institucionalistas, sobretudo Weber, sobre a existéncia de burocracias coesas. O
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sistema de recrutamento para trabalhar na estrutura estatal brasileira ndo permite

a construcao da “coeréncia corporativa weberiana”.
Kenis e Schneider (1989 apud JORDAN; SCHUBERT, 1992, p. 11) avaliam

gue o0 numero crescente de autores interessados em estudar as redes de politica é

decorréncia da percepcao de que a realidade politica estava se alterando, em fins
da década de 1970. A analise de redes seria uma resposta analitica as
transformacfes ocorridas no desenvolvimento do processo politico. Essas
transformacfes sdo a emergéncia da sociedade organizada, a setorializacdo da
maneira de fazer politica, a descentralizagdo ou fragmentacdo do Estado e a
superacao das fronteiras entre publico e privado. Frente a estas transformagoes,
0s estudiosos teriam percebido a necessidade de alterar o modo como o Estado
vinha sendo estudado, fortalecendo-se desta forma a analise de redes de politica.

No Brasil, Marques (2000) é o expoente nos estudos sobre a

permeabilidade do Estado, no que diz respeito a aplicacdo dos pressupostos do

ES na analise da construcdo das politicas publicas. Ele aplica o rico instrumental

da andlise de redes sociais no estudo de politicas publicas de saneamento, no Rio
de Janeiro e em S&o Paulo.

Em primeiro lugar, é importante entender em que sentido o autor usa o

termo “redes”, uma vez que essa nocdo é fundamental no presente estudo.

Marques utiliza a cateqgoria _redes sociais, entendendo que “[...] trata-se de

considerar as redes ndo apenas como metafora da estruturacdo das entidades na

sociedade, mas também como método para a descricdo e analise dos padrdes de

relacdo nela presentes.” (MARQUES, 2000, p. 32) A abordagem das redes sociais

estd imersa na Sociologia Relacional, na qual mais importam as informacdes

sobre o processo e as relacdes do que sobre categorias e atributos estabelecidos.

A Sociologia Relacional ndo é nova, mas ainda esta em processo de
consolidacdo. Tem como pressupostos analiticos 0s processos e nao 0s
resultados. Leva em consideragdo 0s contatos e conexdes existentes entre os
individuos que os relacionam entre si. Ao ndo creditar muita importancia aos

atributos dos agentes, aquilo que ja esta estabelecido, a sociologia relacional é
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capaz de estudar os processos e dindmicas pela considerag¢do dos vinculos e

relacdes.

Marques esclarece _que a perspectiva _das redes lanca luz sobre os

problemas de interpretacdo da racionalidade dos individuos ou grupos

representados, por um lado, pelos estruturalistas, que constrangem _0S

movimentos dos atores e, por outro, pela escolha racional, que liberta

excessivamente 0s atores das estruturas e contextos nos gquais se inserem. A

analise de redes sociais seria um tipo de “individualismo relacional”.

Para a analise de redes sociais, as posicées na rede ndo definem as
acles e estratégias dos agentes: as redes constrangem 0S movimentos,
alteram preferéncias, restringem e moldam a racionalidade e ajudam na
construcdo de identidades, mas sdo ao mesmo tempo transformadas
continuamente pelos atores e pelos fenémenos sociais. (MARQUES,

2000, p. 35)

A _maior vantagem apresentada pela abordagem das redes sociais para

este trabalho, é que ela lanca luz sobre pontos de sombra, localizados na relacao

entre_a sociedade e o Estado, o que contribui para que se alcance o objetivo

principal desta dissertacdo. A abordagem das redes sociais permite ir além das

caracteristicas ja assumidas dos processos, que podem ser apenas descritos,

podendo-se estudar o0 processo de estabelecimento dessas caracteristicas,

através do estudo dos vinculos e relacoes entre os atores. Dito de outra forma, se

a

analisa__ 0 processo anterior _a cristalizacdo das instituicbes, estruturas,

caracteristicas dos individuos ou, no caso do presente trabalho, politicas publicas.

De forma inédita, pode se estudar a interacdo entre sociedade e Estado, “[...] sem

que se considere um padréo de relacdes a priori € dando espaco para que os dois

campos_se interpenetrem de forma complexa, reproduzindo de maneira _mais
precisa a realidade social.” (MARQUES, 2000, p. 36)

A essa interpenetracdo entre Estado e sociedade foi atribuido o nome de

permeabilidade, que constitui-se _enquanto uma categoria essencial nos estudos

que visam entender a dindmica interna do Estado, do ponto de vista das relacoes

e redes sociais que definem as acdes de politica publica. Por permeabilidade

entende-se que as esferas publica e privada ndo se constituem de maneira

absolutamente distinta, tomando decisdes estritamente associadas a sua esfera.
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Permeabilidade subentende que as relacdes sociais existentes entre os individuos

das esferas publica e privada possuem poder de acdo sobre as decisdes, influindo

na dire¢cdo gue toma determinado processo.

Estado e sociedade sédo interpretados como_esferas distintas, mas nao

estanques nem isoladas. Através das relacdes sociais, constituem-se pontos de

encontro ou zonas de sombra entre as esferas, momentos nos guais se constitui a

permeabilidade. A permeabilidade, diferentemente das cateqgorias lobby ou anel

burocratico, ndo é produzida tendo em vista um fim, nem em _ momentos

especificos, inconstantemente. Ela tem origem nas relacdes sociais estabelecidas

pelo _individuo no decorrer de toda sua vida, oriundo dos mais diversos elos

sociais, tais como familiar, escolar, formacé&o profissional, de militAncia politica ou

de trabalho, entre outros. As redes sociais formadas por diversos tipos de elos

existem em todas as esferas da acdo social. No entanto, é ao referir-se ao Estado

que a categoria permeabilidade se aplica, pois é a fronteira entre Estado e

sociedade gque é “borrada”, transpassada, sofrendo a permeabilidade.

Y

No Brasil, a semelhanca do ja exposto por Evans (1993), a “zona de

sombra”, a regido onde se da a permeabilidade, € maior que nos paises centrais.

No processo de institucionalizacdo das instituicbes brasileiras ndo se

estabeleceram 0s constrangimentos necessarios para gue os vinculos sociais ndo

se transpusessem enquanto estruturas para dentro do Estado. Exemplos dessa

transposi¢cdo sdo os cargos de comissdo ou cargos de confianca (os chamados
CCs), incorporados as estruturas administrativas governamentais por indicacéo,

sem concurso publico. Por essa razdo, ao se analisar o caso brasileiro, é

necessario apoiar-se mais amplamente nas relacées sociais entre os individuos do

que nas relacdes institucionais ou organizacionais. Pretende-se com este estudo

poder contribuir também nesta questdo, uma vez que ainda € necessario avancar
no sentido da compreenséo deste processo para se poder afirmar se € negativo
ou positivo o resultado do grau de permeabilidade na estrutura estatal brasileira.
Para que essa compreensao sobre a permeabilidade aconteca, as no¢des de rede
e comunidade politica sdo fundamentais.
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De acordo com a avaliacdo de Grant e MacNamara (1995) e de Skogstad

(2005), existe uma vasta literatura discutindo os usos e distingdes entre rede
politica e comunidade politica. Para os primeiros, uma definicAo normalmente
aceita entre os académicos € que a comunidade politica é mais exclusiva e
fechada, mais coesa em relacéo & rede politica’. Segundo o estudo empreendido
por Skogstad (2005, p. 4), a distincdo se da no nivel do grau de integracéo,
associacdo e distribuicdo de recursos entre os membros. A comunidade politica
apresentaria os maiores niveis de integracdo que a rede politica.

As relacdes sociais, que configuram as redes, sdo pecas fundamentais na

constituicdo da comunidade profissional. Marques (2000, p. 41) entende por

comunidade profissional “[...] um campo associado a praticas profissionais e de

saber através da adesdo a associacOes e organizacdes concretas, mas também, e

principalmente, da comunhdo de uma determinada visdo da sociedade e do seu

objeto de intervencao.”

A comunidade ndo é um ator em Si, mas Sim um campo, um ambiente, no

gual os atores agem e se relacionam. Cabe uma observacdo de que essa

percepcdo do que é o ator e de qual seu papel se assemelha a abordagem do
enfoque orientado ao ator, desenvolvida por Norman Long (2001) e melhor
detalhada no capitulo trés, segundo a qual ainda que as estruturas importem, a
agéncia humana também é importante, uma vez que o ator reage as acdes

externas, reconfigurando-as. A comunidade nao define fronteiras entre o publico e

0 privado, entre os diversos setores da sociedade, permitindo a interpenetracao

dindmica. As relacfes entre os participantes da comunidade ndo sdo dadas a

priori, devem ser estudadas empiricamente. Skogstad (2005), reforca a

importédncia da analise empirica de cada caso ao falar das definicbes de
comunidade e rede de politica, revelando que esta abordagem ¢é “[...] dirigida pela

crenca de que estes conceitos fornecem uma convincente descricdo empirica do

! Grant e MacNamara (1995) estudam a comunidade politica da agricultura na Inglaterra e Irlanda.
Segundo os autores, uma comunidade amplamente reconhecida na literatura que trata do tema por
sua persisténcia, coesdo e exclusividade.



35
processo de fazer politica.” (SKOGSTAD, 2005, p. 2)°. Para a autora, a

abordagem das redes de politica descreve o processo como ele acontece na
pratica, seria o “mundo da politica real”. Marques (1997) analisa as politicas de
saneamento no Rio de Janeiro, buscando compreender a constituicdo da
comunidade, e suas modificagdes ao longo do tempo, ocorridas devido sobretudo
a fusdo de duas empresas estatais em uma, e a sucesséo dos partidos e governos
no poder. Em seu estudo, recorreu a analise das empreiteiras de construcéo e as
escolas de engenharia que, conforme conclui o autor, sdo elementos centrais no
entendimento das relagfes estabelecidas pelos atores da comunidade ao longo de
toda sua trajetoria.

No caso da presente dissertagdo, participam da comunidade agricultores,

organizactes de agricultores (organizacdes ndo governamentais, sindicatos,

federacdes), militantes do tema agricultura que ja participaram de diversas

organizacoes, e a esfera governamental, com suas diferentes instituicées. Como

ja salientado acima, refuta-se a idéia de que os atores ja tenham posicdes dadas a

priori no interior da comunidade, com prevaléncia de uns sobre outros. A fronteira

entre o publico e o privado é contingente, sendo desvelada apenas com estudos

empiricos.
Para se ter uma visdo mais fidedigna da comunidade e da permeabilidade,

€ importante perceber que estas ndo sdo estaticas, possuindo um carater
dindmico. Klaus Frey (2000) traz uma contribuicdo importante a respeito do ciclo
da politica (policy cycle). Tem-se que observar que as redes podem sofrer
modificagbes ao longo do tempo, ou das etapas de formulacdo e execucdo de
uma mesma politica. A subdivisdo de uma politica em etapas auxilia na analise da
vida da politica publica. O autor salienta que as fases mais comumente analisadas
sdo a formulacdo, implementagéo e controle de impacto. No entanto, sugere uma
subdivisdo mais detalhada das etapas, analisando desde a percepcao e definicdo
de problemas. Dentro do ciclo da politica, a permeabilidade pode tomar diferentes

dimensdes, dependendo da etapa e dos atores envolvidos no momento.

2 «“The policy community/network approach is driven by the belief that these concepts provide an
empirically compelling description of the process of policy-making.”



36
Aquilo que é entendido por Frey como etapa de definicdo de problemas é

também estudado por Fuks, que dedica-se a compreensao das maneiras como se

estabelece a agenda de problemas sociais. Fuks (2000) aponta para uma nova

orientacdo nos estudos, que desloca seu foco de um problema social existente

para o processo dindmico de construcdo de um problema social. E o esforco que

Fuks empreende no estudo dos conselhos gestores de politicas publicas de

Curitiba. Este esforco é Gtil também_no presente trabalho, pois em alguma medida,

se estd lidando com a construcdo de um problema social, que é a necessidade de

politicas de comercializacdo para os produtos da agricultura familiar. Embora este

ndo seja o foco central da analise, sera um elemento que contribuird na

compreensao de como os diversos atores se movimentam e agem no interior da

comunidade.

O pressuposto sustentado por Fuks é semelhante aguele evidenciado por

Marques, no qual interessa muito _mais analisar a maneira como os fatos se

sucedem até chegar ao momento da cristalizacdo, do que o resultado em si, a

institucionalizacdo do processo. Essa perspectiva confere leqgitimidade aos

estudos empreendidos a respeito_da arena argumentativa, do debate publico.

Considera gue os grupos reivindicatérios, a midia, a criacdo de novas leis e

politicas publicas sdo atividades que estdo em jogo, definindo-se de acordo com o

poder de argumentacdo apresentado e dos recursos disponibilizados. Desta

7

forma, ndo é nem o Estado nem a sociedade que mais importa na analise. A

preponderancia de um sobre outro é dada pelo processo, e ndo_anteriormente,

embora se reconheca gue alguns atores possuem condicdes gue os coloquem em

posicao vantajosa.

Fuks (2000, 2006) considera que 0s recursos que estdo disponiveis a cada

ator_sdo fundamentais para determinar o peso da influéncia que ele exercera

sobre a dindmica de estabelecimento do problema social e da agenda. Pelos

casos analisados pelo autor, os conselhos gestores de politicas publicas,

constata-se que os recursos disponiveis aos gestores de politicas publicas muitas

vezes 0s colocam em posicao vantajosa com relacdo aos demais participantes

dos conselhos.



37
O autor afirma que a acdo governamental, por vezes, mostra-se eficiente

em definir os assuntos publicos e a agenda, adiantando-se as demandas sociais e

muitas vezes gerando-as.

A criacdo ou reestruturacdo de instituicdes publicas, a elaboracéo de leis
e a alocacéo de recursos publicos em certas atividades |[...] a criacdo de
novos 6rgaos estatais antecede a atencao publica em relacdo a certos
assuntos, sendo, inclusive, responsavel pelo fomento de novas
demandas sociais. (FUKS, 2000, p. 81)

Tendo exposto as principais_idéias da abordagem utilizada por Marques e

por Fuks, pretende-se fazer uso delas na analise da construcdo do Programa de

Aquisicdo de Alimentos. Considerar o PAA como resultado de um processo, uma

construcdo, e analisa-lo como tal € o maior objetivo deste trabalho. Com o
referencial recém exposto, supera-se os limites enfrentados por muitas andlises de
politicas publicas, que tomam a politica como dada, 0 que muitas vezes leva as
analises a concluirem pela unidirecionalidade do processo, as “politicas de cima

para baixo”, sem ao menos terem investigado suas origens. O referencial do

Estado na Sociedade, das redes sociais mostra-se apropriado para esta tarefa,
auxiliando na desnaturalizacdo da politica, o que ajuda a entender o

funcionamento do Estado e até mesmo a sua constituicao.

Esta secdo tem o objetivo de relatar brevemente a historia das politicas

publicas para a agricultura brasileira, sobretudo nas décadas de 1960 a 1980,

visando oferecer uma introducdo ao préximo capitulo, que trata das politicas para

a agricultura familiar, nas décadas mais recentes. No entanto, antes de se realizar

a tarefa pretendida, & necessario fazer algumas observacfes sobre os estudos de

politicas publicas no Brasil, de uma maneira mais ampla.
A ciéncia social muito recentemente tem iniciado um debate em torno das

politicas publicas no Brasil. Na busca por textos analiticos sobre politicas publicas,

percebeu-se gue a producdo académica_em torno desse tema pode ser dividida

em dois grupos:_os estudos focados nas_politicas sociais do Estado brasileiro e os

! publicas ou o welfare state no

Excluido: Argumentar a favor
da escolha do State-in-society
para este trabalho, apoiado em
Eduardo César Marques e
Peter Evans. Desenvolver a
idéia do Estado permeavel
(resultante da trajetéria de vida
dos individuos) e de como as
redes sociais determinam as
politicas. Aprofundar a
discusséo sobre a terceira
onda de pensamento sobre o
Estado e o desenvolvimento
(Evans). E necessério um
equilibrio entre Estado e
mercado (Boyer). O estado,
assim como o mercado esta
imerso em um “clima denso e
profundamente desenvolvido
de confianga e entendimentos
culturalmente partilhados”.
Inserir Granovetter, com a
idéia de Estado inserido na
sociedade, capaz e autbnomo.
Lacos sociais ddo coeréncia a
burocracia; os lagos individuais
séo importantes. O diagndstico
de Evans é a falta de
burocracia. E Estado
brasileiro, segundo sua
interpretacdo, ndo é
puramente predatdrio nem
desenvolvimentista. O Estado
precisa de “coeréncia interna e

conex&o externa”, . [1]

Excluido: 1.3 Politicas

Brasil: descentralizacéo e
participacaof

Com base em Marcus André
Melo, Marta Arretche, Marcelo
Medeiros, Celina Souza, Sonia
Draibe, fazer uma breve
analise da producéo a respeito
das politicas publicas no
Brasil, bem como analisar sua
trajetéria no pais. Fazer a
discusséo sobre o que é o
welfare state brasileiro, o
estado atual das investigacdes
e fazer o gancho para o déficit
gue ha em relagéo a pesquisa
de politicas publicas para
agricultura familiar e em
relagdo & dindmica interna das
politicas publicas.
O interesse pelos “micro”
mecanismos de funcionamento
do Estado no Brasil € muito
recente. As pesquisas
subordinam-se a agenda
politica (pesquisas de
avaliac@o de impactos). (Marta
Arretche)f

Segundo Melo, o processo
de transicdo democratica
altera a agenda de estudos em

torno das politicas publi(”_ 7]
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estudos de avaliagdo das politicas publicas dos mais diversos setores. O primeiro

campo é satisfatoriamente contemplado através de uma rede de pesquisadores

que parece estabelecida e com uma agenda de pesquisas clara e em

desenvolvimento, sobretudo pela andlise das chamadas politicas de welfare state,

como saulde, assisténcia social, previdéncia social, habitacdo, saneamento (veja-
se, por exemplo, DRAIBE; HENRIQUE, 1988: DRAIBE, 1989: ARRETCHE, 1996;
MEDEIROS, 2001).

No que diz respeito ao segundo grupo, da_avaliacdo das politicas publicas,

nota-se _que o _campo_restringe-se, na maioria_dos trabalhos, ao estudo dos

impactos, limites_ou sucessos de determinada politica, 0 que parece estar muito

mais de acordo com os interesses do Estado em avaliar suas acdes do que com

0s interesses da ciéncia social em avaliar o Estado por meio de suas politicas. Na

perspectiva de Faria (2004), a avaliagdo das politicas seguiu uma orientacao
gerencialista, com viés predominantemente normativo, que serviu para
instrumentalizar a busca pelo sucesso na reforma do Estado, nas décadas de
1980 e 1990.

Na avaliacdo de Celina Souza (2003), houve uma evolucdo nas

investigacées sobre politicas publicas, mas ainda existe uma grande falta de

didlogo entre os pesquisadores; uma preocupacdo em apenas descrever as

politicas, sem entendé-las em seu contexto, o que mantém_os obstdculos para

superar-se o limite setorial das pesquisas brasileiras. A autora observa gue falta

as pesquisas uma maior preocupacao tedrica, para superar os rétulos que muitas

politicas assumem no Brasil, sem que os pesquisadores efetivamente tenham

estudado o problema.

Muito embora se deva reconhecer 0os avancos na_agenda de pesquisas

sobre politicas publicas, resultado alcancado em grande medida devido as

mudancas da sociedade brasileira e dos programas governamentais (ARRETCHE,

2003), existem consideraveis lacunas. Uma das mais importantes, do nosso ponto

de vista, € uma discussdo que esclareca as diferencas, se é que elas existem,

entre  politicas sociais, politicas publicas, compensatoérias, assistenciais,

estruturantes e demais adjetivos que podem ser acrescidos ao termo politica. O
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esclarecimento deste ponto contribuiria no sentido de gque 0s pesquisadores

poderiam compartilhar de nocdes entre si, estabelecendo entendimentos sobre a

trajetéria das politicas pablicas no Brasil®, visando a um debate mais produtivo e

unificador.

Das nocBes acima citadas, a mais claramente definida e utilizada na

s

literatura é a de politica social ou welfare state, que de uma maneira geral, é

bastante similar entre os autores. Medeiros (2001, p. 6), por exemplo, define

welfare state como “[...] a mobilizacdo em larga escala do aparelho de Estado em

uma sociedade capitalista a fim de executar medidas orientadas diretamente _ao

bem-estar de sua populacéo.”

2.3.1 O lugar da agricultura nas politicas publicas brasileiras

Com relacdo aos estudiosos de politicas publicas para a agricultura, o

problema das definicbes € ainda mais acentuado. Grande parte_dos trabalhos,

sobretudo 0s mais recentes, se exime da preocupacdo em torno das definicdes,

ignorando 0s processos que ddo origem as politicas e as disputas que o
permeiam. O foco destes estudos é a analise dos impactos e resultados das
politicas, em um carater normativo, de avaliacGes feitas sob encomenda e
direcionados por 6rgdos governamentais. Uma das excecbes é o trabalho de
Delgado (2001), que abre um importante livro no tema das politicas publicas para
a agricultura.

Delgado lancga luz sobre as principais formas de intervencéo do Estado na
agricultura, classificando-as em politica macroeconémica e setorial. As politicas
fiscal, monetaria, comercial e cambial comp&em a politica macroeconémica. Esta
€ a politica mais abrangente de um Estado, e afeta direta ou indiretamente todos
0s setores da economia, nos quais se inclui o setor agropecuario. Pela sua
importédncia e dimensdo, a politica macroecondmica pode neutralizar ou

inviabilizar as politicas diretamente voltadas ao setor agropecuario.

% A esse respeito, Klaus Frey (2000) traz uma contribuicio para o entendimento da trajetéria dos
estudos sobre politicas publicas em alguns paises e de alguns referenciais e conceitos utilizados.
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As politicas setoriais sdo politicas econémicas construidas com o objetivo

de influenciar um setor especifico, e no caso das politicas para a agricultura,
podem ser divididas em trés principais. A politica agricola é constituida tanto pelas
politicas de mercado (precos, comercializacdo, crédito) quanto pelas politicas
estruturais (fiscal, de pesquisa tecnolégica e de extensao rural, de infra-estrutura,
e de recursos naturais e meio ambiente). A politica agricola pode ter efeitos mais
conjunturais, sobre precos e comportamento dos agricultores, e também mais
estruturais.

A politica agréaria “[...] tem como objetivo tradicional intervir na estrutura da
propriedade e da posse da terra prevalecente no meio rural, através de sua
transformac&o ou regularizacéo [...]” (DELGADO, 2001, p. 23-24). E uma politica
estrutural e de longo prazo, fundamental para se desencadear um processo que
nao se restrinja ao desenvolvimento agricola, mas também ao desenvolvimento
rural sustentado®.

As politicas ou programas diferenciados de desenvolvimento rural buscam
atingir segmentos especificos do mundo rural, geralmente aqueles que foram
excluidos da modernizagéo produtiva e encontram-se empobrecidos. Em principio,
estas politicas buscam integrar as politicas agricola e agraria, levando em
consideracdo as necessidades especificas das comunidades atendidas. Estas
politicas, enfatiza Delgado, enfrentam problemas sérios, sendo na sua maioria
acOes fracassadas, mas que servem de experiéncia.

Segundo Delgado (2001, p. 28), pode-se dizer que ha uma politica agricola

ativa quando

[...] o Estado executa a¢bes autbnomas e especificas voltadas para o
setor — através do crédito, dos precos minimos, da taxa de cambio, da
pesquisa e da assisténcia técnica etc. — tendo em vista o seu
crescimento ou a compensacao por penaliza¢des sistematicas impostas
pela estratégia de desenvolvimento global em curso [...]

Como ja exposto anteriormente, com exce¢bes entre as quais estqd o
trabalho citado acima, os estudos sobre politicas publicas para a agricultura séo

mais descritivos e avaliativos do que analiticos. Isto resulta em limites de literatura

* Embora o autor faca um esforgo para distinguir as politicas, também constata a necessidade de
qgue no plano operacional elas estejam integradas, uma vez que ndo se pode imaginar que uma
politica isolada consiga gerar avangos significativos no setor agropecuario.
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sobre o histdrico e evolucdo das politicas. No entanto, tais limites ndo podem

representar impedimentos a tarefa de realizar uma breve retomada nas acdes
relativas a agricultura brasileira.

A literatura que aborda_as politicas publicas destinadas a agricultura trata

as décadas de 1960 e 1970 como um marco. Foi nesse periodo que_aconteceram

mudancas profundas na agricultura brasileira, e seu conhecimento é fundamental

para se entender as mudancas nas décadas mais recentes.

Para Goncalves Neto (1997) o Plano Trienal de Desenvolvimento

Econdmico e Social (1963-1965), organizado por Celso Furtado, recolocou o papel

do Estado como propulsor da economia desenvolvimentista nacional, que naquele

momento passava por um esgotamento. O diagndstico era de que existiam alguns

obstaculos ao revigoramento do desenvolvimentismo, tal como a estrutura agraria

avessa as novas tecnologias, que acabava atrasando todo o conjunto da

economia. Era sobre esta estrutura que o Estado deveria agir, se pretendesse se

desvencilhar do atraso.

As acles tomadas a partir deste diagndstico ddo origem ao que Kageyama

et al. (1990) denominaram de passagem do complexo rural brasileiro ao complexo

agroindustrial. O objetivo das acdes empreendidas pelo Estado foi de modernizar

a agricultura, visando tira-la do atraso e assim contribuir com o desenvolvimento

da economia como um todo.

O Programa de Acao Econbmica do Governo (1964-1966) previa as

seguintes acdes sobre o meio rural:

[...] eliminacdo do controle de pregos e facilitagdo para a exportacdo, o
aprimoramento da politica de pre¢cos minimos, a expanséo do crédito
agricola, o aumento da capacidade de armazenagem, incentivo a
utilizagdo de adubos, corretivos e sementes melhoradas, investimentos
em mecanizagdo, em pesquisas e aperfeicoamento de métodos de
producdo. (GONCALVES NETO, 1997, p. 129)

Uma das acdes mais importantes para a agricultura na década de 60 foi a
criacdo do Sistema_Nacional de Crédito Rural (SNCR), em 1965. O SNCR ofertava

crédito_aos agricultores, de maneira farta e barata. A oferta de crédito, que

possibilitou a expansdo da utilizagdo de equipamentos agricolas, uso de

defensivos quimicos e demais tecnologias consideradas inovadoras, somaram-se
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acoes na area de pesquisa e fomento e politica de precos minimos. Para

Goncalves Neto (1997) as funcBes que cabiam a agricultura, na compreensao dos

governos militares, era o fornecimento de matérias-primas e alimentos ao setor

urbano-industrial, financiamento das importacées necessarias ao desenvolvimento

por meio _das divisas geradas e absorcdo de parte da mao-de-obra em seu

mercado de trabalho. Para que desempenhasse suas funcdes, era preciso

aumentar a producdo de matérias-primas, de produtos exportaveis e de alimentos,

diminuindo a importacdo de produtos agricolas.

O_ Estado desenvolveu um papel fundamental na transformacdo da

agricultura. A oferta de crédito vinculava-se diretamente ao uso de novas

tecnologias, tais como fertilizantes, implementos, defensivos e sementes

selecionadas. Nos setores que exigiam grande capital e que a iniciativa privada
ndo se dispunha a trabalhar, o proprio Estado passou a agir. A questdo da
producdo de matéria-prima barata para fertilizantes por parte do Estado contribuiu
muito para a quimificacdo da agricultura, somada a producdo de defensivos

guimicos. Para difundir estas tecnologias surgiu, em 1974, a Empresa Brasileira

de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER). Dessa forma fechava-se

0 elo entre difusdo e empreqgo de novas tecnologias na busca da modernizacédo da

agricultura brasileira.

A partir desta fase inicia-se o que foi chamado de_industrializacdo da

agricultura, que ja teria passado pela fase de modernizacdo. Kageyama et al.

(1990)__consideram que ao passar pela fase de modernizacdo, néo

necessariamente a propriedade se industrialize, jA que pode manter aspectos de

producdo artesanal. O que caracteriza a modernizacdo é o aumento do consumo

intermediario das propriedades, gue passam a depender fortemente do mercado

para_a producdo, através da compra de insumos nos mais _diversos setores da

economia. No entanto, ao passar pela industrializacdo, de 1965 em diante, a

agricultura se transforma em um ramo de producdo muito semelhante a indudstria,

sendo simples fornecedor de matéria-prima_para outros setores, tendo como

alteracdo importante as relacdes de trabalho que passam a ser de assalariamento.
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Na década de 70 deixa-se de encarar a agricultura como _um entrave ao

crescimento do Brasil, ja que ela demonstra sinais de evolucdo e modernizacao,

respondendo positivamente aos estimulos governamentais. O crédito farto e

barato foi uma das principais acdes direcionadas a agricultura. No entanto,

demonstrou-se _uma_ politica _extremamente concentradora e_ seletiva, que

beneficiava principalmente os grandes e ricos produtores. A politica de crédito

tornou-se uma politica_mal distribuida territorialmente, localizada, atendendo um

grupo especifico de produtos e de produtores. As discriminacdes ocorridas com a

alocacéo do crédito obedecem aos interesses politicos e econémicos. Os recursos
disponiveis ndo eram direcionados a todos os produtores rurais, apenas a um
grupo especifico. A opcao feita era por aqueles grupos da burguesia rural que
possuiam aliangas com a burocracia estatal, direcionando os recursos para grupos
especificos.

A partir _de 1979, dificuldades econdbmicas, aliadas ao alto custo

administrativo das operacbes de crédito, e 0 peso elevado sobre os bancos

publicos, com a auséncia de bancos privados, fazem com que 0S recursos

disponibilizados ao crédito sejam drasticamente reduzidos. Gongalves Neto (1997)

observa que por mais concentradora que fosse a aplicacdo do crédito, quando de
sua diminui¢do, os recursos ficaram ainda mais concentrados, com a reducdo
dréstica da participacdo dos pequenos produtores e uma ascensdo dos grandes.

A fase até aqui relatada ficou conhecida como modernizagédo conservadora,
ja que resultou na modernizacdo dos grandes produtores, acarretando o
aprofundamento da diferenca entre os grandes e os pequenos, deixando explicita
a opcédo do governo pelos grandes. A base técnica foi alterada, mas a estrutura
agraria permaneceu desigual, ou até mesmo agravou-se a concentracao.

No que diz respeito a pesquisa, as acdes sdo sistematizadas somente a
partir de 1973, com a criacdo da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa). De acordo com Gongalves Neto (1997), as a¢gBes da Embrapa séo
consoantes as diretrizes gerais da politica para o meio rural, visando aumentar a

producdo e as exportagbes agricolas e tracando o mesmo padrdo de
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concentracao e privilegiamento. As a¢des sao destinadas aos grandes produtores,

aos produtos de exportacao e as regides mais avancadas.

Os resultados da fase de modernizacdo e industrializacdo da agricultura

foram perversos do ponto de vista social e ambiental. A concentracdo da

propriedade da terra acentuou-se demasiadamente; o grau de utilizacdo da terra

era baixo; houve um crescimento das culturas modernas, com o0 estrangulamento

da producdo de alimentos basicos; o setor primario teve queda de participacdo no

montante da economia nacional; o trabalho assalariado no campo cresceu; a

disponibilidade de alimentos diminuiu, € sSeu preco aumentou; aumento da

precariedade e sazonalidade do emprego no campo.

De 79 a 86, ocorreu uma retragcdo do volume de recursos de crédito e uma
perda do tratamento diferenciado do financiamento da agricultura. Houve um
reconhecimento de que o dinamismo da agricultura pode ser mantido pelo
mercado. A politica desloca-se do crédito para a garantia de pre¢cos minimos,
sobretudo pelo subsidio a producéo de matéria-prima barata.

Ao final de sua analise, Gongalves Neto (1997) afirma que uma politica
especifica para o setor agrario foi desenvolvida pelo governo militar a partir de
1964. No entanto, a existéncia dessa politica e a importancia do setor agrario
estavam vinculados ao projeto de desenvolvimento geral, que considerava
fundamental o desenvolvimento urbano-industrial, no qual o setor agrario era um
importante suporte. Kageyama et al. (1990, p. 158) expressam interpretacédo
semelhante, afirmando que o diagnéstico apontava para a necessidade de “[...]
conformar a agricultura as necessidades de acumulacdo de capital comandada
pelo setor urbano-industrial.” Gongalves Neto destaca que o destino dos recursos
e das acdes do governo € em grande medida resultado da a¢&do dos grupos de
interesse que agiam naquele momento, com capacidade de canalizar 0s recursos.

No inicio da década de 80 parece haver um reconhecimento, por parte do
Estado ou de seus gestores, de que o dinamismo da agricultura poderia ser
mantido pelo proprio mercado. O Estado diminui a intensidade de suas acdes mais
gerais para o setor, e passa a garantir uma taxa de lucro no setor agrario

compativel com os demais setores. A politica de precos minimos ganha forca,
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uma vez que o controle da inflacdo e a politica monetaria passam a ser objetivos

da economia em termos mais gerais.

Na década de 90 a economia brasileira inicia um intenso processo de
reestruturacdo. Uma nova estratégia de desenvolvimento € tracada, abandonando
as politicas de industrializacdo por substituicdo de importacdes. Helfand e
Rezende (2001) salientam que as reformas ocorridas no periodo foram profundas,
sobretudo pela liberalizagcdo do comércio exterior, privatizacdo de empresas
estatais, desregulamentacdo de mercados internos e a formacdo do Mercado
Comum da Ameérica do Sul (Mercosul). O proprio papel do Estado foi repensado,
acdo que influiu sobre o setor agricola, assim como sobre os demais setores. A
politica agricola que era concebida para uma economia fechada com forte
intervencdo estatal foi deslocada para um papel reduzido do Estado, em uma
economia aberta. Nesse periodo, as politicas agricolas, assim como todas as
demais, ficaram subordinadas “[...] a luta pela estabilidade macroeconémica.”
(HELFAND; REZENDE, 2001, p. 249) Os autores consideram que a década de 90
deve ser considerada como um periodo de transi¢do, onde um novo modelo foi
sendo implementado, sem que o antigo tivesse sido completamente suplantado.

Da mesma forma como os autores acima citados interpretam que a politica
agricola brasileira é condicionada pela situacdo da economia em um sentido mais
geral, Helfand e Rezende creditam a reforma nas politicas agricolas, que se
iniciaram j& na década de 80, a necessidade de controlar o déficit fiscal para gerar
divisas para pagar a divida. Ainda na década de 80, o combate a inflagdo fez
surgirem politicas de estimulo a producdo doméstica.

No que diz respeito ao crédito ao setor agricola, as medidas que facilitaram
a entrada de capital financeiro internacional na economia nacional também
estimularam o acesso da agricultura a financiamentos internacionais.

A mudanca no sistema de crédito que mais interessa até o momento ocorre
em 1996, com a aplicacéo de recursos do FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador)
no Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar, o Pronaf. Esse
programa sera o interlocutor no préximo capitulo, onde se foca a analise nas

politicas para a agricultura familiar.
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Outra alteracdo significativa na politica agricola ocorrida em meados da

década de 90 foi a mudanca na origem dos recursos para o crédito. O governo
passa a exigir que uma proporcdo dos recursos dos bancos privados seja
emprestado ao setor agricola, e apenas cobre a diferenca dos juros. Desta forma,
as taxas de juros passam a ser positivas, 0 que significa que o grande diferencial
do crédito rural, que era os juros, de alguma forma iguala-se aos juros dos demais
setores. O papel dos bancos oficiais no financiamento da agricultura de mercado é
declinante, ao passo que o crédito de investimento a pequenos agricultores
aumenta, ou surge, como sera visto no capitulo a seguir.

Embora nao se tenha conhecimento de um estudo que tenha como objetivo
especifico analisar a conformacéo dos atores e sua influéncia sobre o Estado para
o periodo das décadas de 60 a 80, alguns elementos nesse sentido podem ser
aferidos da trajetéria relatada acima. Como evidenciado pelos autores aqui
analisados, durante muito tempo o Unico setor agricola influente nas decisfes
sobre as politicas a serem adotadas foi constituido por grandes proprietarios, o
gue fica demonstrado pelos beneficios obtidos por estes por meio de crédito, por
exemplo. Nesse periodo, a rede de politica agricola era bastante coesa, embora
também bastante restrita a uma parcela do publico interessado nas politicas
agricolas, que ndo contava com a participacdo dos agricultores familiares, por
exemplo.

Até a década de 1990 a permeabilidade do Estado era evidente e acessivel
apenas a um grupo. Apesar disso, ja se podia afirmar a existéncia de uma rede e
de uma comunidade de influéncia que, além dos grandes proprietarios, também
contava com as industrias de defensivos quimicos, sementes, fertilizantes,
equipamentos e demais setores beneficiados pelas politicas em vigor. Apenas a
partir da década de 1990 esta estrutura da rede parece sofrer modificagcdes, como

sera visto no préximo capitulo.
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3 POLITICAS PUBLICAS E A AGRICULTURA FAMILIAR

Neste capitulo pretende-se abordar mais detalhadamente as politicas
publicas para a agricultura familiar. Enquanto objeto de politica publica no Brasil, a
agricultura familiar surge em meados da década de 90, com a implantacdo do
Pronaf, trazendo modifica¢cdes importantes na constituicdo da rede de politicas
para a agricultura, incorporando atores que até entdo estavam alheios aos
acontecimentos que modelavam as politicas para o setor.

Os estudos sobre agricultura familiar sdo recentes no Brasil, tendo sido
iniciados na década de 1990. Entre outras razdes, o crescimento do interesse
pelas formas familiares de producéo foi motivado pelo surgimento do Pronaf. Os
trabalhos sobre agricultura familiar nascem vinculados & agenda de politicas,
tendo conseguido apenas uma independéncia relativa com relagédo a esta. No que
diz respeito as pesquisas sobre politicas publicas para a agricultura familiar, existe
uma vinculacéo ainda maior dos trabalhos com a agenda publica.

Embora néo exista um conceito, uma definicdo convencionada entre 0s
estudiosos, tém sido utilizada a formulagéo de Ricardo Abramovay (1998), na qual
agricultura familiar subentende que a gestéo, a propriedade e o trabalho estejam
sob o controle da familia. Para o presente trabalho, sera endossada essa
definicéo.

Na primeira secdo, sera abordada a literatura acerca da importancia da
agricultura familiar no desenvolvimento da sociedade, e o papel do Estado na
permanéncia desta. Em um segundo momento, sera retomada a questdo das
politicas publicas no Brasil, focando no Pronaf e nas analises e criticas a seu
respeito, bem como na relacdo da agricultura familiar com a estratégia de

desenvolvimento adotada no pais.
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3.1 O PAPEL DO ESTADO SOBRE A AGRICULTURA FAMILIAR

Muitos autores tém se debrucado sobre a questdo da relacdo existente
entre Estado e agricultura familiar, tema de fundamental importancia na
compreensao tanto dos rumos que as politicas tomam, quanto de qual o papel que
o Estado atribui & agricultura familiar. Nesta secéo, seré feita uma breve reviséo a
respeito do que tem sido escrito sobre a relacdo entre Estado e agricultura
familiar, buscando compreender qual a importancia que se d4 a esta Ultima no
desenvolvimento da sociedade. A pergunta fundamental aqui é por que o Estado
tem interesse na agricultura familiar e como os autores vém tratando esta
questao?

Friedmann é uma autora que se dedica a estudar e entender o porque de a
agricultura familiar continuar existindo enquanto categoria social, apesar de a
literatura marxista ortodoxa prever o seu desaparecimento conforme o avanco do
desenvolvimento capitalista. A autora tem como principais referenciais o proprio
trabalho de Marx, e tenta conjuga-lo com as contribuicbes de Chayanov. Para
tracar as diferencas da agricultura com os demais setores de produgdo do
capitalismo, Friedmann utiliza um conceito ja apresentado por Marx, a producéo
simples de mercadorias.

Segundo a concepcdo da autora, mesmo inserida em uma realidade
capitalista, a agricultura preserva um tracgo distinto, que € a ndo separacao entre o
trabalho e sua gestdo, ou seja, ndo se apresentam classes distintas e
antagobnicas; os meios de producdo ndo estdo nas maos daqueles que ndo os
utilizam. Assim, a autora atribui a persisténcia da agricultura familiar as relagées
sociais em que se baseiam suas atividades.

A diferenca fundamental entre a produgcdo mercantil capitalista e a producéo
simples de mercadorias é que enquanto a primeira busca lucro e acumulacao de
capital, a segunda visa a reproducdo do nucleo familiar. Assim, garantida a
permanéncia da familia na atividade, o principal objetivo ja est4 contemplado. A
essa reflexdo associam-se as idéias de parentesco, sob a qual a unidade de

producéo é fundamentada, e de ciclo de vida, buscadas em Chayanov.
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Por manifestar estas caracteristicas, a producdo familiar teria uma

vantagem competitiva sobre a producdo capitalista voltada para o lucro
(FRIEDMANN, 1978). E importante ressaltar nesse ponto que a producdo simples
de mercadorias é encontrada em ambientes onde existe um sistema mercantil
capitalista organizado, e onde se encontra unidades modernas de producéo, com
utilizacdo de tecnologias. E justamente nesse ambiente que se verifica a
capacidade das unidades familiares produzirem alimentos a baixo custo, sem
remunerac¢ao da for¢ca de trabalho empreendida na atividade.

A vantagem competitiva baseia-se tanto em elementos técnicos quanto
sociais. Friedmann (1978) considera que, sob condigbes de disponibilidade de
terra e crédito, as unidades de producédo simples de mercadorias apresentam uma
vantagem competitiva: “Sob tais circunstancias, a auséncia do lucro e a
flexibilidade do consumo pessoal deram aos domicilios uma vantagem

nl

competitiva.”” (traducéo da autora). Essa vantagem vem da inexisténcia da busca

pelo lucro, da flexibilidade do consumo apresentada pela familia produtora e, por
consequéncia, da renda das unidades, que também € altamente ajustavel a
situacao.

Para Friedmann (1978), as condi¢bes locais que irdo determinar as
vantagens competitivas séo resultado das intervencdes do Estado, através das
politicas de expanséo e de comercializagdo da atividade agricola. Deste modo, a
autora mostra que em condi¢cdes de agricultura familiar mercantilizada, inserida
nas esferas do capitalismo, o Estado assume importancia fundamental para a
reproducdo das unidades de producédo simples de mercadorias.

A leitura de Friedmann aponta elementos interessantes para entender qual
0 processo que permite a persisténcia das unidades de producédo familiar em
ambientes capitalistas. Para a autora, o Estado exerce um papel fundamental,
através de suas politicas, principalmente de crédito e de regulagdo dos mercados.

No entanto, outros autores aprofundam a discussdo, a medida que tentam

! “Under such circumstances, the absence of profit and the flexibility of personal consumption gave
households a competitive advantage.”
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entender qual é o objetivo do Estado em oferecer essas politicas; porque interessa

fazer com que essa agricultura permaneca.

Ricardo Abramovay (1998) aprofunda essa questdo, e trata mais
especificamente dos interesses do Estado em promover e garantir a permanéncia
da agricultura familiar. O autor afirma a importancia atual da agricultura familiar, e
sua condicdo particular no ambiente econdmico capitalista contemporaneo: “[...] é
em torno do estabelecimento familiar que se estrutura socialmente a agricultura
nos paises capitalistas avancados.” (ABRAMOVAY, 1998, p. 210)

Tomando como referéncia empirica a realidade dos paises capitalistas
avangados, Abramovay sustenta que se forma um setor com um grande numero
de unidades familiares atomizadas, mas que possuem uma articulacdo oriunda

tanto de suas organizagdes profissionais quanto do controle do Estado.

O Estado previdenciario agricola ndo consiste apenas na contemplagéo
dos problemas sociais ligados ao desenvolvimento agricola. Além da
administracdo do éxodo rural, das politicas de ocupacédo do territério e
da formagéo profissional, o Estado acaba por responder pela propria
formacao da renda do setor. (ABRAMOVAY, 1998, p. 210, grifo nosso)

E neste aspecto da garantia da renda do setor agricola que se encontra um
avanco de Abramovay com relacdo a Friedmann. Para o autor, existe uma
complementaridade entre os papéis exercidos pela agricultura familiar e o Estado.
A agricultura exerce uma funcéo estratégica nos paises de capitalismo avancado,
na medida em que produz alimentos a baixo custo, permitindo a reducdo dos
gastos com a reproducdo da forca de trabalho necessaria & continuidade do
préprio capitalismo.

Abramovay explica esta capacidade da agricultura familiar de produzir
alimentos a baixo custo pelo mecanismo do treadmill. A medida que os
agricultores forem incorporando novas tecnologias em sua producdo, e que essas
tecnologias forem de uso geral, o acréscimo de renda proporcionado pela
tecnologia vai decrescendo, até tornar-se semelhante a renda antes do uso da
inovagcdo. Com esse processo, 0s precos dos produtos agricolas seriam
pressionados para baixo, jA que ocorre um aumento na producdo, resultado da
aplicacdo das novas tecnologias. Cabe lembrar que o préprio autor chama a

atencdo para o fato de que é neste ponto que o Estado age em favor da
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agricultura familiar, mantendo um patamar minimo de precos para os produtos

agricolas.

Um resultado desse processo de busca tecnoldgica seria a valorizagcdo da
propriedade fundiaria, em nome da qual o agricultor acaba aceitando uma renda
menor momentanea, ja que acredita que no futuro, com a valorizacédo da terra,
essa situacao se reverta.

Os argumentos do autor estdo sintetizados nessa passagem
(ABRAMOVAY, 1998, p. 222)

[...] a agricultura tem um papel decisivo no processo de rebaixamento
permanente do custo de reproducdo da forca de trabalho. Neste sentido,
0 mecanismo de pregos permite uma verdadeira transferéncia
intersetorial de renda, na qual se beneficiam ndo s6 os setores que lidam
diretamente com a compra de produtos agricolas e a venda de insumos
e maquinas, mas o conjunto do sistema econdmico, pelo caminho da
reducdo da parte do orcamento das familias dedicada diretamente a
alimentagéo.

O autor constata que 0s sucessivos aumentos de produtividade ndo se
refletem na elevacdo das rendas agricolas. O acréscimo obtido na produtividade é
apropriado por outros setores, desde a industria de insumos, passando pelos
comerciantes dos produtos alimentares chegando até mesmo ao barateamento do
custo com alimentacéo das familias. A partir de 1929, sobretudo na Europa e nos
Estados Unidos, o Estado monta um aparato capaz de manter rendas minimas
aos produtores, sem a qual eles ndo sobreviveriam na atividade e ndo exerceriam
sua funcdo de produtores de alimentos. “Neste sentido, a politica agricola
contemporanea compde-se de um compromisso entre a manutengdo de um piso
minimo para a renda agricola e, ao mesmo tempo, de controle sobre os precos
alimentares.”(ABRAMOVAY, 1998, p. 226) A consequéncia disto é que 0s precos
agricolas passam a ser cada vez mais determinados institucionalmente, pelo
Estado.

De acordo com Abramovay, a estrutura familiar na agricultura € o que
permite que o Estado exerca sua funcdo de regulador dos precos e da renda
agricola, pois é ela quem possui a natureza social especifica, familiar, que permite

o funcionamento desse sistema.
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A preocupacdo com a reducdo do gasto com a reproducdo da forca de

trabalho origina-se com uma nova fase do desenvolvimento -capitalista,
denominado de fordismo, que baseia-se no consumo de produtos produzidos em
série. O trabalhador passa a ser também um consumidor, e seu estado de
pobreza agora € um empecilho ao consumo dos produtos.

Com o fordismo, fecha-se o ciclo que da importancia a producédo familiar de
alimentos: a agricultura familiar, através da atuacdo do Estado, produz alimentos
baratos, diminuindo o gasto com a reproducao da forca de trabalho. Desta forma,
os trabalhadores passam a ter uma maior parcela de seu salério disponivel para
um novo tipo de consumo, o que acaba permitindo que o capitalismo mantenha
suas taxas de lucro.

Nas palavras do autor (ABRAMOVAY, 1998, p. 234):

[...] durante a fase que consolidou 0 mercado de consumo de massas
caracteristico das sociedades capitalistas centrais, a agricultura
contribuiu decisivamente para que 0s gastos dos assalariados se
emancipassem de sua dependéncia daquela reduzida cesta de bens que
marca a vida da classe operaria até no minimo a crise de 1929 e
integrassem novos produtos que, por sua vez, tornam-se centrais como
fatores de impulso ao crescimento como um todo.

O autor acaba concluindo que as politicas agricolas beneficiam toda a
sociedade e ndo apenas o seu publico imediato, ou seja, os agricultores. Assim,
por esta abordagem, afere-se que o Estado, a medida que reproduz a agricultura
familiar, também se legitima a si proprio, a medida que garante a continuidade dos
lucros capitalistas.

A respeito da visdo de Abramovay, cabe considerar que sua percepg¢ao nao
permite que se avance muito na andlise da atuagcdo dos agricultores enquanto
atores sociais. Isto significa que o papel dos atores e de suas instituicoes
representativas é menosprezado, sob o qual acredita-se ser necessaria uma maior
relevancia nas andlises que pretendem avancar na compreensdo da relacédo
existente entre estado e agricultura familiar. A proxima secao deste trabalho tem o
intuito de desenvolver mais detalhadamente este ponto.

Bruno Jean (1994) também desenvolve a questdo de qual o papel do

Y

Estado na manutencdo e no apoio a agricultura familiar. Jean concorda com



53
Abramovay em que a agricultura familiar tem se mostrado capaz de reproduzir-se

e permanecer mesmo na sociedade capitalista avancada. No entanto, Jean (1994,
p. 02) é mais explicito ao afirmar que a agricultura familiar “[...] € um produto do
préprio desenvolvimento da economia agricola moderna”.

Para o autor, o agricultor moderno apresenta trés caracteristicas
simultaneas que definem sua identidade: ele é proprietario da terra, empresario
privado e ainda um trabalhador. No entanto, ao invés de acumular trés rendas,
advindas de suas trés situagdes econdmicas, o agricultor “[...] teve que doar a
renda fundiaria e o lucro capitalista a economia e a sociedade, para sobreviver,
buscando apenas um salario minimo para subsistir.” (JEAN, 1994, p. 05)

Mas para onde vai, entdo, a renda produzida que ndo para quem a
produziu? “Nao é o agricultor moderno que acumula trés tipos de renda, mas o
inverso; é a sociedade inteira que acumula trés tipos de ganho nas relacdes que
ela mantém com os agricultores modernos.” (JEAN, 1994, p. 06). O agricultor
familiar ndo pratica sua atividade interessado em atingir uma taxa de lucro,
contentando-se com uma renda que possibilite a reproducdo de sua unidade
familiar. Esse fato confere a agricultura familiar uma superioridade competitiva
sobre a agricultura empresarial.

Dois fatores sédo fundamentais na explicagdo da permanéncia da
agricultura, no ponto de vista de Jean. O primeiro diz respeito as especificidades

da prépria agricultura, da racionalidade do produtor rural. A agricultura familiar

[...] mostrou-se melhor adaptada para responder as exigéncias e aos
imperativos da sociedade moderna: adotar as inovacgdes técnicas,
produzir géneros alimenticios com o mais baixo custo possivel, salvar a
humanidade das ameacas de pendrias alimentares que constantemente
balizaram sua histéria [...]. (JEAN, 1994, p. 09)

O segundo fator é o papel do Estado, que através de sua politica agricola
regula os mercados e interfere sobre a lei da oferta e da procura neste segmento.
E sobre este fator que Jean atribui um grande peso. O Estado seria o grande
regulador do mercado e dos precos, tendo o poder de legitimar a producdo em
determinadas regides. As politicas agricolas tém, portanto, o poder de permitir que

uma determinada conjuntura agricola persista ou nao.
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Por que os Estados dos paises capitalistas avancados apostaram na

agricultura familiar? A questado ja abordada anteriormente surge novamente, e a
resposta nao diverge da anterior. Bruno Jean recorre a obra de Claude Servolin
(1972,1989) para responder a questéo. De acordo com a interpretacdo de Jean,

Servolin acredita que uma agricultura baseada no trabalho familiar é capaz de dar

[...] uma resposta aos imperativos vitais de qualquer governo: 1)
seguranca de abastecimento alimentar, garantia de estabilidade de
poder politico como tal; 2) a diminuigdo relativa dos custos alimentares
(a “cheap food policy”) necesséria para a decolagem industrial exigente
de baixos custos em mao-de-obra; ora, estes custos estdo em funcao do
cuszto de vida no qual o item alimentag&o é substancial. (JEAN, 1994, p.
22)

Bruno Jean (1994, 1999) afirma que embora o Estado tenha um papel muito
importante na evolugdo da agricultura familiar, esta tem capacidade de agir
independentemente do Estado. Ao que tudo indica, o autor entende esta
capacidade independente como a capacidade de agir por si proprio na conquista
de politicas que a beneficiem. Mas esta capacidade apenas reforca a dependéncia
da agricultura com relacdo as acdes do Estado.

José Eli da Veiga talvez seja o pesquisador brasileiro mais empenhado em
estudar a relagéo entre a agricultura familiar e a intervencédo em favor desta por
parte do Estado. Veiga trata tanto da questao da intervencdo do Estado no nivel
das escolhas feitas pelos paises de economia capitalista avancada quanto da
situacdo da agricultura familiar no Brasil. Este dltimo ponto sera tratado
posteriormente, interessando neste momento sua visdo mais ampla do papel do
Estado na consolidagéo da agricultura familiar.

Veiga afirma que a partir da década de 1920 constata-se uma mudanca
bastante nitida no comportamento do Estado com relacdo a agricultura familiar
nos paises desenvolvidos (VEIGA, 1991). A partir deste momento o Estado passa
a dar todo tipo de apoio a agricultura familiar, para que ela possa se desenvolver
plenamente. Segundo Veiga, esse grande aparato é montado

[...] com o objetivo estratégico de transformar as unidades camponesas
em estabelecimentos familiares, ndo s6 viaveis, mas altamente
eficientes em termos de respostas a uma das exigéncias basicas do

2 «cheap food policy” pode ser traduzido, livremente, por politica de alimentos baratos.
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processo de industrializac@o: alimentacdo farta e barata para as
crescentes populac¢des urbanas. (VEIGA, 1991, p. 189)

Quanto aos motivos da consolidacao da agricultura familiar no periodo em
que o capitalismo industrial se intensificou, o autor define as intervencdes do
Estado no mercado agricola como razéo principal. Assim, Veiga descarta outras
razBes para a permanéncia da agricultura familiar, tais como a superioridade da
forma de produzir na agricultura familiar® ou a néo exigéncia de lucros por parte
desta ultima.

No trecho abaixo, percebe-se porqué ocorre a permanéncia da agricultura

familiar, de acordo com a visdo de Veiga.

[...] o maior ou menor predominio da agricultura familiar durante a
expanséo do capitalismo industrial, neste século, esta diretamente ligada
as caracteristicas da intervengdo do Estado nos mercados agricolas.
Procurou-se mostrar que os principais condicionantes dessa intervencao
tenderam a reduzir bastante a rentabilidade corrente das atividades
agropecuarias e, por isso mesmo, inibiram a expansdo da agricultura
patronal. [...] a agricultura familiar ndo ‘requer’ taxa de lucro inferior a dos
outros setores, mas adapta-se melhor a circunstancias que imponham
uma realizacéo adiada desse lucro. (VEIGA, 1991, p. 190)

A idéia de lucro adiado relaciona-se diretamente com o mecanismo do
treadmill®, j& explicado anteriormente. Muito sinteticamente, o treadmill indica que
0 avanco tecnoldgico ndo traz aumento dos lucros do setor agricola, mas sim o
aumento do preco da terra.

Também Veiga indica que a justificativa para a intervencdo estatal na
agricultura é garantir a producéo farta e barata de alimentos e “[...] remunerar o
trabalho do agricultor e ndo garantir a rentabilidade de seus investimentos em
niveis comparaveis a rentabilidade dos investimentos industriais, comerciais,
bancarios etc.” (VEIGA, 1991, p. 196) E deste modo que acaba privilegiando um
tipo de agricultura (a familiar) em detrimento de outro (a patronal).

Dos autores ja abordados até este momento, pode-se perceber algumas

semelhancas nas interpretacdes. O que varia é o grau e a direcdo do movimento,

% 4[...] a realizacio da chamada Segunda Revolugdo Agricola, provocada pelo uso generalizado de
magquinas e insumos quimicos, mostrou justamente que as duas formas fundamentais de produgéo
— a patronal e a familiar — se equivalem em termos de eficiéncia técnica.” (VEIGA, 1991, p. 190)

* A idéia do lucro adiado ja foi comentada anteriormente, quando falou-se de Abramovay. No
entanto, é Veiga o precursor desta idéia no Brasil. Abramovay fala baseado em Veiga.
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mas algo permanece muito importante em todos: o Estado privilegia a agricultura

familiar, para que esta produza alimentos baratos e fartos, condi¢cdo necessaria ao
alcance de um determinado estagio do desenvolvimento capitalista. Da mesma
forma, a reproducéo e a persisténcia da agricultura familiar se deve a existéncia
de politicas publicas que séo favoraveis a melhoria das condicGes de reproducéo
da agricultura familiar no interior do capitalismo.

Existe um ponto interessante para discussao entre estes autores. A maioria
deles pensa o papel do Estado na perspectiva marxista, em que o Estado é
importante para regular os interesses e conflitos das classes e estabelecer
mecanismos de apoio ao processo de valorizacdo do capital, como seria 0 caso
das politicas para baratear o custo de reproducdo ampliada da forca de trabalho.
Na visdo dos marxistas e dos neomarxistas nédo se vislumbra o agricultor como
ator capaz de intervir em seu proprio favor junto ao Estado. Esta visdo
estruturalista é linear e ndo permite vislumbrar as formas de reacdo dos
agricultores e suas organizacdes frente ao Estado. S&o abordagens que néo
captam o papel politico ativo que os agricultores familiares podem ter como uma
categoria social fundamental da sociedade civil do meio rural.

Uma das pretensbes deste trabalho é justamente tentar agregar a
discussdo a questdo dos agricultores familiares como atores capazes de alterar a
estratégia do Estado, em favor da intervencgéo pelo estimulo & agricultura familiar.
Ou seja, busca-se introduzir o elemento Estado na relagdo de forma diferente,
entendendo-o por dentro, em funcdo de quais motivos ele toma suas agles, e
buscando entender quem forma o Estado, razdo pela qual a abordagem tedrica

apresentada no capitulo anterior se mostra pertinente ao estudo.

3.2 O ESTADO E A AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Foram abordados até aqui autores que tratam da questdo da intervencao
estatal na agricultura familiar, que tém como pano de fundo os paises de
capitalismo avancado ou paises centrais. Falou-se de nacdes que tém uma

estratégia de intervencdo na agricultura claramente definida, com o objetivo
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principal, producdo de alimentos baratos e fartos, em grande medida ja

contemplado.

No Brasil, no entanto, a questdo da producéo de alimentos permanece na
agenda. A literatura disponivel afirma que se existe uma estratégia, esta ndo é de
priorizacdo da agricultura familiar. Tratar-se-4 agora do debate brasileiro,
buscando principalmente resgatar os argumentos de dois estudiosos que instigam
esse debate.

No Brasil, o debate estabelecido sobre a relacdo Estado-Agricultura
Familiar toma uma direcdo diferente do apontado na primeira secdo deste
trabalho. A questdo que aqui merece atencdo é por que escolher a agricultura
familiar como a forma de produzir alimentos; deve-se escolher a agricultura
familiar por esta realmente ser privilegiada em termos de producéo barata e farta,
ou o problema da producdo de alimentos ja esta resolvido por um outro segmento
da agricultura, e a agricultura familiar € objeto para politicas destinadas a resolver
as mazelas sociais?

A primeira perspectiva € defendida por Abramovay (1998) e Veiga (1991,
1994, 2000). Abramovay, na conclusdo de seu livro (1998) trata da questdo
defendendo que a opcdo pela agricultura familiar é também uma opcéo pelo
desenvolvimento equitativo de uma sociedade. A agricultura familiar seria o
espago onde convergem desenvolvimento e equidade (ABRAMOVAY, 1998, p.
255). Tendo em vista a perspectiva comparativa, Abramovay observa que se nos
paises capitalistas avancados a agricultura familiar foi capaz de produzir alimentos
baratos, possibilitando que se estabelecesse um novo padrdo de consumo de
massa, necessario ao desenvolvimento do capitalismo, no Brasil parece nédo ter
sido essa a opcéo.

Segundo Abramovay (1998, p. 256), existe no Brasil um diagndstico de que
0 proprio capitalismo se encarregou de resolver a “questéo agricola”, deixando-se
gue o capital operasse 0 que fosse necessario através do mercado. Essa tentativa
de resolver a questdo agricola pelo mercado trouxe implicacdes sociais e
econdmicas profundamente danosas a sociedade, que impedem o

desenvolvimento & semelhanca dos exemplos dos paises capitalistas centrais.
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Se a agricultura ndo consegue garantir o aprofundamento do consumo de

produtos produzidos em grande escala, através da diminuicdo do percentual gasto
com alimentacdo, para construir as bases do fordismo, surge uma realidade de
capitalismo desarticulado, que s6 pode ser sustentado com base nas exportacdes
ou no consumo de luxo de uma classe minoritaria. Essa situacdo econémica vai

gerar uma concentracéo de renda que pode tomar grandes dimensdes.

Se para produzir lucros o desempenho da agricultura brasileira nos
ultimos anos tem sido brilhante, em contrapartida sua contribuicdo para
que seja implantado no pais um tipo de desenvolvimento em que o
consumo de massas exerca um papel relevante é tdo negativa, que pée
definitivamente abaixo a idéia de que suas fungbes essenciais no
desenvolvimento econdmico estdo sendo adequadamente cumpridas.
[...] Até aqui foi muito mais a grande agricultura patronal do que a
sociedade que se beneficiou das politicas estatais de apoio ao setor.
(ABRAMOVAY, 1998, p. 258-9)

Para Veiga (1991, 1994), é preciso perceber que os paises capitalistas
avancados ja realizaram sua escolha pelo modelo de agricultura familiar. Sem
essa escolha, ndo é possivel passar a uma fase de desenvolvimento socialmente
articulado. Essa fase ‘[...] dificilmente poderd prescindir de um conjunto de
politicas publicas que venha fortalecer a agricultura familiar.” (VEIGA, 1991, p.
200-201) Para o autor, a discussdo sobre a opcéo pela agricultura familiar no
Brasil passa necessariamente pela reforma agraria.

Veiga defende que a reforma agraria simboliza um interesse pela
distribuicdo da renda, que representa uma opcao pela via de desenvolvimento
seguida pelos paises desenvolvidos e que teria acima de tudo um papel
econdmico produtivo e distributivo. No entanto, o autor argumenta que parece
haver no Brasil uma idéia, altamente equivocada, de que pode se conquistar uma
fase de desenvolvimento socialmente articulado sem buscar a distribuicdo da
renda e sem se fazerem politicas de incentivo a agricultura familiar.

Veiga e Abramovay concordam em que se se pretende atingir uma fase de
desenvolvimento socialmente articulado, baseado na equidade e em um
crescimento sustentavel, o caminho seguido pelo Brasil ndo é o mais
aconselhavel. Um desenvolvimento que se queira sustentavel deve passar

obrigatoriamente pela op¢éo pela agricultura familiar, como fator economicamente
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dinamizador, que levaria a economia a se desprender de seus elementos pré-

fordistas, que fingem ignorar o modelo de desenvolvimento rural adotado pelos
paises mais avangados.

Por outro lado, Silva (1994), em seus trabalhos académicos, defende uma
visdo criticada pelos autores acima. Para este autor, a questdo da producdo de
alimentos, ou seja, a questdo agricola, ja esta resolvida no Brasil. O ponto mais
problematico, assim, seria a questao fundiaria, agraria, resultado do processo de
formacdo dos CAls (Complexos Agroindustriais), que foi um processo gerador de
pobreza e desigualdade no campo brasileiro.

Para Silva, a razao das politicas para a agricultura familiar seria social, ja
gue no campo econdmico, 0s entraves ao desenvolvimento do capitalismo ja
estariam superados. Assim, a resolucao da questédo agraria, do ponto de vista do
capitalismo e dos capitalistas, ndo se coloca mais na agenda. E uma quest&o para
ser pensada do ponto de vista social, e hdo econdémico.

E sobre este ponto que se estabelece o embate académico (e, como sera
visto posteriormente, a disputa politica) em torno da questdo agraria e,
conseqlientemente, do necessario apoio a agricultura familiar no Brasil.
Abramovay e Veiga defendem que a opcdo pela agricultura familiar tem uma
relevancia, além de social, também econdémica, e Silva defende que esta
necessidade ja foi superada pelo capitalismo e que é uma questdo apenas social.
Por angulos bastante distintos, os autores concordam em um ponto: é preciso que
o Estado se faga mais presente com politicas publicas para a agricultura familiar.

Outro ponto em comum entre 0s autores acima é a visao estruturalista que
ambos expressam com relacdo as politicas publicas. Suas abordagens carecem
de um olhar mais atento sobre o processo de constituicdo das politicas, buscando
evidenciar qual o papel dos atores sociais, visualizando-os como agentes e nédo
apenas como objetos das ac¢des de politicas publicas.

Na secdo a seguir serda analisada detalhadamente a mais importante
politica publica para a agricultura familiar no Brasil, o Pronaf, visando estabelecer
um didlogo com perspectivas que sejam menos estruturalistas que aquelas

abordadas acima.
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3.2.1 O Pronaf

Van der Ploeg (1992) e Van der Ploeg e Renting (2000) apresenta uma
abordagem que se diferencia significativamente da visdo estruturalista de politicas
publicas, incorporando os atores como agentes nas politicas, que reagem as
situacdes externas com capacidade de influenciar seus resultados. Sua
abordagem apresenta elementos interessantes para questionar o Pronaf e seu
modelo de agéo, objetivo principal desta sec¢éo.

N&o se pode falar de politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil
sem falar do Pronaf. O Pronaf € um marco na trajetéria das politicas publicas
brasileiras, uma vez que é o primeiro programa, em ambito nacional, a reconhecer
as especificidades de um determinado segmento da agricultura, a agricultura
familiar (SCHNEIDER; CAZELLA; MATTEI, 2004). Este é reconhecidamente o
mais amplo programa de apoio as familias de agricultores brasileiros. Também é
tema de um grande volume de andlises e estudos por parte tanto de académicos
quanto de avaliagOes institucionais ou consultorias. Utiliza-se o Pronaf nesta
secdo para analisar as caracteristicas das politicas publicas para a agricultura
familiar brasileira, demonstrando como alguns autores j& previam o esgotamento
deste tipo de politica.

Dois fatores fundamentais convergem gerando o contexto no qual surge o
Pronaf. O movimento sindical dos agricultores familiares ligados a Contag
(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Agricultura), presenciando e
sofrendo as consequéncias da abertura comercial da economia sobre o setor,
direciona suas reivindicagcdes para a reestruturacdo produtiva da atividade,
participando ativamente do debate sobre a Lei Agricola e a Lei Agraria, divulgando
suas reivindicacbes através das “Jornadas Nacionais de Luta™ (SCHNEIDER;
CAZELLA; MATTEI, 2004). O segundo fator é a divulgacdo de um estudo
realizado pela FAO/Incra, que da um status mais conceitual a agricultura familiar e
estabelece as diretrizes de a¢Bes governamentais que deveriam servir de base

para politicas direcionadas aos agricultores familiares. Assim, o Pronaf teria sido

® A partir de 1995, as Jornadas passaram a se chamar “Grito da Terra Brasil”.
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“[...] formulado enquanto resposta do Estado as pressdes do movimento sindical

rural, realizadas desde o final da década de 80.” (SCHNEIDER; CAZELLA,
MATTEI, 2004, p. 23)

Como ja apontado no capitulo anterior, existe uma lacuna de estudos que
abordem as politicas publicas enquanto processo, descrevendo a trajetdria de sua
constituicdo e ndo apenas analisando seus aspectos politicos e normativos.
Também com relacdo ao Pronaf essa lacuna se manifesta, uma vez que nao
existem estudos deste tipo®. Por esse motivo, e por nédo ser objetivo do presente
trabalho estudar a construgdo do Pronaf, utiliza-se de constatacdes néo
sistematizadas, mas que de alguma forma abordem as etapas iniciais do
programa. Cabe salientar a importancia de se constatar que o processo de
constituicdo do Pronaf representa uma alteracdo no padrdo da permeabilidade e
da constituicdo das redes sociais que formam a comunidade das politicas para o
setor agropecuario. Diferente dos atores aparentemente hegemodnicos das
décadas anteriores, novos atores vao ganhando espaco e introduzindo mudancas.

Em 1994, durante o governo Itamar Franco, foi criado o Provap (Programa
de Valorizacdo da Pequena Producdo Rural). Este programa ndo obteve
resultados significativos, mas representa a base inicial sobre a qual mais tarde foi
construido o Pronaf. E a partir de 1995 que o Pronaf ganha corpo, depois de
significativas reformulacges, j4 durante o governo Fernando Henrique Cardoso.

O Decreto N° 1.946, de 28 de junho de 1996, cria o Pronaf “[...] com a
finalidade de promover o desenvolvimento sustentdvel do segmento rural
constituido pelos agricultores familiares, de modo a propiciar-lhes o aumento da
capacidade produtiva, a geracdo de empregos e a melhoria de renda.” (BRASIL,
1996)

Em 2006, portanto, o programa atinge seus dez primeiros anos de atuacao.
Guanaziroli (2006, p. 01) apresenta um estudo sobre esse periodo, onde considera

que

® Seria de grande valia, embora ndo seja tarefa facil de realizar, um trabalho que abordasse a
construcdo do Pronaf, buscando perceber o movimento e as disputas dos atores na constituicdo
dos grupos de formulagdo das politicas.
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Apos 10 anos de execucdo ndo cabe nenhuma duvida que o programa
se estendeu de forma consideravel por todo o territério nacional, ampliou
0 montante financiado, desenvolveu programas especiais para atender
diversas categorias, assumiu a assisténcia técnica e reforgcou a
infraestrutura tanto dos préprios agricultores como dos municipios em
gue se encontra.

Apesar dos avancos, Guanziroli tece algumas consideragdes com relacéo
ao Pronaf, apoiado no que considera serem 0s principais trabalhos de avaliagdo
feitos sobre o programa. Segundo o0 autor, um dos principais pontos a serem
repensados seria a distribuicdo dos recursos entre diferentes regides e grupos de
renda. Baseado, sobretudo em trabalhos de Mattei (2005), Petrelli e Silva (2004) e
Schneider, Cazella e Mattei (2004) o autor conclui que a distribuicdo dos recursos
nao obedece a critérios considerados ideais no que diz respeito a regido e grupos
de renda, ficando concentrados os recursos nos grupos de familias mais bem
estruturadas, integradas ao mercado, produzindo uma ainda maior especializa¢cao
produtiva, uma vez que os produtos financiados seriam aqueles que as instituicdes
bancarias consideram adequados.

O padrdo de financiamento identificado pelas pesquisas analiticas €
observado também por autores que pensam teoricamente a producdo da
agricultura familiar. A producéo simples de mercadorias (PSM) é identificada por
autores, sobretudo de énfase marxista, que interpretam que a agricultura baseada
no trabalho familiar é funcional ao capitalismo, por produzir produtos,
principalmente alimentos, e ndo remunerar o trabalho despendido na atividade.
Aqueles que fazem o trabalho, ou seja, 0s agricultores, no sistema capitalista, ndo
tém apropriagdo de valor.

A sistematica de funcionamento do Pronaf faz com que o programa
desempenhe a funcéo de incentivar a especializacdo produtiva, fazendo “mais do
mesmo” (GAZZOLA, 2004), onde a atividade agricola ndo permite a apropriagédo
do valor, colocando o agricultor em uma situacdo problemética, sobretudo do
ponto de vista de honrar os compromissos financeiros assumidos com as
instituicbes bancarias que operam o programa. Como afirma Gazzola (2004, p.
168) “[...] o Pronaf continua a financiar o processo de aquisicdo de tecnologias,

insumos e produtos que foram, em grande medida, responsaveis pelo processo de
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fragilizacdo da agricultura familiar [...].” Com a crescente especializa¢do produtiva,

0s agricultores se enredam cada vez mais na mesma atividade e no mesmo
produto, tornando-se altamente dependentes do sucesso daquele
empreendimento. A producdo de soja, por exemplo, financiada em larga escala
pelo Pronaf, leva a uma especializacdo e a uma dependéncia de fatores que estédo
fora do controle dos agricultores, que assumiram grandes dividas para semear e
colher suas lavouras. Por sua atuacdo, o Pronaf tém recebido criticas, sobretudo
daqueles que apontam que o modelo produtivo financiado pelo programa nédo é
capaz de apresentar alternativas aos agricultores.

Embora néo aborde a realidade brasileira, Van der Ploeg apresenta alguns
elementos capazes de auxiliar na reflexdo em torno das alternativas ao
esgotamento do modelo baseado na especializacdo produtiva, do qual parece que
o PAA também configura-se como alternativa, como podera ser visto no capitulo
seguinte. Van der Ploeg tece criticas apuradas a esse sistema, buscando
desenvolver a idéia de que a diversificagdo dos meios de vida € um fator
extremamente positivo na melhora da situacdo das familias agricultoras. O autor
entende a questdo da externalizacdo dos fatores produtivos da agricultura como
explicativo da dependéncia dos agricultores.

Van der Ploeg, em um artigo escrito em parceria com Renting (2000),
defende que o desenvolvimento rural ndo é resultado da acdo de uma Unica
categoria de atores. Os agricultores possuem 0s recursos e 0s recombinam da
forma que mais Ihes parece adequado para superar as dificuldades. A flexibilidade
€ essencial aos agricultores. Desta forma, o principio da homogeneidade de acfes
e de reacdes se mostra inadequado para a andlise e também para a intervencao
da/na realidade rural.

Em minicurso ministrado’ por Van der Ploeg, o autor, em sua
caracterizacdo do camponés, abordou uma questdo chave nos estudos deste

grupo, qual seja a busca pela autonomia da propriedade frente a um ambiente

" Minicurso ministrado no Programa de P6s Graduagdo em Desenvolvimento Rural, da

Universidade Federal do Rio Grande do Sul, nos dias 22 e 23 de Novembro de 2005.
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hostil. Esta busca pela autonomia faz parte da luta pela sobrevivéncia, na qual os

camponeses se colocam de maneira estratégica através do tempo.

Pelo estabelecimento da estratégia em busca da sobrevivéncia, o0s
camponeses se utilizam da flexibilidade que imprimem a conjugac¢ao dos recursos
de que sua propriedade dispde. Para explorar a questado da autonomia, o autor faz
uso das nocdes de externalizacdo e mercantilizagdo. Quanto mais elevadas a
externalizacéo e a mercantilizacdo, maior sera a falta de autonomia do camponés
e maior a dependéncia de fatores externos a propriedade. A autonomia perante os
fatores externos é buscada pela diversificacdo das atividades da propriedade.
Para Van der Ploeg (1992) a mercantilizagcdo é resultado da luta que se
estabelece entre capital, for¢a de trabalho agricola e Estado, evidenciando-se, por
seus escritos, a determinacéo que o Estado exerce sobre a dependéncia externa
dos agricultores.

A nocdo de heterogeneidade é fundamental para entendermos em que
consiste desenvolvimento rural para Van der Ploeg. Para o autor, os camponeses
possuem um saber sobre como buscar o equilibrio dentro de suas propriedades
muito mais amplo quando comparados ao aparato estatal. Isso justifica a
afirmacao de que planos de intervencéo vindos de fora, com o objetivo de trazer e
implantar desenvolvimento sao falhos. O autor defende que o desenvolvimento se
da no nivel de cada propriedade, sendo um processo enddégeno e heterogéneo.
Desta forma, planos milagrosos, com grandes intervencdes fracassam na
promocédo do desenvolvimento, por ndo considerar justamente a heterogeneidade
da realidade. A solucao ndo vem de fora, ela é enddgena.

Para Van der Ploeg, uma realidade onde se pode considerar que ha
desenvolvimento rural requer (1) diversificagdo dos resultados (outputs) remetidos
ao mercado; (2) a conquista da autonomia no provimento dos insumos (inputs)
necessarios a producéo; (3) a producéo de novidades que resultem na conquista
de mercados especificos e, por fim, (4) a cooperacdo e a pluriatividade. Para o
autor, ao considerar-se 0s agricultores familiares enquanto atores ativos no
processo de estabelecimento das politicas, agentes e ndo objetos, aborda-se de

maneira mais fiel a realidade na qual se inserem os projetos de intervencéo que,



65
ao encontrarem a realidade, sofrem modificacbes e alteracbes por parte dos

agricultores.

Embora ndo se tenha conhecimento de um estudo dedicado ao Pronaf
utilizando a perspectiva de Van der Ploeg no Brasil, seria interessante um esforco
nesse sentido, uma vez que 0 autor avanca sobre pontos interessantes na
compreensdo do Pronaf e das politicas publicas para a agricultura familiar em
nivel mais amplo. Pelo enfoque de Van der Ploeg, os elementos de
desenvolvimento rural ndo sdo capazes de serem estimulados através de planos
de intervencdo. Sao, sim, resultados de a¢Bes dos camponeses enquanto agentes
ativos, agindo estrategicamente. Pelas diferentes estratégias adotadas, tem-se
como resultado diferentes tipos de agricultura. O que o Estado pode fazer é apoiar
as estratégias dos agricultores, visando fortalecer a diversificacdo de suas

atividades.

3.2.2 Repensando o lugar da Agricultura Familiar nas Politicas Publicas: o debate
atual sobre Desenvolvimento Rural

No Brasil, o tema da intervencdo do Estado sobre a agricultura familiar, por
meio de politicas publicas, também tem rendido debates proficuos. A discusséo
esta pautada sobretudo pelas opcdes e escolhas sobre qual o tipo de
desenvolvimento que se deseja, e qual o papel da agricultura familiar no modelo
adotado.

José Eli da Veiga (1991) e Ricardo Abramovay (1998) vém defendendo
desde a década de 90 que o padrdo de desenvolvimento escolhido pelo Brasil
deve ser repensado. A agricultura familiar, para estes autores, tem um papel
importante no desenvolvimento equitativo do pais, uma vez que produz alimentos
baratos destinados a alimentacéo da populacdo menos favorecida. Desta forma, o
Estado seria 0 mais interessado em garantir a permanéncia da agricultura familiar,
fomentando sua estabilidade com vistas a garantir a redugdo do custo de

reproducéo do trabalho assalariado, garantindo alimentacéo a populagéo.



66
Segundo Veiga e Abramovay, o interesse do Estado é que em se reduzindo

a parcela de gastos com a alimentacdo, os trabalhadores possam ter variada a
sua pauta de consumo, estimulando e sustentando o crescimento capitalista no
pais. Na interpretacédo dos autores, o desenvolvimento requer agdes concretas do
Estado, mas que sejam numa direcao diferente da até entdo seguida pelo padrao
da modernizacao.

Guilherme Delgado e Mario Theodoro (2005) apresentam uma Visdo pouco
diversa dos autores acima citados. Ao analisar a historia do pensamento sobre
desenvolvimento no Brasil, os autores chegam a conclusdo que o interesse
politico sempre foi de crescimento econdmico, ligado a uma concepgdo
desenvolvimentista de pais. Esta visdo tem levado parcelas da populacdo a
situacdo de pobreza.

Nessa perspectiva de desenvolvimento como modernizacdo técnica, o
principio basilar da igualdade esteve ausente. A partir deste ponto, os autores
centram seus argumentos sobre a perspectiva do desenvolvimento com equidade,
reconhecendo ser necessaria uma mudanca de paradigma tedrico para se
alcancar tal modelo.

O desenvolvimento com equidade apresenta como ponto de partida a
igualdade de oportunidade, igualdade de capacidade ou igualdade de resultados®.

Esses elementos sdo entendidos pelos autores como

O acesso dos grupos sociais historicamente excluidos as condigfes
produtivas, aos beneficios do crescimento econémico e as garantias de
um sistema de protecd@o social. Estas condi¢es equalizadoras clamam
por acbes de politica publica de dotacdo de “bens primarios” e/ou
“capacidades” essenciais  ao desenvolvimento. (DELGADO;
THEODORO, 2005, p. 409)

Delgado e Theodoro salientam a importancia da agéo publica, de politicas
publicas, na promoc¢édo do desenvolvimento com equidade, sobretudo nas acdes
pods Constituicdo de 1988, que ampliam significativamente a justica social. Apesar

de existir um saldo positivo no que diz respeito as politicas sociais a partir desse

8 Delgado e Theodoro utilizam-se, em sua formulagdo de desenvolvimento com justica ou
equidade, de conceitos de Rawls (bens primarios, bens publicos, da teoria de justica com
equidade), Sen (capacidades) e Bobbio (bem publico).
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periodo, as politicas econébmicas caminham em uma direcdo contraria, o que

acaba resultando em uma realidade diferente da do desenvolvimento com justica.

No argumento defendido por Delgado e Theodoro (2005), é o Estado que
deve alterar as condi¢bes iniciais de desigualdade, incorporando ao sistema
produtivo aqueles que dele estiverem excluidos. As politicas sociais séo
importantes, mas apenas através delas ndo se atinge o desenvolvimento com
equidade. As politicas sociais devem vir acompanhadas de um investimento
produtivo substancial.

Os autores sustentam que nem a dindmica espontdnea da economia,
tampouco as politicas publicas atuais, trardo desenvolvimento. Para que se dé a
transicdo desejada “[...] um exercicio planejado de intervencdo na realidade da
desigualdade; [...] politicas setoriais de fomento da producéo e do emprego séo
essenciais para a geracao do produto potencial, insusceptivel de ser criado pela
dindmica autbnoma dos mercados.” (DELGADO; THEODORO, 2005, p. 428-429)
Essa visdo sobre o papel do Estado retornara nos capitulos seguintes, uma vez
gue o ponto de vista de Delgado constitui-se muito importante na elaboracéo da
concepcgdo que o CONSEA tem do PAA.

Para os autores mencionados acima, a discussdo em torno de qual o tipo
de desenvolvimento que deve ser perseguido no Brasil passa principalmente pelo
desenvolvimento com igualdade, ou seja, pela inclusdo de grupos no sistema
produtivo nacional, oferecendo uma melhora nas condigcbes de vida e uma
reducdo na desigualdade entre os cidaddos brasileiros. Nesta perspectiva, a
intervencdo estatal é fundamental e determinante, diferente do que defende o
autor analisado a seguir. No entanto, pode-se adiantar um ponto de encontro entre
0s autores: a critica ao desenvolvimentismo, a teoria da modernizagdo, modelo
gue parece ter sido historicamente a op¢do no Brasil. A idéia que perpassa é de
um Estado que seja mais aberto as questdes da vida cotidiana, que seja ativo sem

ser impositivo.
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3.2.3 Introduzindo os atores na discussdo das Politicas Publicas para a Agricultura
Familiar: a perspectiva de Norman Long

Até este ponto da dissertacao foi visto que grande parte das interpretacdes
sobre politicas publicas apresenta uma visao estruturalista, com pouco espaco
para a compreensdo do papel dos atores sobre a determinacdo dos resultados
das politicas. Van der Ploeg, como visto acima, apresenta uma alternativa a essa
interpretacdo, trazendo para dentro da analise os atores como sujeitos das
politicas. No entanto, € Norman Long quem desenvolve mais detalhadamente esta
perspectiva.

Norman Long também se dedica a estudar o desenvolvimento e as
intervencdes do Estado. Embora seu objetivo também seja a conquista de um
desenvolvimento com maior equidade, da mesma forma que os autores
mencionados acima, ele diverge substancialmente destes com relacdo ao peso
dado ao Estado.

Long (2001) argumenta que a partir dos anos 80 percebe-se um impasse na
evolugdo das teorias do desenvolvimento. Para Long, nesse momento se
percebem os limites das teorias do desenvolvimento existentes, majoritariamente
calcadas nos principios estruturais, homogeneizantes e lineares, configurando-se
como “teorias sem pessoas”. A partir desta constatacédo, o autor julga necessério
“[...] adoptar uma perspectiva orientada al actor que explora como los actores
sociales (‘locales’ y ‘externos’ de arenas particulares) se eslabonan em uma serie
de batallas entrelazadas por los recursos, significados, y control y legitimidad
institucional.” (LONG, 2001, p. 01)

Para tal exercicio, Norman Long declara basear-se no legado dos estudos
interacionistas e fenomenoldgicos. O autor compara as perspectivas macro
(discutindo amplamente seus limites) e micro de desenvolvimento e julga
necessario superar a dualidade destas abordagens, fazendo com que a
perspectiva estrutural dialogue com a perspectiva micro, que esta interessada em
saber como as pessoas administram seus dilemas cotidianos. Para o autor, é
preciso desenvolver uma abordagem que congregue os diversos elementos, com

a preocupacao de superar os limites teéricos colocados, advindos, sobretudo, dos
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conceitos e categorias estruturais e leis universais das quais a interpretacao

estrutural faz uso.

Long desenvolve, a partir dai, o enfoque orientado ao ator. Em sua
perspectiva, ainda que as estruturas importem, toda forma de dominacdo é
afetada quando encontra o ator. Sob o ponto de vista do presente trabalho, a
perspectiva de Long dialoga com a abordagem aqui adotada, das redes e
comunidades de politica, uma vez que ambas assumem que as estruturas sofrem
a acao dos atores. A importancia que assume a nocdo de ator em ambas as
abordagens faz com que elas possam ser utilizadas conjuntamente.

No campo da intervencéo, isso implica em dizer que toda acdo externa é
reconfigurada pelos atores que “sofrem” a acdo. E esse € um ponto fundamental
na obra de Long, o ator ndo apenas aceita, mas ele também reage, ocorrendo
uma interacdo mutua. A abordagem do desenvolvimento orientado pelo ator busca
acentuar a importancia de que os resultados sao dados pela determinacao mutua,
reconhecendo que a agéncia humana e a consciéncia sdo determinantes. O autor
defende que é necessario dar um peso adequado a agéncia humana, a sua
capacidade de acao.

Na perspectiva do autor, ndo basta que haja efetivamente vontade politica
de realizar intervencdes a favor de uma causa. E necessario repensar a
intervencdo, ndo como um movimento de apenas uma dire¢do, mas sim como um
processo construido, negociado. Desta forma, a intervencao ndo € a chave para o

desenvolvimento.

El concepto de intervencién necesita entonces deconstruccion para que
sea visto por lo que es — un proceso continuo, socialmente construido,
negociado, experimental y creador-de-significado, no simplemente la
ejecucion de un plan de accion ya especificado con resultados de
comportamiento esperados. (LONG, 2001, p. 28-29)

Nos processos de desenvolvimento, é necessério que as pessoas, 0S
atores, aparecam, se manifestem, sejam ouvidos enquanto construtores de seu
proprio mundo. E interessante notar que Long ndo descarta totalmente a validade
das acdes que vém de “cima” em prol daquelas que seriam geradas de “baixo”; ele

diz que a idéia de modelos de intervencédo é que deve ser repensada, pois vem
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carregada de ideais a serem aplicados, e objetivos a serem atingidos, sem

considerar a multiplicidade de interac6es durante o processo. Ja a idéia de
praticas de intervencdo considera a existéncia dessa multideterminacdo de
resultados, de discursos, de estratégias e de categorias.

Sobretudo no segundo capitulo de seu livro, o autor desenvolve os
argumentos em favor de que “[...] um andlisis critico de la politica y los procesos
de la intervencioén requiere desmitificar nociones del desarrollo planeado.” (LONG,
2001, p. 39). O autor afirma que para além dos planos institucionais de
desenvolvimento, existem os projetos de desenvolvimento ativamente formulados
pelos grupos sociais, que muitas vezes estdo em choque com os primeiros. Desta
forma, o resultado da intervencdo é dado pela maneira com que estes grupos
organizam suas estratégias perante a intervencdo externa, ou seja, de uma
interacao.

Uma das principais implicacbes dos projetos de intervencdo é que eles
sempre requerem uma descontinuidade com o passado, que € julgado ilegitimo e
necessita de alteracdo. Neste ponto € necessario entender que oS projetos
colocados em pratica ndo possuem um limite definido, ja que véo sofrer
modificagbes por parte dos atores, que trazem consigo significados que sdo
culturais e histéricos. Através desta argumentacdo, o autor conclui que a
intervencdo ndo é a chave para o desenvolvimento. Em sua estrutura
interpretativa, Long objetiva, portanto, analisar as préaticas sociais e 0s discursos
em toda sua heterogeneidade.

A estrutura interpretativa utilizada neste trabalho considera que, tal como os
autores mencionados acima, o padrdo de intervencdo que guia a elaboracédo e
execucdo das politicas publicas para a agricultura no Brasil deve ser repensado.
Entende-se que para que se possa elaborar alternativas efetivas de politicas,
deve-se entender a maneira como se da o processo mesmo de construcéo de tais
acles, ou seja, entender o Estado por dentro, tendo como premissa que as
politicas em si ja sdo resultados de processos, embebidas em disputas que
envolvem diferentes segmentos e interesses da sociedade, reflexdo que tera inicio

no capitulo seguinte.
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Outra relacdo da obra de Long com o presente trabalho consiste em que a

analise do PAA enquanto acdo pode demonstrar uma nova direcdo das politicas
publicas para a agricultura familiar, uma vez que o PAA é mais proximo da
sociedade civil, mais calcado na organizacdo dos proprios agricultores, e possui
uma estrutura que lida com uma producdo mais diversificada.
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4 A TRAJETORIA DO PROGRAMA DE AQUISICAO DE
ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR

Considerando que as politicas publicas sédo resultado de um processo, que
pode sofrer modificagbes ao longo do tempo e ser dividido em etapas (FREY,
2000), indo desde a construgdo do problema até a avaliacdo de seus resultados,
pretende-se neste capitulo e no préximo, reconstituir e analisar a construcdo do
Programa de Aquisicdo de Alimentos. Em primeiro lugar, € importante apresentar
0 programa, seus objetivos e sua sistematica de atuacdo na forma como se
encontra atualmente. Pretende-se realizar esta tarefa no presente capitulo,
relatando as fases do programa até se chegar a atual formatacdo. Tenciona-se
aqui relatar os acontecimentos tendo em vista as instituicbes e o programa, para
no capitulo posterior se inserir 0s atores sociais na andlise. Desta forma, este
capitulo terd um formato mais descritivo, mostrando o processo de construgao, e o
préximo serd mais analitico, operacionalizando o referencial da analise de redes
sociais.

Os dados utilizados nesta descricdo sdo oriundos de diferentes fontes.
Além das entrevistas, os atores, quando em condi¢des, forneceram materiais e
textos relativos ao programa. Também foi utilizado um reduzido nimero de textos
ja publicados sobre o programa.

Na primeira secdo, apresenta-se brevemente o programa, em sua
formatacéo atual, com o objetivo de situar o leitor, para nas sec¢des subsequientes
descrever sua trajetoria, passando pelas primeiras discussfes, antes de o PAA
fazer parte do plano de governo. Segue a descricdo da implantagdo do programa,

finalizando com as modificagdes ocorridas ao longo de todo o processo.



73
4.1 O QUE E E COMO FUNCIONA O PAA

Atualmente, o Programa de Aquisicdo de Alimentos constitui-se em uma
das acbes abrigadas no interior da estratégia de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), congregada ao Programa Fome Zero. O programa foi instituido
pela Lei N° 10.696, de 2 de Julho de 2003, regulamentado pelo Decreto N° 4.772
de 2 de julho de 2003, alterado pelo Decreto N° 5.783, de 15 de agosto de 2006.

O PAA tem como objetivo central “[...] garantir o acesso aos alimentos em
guantidade, qualidade e regularidade necessarias as populacfes em situacdo de
inseguranca alimentar e nutricional e promover a inclusdo social no campo por
meio do fortalecimento da agricultura familiar.” (BRASIL, 2006) Pelo objetivo®,
pode-se perceber que o programa age em dois momentos importantes do
suprimento alimentar da populagdo: no momento produtivo e no momento do
consumo. Por meio da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), os
alimentos sdo comprados dos agricultores familiares organizados em grupos
formais, ndo podendo ultrapassar o limite de R$3.500,00 anuais por familia, e
entregues as instituicbes cadastradas, tais como escolas, creches, associacbes
comunitarias, hospitais etc., ou a populagfes vulneraveis a inseguranca alimentar,
como acampados, quilombolas, indigenas, atingidos por barragens.

O programa é coordenado pelo Conselho Gestor, que é composto por
representantes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (que
coordena o Grupo Gestor), Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo,
Ministério do Desenvolvimento Agrério, Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento e Ministério da Fazenda. Sao atribuicdes do Conselho Gestor a
fixacdo dos precos praticados na compra dos produtos, a fixagdo dos limites, a
definicdo das regides prioritarias para implementacdo do programa, as condicfes
da doacédo dos produtos ou da sua venda e toda regulamentacdo do programa
(DELGADO et al., 2005, p. 16).

1 O PAA possui diversas inovacBes em termos de politica publica para a agricultura que n&o
poderdo ser tratadas em maiores detalhes neste trabalho. Um trabalho que poderia trazer
contribuigcdes interessantes seria analisar as inovag¢des do programa tendo em vista a abordagem
critica de Norman Long e van Der Ploeg, apresentada no capitulo anterior.
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O organograma abaixo sintetiza as principais operacdes e fluxos de

recursos e agdes do PAA.

Conselho Gestor — )
. Ministério do
Ministério da Flanejamento,

Fazenda Orcamento e
estéo
MDS racursos - CONAB . racursos MDA
(recursos) ail I

CPR
COLAF CAEAF
IPCL
COLAF
Agricultores h — :
Familiares Estados ‘ ‘ Municipios Entidades
- Escolas
- lgrejas

- Creches etc

Figura 1- Organograma das operacdes do PAA
Fonte: Tabulagdo da autora

O PAA é um programa que direciona as compras institucionais de alimentos
(realizadas com recursos publicos) aos produtos oriundos da agricultura familiar?.
A aquisicdo dos produtos pode ser realizada através de cinco modalidades,

apresentadas no quadro a seguir:

2 A definicdo de agricultor familiar utilizada é aquela estabelecida pelo Pronaf, segundo a qual “Os
beneficiarios do Programa devem ser agricultores familiares, sejam eles proprietarios, assentados, posseiros,
arrendatarios, parceiros ou meeiros, que utilizem mao-de-obra familiar, e tenham até 2 empregados
permanentes. Além disso, ndo devem deter, a qualquer titulo, areas superiores a 4 moédulos fiscais, e no
minimo 80% (oitenta por cento) da renda bruta familiar anual deve ser proveniente da atividade agropecuaria
e ndo-agropecudria exercida no estabelecimento. O agricultor familiar deve residir na propriedade ou em
povoado préximo.” (BRASIL. MDA. PRONAF, 2007)
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Quadro 1 - Modalidades do Programa de Aquisi¢do de Alimentos

Sigla Titulo Ementa
Promove a articulagdo entre a producdo de agricultores
familiares e as demandas locais de suplementacéo
Compra Direta Local da alimentar e nutricional no desenvolvimento da economia
Agricultura Familiar local, no fortalecimento da agricultura familiar e na
geracdo de trabalho e renda no campo. E operada pelos
Governos Estaduais e Prefeituras Municipais.
Possibilita a aquisicdo de alimentos pelo Governo
Compra Direta da Agricultura [Federal, a pregcos de referéncia, de produtores
Familiar organizados em grupos formais (cooperativas e
associacdes). E operada pela CONAB.
Visa adquirir alimentos de agricultores familiares
organizados em grupos formais (cooperativas e
Compra Antecipada Especial lassociagdes), com vistas a doagdo para instituices
CAEAF da Agricultura Familiar —  |governamentais ou néo governamentais que
Doacéo Simultanea desenvolvam trabalhos publicamente reconhecidos de
atendimento as populagdes em situacdo de inseguranca
alimentar e nutricional. E operada pela CONAB.
Visa adquirir alimentos da safra vigente, préprios para
consumo humano, oriundos de agricultores familiares
organizados em grupos formais para formacdo de
estoques em suas proprias organizacdes. E operada pela
CONAB.
Propiciar o consumo do leite as familias que se
Incentivo & Producéo e encontram em situacdo de inseguranga alimentar e
Consumo do Leite nutricional e incentivar a producéo familiar. E operada
pelos Governos Estaduais.
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),2007

CDLAF

CDAF

CPR - | Formagdo de Estoques pela
Estoque Agricultura Familiar

IPCL

A modalidade de Compra Direta Local da Agricultura Familiar opera
atualmente em seis Estados e cento e oitenta e nove municipios brasileiros. Seu
principal objetivo € articular a producdo dos agricultores familiares (enquadrados
nos grupos A ao D do Pronaf) com a demanda institucional local. O Estado ou a
Prefeitura Municipal firma um convénio com o MDS, que libera os recursos, 0s
guais sao gerenciados pelo 6rgao que firma o convénio. Esta modalidade é a mais
bem adaptada a compra de alimentos para atendimento da merenda escolar
municipalizada, por exemplo.

A Compra Direta da Agricultura Familiar € a modalidade na qual o Governo
Federal, por meio da CONAB, fixa contratos com os agricultores, nos quais fica
garantida a possibilidade da compra da producédo, a um preco ja estipulado. Esta
modalidade age sobre os precos locais, geralmente elevando os valores recebidos

pelos agricultores, levando a um fortalecimento dos mesmos, ao mesmo tempo
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em que, se optar pela venda ao Estado, pratica-se uma politica de formacéo de

estoques de alimentos.

A modalidade de Compra Antecipada Especial da Agricultura Familiar com
Doacdo Simultanea €é operada pela CONAB, adquirindo produtos para
alimentacdo humana de agricultores familiares organizados, beneficiando
entidades credenciadas (governamentais ou ndo) que promovam a seguranca
alimentar. A entrega dos alimentos as entidades obedece a um cronograma, cuja
execucao é fiscalizada por algum conselho municipal (de desenvolvimento rural,
de seguranca alimentar ou aquele que existir no municipio). Nesta modalidade, os
produtos vao direto do produtor a entidade que distribui os alimentos, sendo
necessaria uma grande organizagdo em todo o0 processo.

O CPR (Cédula de Produtor Rural) Estoque ou Formacéo de Estoques pela
Agricultura Familiar € uma modalidade que tem atuacdo mais direta do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA). Por esta modalidade, os agricultores
organizados em associagfes, podem manter a safra em seus armazéns, nao
tendo necessidade em comercializar logo apés a safra, que € o periodo de pregos
mais baixos. As cooperativas podem beneficiar a producéo dos sécios, ou vender
a producdo quando o preco estiver mais atrativo, até o prazo de quitacdo da CPR.
Excepcionalmente, a CPR podera ser liquidada com a entrega fisica dos produtos,
mas a regra é que seja quitada apos a comercializacdo no mercado.

O Incentivo & Producédo e Consumo do Leite é realizada através de um
convénio com o0s Governos Estaduais. Nesta modalidade, o limite de
comercializacdo é de R$3.500,00 semestrais por familia, atendendo apenas aos
nove Estados do Nordeste e Minas Gerais (regido norte e Vale do Jequitinhonha).
O MDS é responsavel por cerca de 85% dos recursos, que sdo complementados
com recursos dos Governos Estaduais. Os beneficiarios consumidores devem
atender a uma série de critérios mais bem definidos que nas modalidades
anteriores.

No que diz respeito aos nimeros do programa, de acordo com os dados da
tabela abaixo, observa-se um crescimento tanto no nimero de familias de

agricultores participantes, quanto nos recursos aplicados. Isso representa o
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crescimento do programa, bem como o aprendizado adquirido em como formular

0s projetos e aplicar os recursos disponiveis.

Tabela 1 - Nimero de agricultores beneficiados e recursos aplicados

Familias de Recursos -

Ano agricultores (R$ milhdes) R$/Familia
2003~ 40.054 164 4.094,47
2004~ 66.792 201.9 3.022,81
2005** 51.975 112.8 2.170,27

Fonte: * SCHMITT (2005), referente a todas as modalidades. ** Dados CONAB. Referente as
modalidades CDAF e CAEAF Doacéo Simultanea e Formag&o de Estoque®. Tabulagdo da autora.

4.2 COMO NASCEU O PAA

Nesta secdo, sera abordada a fase anterior a implantacdo do programa,
baseando-se sobretudo nas entrevistas realizadas, bem como em documentos
cedidos pelos entrevistados. Esta fase, dentro do ciclo da politica, € onde se inicia
0 processo que transforma a questdo da relagéo entre abastecimento e agricultura
familiar em problema ou tema objeto de politica publica, onde aparecem os
primeiros elementos que, anos mais tarde, seréo os termos discutidos no PAA.

A referéncia mais remota a origem da idéia presente no PAA, lembrada
durante as entrevistas, remete ao Governo Franco Montoro, que governou o
Estado de S&o Paulo entre 1983 e 1987. De acordo com uma das entrevistas, o
governador eleito tinha planos de descentralizar a merenda escolar, uma vez que
seu processo de compra servia em grande medida para financiar o sistema de
caixa dois de alguns grupos politicos predominantes no Estado de S&o Paulo.
Realizando a descentralizacdo, acreditava-se que a transparéncia seria maior,
evitando as fraudes. Iniciou-se entdo, em 1983, um novo processo de compra de
alimentos para a merenda escolar, no qual o diretor da escola realizava as
compras.

Este projeto teve algumas oposicbes, de pessoas que achavam que era

mais importante usar o poder de compra dos estados para aquisicdo dos produtos

® A CONAB néo tem disponiveis os dados referentes aos programas operacionalizados pelo MDS.
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dos assentamentos, por exemplo. José Graziano da Silva logo apresentou-se

como um dos criticos ao projeto de descentralizacdo, sugerindo que o poder de
compra do governo precisa ser usado como uma politica importante. Segundo
Silva as compras do governo estadual deveriam servir para estimular a agricultura
familiar e consolidar os assentamentos de reforma agraria, que possuiam grandes
problemas de comercializacdo de sua producéo.

A partir dai, Silva buscou conhecer experiéncias mundiais que ja tivessem
sido realizadas em torno da aquisi¢céo publica de alimentos da agricultura familiar.
Uma das experiéncias encontradas foi no Estado da Califérnia, nos Estados
Unidos, onde se estimulava a economia local através da compra dos alimentos
produzidos pelas familias de agricultores.

Apesar dos estudos e das possibilidades de realizar uma experiéncia
destas em S&o Paulo, o programa nao foi implantado. Foi efetivamente implantada
a descentralizacdo da compra dos alimentos, gerenciada pelos diretores das
escolas, que poderiam comprar a merenda dos fornecedores que lhes
conviessem, e o caminho mais facil era sempre os supermercados urbanos.

Paralelo aos acontecimentos em S&o Paulo, o tema do abastecimento
também crescia de importancia nas Universidades. Com o aumento do ndmero de
prefeituras administradas pelo Partido dos Trabalhadores (PT) na segunda metade
da década de 1980, novos temas entram na agenda dos governos municipais, dos
quais um era a questdo do abastecimento e da agricultura familiar.
Crescentemente, académicos eram chamados a realizar pesquisas e avaliagbes
dos sistemas de abastecimento municipais, tendo em vista melhorar o sistema dos
varejdes e sacol6es, mercado que possuia uma relativa abertura aos produtos da
agricultura familiar. Como serda visto no capitulo seguinte, alguns atores que
atualmente trabalham com o PAA iniciaram sua experiéncia com o tema nesta
fase, ou fazendo parte das equipes contratadas pelas prefeituras, ou mesmo dos
movimentos sociais e sociedade civil, que crescentemente era chamada a

participar e gerir as acdes estatais, uma vez que a participacdo social também

* Interessante trabalho foi realizado por Takagi (2006), onde a autora analisa a passagem do
conceito de abastecimento para seguranga alimentar.
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estava nascendo e sendo fortalecida nessa época. No fim da década de 1980

também o0s movimentos sociais rurais estavam se organizando e fortalecendo,
muitos deles apoiados por pessoas que transitavam nos movimentos, na
academia e, crescentemente, nas administragdes publicas municipais e estaduais.
Essas experiéncias municipais que foram sendo adquiridas pelos diferentes atores
foram formando uma base tanto de pessoas quanto de aprendizados que na
implantacdo do PAA foram muito ricas. Esses aprendizados foram somando na
constituicdo da futura rede do PAA.

Segundo indica Takagi (2006), em 1991, o Governo Paralelo, ligado ao
Partido dos Trabalhadores, formulou um documento intitulado Politica Nacional de
Seguranga Alimentar, organizado por Luis Inécio Lula da Silva e José Gomes da
Silva, considerado o primeiro registro de uma politica nesse sentido. Esse
documento ja previa a necessidade de acdes de fomento a producdo
agroalimentar e de comercializacdo da producdo, descentralizacdo varejista e
combate & fome com ac¢des emergenciais. Foi também neste documento que se
apresentou pela primeira vez a idéia de um Conselho, diretamente ligado a
Presidéncia da Republica, que tratasse das questdes ligadas a seguranca
alimentar nacional. Um conselho nos moldes do apresentado no documento foi
constituido em 1993, no Governo ltamar Franco.

Relatos de outros entrevistados revelam que o trabalho realizado pelo
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) foi fundamental para a
gestacdo de programas no molde do PAA. Segundo um entrevistado, ja na época
do primeiro CONSEA®, no Governo Itamar Franco, existia um debate implicito,
velado, sobre a questdo das compras publicas de alimentos como politica

agricola.

[...] a idéia de se ligar as propostas e demandas de politica agraria com
seguranca alimentar era uma coisa que estava um pouco implicita e de
forma subliminar, elaborada, se ndo elaborada subjacente no primeiro
CONSEA na época do Betinho [...] (entrevistado J)

® E comum os entrevistados fazerem referéncia ao primeiro e segundo CONSEAs. O primeiro foi
instalado em 1993, e ndo teve muito alcance. O segundo CONSEA foi instalado em 2003 e é
atuante até os dias de hoje.
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No entanto, desde 1993 até 2003 houve avancos nas discussodes,

amadurecimento nas questdes de seguranca alimentar e agricultura familiar nos
campos da politica agricola, de forma que em 2001, quando da elaboracdo do
esboc¢o do Projeto Fome Zero, j& havia claramente uma vinculagdo entre estes
aspectos. Segundo esta interpretacdo, o eshoco do Fome Zero ja deixava clara
uma linha de projetos estruturantes, onde a idéia de direitos superava a de

assistencialismo.

[...] na época do Instituto Cidadania, em que se elaborou as primeiras
propostas do Fome Zero, essa idéia dos projetos estruturantes, fugindo
do assistencialismo e entrando numa linha mais no campo dos direitos
era muito forte [...] (entrevistado J)

A essa época comecam a se estabelecer as primeiras disputas quanto a
concepcdo do que se tornaria futuramente o PAA. Uma corrente, minoritaria,
insistia em politicas assistenciais numa linha mais tradicional, enquanto que outro
grupo, predominante, apostava nas politicas de carater multiplo, que atendiam a
populacdo em risco alimentar simultaneamente ao fortalecimento do setor
produtivo da reforma agraria e agricultura familiar. Esse assunto sera melhor
detalhado adiante.

As discussfes e experiéncias acumuladas a respeito da questédo da fome e
da vinculacdo entre seguranca alimentar e agricultura familiar foram
sistematizadas e serviram de base para a construcdo, em 2000 e 2001, de um
importante documento: Projeto Fome Zero: uma proposta de politica de seguranca
alimentar para o Brasil (INSTITUTO CIDADANIA, 2001). A elaboracdo desse
documento contou com a participagdo de movimentos sociais, organizagfes nao-
governamentais, institutos de pesquisa, sindicatos e especialistas em questdes de
seguranca alimentar e foi organizado por José Graziano da Silva (SCHMITT,
2005).

O Projeto Fome Zero tem como eixos centrais a questédo das (l) definicdes
de seguranca alimentar e fome, (ll) a avaliacdo de programas ja existentes que
tratam deste tema, (lll) a definicdo do publico a ser beneficiado e, por fim, (VI) as

propostas de politicas de Seguranca Alimentar e Combate a Fome.
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Schmitt (2005) salienta que é interessante perceber que o diagndstico

realizado pelo Instituto Cidadania ndo apontava para a falta de alimentos, mas sim

para sua mé distribuicdo. Takagi (2006) ao analisar esta etapa, também afirma

gue o Projeto identificava na falta de renda para aquisicdo de alimentos a origem
da fome, e ndo na escassez na oferta de alimentos.

[...] o problema é a renda baixa das pessoas, € a pobreza associada a
desigualdade de renda (...) o que dificulta o acesso a alimentacéo é a
baixa renda, que esta associada ao baixo emprego, ocupagdes
precarias, condi¢des precarias de vida no geral e o que pode ajudar isso
realmente sd@o os precos [...] (entrevistado A)

A viséo do problema da fome, por esse angulo, se deve, em grande medida
a avaliacdo feita por Graziano da Silva em seus trabalhos académicos, onde o
autor identifica que a producdo de alimentos ndo é deficitaria, sendo problema o

acesso aos alimentos produzidos.

[...] o diagnéstico que nds tinhamos é que tinha um problema na
comunidade: ela é pobre, vocé tem que transferir algum recurso pra ca,
entdo o recurso era dinheiro, pra dinamizar essa economia local, e isso
moveria entdo as suas atividades. (entrevistado Q)

Tendo em vista tal diagnéstico da questdo da fome no Brasil, 0 Instituto
Cidadania aponta para as seguintes acdes publicas a serem adotadas com vistas

a interferir no problema da ma distribuicdo dos alimentos.

(i) ampliar a demanda de alimentos por parte da populagdo em situagéo
de vulnerabilidade social; (ii) incentivar o crescimento da oferta de
alimentos baratos, através do apoio a agricultura familiar, do incentivo a
produgédo para o auto-consumo e de um conjunto de medidas de politica
agricola que tenham a seguranga alimentar e nutricional da populagéo
enquanto um objetivo estratégico e, (iii) implantar programas
emergenciais para atendimento daquela parcela da populagdo excluida
do mercado de trabalho. (SCHMITT, 2005, p. 3-4, grifo da autora)

Para ter essas a¢fes contempladas, o Projeto Fome Zero sugere trés niveis

de politicas, como pode ser visto na figura abaixo.
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POLITICAS ESTRUTURAIS

o Geragdo de emprego e renda .
e Previdéncia social universal .

¢ Incentivo a Agricultura Familiar

Intensificagdo de Reforma Agréria
Bolsa Escola e Renda Minima

POLITICAS ESPECIFICAS

Ampliacdo do FAT
Combate a Desnutri¢cdo Infantil e

Ampliacdo da Merenda Escolar
Educacao para o Consumo e Educacao
Alimentar

e Programa Cupom de Alimentacdo .

e Doacdes de Cestas Basicas .
Emergenciais Materna

e Manutengdo de Estoques de Seguranca .

e Seguranga e Qualidade dos Alimentos .

POLITICAS LOCAIS

Areas Rurais

Pequenas e Médias

Metrépoles

Cidades -Restaurantes
- Apoio a - Banco de Alimentos Populares
Agricultura - Parcerias com - Banco de Alimentos
Familiar Varejistas - Parcerias com
- Apoio a - Modernizag&o de Varejistas
Produc&o para Equipamentos de -Modernizacéo dos
Autoconsumo abastecimento equipamentos de

abastecimento
- Novo relacionamento
com as redes de
supermercados

- Novo relacionamento
com supermercados
- Agricultura urbana

Figura 2 — Niveis das politicas do Fome Zero
Fonte: Instituto Cidadania, 2001.

No primeiro e mais amplo nivel situam-se as Politicas Estruturantes, que

propdem

[...] um conjunto de politicas estruturais, que tém efeitos importantes no
enfrentamento da vulnerabilidade a fome das familias, por meio do
aumento da renda familiar, da universalizagdo dos direitos sociais e do
acesso a alimentagdo de qualidade e da diminuigdo da desigualdade de
renda. (INSTITUTO CIDADANIA, 2001, p. 84)

E neste nivel de acdo que se encontra a politica destinada ao

fortalecimento da agricultura familiar, entre outras acdes. Portanto, na concep¢éo

do grupo liderado por Graziano a partir do Instituto Cidadania, fica sob

responsabilidade dos programas voltados a agricultura familiar a funcdo de
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estruturar a politica de seguranca alimentar, atendendo a demanda gerada pelas

politicas executadas nos outros niveis.

Em um segundo nivel situam-se as Politicas Especificas, como a doagé&o de
cestas basicas e o combate a desnutricdo, ou seja, agdes preocupadas com a
guestdo nutricional e da alimentacdo. Neste nivel estdo as politicas que
primeiramente foram implantadas, como o Programa Cartdo Alimentacdo (PCA),
gue foi a primeira acdo do Programa Fome Zero. As politicas previstas neste nivel
ja estavam sendo formuladas durante o Governo de Transicdo, e puderam logo
ser operacionalizadas.

Tem-se ainda, em terceiro lugar, as politicas locais, que congregam acdes
gue podem ser implementadas por governos municipais ou estaduais, em parceria
com a sociedade civil. Destas a¢fes, muitas foram sendo implementadas durante
0 ano, uma vez que dependiam do interesse dos governos municipais e estaduais
em firmar os convénios.

Assume uma grande importancia dentro do Fome Zero a questdo do
incentivo & producdo de alimentos pela agricultura familiar. Fica explicita a
importancia dada a este segmento no documento Projeto Fome Zero (INSTITUTO
CIDADANIA, 2001). Considera-se a agricultura familiar enquanto objeto de acgéo
politica, para fortalecimento e melhora da qualidade de seus produtos e aumento
do valor agregado, e ao mesmo tempo estimulo a produgédo para o autoconsumo
gue preserva o0s habitos alimentares tradicionais. Também € sugerida a
possibilidade de se considerar a agricultura familiar enquanto produtora de
alimentos potencialmente integrados aos mercados institucionais. E exatamente
aqui que encontra-se a origem do Programa de Aquisicdo de Alimentos da
Agricultura Familiar (PAA).

O documento de 2001 previa que as politicas estruturais deveriam estar
bem integradas as politicas emergenciais ou compensatdrias. A légica impressa
era que a demanda gerada pelas politicas emergenciais (que aumentariam o
poder de compra local) deveria ser atendida pela producéo local de alimentos.
Silva havia conhecido uma experiéncia de sucesso nos Estados Unidos, onde

através da injecdo de recursos em pequenas comunidades ou municipios, gerava-
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se uma dinamizacdo da economia local. Esse pressuposto orientou a construcéo

do Fome Zero. Injetar recursos e criar um mercado consumidor local era o objetivo
a ser perseguido. Era necessario ter “[...] um forte instrumento de compra para
estimular a demanda local, desde que conseguisse fazer essa compra localmente
[...]" (entrevistado Q). Desta forma, o0 mesmo recurso (valor monetario) aplicado
servia tanto ao produtor quanto ao consumidor. Havia um diagndéstico claro de que
a agricultura familiar possuia uma capacidade ociosa de producdo de alimentos,
gue poderia ser demandada através dos programas governamentais.

E necessario mencionar que durante a fase de construcdo do Projeto Fome
Zero, de acordo com o0 observado nas entrevistas, ndo foi possivel observar a
ocorréncia de polémicas ou disputas a respeito das acdes que caracterizariam o
combate a fome, talvez pelos setores contrarios ao modelo que estava sendo
elaborado ndo estarem participando do Projeto, ou talvez por ndo estar claro as
dimensdes que esse projeto poderia tomar no futuro.

Apbs conhecido o resultado das eleigBes presidenciais de 2002, no qual se
elege o Presidente Luis Inacio Lula da Silva, o Projeto Fome Zero é incorporado
como programa do governo. Ja durante o Governo de Transicao, foram intensas
as atividades com relacdo ao Fome Zero e ao Programa de Aquisicdo de
Alimentos. Ja durante o Governo de Transi¢ao se inicia a formacéo do grupo que
ird constituir a rede de politica do PAA, do qual alguns permanecem até hoje no
governo.

Logo depois de eleito, o Presidente anunciou a intencéo de dar prioridade
ao combate & fome, através do Programa Fome Zero (PFZ)°. Para discutir e
auxiliar na estratégia brasileira de combate a fome, foi instituido um Grupo de
Trabalho Conjunto entre a FAO (Food and Agriculture Organization), BID (Banco
Interamericano de Desenvolvimento) e o BIRD (Banco Mundial) e a equipe do
Governo de Transicao. A equipe formada por membros das instituicbes acima se
reuniu dos dias 2 a 6 de dezembro de 2002, com o objetivo de discutir os pontos

do programa, suas acoes e conceitos gerais. Segundo documentos do Grupo de

® Alguns relatos d&o conta da surpresa da dimens&o que tomou a questdo do combate a fome ja na
posse do novo Presidente, afirmando que durante a campanha o Fome Zero ndo tinha assumido a
importancia dada durante o governo.
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Trabalho, os pontos mais discutidos foram os arranjos institucionais, a agricultura

familiar e a expansdo do acesso a alimentagcdo adequada. Os membros do GT
concluem qgue o PFZ sugere uma abordagem de duas vias para o problema da
fome, combinando a questdo da producdo de alimentos por parte da agricultura
familiar com a demanda gerada pelo estimulo ao crescimento do consumo de
alimentos.

No que diz respeito especificamente a agricultura familiar, o GT
recomendou que as acbOes de ampliacdo dos mercados agro-alimentares aos
produtos da agricultura familiar sejam priorizadas, realizando-se a vinculagéo das
novas demandas do mercado (oriunda dos demais programas do Fome Zero) a
producdo da agricultura familiar. Para que se atingisse esse objetivo, avaliou-se
necessdria uma revisdo nos instrumentos do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar, o Pronaf. E interessante perceber que no
relatério do Grupo de Trabalho FAO/BID/BIRD/Equipe de Transicdo é forte a idéia
de reestruturacdo do Pronaf, para que este programa se transforme no principal
articulador do PFZ no que diz respeito a agricultura familiar. No entanto, salienta-
se que as dificuldades desta reestruturacdo sdo grandes e que o Pronaf deve
sofrer modificacbes profundas. O documento em questdo é um dos apenas dois
textos que citam a incorporacdo do Pronaf na estratégia do Fome Zero. Nos
demais documentos analisados e mesmo nas entrevistas, o Pronaf ndo aparece
como um possivel articulador das acdes do PFZ na agricultura familiar. Sera visto
adiante como se deu o surgimento da politica que assume as responsabilidades
ora creditadas ao Pronaf.

Cabe uma referéncia a participacdo dos movimentos sociais nesta etapa.
De acordo com as entrevistas com 0os componentes presentes ja no Governo de
Transicdo, os movimentos tinham participacdo nas reunides desde a equipe de
transicdo, que recebia as reivindicacdes dos movimentos; eles possuiam voz nas
definicbes dadas pelo governo de transicdo. No entanto, segundo a opinido dos
entrevistados, corroborada pelas informacdes prestadas pelos proprios membros

dos movimentos, os movimentos ndo possuiam uma idéia formada sobre a
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compra dos alimentos da agricultura familiar. Os relatos’ ddo conta de que as
reivindicacdes se davam muito mais no sentido de apoio crediticio e
financiamento.

[...] os movimentos custaram a entender (o PAA) (...) queriam crédito,
eles tinham uma pauta de reivindicagdo tradicional. N6s diziamos n&o
adianta fazer mais do mesmo, ndo adianta. [...] os dirigentes dos

movimentos sociais ndo queriam saber, diziam “fez pros grandes agora
vai fazer por n6és”, esse era o lema. (entrevistado Q)

Os movimentos ainda ndo tinham absorvido a novidade que estava sendo
apresentada a eles, de que um novo papel lhes seria dado dentro da estratégia de
seguranca alimentar que estava sendo elaborada.

Em discusséao posterior, de meados do més de dezembro de 2002, iniciou-
se 0 esboco do desenho do que seria a estrutura que implantaria e administraria o
Programa Fome Zero. Na definicdo de quais seriam as ac¢des nos primeiros 100
dias de governo, estava prevista a criacdo da Secretaria de Estado da Seguranca
Alimentar e, dentre outras acdes imediatas, o incentivo a producdo agricola,

agroindustrial e comercializacédo da agricultura familiar.

4.3 PROCESSO DE IMPLANTAGCAO DO PAA: OS OBSTACULOS E O PAPEL
DOS ATORES

Logo no inicio do governo, instituiu-se o Ministério Extraordinario de
Seguranca Alimentar (MESA), que tinha como ministro José Graziano da Silva,
que, como visto acima, havia sido o principal mentor intelectual das discussdes do
Fome Zero desde as suas primeiras linhas. Embora as propostas e discussfes
realizadas durante o governo de transicdo ndo tivessem concluido pela
importancia de se ter um Ministério, mas uma Secretaria para o tema, acabou se
decidindo pela criagdo de um Ministério. A justificativa era de que era necessario
colocar o Programa Fome Zero e toda a estratégia de seguranca alimentar em um
6rgdo que tivesse visibilidade e importancia na estrutura do governo. Outro forte

argumento era de que um Ministério teria mais dinamicidade em lidar com um

" Uma excecdo a esta interpretacdo é dada por Takagi (2006) que considera que os movimentos
reivindicaram as politicas de compras.
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orcamento préprio do que uma Secretaria. Um contra-argumento importante era

de que a opcédo por uma Secretaria facilitaria a discussdo dos temas intersetoriais,
coisa que um Ministério ndo teria (TAKAGI, 2006). O MESA tinha como funcgéo
principal articular o Programa Fome Zero e todas as politicas que Ihe envolviam. O
CONSEA também foi instituido novamente tdo logo o Presidente tomou posse.
Esses dois 6rgdos trabalharam de maneira cooperada durante as primeiras etapas
dos programas.

O CONSEA ¢é um 6rgédo consultivo do Presidente da Republica, que emite
pareceres sobre temas de seguranca alimentar, que o Presidente pode ou ndo
acatar. Tendo em vista o Projeto Fome Zero que estava sendo implantado no
governo, o CONSEA trabalhou na proposta de um Plano Safra para a agricultura
familiar, propondo que o Plano incorporasse as diretrizes do PFZ. O entdo
Conselheiro Plinio de Arruda Sampaio apresentou um documento ao CONSEA,
em marc¢o de 2003. Este documento intitulado “Diretrizes de Seguranca Alimentar
e do Desenvolvimento Agrario ao Plano de Safra 2003/2004” seguiu para
discussGes no Conselho, até ser enviado para apreciacdo do Presidente da
Republica.

O documento tinha como objetivo central lancar as bases para que as
acOes referentes a agricultura familiar, propostas no Programa Fome Zero, que
diziam respeito sobretudo a subvencdo do consumo de alimentos, fossem
integradas a estratégia de seguranca alimentar e desenvolvimento agrario. Foi
neste momento que se incitou a importancia da CONAB como operador dos
instrumentos de compra de alimentos, através da Politica de Garantia de Precos
Minimos (PGPM).

Novamente, o Pronaf é citado como uma possibilidade de politica que
encabegaria as a¢bes na agricultura familiar. As referéncias sobre o Pronaf e sua
relacdo com o Fome Zero sdo bastante escassas, podendo-se fazer apenas
algumas especulacdes, uma vez que em nenhum momento 0s entrevistados citam
as possibilidades do Pronaf integrar a estratégia do Fome Zero. A questdo
orcamentaria pode ter sido importante, uma vez que O or¢camento para as

aquisicdes da agricultura era proveniente do MESA. A estrutura do Ministério do
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Desenvolvimento Agrario é relativamente pequena e ja bastante demandada pelo

Pronaf. Cabe citar ainda que o Ministro José Graziano da Silva tinha tido forte
influéncia sobre a escolha dos cargos mais importantes na presidéncia da
CONAB, ja imaginando contar nesta instituicdo com pessoas que fossem afeitas
ao novo papel que seria cobrado. O fato é que, como sera visto a frente, o Pronaf
e mesmo o MDA possuem relagdes muito fracas com o Programa de Aquisicdo de
Alimentos, o que ndo quer dizer que o Ministério ndo apdbie e incentive o
programa.

O texto escrito pelo CONSEA foi para avaliagdo do Presidente, tendo
recebido apoio para que fosse colocado em prética. A partir esse momento inicia-
se 0 processo de elaboragdo e implantacdo do que se tornou o Programa de
Aquisicéo de Alimentos.

A partir das propostas do CONSEA, inicia-se a elaboracdo das modalidades
do PAA, tarefa que ficou a cargo da CONAB. Como serd mais bem detalhado no
capitulo seguinte, ja na escolha das pessoas que ocupariam 0s cargos, o Ministro
José Graziano indicou pessoas que possuiam uma afinidade com o tema do
abastecimento voltado para a agricultura familiar, imaginando a importancia da
CONAB no gerenciamento do programa.

O principal obstaculo a implantagao foi, conforme afirmado por quase todos
0s entrevistados, a legislacdo vigente, sobretudo a chamada Lei de Licitages.
Esta lei (Lei 8666/93) regula as compras e os contratos publicos, e acabou
apresentando uma série de obsticulos que impedem as compras de alguns
setores, sobretudo aqueles ndo constituidos enquanto empresas, que passam a

nao ser capazes de disputar editais de licitacdes publicas.

O caminho a gente j4 sabia, 0 que bloqueava o PAA era a Lei de
LicitagBes (...) devia-se emitir uma Lei que diga que para aquele objetivo
ndo precisa ter licitagéo [...] (entrevistado A)

A grande dificuldade era que a legislacdo brasileira proibe qualquer
aquisicdo sem licitagdo por parte do poder publico [...] Tinhamos que
encontrar um jeito de superar essa barreira imposta pela lei [...]
(entrevistado Q)

O problema que devia ser resolvido entdo era como fazer com que a

legislacdo permitisse a compra de alimentos de agricultores familiares abdicando
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dos processos de licitagdes. O caminho que parecia mais facil, a alteracdo da

8666/93, traria complicacdes uma vez que todas as compras publicas sdo por ela
reguladas; o desgaste politico e o tempo despendido também seriam grandes.

A equipe mais diretamente ligada a Secretaria Executiva do MESA formulou
um texto de redacdo simples, e ficou aguardando até que uma Lei de assunto
semelhante fosse enviada a Camara de Deputados, para inserir os pontos sobre o
PAA. Foram cerca de trés meses entre a redagdo do texto e sua insergcdo em uma
Lei. “[...] A forma que se achou para tocar a coisa adiante foi pegar carona numa
MP de renegociacdo das dividas do Pronaf.” (entrevistado F) Resultado de uma
intensa negociacao entre os deputados da base, a Secretaria Executiva do MESA,
a Casa Civil e os Ministérios, foi aprovada em 2 de julho de 2003 a Lei 10.696. A
Lei, de nove paginas e vinte e dois artigos, trata da repactuacédo e alongamento
das dividas oriundas do crédito rural e da outras providéncias. Nestas outras

providéncias encontra-se o artigo 19, com seus quatro incisos, que institui

0 Programa de Aquisi¢do de Alimentos com a finalidade de incentivar a
agricultura familiar, compreendendo ag¢des vinculadas a distribuicdo de
produtos agropecuarios para pessoas em situacdo de inseguranca
alimentar e a formacao de estoques estratégicos. (BRASIL, 2003a)

Os entrevistados denominaram esse processo de lei por contrabando, uma
vez que a Lei em si foi usada como subterfligio para aprovacdo do Programa de
Aquisicdo de Alimentos. Outra razdo para ndo se ter seguido O processo
convencional de instituicdo de programas € que a criagdo do PAA abre portas a
gue a agricultura familiar acesse os mercados institucionais (merenda escolar,
estoques para atendimento as emergéncias supridas pela Defesa Civil,
alimentacdo do Exército, hospitais, auxilio alimentar no exterior) historicamente
dominados pelas grandes corporacgfes, donas de forte lobby junto aos deputados.

Tendo entdo sido aprovado o PAA, a CONAB desenhou as modalidades
gue vigorariam, com base nos instrumentos de PGPM j& existentes. Nesta fase de
implantacdlo a CONAB foi de suma importancia, j& que resulta dela a
operacionalizacdo do programa ainda no ano de 2003.

No que diz respeito a CONAB, deve-se considerar que a instituicdo havia

passado por uma histéria de desmonte de seus armazéns, recursos humanos e



90
inclusive de seu papel no abastecimento. Juntamente com outros programas, o

PAA retoma a importancia da CONAB, atribuindo-lhe uma nova fun¢éo. Durante o
periodo em que teve papel de importancia no cenério da agricultura brasileira, o
publico com o qual a instituicdo trabalhou foi predominantemente da agricultura
patronal, de grande escala. O PAA da a chance de a CONAB retomar sua
importancia sobre outras bases, no campo do publico da agricultura familiar. Essa
nova funcao é contemplada, em grande medida, através das pessoas que passam
a trabalhar na instituicdo, como sera visto no capitulo a seguir.

No mesmo dia da promulgacdo da Lei que institui o PAA, é estabelecido o
Decreto N° 4.772, de 02 de julho de 2003, que cria o Grupo Gestor do PAA. Este
grupo foi pensado para que o programa tivesse uma gestao interinstitucional, que
congregasse as competéncias dos ministérios, superando as limitacdes de cada
um. Desde suas primeiras formulacbes, o Programa era concebido como
intersetorial, o que também trouxe obstaculos a serem superados. A composicdo
do Grupo Gestor conta com um representante do Ministério do Desenvolvimento
Social (que coordena o Grupo)®, do Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento, Ministério da Agricultura (representado pela CONAB) e Ministério
do Desenvolvimento Agrario. Segundo Delgado et al. (2005) as atribuicbes do
Grupo Gestor sdo: sistematizacdo de aquisicdes de produtos agropecuarios e da
definicdo dos precos respectivos de acordo com a lei de criacdo do programa;
definicdo das regides prioritarias para implementacdo do programa; condicdes de
doacao dos produtos adquiridos a beneficiarios enquadraveis em situagéo de risco
alimentar; condicbes de venda dos produtos adquiridos; outras medidas
necessarias a operacionalizacdo do programa.

Delgado et al. (2005) observa que o Grupo Gestor, na pratica, tem suas
acOes quase que restritas a fixagdo dos pre¢os dos produtos a serem adquiridos.
As questdes que sao de fato dignas de uma gestdo colegiada, as questbes
estratégicas do programa, em sua maioria sdo dadas fora do Grupo. Cada

Ministério acaba resolvendo as questfes que lhe sdo pertinentes, sem que se

8 O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome foi criado em 23 de janeiro de 2004.
Antes disso, o cargo no Grupo Gestor, e sua coordenacgéo, era ocupado por um representante do
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar.
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tenha uma gestdo intersetorial e interinstitucional, como era o obijetivo

estabelecido inicialmente. Pelo material disponibilizado pelas entrevistas, pode-se
perceber que no que diz respeito ao Grupo Gestor, existem vises diversas sobre
0 PAA, por vezes até conflitantes, em que cada membro parece estar defendendo
a visdo de seu Ministério, que estd em um embate com o outro Ministério. Este
ponto sera mais bem trabalhado a seguir.

No primeiro ano de atividade, o PAA teve um orcamento de 400 milhdes de
reais, e comecou suas operacdes efetivamente apenas em agosto de 2003. Em
funcdo do calendario agricola, que ja estava bastante adiantado, ndo era mais
possivel a realizacdo de um grande nimero de contratos e movimentacdes. 1Sso
acabou reduzindo o zelo pelo destino dos recursos e operacionalizacdo das
acOes. Soma-se ainda a dificuldade normal apresentada por um programa que
estava em seu primeiro ano. As entidades, organiza¢cbes, sindicatos nao
conseguiram captar rapidamente o modus operandi do programa, devido a
necessidade de formalizacdo de propostas, contratos, previsdo de entrega dos
produtos e mais uma série de exigéncias burocraticas. Mais um ponto é a
aceitacdo do programa por parte das organizagfes dos agricultores.

Os relatos dos entrevistados, incluindo os representantes dos movimentos
dos agricultores familiares, revelam que os movimentos insistiam em sua pauta de
reivindicacdes associada ao crédito. A pauta era de que a agricultura familiar
deveria receber o mesmo valor de recursos e a mesma forma de tratamento que
os “grandes” recebiam. Por este motivo, os lideres, cooperativas e sindicatos
demoraram a apostar no programa, coisa que efetivamente sé aconteceu em
2005. Os movimentos ndo tiveram papel de destaque na formulagcdo nem na
implementacdo do programa, e passaram a ter um papel relevante apenas na
sustentagdo do programa a partir de 2005, reivindicando maiores valores e
ampliacdo do programa.

[...] inicialmente, o Plano de Safra e o PAA ndo era uma demanda do
movimento social. Na realidade, nas primeiras discussdes, um pouco
talvez até influenciados pelo padrédo anterior de discussdes no governo
Fernando Henrique, em 2003, por exemplo, as grandes reivindica¢des
dos movimentos [...] era por negdcio de rebate de taxa de juros no
Pronaf. Eles estavam um pouco desatentos a essa virada estrutural.
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Eles apoiaram, mas um pouco aquele apoio ‘vamos ver no que da'.
(entrevistado J)

Pelas raz6es colocadas acima, apenas R$162,5 milhdes (40,5% do orcado)
foram aplicados em 2003 (BALSADI, 2004). Uma afirmacdo recorrente nas
entrevistas é de que no primeiro ano de aplicacdo, grande parte dos recursos
acabou destinada a Regido Sul do Brasil, sobretudo ao Estado do Rio Grande do
Sul. Um estudo realizado pelo Deser’ verificou que, no que diz respeito a
modalidade CAEAF, por exemplo, no ano de 2003 o RS ficou com 44,87% dos
recursos, e no ano seguinte com 42,7%. Credita-se este resultado a estrutura das
organizacdes de agricultores no Rio Grande do Sul, que foram capazes de se
articular no pouco tempo que dispunham para receber os recursos ainda em 2003.
Ha que se considerar também que importantes articuladores dentro da CONAB
possuiam relagdes com os movimentos do RS, o que serd analisado no proximo

capitulo.

4.4 AS MODIFICACOES OCORRIDAS NO PAA

A principal modificacdo ocorrida no programa foi de cunho organizacional,
mas teve efeitos sobre todas as esferas do PAA. O MESA foi extinto em janeiro de
2004%, e suas atribuicbes foram incorporadas pela Secretaria de Seguranca
Alimentar dentro do recém criado Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). Houve uma reducdo do tamanho e da estrutura
responsavel pelo Fome Zero como um todo e, conseqiientemente, do Programa
de Aquisicao de Alimentos.

Eu diria que no fundo se perdeu um pouco o controle. Na verdade nés
tinhamos uma estrutura de operacdo no MESA que estava conseguindo
entrar em funcionamento. [...] A mudanga para o MDS fez com que,
administrativamente, se paralisasse tudo que o MESA estava fazendo.
Foram alguns meses, ali, de paralisia total, inclusive uma dificuldade de

° Estudo do impacto dos Programas de Aquisicdo de Alimentos (PAA) junto aos Agricultores
Familiares e a influéncia da Organiza¢do Mundial do Comércio — OMC. Departamento de Estudos
Socio-Econdmicos Rurais - Deser, 2005.

° Embora se tenha clareza da importancia dos impactos sofridos em decorréncia da extingdo do
MESA, a abordagem desse evento junto aos entrevistados é dificil, ndo tendo sido possivel
esclarecer muitos pontos a respeito.
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encaixar no MDS o que era um ministério numa secretaria [...] 0 PAA
ndo se encaixava ai. O PAA era um programa desenhado para ser um
programa interministerial, ndo dava para encaixa-lo numa secretaria.
Entdo ele perdeu muito da sua capacidade e poder de articulagéo,
perdeu muito do peso politico que ele tinha. (entrevistado Q)

Essa mudanca estrutural apontou uma nova direcdo para as acbes que
vinham sendo desenvolvidas até entdo. Os conflitos entre a concepcao do Fome
Zero ficaram mais evidentes com a implantacdo do MDS. A visdo dos atores de
fora do MDS, que acompanharam o programa desde o inicio é de que na estrutura
do MDS a seguranca alimentar € apenas um dos temas de responsabilidade. Isso
traz em primeiro lugar uma alteragdo na hierarquia das relagbes. Antes, o Ministro
Graziano, diretamente nomeado pelo Presidente da Republica, contando com uma
estrutura formada por ele préprio era quem coordenava as acdes e as relacdes
com os demais Ministérios, CONSEA, Casa Civil, CONAB. No MDS, uma figura de
menos peso politico ficou responsavel por esta articulagdo, que acabou sendo
esvaziada, sobretudo pela perda das relacdes anteriores e da capacidade de
coordenacdo das agfes conjuntas.

Depois de constituido o novo Ministério, foi necessario um periodo para que
a nova equipe conhecesse a estrutura dos programas e todas as questfes que
seriam da responsabilidade dos novos gestores. Durante esse tempo, houve um
atraso nas acdes, implicando em percalgos até que tudo fosse incorporado a
estrutura que estava sendo formada.

A principal mudanca se d& no plano de entendimento de qual o objetivo em
si das politicas. A interpretacéo dos entrevistados é que o MDS passou a valorizar
muito mais as acdes de assisténcia, ou seja, a ponta que recebe os alimentos,
importando-se menos com aquela ponta que produz os alimentos. O PAA é
encarado como um programa doador de alimentos, e ndo mais um articulador de
mercados. Muito disso se deve a que as pessoas que passaram a ser 0s gestores,
no interior da estrutura do MDS, néo participaram das fases de elaboragédo e
discussédo anteriores, vindas ao governo com um perfil mais de assisténcia social
tradicional, pertencentes a outra rede de politica, constituindo outra comunidade

no interior do PAA.
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[...] o desejo do Ministério do Desenvolvimento Social em fazer um
programa com prefeituras e ndo com movimentos sociais [...] assume o
Patrus e ai ele muda a opgéo, direciona o PAA para operagdes com
compra direta de leite, via prefeituras. [...] Houve uma mudanca de
orientacdo do Ministro (Patrus Ananias) porque o Ministro achava, a
revelia do CONSEA [...] que o protagonista principal dessas acdes todas
do Fome Zero deveriam ser os entes federativos, municipios e estados e
ndo os movimentos sociais. (entrevistado J)

Assim como as responsabilidades, também os recursos foram transferidos
para o MDS. Mesmo com a transferéncia dos recursos, 0s programas continuaram
existindo, com os repasses do MDS. No entanto, uma alteracdo foi verificada no
perfil das a¢bes. Pela perda da coordenacao interministerial antes realizada pelo
MESA, as ac¢bes passam a ser mais focadas nos contratos com as Prefeituras e
Governos Estaduais, como o PAA Leite, por exemplo. Do ponto de vista dos
envolvidos com o Fome Zero ha mais tempo, esse movimento caracteriza um
desvirtuamento dos objetivos originais do programa, uma vez que as acdes
passam a ser localizadas, ndo envolvem os movimentos sociais, e sdo de facil
apreenséo pelos politicos locais, que acabam se apropriando dos recursos e da
politica, como prefeitos, deputados e governadores. A explicagdo de por que o
MDS toma essa direcdo é controversa, ndo podendo ser afirmada, mas grande
parte dos entrevistados credita essa mudanca no padréo das acdes a tentativa do
MDS de se firmar enquanto 6rgdo gestor dos programas sociais, buscando maior
visibilidade. Essa maior visibilidade é conseguida pela diminuicdo do papel dos
outros 6rgaos envolvidos, como é o caso da CONAB. Nessa interpretacdo, quanto
menos a CONAB operar e aparecer nas agfes, melhor para o MDS, que da a si
maior proeminéncia®”.

Um ponto que recebe algumas criticas é a questdo dos estoques. O PAA foi
concebido para ser um instrumento de politica agricola local, de dinamizacéo da
economia local. A formacdo de estoques ndo era o objetivo, uma vez que néo

atende a demanda imediata gerada pelos programas de transferéncia de renda.

1 cabe aqui chamar atencdo para um ponto importante do trabalho. Como o objetivo maior diz
respeito a construgdo do programa, o MDS e seus atores ndo entraram no plano de entrevistas,
uma vez que se inseriram recentemente na discussdo em torno do programa. No entanto, ao se
inserirem alteram significativamente o programa e suas diretrizes. Neste trabalho, a visdo que se
tem da acdo do MDS vem dos demais entrevistados, e de dois eventos onde o programa foi
discutido na presenca de atores importantes do MDS.



95
Algumas mudancas impressas no programa vado na direcdo de se apoiar a

estocagem dos produtos, o que esta gerando discussdes nas instituicfes
envolvidas.

Outro elemento presente desde as primeiras discussfes era que deveriam
ser tomadas precaucfes para que 0s agricultores que acessassem 0 programa
fossem realmente os mais fragilizados. Um dos instrumentos adotados para esse
controle foi o valor limite por familia. O valor inicial definido resultou da
multiplicacdo do salario-minimo por treze (12 meses de salario somado ao
décimo-terceiro salario), o que resultou em R$2.500,00. Em 2006, o valor passou
para R$3.500,00, atendendo uma demanda dos movimentos sociais por aumento
no valor, e buscando corrigir os valores.

Uma discussao ainda polémica nos 6rgdos envolvidos com o programa é a
modalidade de Compra Antecipada (CAAF). Atualmente esta modalidade nédo esta
atuando, tendo sido operada apenas em 2003 e 2004. Esta modalidade foi e é
bastante controversa, jA que atua enquanto uma espécie de crédito aqueles que
ndo contemplam as exigéncias tradicionais para acessar o Pronaf ou outros tipos
de financiamento. Segundo um entrevistado, no primeiro ano, grande parte dos
agricultores que acessaram o CAAF era formada por assentados inadimplentes de
alguma forma com bancos ou governo, ficando impedidos de acessar novos

créditos.

[...] tinha um monte de assentado que estava tudo inadimplente e nédo
estavam conseguindo pegar crédito [...] na época o pessoal imaginou o
seguinte que esse pessoal queria regularizar [...] vamos buscar uma
alternativa com o PAA; vamos usar o PAA como uma forma de dar um
financiamento pra esses produtores até que eles renegociem suas
dividas. [...] Ai foi um dos grandes erros que se teve no programa. [...]
Se estava criando um crédito, ndo bancério, com risco da Unido,
operado pela CONAB, que nao fez nenhum levantamento sobre a vida
desses produtores, de sua situacao econdmica. (entrevistado B)

Como o CAAF antecipa ao agricultor o pagamento de seu produto, que sera
entregue no futuro, acaba se caracterizando uma operacao financeira de crédito.
Desta forma, a CONAB passa a agir como um banco, sem ter, no entanto,
condicbes de garantias de pagamento dos agricultores. Embora se reconheca a

importancia de um programa que tente incluir aqueles que ndo tém as condi¢fes
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de acesso ao crédito tradicional, o CAAF acabou sendo suspenso pela

inadimpléncia e pela confusédo gerada pela operacéo financeira em instituicdo nao

credenciada para tal.

[...] tudo um pouco dependia também de aprovagdo do Banco Central,
por que quando vocé criou a chamada Compra Antecipada [...] e 0
Banco Central demorou muito a regulamentar isso e acredito até que a
inércia dele tenha a ver com uma certa reagdo, porque na pratica vocé

esta delegando a CONAB fazer operagdes de crédito com os
agricultores familiares. O Banco Central reagia muito a isso.
(entrevistado J)

As relacBes entre os Ministérios e demais instituicbes envolvidas também
foram se alterando ao longo do processo. Na concepcdo original do PAA
imaginava-se um compartilhamento das ac¢bBes, uma cooperacdo entre as
instituicbes. O PAA e o Fome Zero como um todo sdo experiéncias que inovam no
sentido do envolvimento dos mais diversos gestores, e por isso nao foi um
processo tranquilo. As reclamacfes, por exemplo, com relacdo aos entraves
apresentados pelo Ministério da Fazenda e o Banco Central sdo comuns entre 0s
entrevistados. Somado a isso ha ainda as disputas por quem leva os méritos do
sucesso das ages, 0 que também acaba dificultando a verdadeira integracéo.

No que diz respeito aos movimentos sociais, observa-se uma das mais
importantes mudancas. A pauta de reivindicagcbes dos movimentos sociais de
agricultores ndo tinha espago para as questdes de comercializacdo de sua
producdo. A pauta trazida ao governo atual era bastante conservadora, segundo
0s entrevistados, baseada nas questdes de crédito e extensdo, estando os
movimentos desatentos a guinada estrutural que as politicas para a agricultura
estavam ensaiando. Como afirmado pelos entrevistados, a idéia do PAA recebeu
um apoio bastante refratario dos movimentos no primeiro ano, podendo-se
perceber que eles iriam “esperar para ver no que ia dar”, para depois se integrar
de maneira mais firme. Vendo que o programa obteve sucesso no primeiro e
segundo anos, em 2005 efetivamente o programa é incluido nas reivindicacgdes.
Passados os primeiros dois anos, 0s movimentos realmente se envolvem,
sobretudo buscando uma ampliacdo do programa, no que diz respeito ao volume

de recursos disponiveis e ao nimero de familias participantes. Atualmente, os
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movimentos de agricultores familiares, sobretudo a CONTAG, o MST e a FETRAF,

sdo uma das principais bases de sustentacdo do programa, exercendo um papel
de coordenacdo de grupos para acesso, formacdo de cooperativas e sendo
parceiros na operacionaliza¢éo do programa junto aos agricultores.

A timida participacdo do Ministério do Desenvolvimento Agrario no
programa € emblematica. Por parte dos préprios movimentos ha um
guestionamento dos motivos do pouco envolvimento. Os movimentos estavam de
certa forma acostumados a dialogar com os gestores do MDA, que consideram
gue este seja o Ministério onde se da a interlocugcédo entre eles e o Governo
Federal, o MDA ¢é o locus de dialogo sobre agricultura familiar. No entanto, com o
surgimento do PAA outros ambientes de interlocucdo surgiram, o que também
colaborou para o lento processo de incorporacdo do programa por parte dos
movimentos. Questdes pessoais colaboraram no sentido do pouco envolvimento,
mas principalmente o que parece ter determinado esse distanciamento foi o MESA
ter encontrado na CONAB o principal operacionalizador do programa, mesmo por
gue o proprio Ministro do MESA indicou a direcdo da Companhia. Logo no inicio
da gestdo, chegou-se inclusive a cogitar a passagem da CONAB ao MESA, idéia
abandonada pelo carater extraordinario deste Ministério, e pelas inevitaveis
disputas politicas a serem enfrentadas. Cogitou-se entdo a incorporacdo da
CONAB ao MDA, idéia que parece nao estar completamente abandonada, mas
ainda merecedora de muitas discussoes.

Outra questdo que deve ainda render debates é a origem do or¢gamento
para o PAA. Atualmente os recursos sdo repassados pelo MDS, oriundos do
Fundo de Combate a Pobreza. A centralizacdo dos recursos gera uma série de
complicagbes e limitantes financeiros, burocraticos e contabeis, que devem ser
resolvidos, sobretudo pelo maior poder de coordenacéo que o MDS deve exercer.
Ao que tudo indica, no ano de 2007 o MDA devera passar a ter mais importancia
Nno programa, com recursos proprios e maior poder de administracao.

Ainda que o PAA tenha pouco tempo de existéncia, os entrevistados
relataram algumas percepc¢des a respeito do modo como o programa vem sendo

implementado e de seus resultados. Um dos principais resultados refere-se ao
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crescimento e consolidacdo das organizacbes dos agricultores familiares. Com a

exigéncia de aglutinagcdo em cooperativas ou associacdes de agricultores, a
capilaridade das organizacdes cresceu, chamando atencdo para um tema até
entdo praticamente desprezado, que é a comercializagdo dos produtos da
agricultura familiar. Em sua maioria 0s entrevistados possuem uma percepgao
otimista dos resultados do programa, salientando a importancia de sua ampliagao,
sobretudo no que diz respeito ao volume de recursos.

N&o obstante as conquistas positivas, ha criticas e limites, das quais as
principais serdo aqui relatadas resumidamente. O trabalho de avaliacéo feito por
Delgado et al. (2005) revela que existe um descompasso entre a concepcao
original do programa e as ac¢bGes de implementacdo e gestdo. O primeiro
descompasso diz respeito ao volume de recursos aplicados, que veio sofrendo
sucessivas quedas desde 2003. Outro desvirtuamento é a tentativa de localizagcéo
dos recursos, através de convénios municipais e estaduais por parte do MDS, com
objetivo restrito de provimento de alimentos no combate & inseguranca alimentar,
desvinculando a provisdo do fomento produtivo a agricultura familiar. A gestédo do
programa, concebida para ser realizada de forma interministerial, tem permitido a
existéncia de lacunas de deciséo, uma vez que o Grupo Gestor na pratica apenas
define os precos, deixando as decisGes de real carater interinstitucional sem
tomada de decisdo. Os rumos acabam sendo tomados de maneira isolada pelos
Ministérios, sem que haja coordenacdo, e as vezes sendo até mesmo
contraditorias.

Ha ainda muito espaco para estudos sobre o Programa de Aquisicdo de
Alimentos. O PAA é um programa novo e ainda ndo esta consolidado nem
acabado, estando em constante modificacdo. As novidades que ele traz para o
campo das politicas publicas sdo importantes, e abrem uma nova senda para
trabalhos futuros, tanto de avaliagdes mais normativas quanto de contribuigbes no
sentido de um melhor entendimento nas ac6es e dindmicas do Estado.

No proximo capitulo serdo abordadas algumas das razfes que podem

influenciar alguns dos desvirtuamentos aqui identificados, buscando entender
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melhor a origem dos gestores que administram e influenciam o Programa de

Aquisicéo de Alimentos.
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5 A PERMEABILIDADE DO ESTADO: REDE E COMUNIDADES DO
PAA

Como ja apontam alguns elementos no capitulo anterior, a construcao do
Programa de Aquisicdo de Alimentos ndo foi consensual, nem uma decisdo
repentina do governo que o implantou. O estabelecimento do tema do programa é
resultado de uma sucessdo de fases, de onde resultou o amadurecimento das
discussbGes ocorridas no interior de um grupo constituido fora das esferas
governamentais. Conforme discutido no segundo capitulo deste trabalho, uma
caracteristica dos estados, ainda mais aguda na realidade brasileira, é a
permeabilidade, a interpenetracdo entre Estado e sociedade (EVANS, 1993;
MARQUES, 2000). Tendo em vista este movimento entre sociedade e Estado, o
presente capitulo tem o objetivo de analisar a rede e as comunidades que se
formaram no interior do Estado para a constituicdo do PAA.

Conforme interpretacdo de Grant e MacNamara (1995) e de Skogstad
(2005), ainda esta em voga uma discussdo em torno das distingbes e usos entre
rede e comunidade de politica. Durante a realizac@o das entrevistas, percebeu-se
gue o grupo envolvido com o PAA poderia se configurar como uma rede ou uma
comunidade, dependendo do nivel da analise. Ao se analisar o grupo com relacéo
a ampla rede que disputa as politicas para o setor agrario no Brasil, da qual faz
parte o setor patronal, por exemplo, representado por outros grupos, o grupo do
PAA constitui-se como uma comunidade que, vista de fora, possui coesdo na
defesa dos mesmos interesses e jA vem desde muito tempo discutindo e se
aglutinando em torno de temas semelhantes. No entanto, ao se iniciar o trabalho
de entrevistas, constatou-se que a coesao interna ao grupo era apenas manifesta
na defesa pelo programa nos locus de discussdo com toda a ampla rede de

politica agraria. Com relagdo as discussfes internas, por exemplo, durante o
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trabalho de realizacdo das entrevistas foram ficando mais nitidas as disputas com

relacédo a questdes do programa.

Essas constatacdes realizadas durante a atividade de campo foram
alterando o formato do trabalho, trazendo novos e importantes elementos a
analise, que serao tratados neste capitulo.

E também neste capitulo que se operacionaliza a abordagem adotada no
estudo. Isso foi possivel através da utilizacdo do software Cyram NetMiner |l 2.6,
nas versdes on-line e disponivel para download. Durante a fase de realizacdo das
entrevistas buscou-se mapear as relagfes existentes no interior da rede e das
comunidades, bem como localizar os atores que fazem parte do programa. Esta
tarefa foi realizada através de perguntas (ver Apéndice A e B) cujas respostas iam
apresentando a constituicdo das relacfes. Apds essa fase de mapeamento dos
atores, as informacdes foram inseridas no software! através de matrizes, nas
guais as relacdes e vinculos entre todos os atores da rede sdo estipuladas e onde
cada vinculo recebe um peso, para determinar a densidade da rede ou da

comunidade (ver Apéndice C).

5.1 CARACTERIZACAO, ORIGEM E TRAJETORIA DOS MEMBROS DA REDE

Ao longo da realizacdo das entrevistas, constatou-se a existéncia de uma
rede, mas também de comunidades no interior dessa rede. Neste primeiro
momento, a titulo de apresentagcdo dos atores, o grupo serd analisado tendo em
vista a constituicao da rede, para mais adiante serem analisadas as comunidades.

A rede que deu origem ao PAA, conforme foi apreendido por este trabalho?,
€ composta por dezesseis atores, vinculados a diversas instituicdes, tanto estatais

quanto da sociedade civil. Os atores do governo sdo vinculados ao Ministério

! Existe uma grande variedade de programas que foram desenvolvidos para serem utilizados em
estudos de redes. Wassermann e Faust (1994) apresentam uma compilacdo de algumas
Eossibilidades.

Em um trabalho que tem os limitantes do tempo e dimensdes, como esta disserta¢do, ndo foi
possivel alcancar toda a extensdo da rede do PAA, que certamente € composta por mais
membros. No entanto, as informagfes necessérias & analise da construcdo da rede, e das
comunidades no interior dela, foram coletadas tendo em vista a qualidade e utilidade dos relatos,
motivo pelo qual se julga ter tido sucesso na reconstituicao.
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Extraordinario de Seguranca Alimentar, a Companhia Nacional de Abastecimento,

ao Ministério do Desenvolvimento Agrario, ao Ministério da Fazenda e ao
Conselho de Seguranga Alimentar.

O MESA ¢ a instituicdo que mais possui membros na constituicao da rede.
Sao atores deste ministério os membros A, D, F, L, M e Q, totalizando seis
participantes. Neste grupo, Q é o ator central, aquele que aglutinou os demais em
torno de si e em torno do programa. O tipo de relagdo que proporcionou esta
configuracdo se deu através da academia, sobretudo por relagbes de
orientando/orientado, em cursos de mestrado ou doutorado. A trajetéria
académica aproximou estes atores, mas sua atuacdo ndo se restringiu a
academia, tendo os atores passado a atuar em movimentos sociais e partido,
concomitantemente, como sera visto mais adiante.

Com relacdo a CONAB, trés atores se somam a rede: C, Ee G. C e E séo
incorporados a Companhia sobretudo por suas relagcbes com os movimentos
sociais, pela experiéncia com o tema do abastecimento e a relagdo com o partido.
O ator G faz parte da instituicdo ha véarios anos, e é um dos poucos atores da
burocracia a fazer parte da rede do PAA.

Os atores H, | e O sao representantes de movimentos sociais da agricultura
familiar. Como analisado no capitulo anterior, ao se falar dos primeiros momentos
ou fases de construcdo do PAA, dificlmente se encontra uma participacéo ativa
destes atores. No entanto, suas instituicbes tiveram um papel ativo na
conformacdo da rede como um todo, como ainda serd visto, e possuem
importancia na fase de consolidagdo do programa.

O CONSEA constituiu-se como um importante interlocutor e formulador do
PAA. No entanto, apesar de sua importancia, s6 foi possivel entrevistar dois de
seus membros, J e P. O ator J é um dos principais articuladores do programa; tem
participado desde as primeiras discussdes, no Instituto Cidadania. Sua ligagéo
com o tema vem do cargo que ocupa na estrutura do Governo Federal, mas
também de interesse e afinidade com o tema. P tem origem na burocracia, mas
através de seu interesse pelo tema e relacdes com os movimentos sociais, iniciou

sua participagdo no Conselho.
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Os atores B e N pertencem, respectivamente, ao Ministério da Fazenda e

ao Ministério do Desenvolvimento Agrario. O ator B possui uma ampla rede de
relacdes com os movimentos sociais, com o partido e também relagbes de origem
académica. Sua participagdo € relativamente restrita no programa. N participa do
programa desde suas discussdes anteriores ao governo, tendo assumido
importancia sobretudo no desenho das modalidades, sendo que sua ligagdo mais
forte é com o partido.

Tendo em vista a apresentacdo dos atores, é possivel identificar a origem
de suas relagdes, os lacos sociais que possibilitaram aos atores a participacdo e
engajamento na rede de construcdo do PAA. Ao identificar os lagos originais de
cada ator, ndo se pretende desenhar a rede do PAA de forma estanque, como se
as origens fossem os Unicos fatores explicativos das posi¢cdes assumidas durante
0 processo de construcdo. Identificar as origens é fundamental no trabalho, uma
vez que através deste esforco identifica-se os lacos que estruturaram a rede, e
que moldaram e constrangeram as decisfes e, neste trabalho em particular,
identificar qual a influéncia que os movimentos exerceram sobre a constru¢do do
programa.

As possibilidades de origem identificadas através das entrevistas foram
academia, partido, movimento ou burocracia. Uma observacdo importante é que
as origens ndo sdo mutuamente exclusivas, sendo na verdade mais comum a
combinacdo de duas ou mais. Na pesquisa foram verificadas as seguintes
combinagBes entre as origens: somente partido, um ator; somente burocracia, um
ator; somente movimento, trés atores; academia e partido combinados, quatro
atores; partido e movimentos, um ator; burocracia e partido, um ator; burocracia e
movimento, um ator; academia, partido e movimento, quatro atores. Graficamente,

pode-se representar este resultado da seguinte forma:
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O entrevistado N é o Unico que tem uma origem apenas ligada ao partido. G

€ 0 Unico que é funcionario de carreira da instituicdo, sem ter ligagdo anterior nem

com o tema, nem com o partido, nem com 0s movimentos, mas que tem um papel

importante na gestdo do programa. O entrevistado E possui uma forte ligacdo com

0s movimentos, oriunda de uma histéria de atuagéo junto a eles, e também junto

ao partido. Com relacédo a J, observou-se que este ator, que pertence a burocracia

estatal ha véarios anos, possui também relacdes com o partido, sobretudo pelo

conhecimento sobre o tema, motivo que também o aproximou do programa. P

também possui relagcbes com 0s movimentos, mas inseriu-se no programa

sobretudo pelo cargo burocratico que exerce e pelo interesse manifesto pelo tema.
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O grupo formado pelos atores D, F, L e M é originario da academia, tendo

participacdo dentro do partido. Esse grupo teve participacdo bastante importante
nas fases iniciais do PAA, sobretudo dentro do extinto MESA. Desse grupo
apenas o ator L continua trabalhando no governo. O grupo formado pelos atores
A, B, C e Q é 0 mais amplo em relacdes, tanto com a academia, partido e
movimentos sociais. Os atores H, | e O formam o grupo dos representantes dos
movimentos sociais da agricultura familiar que, como ja comentado anteriormente,
possuem uma recente relacdo com o programa, mas uma longa relacdo com
alguns dos atores gestores do programa.

Antes de finalizar a analise da rede, para depois dirigir-se para o nivel das
comunidades no interior da rede, cabe analisar as relacdes estabelecidas no

interior da rede e a posi¢cdo assumida por cada ator.

Figura 4 - Relaces entre a rede do PAA®
Fonte: Entrevistas

% 0 sociograma da esquerda é uma legenda, onde os nomes dos atores ficam mais legiveis, devido
a apresentacdo da trama sem os pesos das relagdes, que sdo apresentados na figura da direita.
Quanto mais espessa for a linha, mais forte é a relagdo, e quanto mais fina, mais fraca é a ligagédo
de um ator com outro. Quando n&o existir linha ligando um ator ao outro, significa que a relagéo é
inexistente, recebendo peso 0 (zero). Recebe 1 (um) a ligagao fraca, 2 (dois) a ligagdo regular e 3
(trés) para um relacionamento forte.



106
A Figura 4 permite analisar a trama de relacfes existente entre os membros

formadores da rede que esteve envolvida com a construcdo do PAA. Pela figura
pode-se constatar que os membros mais isolados na rede, com relagdes mais
fracas e em menor nimero sdo P e G. Estes atores sdo, dentre todos da rede,
agueles que pertencem a burocracia estatal. Pela andlise, pode-se concluir que os
atores oriundos da burocracia ndo se integraram ao programa da mesma forma
como os demais, possuindo poucas relagdes com os outros membros.

Com relacdo a J, o terceiro membro de origem na burocracia, a situacao é
bastante distinta. O ator teve participacdo decisiva nas diferentes fases da
construcdo do programa, tendo sido um dos principais articuladores no interior do
CONSEA. O ator possui lagos sociais com os demais membros da rede, lagos
oriundos sobretudo da afinidade com o tema, mas também do engajamento nas
discussbes do partido.

O nlcleo da Figura 4 apresenta graficamente a importancia daqueles atores
localizados no centro da rede. Os atores centrais sdo A, C, E e Q. Embora os
atores tenham trajetérias diferentes, eles manifestam um nivel de lacos sociais
semelhante. Como ja mencionado acima, Q é o ator de mais importancia na rede.
Q foi o principal incentivador do debate sobre a idéia de um programa de estimulo
a economia local nos moldes do PAA. Participa ativamente dos debates desde
antes do Instituto Cidadania, sendo um dos principais formuladores do Projeto
Fome Zero. Ocupou um cargo de destaque ja no Governo de Transicdo, momento
no qual iniciou-se a consolidagdo da rede do PAA. Durante o Governo de
Transicdo, Q possuia grande influéncia sobre a formacdo do governo, devido a
sua relacéo consolidada com o Presidente da Republica. Desse poder resultaram
algumas indicacbes para cargos na estrutura governamental que refletiram
profundamente na construcdo e implementacdo do PAA. Uma das indicacdes
feitas por Q foi a do presidente da CONAB, companhia com a qual Q ja estava
pretendendo atuar durante o governo. Desta forma, a estrutura que se formou na
CONAB, as pessoas que foram chamadas a compor a companhia, foi toda

influenciada por Q.
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Além da CONAB, Q também atuou ativamente nas nomeac¢fes do MESA. Q

possuia relacBes estabelecidas no interior da Universidade com A (que também
ocupa posicdo central), D, F, L e M; lacos que fizeram com que esses atores se
tornassem membros do governo. Embora o elo principal entre estes atores seja a
academia, também existem relacfes estabelecidas no &mbito dos movimentos
sociais e de partido politico.

Os atores C e E também figuram no nlcleo central. Ambos executam
funcdes na estrutura da CONAB, e tém origens semelhantes. C possui um
historico de atuagdo junto aos movimentos sociais rurais e aos temas afetos ao
PAA. E tem vinculos mais estreitos com o partido, tendo experiéncia acumulada
em gestdes municipais e estaduais no que diz respeito ao tema do abastecimento,

somado a uma relagdo com 0s movimento sociais rurais.
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Figura 5 - Centralidade dos atores
Fonte: Entrevistas
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A Figura 5 mostra a posicdo de centralidade® dos atores, corroborando com

0 exposto acima. Os atores centrais ocupam essa posicdo pelo numero e
densidade de suas relagbes com os demais membros da comunidade, neste caso
sobretudo com a relagcdo que estabelecem com os movimentos sociais. E, C, A e
Q sdo os membros centrais, da mesma forma como foi apresentado na Figura 4. A
novidade é a centralidade de J, que na Figura 5 fica mais explicita. J assume essa
posicdo pela experiéncia que possui com relacdo ao tema e pela atuacéo junto ao
CONSEA.

Pela figura pode-se concluir novamente que os membros G e P, oriundos
da burocracia, e H, | e O, representantes dos movimentos sociais na rede séo
aqueles mais distantes dos membros centrais, apresentando poucas e fracas
relacbes no interior da rede. Essa falta de engajamento dos movimentos sociais
na construcao do PAA ja ficou evidente pelos relatos dos entrevistados, citados no
capitulo anterior, incluindo os préprios movimentos que admitiram ndo terem
entendido muito bem o programa em seu primeiro ano de operacionalizagdo. No
entanto, os atores mais centrais sdo aqueles que possuem relacbes com o0s
membros representantes dos movimentos sociais. Desta forma, pode-se concluir
que embora os membros designados para representarem 0s movimentos nas
discussbes sobre o PAA tenham tido pouca participacdo na construcdo do
programa, os membros centrais estdo imbuidos dos conhecimentos e
necessidades dos movimentos, fato que decorre de que suas trajetdrias estéo
ligadas as organizacdes de agricultores, embora estejam diferenciados destas
Ultimas. Estes atores centrais atuam como uma espécie de mediadores, trazendo
para as discussfes aquilo que apenas mais tarde os movimentos tornardo uma
reivindicacao.

Essa conclusdo levanta alguns elementos que podem ajudar a contemplar
0s objetivos do trabalho. Embora tenha ficado claro que os movimentos néo
tenham reivindicado politicas como o PAA, o programa surgiu pela acdo de

membros que faziam parte também dos movimentos, mesmo que nado fosse de

* Quanto mais distante do centro da figura e menor a densidade do nimero, mais periférica a
posicéo na rede.
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forma direta. Com o novo governo, a permeabilidade caracteristica do Estado

permitiu que esses atores até entdo ligados aos movimentos passassem a operar
o Estado, trazendo novas idéias para dentro da estrutura. Esses novos atores
passaram a representar os limites e fronteiras entre Estado e sociedade de uma
maneira totalmente maleavel no que diz respeito as concepcdes e necessidades
de politicas. Se essa fronteira fosse bem definida e ndo permeavel, ndo se teria
criado o ambiente favoravel que proporcionou a emergéncia do PAA e de outras

politicas, sobretudo aquelas que orbitam em torno do Programa Fome Zero.

5.2 AS COMUNIDADES NO INTERIOR DA REDE DO PAA

Até este momento, a constru¢do do PAA foi analisada como se os atores no
interior da rede tivessem as mesmas concepc¢des a respeito dos objetivos do
programa. No entanto, ao aproximar-se mais a analise dos atores, percebe-se que
as disputas em torno de concepg0fes distintas do programa ficam mais evidentes.
Na abordagem das redes e comunidade de politica, isso implica em localizar sub-
grupos de maior coesdao no interior da rede (MARQUES, 2000; GRANT;
MACNAMARA, 1995). Conforme pbde ser averiguado, as comunidades no interior
da rede do PAA néo se formam nas fases mais iniciais do programa. Nas fases de
definicdo do problema, de construgdo dos documentos do Projeto Fome Zero, por
exemplo, ndo foram identificadas disputas significativas com relacdo a concepc¢éao
do programa. A definicdo das comunidades se inicia nas fases de elaboragéo e
sobretudo de operacionalizagdo do programa, nas etapas em que as agdes
iniciam sua fase de concretizacdo. De acordo com o avaliado durante as
entrevistas, formaram-se trés comunidades no processo de construcdo do PAA.

A primeira comunidade, C1 na figura 6, é constituida pelos membros A, D,
F, L, M e Q, participantes do MESA. Essa é a primeira comunidade que se forma,
tendo participado principalmente do desenho do Programa Fome Zero, do qual se
origina o PAA. O que define essa comunidade € sua preocupagdo mais voltada
aos programas assistenciais do Fome Zero, como por exemplo o Programa Cartédo
Alimentacdo (PCA). A concepcdo do PAA neste grupo é que existe uma

equivaléncia entre os pobres urbanos, que seriam atendidos pelos demais



110
programas, e os pobres rurais atendidos pelo PAA. Essa posicdo é muito

influenciada pela visédo de Graziano da Silva, de que a questdo da quantidade de
alimentos produzidos ndo é o problema, mas o acesso a essa producdo. Neste
grupo, o PAA é muito mais pensado em termos de estimulo a economia local,
podendo inclusive se desvencilhar da compra de alimentos, adquirindo qualquer

produto oriundo da agricultura familiar, como artesanato, por exemplo.

[...] na lei ndo aparece que é compra de alimentos, € compra de
produtos da agricultura familiar. Por conta disso consegui um parecer
juridico que me autorizava a comprar borracha no Acre, artesanato no
Nordeste, compramos muito artesanato [...] compramos coisas... que
esse era 0 objetivo, 0 objetivo era gastar no local, era criar mercado [...]
(entrevistado Q)
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Figura 6 — Comunidades no interior da rede do PAA®
Fonte: Entrevistas

® Devido ao grande ntimero e a densidade dos lacos entre os atores das diversas comunidades
entre si, ocultou-se as linhas entre as comunidades nesta figura, para facilitar a visualizacao.
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Embora os atores dessa comunidade tenham participado ativamente da

elaboracdo do Projeto Fome Zero, onde existia uma preocupacédo explicita em
diferenciar as ac¢des estruturantes das demais a¢fes, durante as entrevistas pode
se perceber que essa preocupacdo nao estd mais presente ou, pelo menos,
evidente. Ao serem questionados sobre o carater estruturante ou ndo do PAA, os
entrevistados ndo mostraram muita atencdo a essa diferenciacdo. Quando o
objetivo central, na concepcdo destes atores, passa a ser estimulo a economia
local, independente do produto comercializado, surge uma diferenca crucial para
com as demais comunidades.

A comunidade C4 é formada por dois membros do CONSEA, P e J. O
conselho representa uma segunda visdo na concepc¢éo do PAA. Do ponto de vista
dos entrevistados dessa comunidade, sobretudo de J, o programa foi pensado de
uma forma muito mais ampla e estratégica do que realmente foi implantado. Para
essa comunidade, a relacdo entre seguranca alimentar e agricultura familiar é o
gue configura a permanéncia, a estruturacdo da seguranca alimentar no pais.
Assim, o PAA era concebido como um programa estratégico e estruturante, de

fundamental importancia para a seguranca alimentar.

O CONSEA tem consciéncia de que com esta iniciativa de ligar uma
estratégia de seguranga alimentar ao desenvolvimento agrario, abre
caminho para um plano ulterior de desenvolvimento da agricultura
familiar, compondo o elenco de iniciativas estruturantes preconizados no
Projeto Fome Zero. (CONSEA, 2003, p. 10)

O grupo formado no CONSEA teve importancia efetiva, desde as fases
mais iniciais do programa. O documento formulado pelo conselheiro Plinio de
Arruda Sampaio e discutido amplamente no conselho foi, dentro do governo, o
ponto inicial de discussdo para a formulacdo do PAA. No entendimento desta
comunidade, a discuss&o do Plano de Safra 2003/2004° “E um primeiro passo de
um programa de desenvolvimento que afeta as causas da fome e da miséria nos
ambitos da producédo e do consumo.”

A visdo de Guilherme Delgado, conselheiro nesta época, de alguma forma

reflete a concepcdo que o CONSEA tinha do programa. O tema do

® Plinio de Arruda Sampaio apresentou para apreciacdo do CONSEA o documento “Diretrizes de
Seguranca Alimentar ao Plano de Safra 2003/2004".
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desenvolvimento com equidade, desenvolvido por Delgado em alguns de seus

textos (DELGADO, 2005), era o que permeava a discussdo do Plano Safra e,
consequentemente, do PAA. A visdo era de que consistia em uma “[...] estratégia
concertada de seguranca alimentar e desenvolvimento agrario [...]" (CONSEA,
2003, p. 4), que implicava em planos e grandes redefinicdes das linhas de opg¢éo
de desenvolvimento do pais.

Outro ponto de diferenciacéo entre as duas comunidades ja apresentadas é
a gquestdo dos estoques. Para a comunidade de atores do MESA, a formacéo de

estoques representava um desvirtuamento dos objetivos do programa:

[...] O programa n&o era um programa de compras, ndo era pra fazer
uma politica de estoques, de pre¢co minimo. Era um programa comprar
pra comer. Entdo era fundamental que as compras ficassem no local
onde elas eram compradas, tivesse um minimo de movimentagéo. [...]
Esse ndo é um programa de abastecimento. [...] Acabou se distorcendo
o objetivo final, o objetivo maior dele que era esse de ser um estimulo
local, desenvolvimento local, de produgéo local. (entrevistado Q)

Diferentemente, na concepg¢do do CONSEA, era importante que se tivesse
uma politica de estoques, uma vez que o0 objetivo da seguranca alimentar
dependia dos precos dos alimentos e de sua oferta. “Ao conectar demanda
institucional com fomento a producédo familiar para atendé-la e também para
reconstituir os estoques estratégicos, esta proposta persegue ainda que
subsidiariamente, a reducdo da instabilidade de precos finais dos alimentos.”
(CONSEA, 2003, p. 10)

A terceira comunidade, C2, é formada pelos membros E, C e G, da
CONAB. Esta foi a ultima comunidade a se estruturar no interior do programa,
uma vez que sua atuacdo direta se intensifica na fase de formulagdo dos
mecanismos do programa. A CONAB, encarregada de desenhar os instrumentos
para implementacado do programa, também interferiu em sua concepcao.

Diferentemente do que nas demais estruturas integrantes do PAA, o
programa representava um renascimento para a CONAB. Na estrutura da
CONAB, o PAA exerceu o papel de diversificar o publico com que a companhia
atuava e de dar um novo impulso em suas atividades. Como uma instituicdo

historicamente concebida para trabalhar com a agricultura de grande porte, o
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surgimento do PAA e a entrada de novos atores na institui¢do, insere a agricultura

familiar como publico da CONAB. A CONAB vinha sofrendo um enfraquecimento
de sua estrutura nos ultimos governos, tendo em vista a perda de importancia do
tema do abastecimento e das funcdes que a ela cabiam. Com a retomada do
tema, e com a estrutura imaginada pelo MESA para a operacionalizacdo do PAA,
em que a CONAB tinha papel fundamental, a companhia é reativada, sobretudo
pela entrada de pessoas ligadas aos movimentos sociais da agricultura familiar,
como discutido acima.

Desde a concepcdo do programa, a CONAB tinha sob sua incumbéncia a
formulacdo dos instrumentos, tendo em vista a experiéncia da entidade com
programas semelhantes, embora com publico diferente. Esse principio guiou a
formacdo dos quadros de pessoal que entraram na companhia no inicio do
governo, buscando a formacdo de uma equipe que fosse capaz de se articular
com 0s movimentos sociais e com os demais setores envolvidos nas questfes dos
programas que seriam implantados.

Essa comunidade é, dentre as trés que foram pesquisadas, aquela que
mais tem contato com os movimentos e a sociedade civil como um todo, uma vez
gque é ela quem articula os projetos de participacdo, compra e recebe os
alimentos, enfim, operacionaliza o programa. Também é a comunidade que possui
membros mais préximos dos movimentos, e acabou se configurando como o
espagco em que 0os movimentos expdem suas reivindicacdes; o espaco em que
Estado e sociedade dialogam acerca do programa. Por esta caracteristica, a
CONAB possui uma visédo pratica do programa, uma vez que é ela quem media
todos os interesses e faz realmente com que o0 programa entre em operacao.
Quanto a concepcgdo do programa, o ponto de vista da CONAB se assemelha a
visdo do CONSEA, sobretudo pela importancia dada & articulagdo da producéo de
alimentos da agricultura familiar com o consumo, como uma ampla estratégia de
abastecimento.

A Figura 7 apresenta um organograma do que foi exposto nesta secao, na
tentativa de demonstrar como 0 mesmo grupo de atores pode se forjar como uma

rede ou uma comunidade, dependendo do ambiente em que esteja se
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manifestando. Tentou-se mostrar aqui como, dependendo do foco, os grupos

envolvidos com a discussdo das politicas para a agricultura podem formar uma
rede ou comunidades. Ao se considerar 0 grupo de pessoas que discute politicas
publicas para a agricultura como uma rede, no sentido utilizado neste trabalho,
temos, no primeiro nivel, diversas comunidades, dentre elas a do PAA e a aqui
ilustrada como comunidade XYZ. Mas, se analisarmos a comunidade PAA isolada
das demais, configura-se novamente uma rede, que parece coesa na defesa do
programa. Ao descermos mais um nivel na analise, novamente se tornam
evidentes as comunidades internas a rede, que no caso do PAA sdo as
comunidades do MESA, do CONSEA e da CONAB, definidas pela visdo quanto a

concepgdo do programa.

/ ' o
R Comunidade
E CONAB
D —_—
cormi E Comunidade
nidade MESA
FAA -< P -<
A .
Rede de politicas o Cg@ﬁ%{?ﬁe
para a agricultura
. o
/‘_
c =
armu- E ]
WY Z E
\_ g

Figura 7 - Composicao das redes e comunidades de politica para a agricultura
Fonte: Elaboragdo da autora

N&o obstante as diferencas de concepg¢éo perceptiveis durante a pesquisa,

gue permitiram a formacdo das comunidades, ndo foi possivel estabelecer
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exatamente uma classificacdo do programa por parte dos entrevistados em

programa estruturante ou programa compensatério. Embora essa fosse uma das
questdes que inicialmente estimulou o trabalho, em campo mostrou-se um tema
de dificil apreensao e compreensao por parte da maioria dos entrevistados. Para
que se pudesse fazer afirmacdes a respeito desse tema, teria que se desenvolver
uma nova etapa de entrevistas, apoiada por outra metodologia.

No que diz respeito a abordagem e as ferramentas metodolégicas utilizadas
no trabalho, considera-se que foram adequadas ao estudo e seus objetivos, uma
vez que permitiram apreender de forma satisfatoria o processo de construcdo da
politica em andlise e, sobretudo, a rede e as comunidades que se formaram ao
longo do processo e a0 mesmo tempo tornaram possivel a existéncia do PAA.
Essa metodologia é adequada a estudos desse tipo e merece uma maior atencao

e utilizacdo na realizacdo de estudos futuros.
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6 CONCLUSOES

Analisou-se neste trabalho a trajetéria das politicas publicas para a
agricultura no Brasil, enfocando a andlise nas politicas para a agricultura familiar,
sobretudo a partir do surgimento do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar que, embora careca de uma analise aprofundada para
conclusdes mais definitivas, representa alteracdes na rede de politicas publicas
para o setor rural. O Pronaf representa a insercdo de atores envolvidos com
agricultura familiar nas discussdes sobre politicas publicas.

A trajet6ria das discussées que deram origem ao Programa de Aquisicdo de
Alimentos foi mais ampla e lenta que o Pronaf. Desde a década de 80 a relacdo
existente entre abastecimento, seguranca alimentar e agricultura familiar vem
sendo debatida por pesquisadores, politicos e, em menor grau, movimentos
sociais, debate esse que foi dando forma a rede do PAA.

A discussdo que se deu na sociedade civil foi amadurecendo e, devido a
caracteristica permeabilidade do estado brasileiro, encontrou no governo sob
presidéncia de Luis Inacio Lula da Silva espaco para se efetivar em ac¢bes de
politica publica. A permeabilidade do estado, a interacdo entre os atores da
sociedade civil e do governo, foi importante no sentido de permitir que haja uma
renovacdo nas idéias em torno dos problemas sociais. No caso do PAA, a
permeabilidade se deu de forma bastante especifica. Diferentemente das
conclusdes do estudo de Marques (2000), por exemplo, onde o autor identifica
influéncia de grupos que, institucionalmente, estdo fora do governo, na rede do
PAA verifica-se que existe uma grande interacdo entre sociedade civil e estado.
Isto se da devido a atores que possuem relacdes de identificacdo com os
movimentos, tendo sido, em alguns casos, inclusive participantes ativos dos

movimentos, que passaram entio a ocupar um cargo no governo.
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Essa caracteristica pode influenciar o processo de maneiras distintas,

dependendo de como for conduzido. Pelo trabalho realizado, constatou-se que, no
caso do PAA, essa relacdo de conhecimento e envolvimento foi benéfica ao
programa, uma vez que foi um fator determinante para o surgimento do mesmo.

Foi visto que os representantes legais dos movimentos, aqueles que
deveriam representar os interesses dos agricultores familiares no campo de
debates sobre as futuras politicas, ndo tiveram um papel de destaque na
construcdo do programa. No entanto, esse fato ndo quer dizer que a politica nédo
fosse do interesse dos movimentos. Aqueles atores que se transmutaram de
sociedade civil em estado, altamente cientes da realidade dos agricultores, com
lacos sociais com esse segmento, advindos de toda a sua trajetéria, souberam
conduzir o debate de forma que o programa fosse implantado e obtivesse
aceitacdo, sendo incorporado posteriormente a pauta de reivindicagdo e
sustentacdo dos movimentos.

Desta forma, com relacdo as hipéteses elaboradas no inicio do trabalho,
conclui-se que o PAA néo resulta da publicidade atingida pelo Fome Zero nos
primeiros meses do governo Lula, nem da luta dos movimentos sociais por uma
nova orientacdo nas politicas para a agricultura familiar. A relacdo do PAA com o
Programa Fome Zero é de dependéncia com relacdo a estrutura de governo que
possibilitou a emergéncia do programa para a agricultura familiar e o ambiente
institucional que possibilitou o debate em torno do programa e seu
amadurecimento. Diferentemente do que se conjeturava no inicio do trabalho,
descobriu-se que a publicidade gerada em torno do Fome Zero nos primeiros
meses de governo, trouxe pressdes a equipe que coordenava as acgdes, trazendo
uma série de complicacdes até que o PAA finalmente pudesse entrar em
operagdo. Com relagdo aos movimentos sociais, ficou evidente ao longo do
trabalho que um programa nos moldes do PAA ndo fazia parte da pauta de
reivindicacbes dos representantes dos agricultores familiares. Os movimentos
engajam-se no programa depois de passados dois anos de experiéncia, momento

no qual tém-se avaliacdes positivas das potencialidades do programa.
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Apesar disso, é equivocado afirmar que os movimentos ndo tiveram

participacdo alguma na construcdo do programa. A segunda hip6tese, proposta no
inicio do trabalho, era de que a permeabilidade do Estado brasileiro permitiu que
0S movimentos sociais pudessem colocar em pauta suas reivindicacdes, hipétese
gue mostrou-se acertada. Os novos atores estatais ndo se despiram totalmente de
seus aprendizados e vivéncias tidos junto aos movimentos. Eles acabaram
trazendo-os para dentro da discusséo e do Estado, ndo de forma fisica, mas no
plano das idéias e experiéncias.

Ao longo do trabalho foi demonstrado que efetivamente o Estado brasileiro
€ permedvel, e isso se da pela entrada de atores novos em cada governo. Estes
atores que passam a fazer parte dos governos vém de setores da sociedade,
imbuidos de seus valores e reivindicacdes. No PAA, observa-se que embora os
movimentos ndo tenham tido grande participacdo, outras pessoas, diretamente
envolvidas com o programa, entraram no governo como mediadores desses
movimentos.

A forma como cada governo se constitui, os atores que passam a fazer
parte da estrutura, define muito das diretrizes e a¢des tomadas pelo governo. No
caso do PAA, ficou manifesto que os atores que constituiram a rede do PAA e,
posteriormente, as comunidades do interior da rede, possuiam opinides diversas
com relacd@o a pontos do programa, divergéncias essas que ficam mais evidentes
em situacBes em que apenas 0s componentes da rede estdo discutindo.

No que diz respeito ao objetivo inicial do trabalho, analisar como se deu a
construcdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos, quais os atores e as disputas
inseridas nesse processo, analisando a participacdo dos movimentos sociais da
agricultura familiar, considera-se que ele foi contemplado com a reconstrucdo e
analise da trajetdria do programa e das idéias concernentes a ele.

A andlise realizada neste trabalho também traz contribuicdes para a
consolidacdo do tema de pesquisa politicas publicas. O maior avanco nesse
sentido reside na evidéncia dada ao processo de construcdo da politica, a
desnaturalizacdo da politica enquanto resultado. Sobretudo no que diz respeito as

politicas publicas para a agricultura familiar, existe um campo em aberto para
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estudos nesse ambito, que podem mostrar muito do funcionamento do estado e

das proéprias organizacfes carentes de politicas.

O PAA traz elementos em sua concepcdo que apontam para um
redirecionamento do entendimento sobre o papel que a agricultura familiar exerce
no desenvolvimento da sociedade brasileira, principalmente nas perspectivas de
desenvolvimento mais equitativo, com a incorporacdo de setores excluidos da
economia e com a valorizagdo da atuacdo dos agricultores familiares enquanto
atores. O acompanhamento da evolucao destes temas na esfera de debates sobre
politicas publicas e mesmo de estratégias de desenvolvimento se faz necessario,
para que as opcoes sejam feitas de maneira consciente e consequente.

Outro importante resultado d& conta da abordagem utilizada no estudo.
Ainda bastante restrita em sua utilizacdo em algumas areas de estudo, a
abordagem do Estado na Sociedade, das redes e comunidade de politica mostrou-
se bastante (til no estudo da problematica de politicas publicas para a agricultura
familiar. Embora esta abordagem ndo tenha sido apropriada em toda sua
amplitude, sendo utilizada apenas de maneira introdutéria no presente estudo,
evidenciaram-se suas potencialidades para estudos futuros, sobretudo de

acompanhamento do processo de construcéo do PAA, que ndo esta concluido.
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APENDICE A - Roteiro de questdes para atores governamentais

1. De onde partiu a discussao sobre um programa nos moldes do PAA? Quem
foram os principais interlocutores?

2. Participas desde que etapa da construcao do PAA?
3. Quais func¢des desempenhou/desempenhas?

4. Quem sdo as principais pessoas, atores, grupos, partidos, movimentos
envolvidos neste programa? Relate a historia do PAA.

5. Qual o principal objetivo do programa? E um programa compensatério ou
estruturante?

6. Quem é o beneficiario preferencial: o agricultor fornecedor ou quem recebe os
alimentos?

7. Qual a importancia, no programa, dos movimentos sociais (de agricultores
familiares)? E do CONSEA?

8. Quais as condicdes que propiciaram a emergéncia do PAA?
9. Quais as principais alteracdes ocorridas no programa durante sua existéncia?

10. A passagem do MESA ao MDS representou alteracdes significativas na
dindmica do PAA?

11. Qual sua avalia¢éo do periodo de atuacéo do PAA?

12. Podes indicar outras pessoas que podem colaborar na pesquisa, tendo
participado do programa?
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APENDICE B - Roteiro de questdes para movimentos sociais

1. Como sua entidade tomou conhecimento do PAA?

2. Como buscou informac@es sobre o PAA?

3. O Sr.(a) acha que o PAA surgiu porque?

4. Quais sao os maiores interessados/envolvidos no PAA?

5. Qual o principal objetivo do PAA?

6. O Sr.(a) diria que esse objetivo foi contemplado?

7. Na sua opinido, esse programa deveria continuar?

8. Esse programa atende as demandas dos agricultores familiares?

9. Podes indicar outras pessoas que podem colaborar na pesquisa, tendo
participado do programa?
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APENDICE C - O uso do software NetMiner Il 2.6

O NetMiner, utilizado aqui em sua versao Il 2.6, € um software de analise
de redes que permite tanto a visualizacdo dos dados inseridos na matriz quanto
sua andlise. Foi concebido para ser utilizado no estudo das mais variadas redes,
dentre as quais encontram-se as redes sociais. O programa combina analise e
visualizacdo dos dados com interatividade do usudrio.

Na presente pesquisa, os dados sdo oriundos de entrevistas e de textos,
predominando dados qualitativos. Estes dados séo inseridos no programa através
da formac&o de matrizes. Cada rede ou sociograma que se deseja construir tem
uma matriz original na qual as informag@es referentes aquela rede sdo inseridas.
O pesquisador é quem transforma os dados qualitativos em informacdes
guantitativas ou nimeros/cédigos que, quando inseridos ha matriz do programa,
se transformam em imagem ou sociograma. Cada dado inserido na matriz sempre
é relativo a outro da mesma matriz, uma vez que o objetivo é a analise das
relagBes entre os atores. Cada matriz pode ser visualizada de diversas formas,
dependendo da escolha que o usuario julgar mais adequada para sua andlise. O
programa permite também o calculo de medidas de intensidade ou proximidade

entre os atores da rede, possibilitando uma visdo quantitativa da rede estudada.
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Argumentar a favor da escolha do State-in-society para este trabalho,

apoiado em Eduardo César Marques e Peter Evans. Desenvolver a idéia do
Estado permeavel (resultante da trajetéria de vida dos individuos) e de como as
redes sociais determinam as politicas. Aprofundar a discusséo sobre a terceira
onda de pensamento sobre o Estado e o desenvolvimento (Evans). E
necessario um equilibrio entre Estado e mercado (Boyer). O estado, assim
como o mercado estd imerso em um “clima denso e profundamente
desenvolvido de confianca e entendimentos culturalmente partilhados”. Inserir
Granovetter, com a idéia de Estado inserido na sociedade, capaz e autbnomo.
Lacos sociais ddo coeréncia a burocracia; os lacos individuais sdo importantes.
O diagnéstico de Evans € a falta de burocracia. E Estado brasileiro, segundo
sua interpretacdo, ndo € puramente predatdério nem desenvolvimentista. O
Estado precisa de “coeréncia interna e conexao externa”, condensados no
termo autonomia inserida.

Segundo Marques, o Estado é um tecido relacional, “a trama produzida e
transformada pelas redes entre pessoas e organizacdes e que organiza
internamente o campo estatal.” Trata-se de Sociologia Relacional.

Com Mario Fuks podera se desenvolver a questdo da definicdo de
agenda, da dinamica argumentativa dos conflitos sociais. O Estado enquanto
definidor de agenda. “a criacdo de novos Orgaos estatais antecede a atencéo
publica em relacdo a certos assuntos, sendo, inclusive, responsavel pelo
fomento de novas demandas sociais.

Maria Helena Guimaraes de Castro faz uma intermediacdo entre os dois
momentos anteriores. Seu objetivo € “sistematizar diferentes modos de
intermediacdo e articulacdo de interesses no processo decisorio de politicas”.
Reforca a questéo das interacdes existentes entre interesses e instituicoes.
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1.3 Politicas publicas ou o welfare state no Brasil: descentralizacdo e
participacéo

Com base em Marcus André Melo, Marta Arretche, Marcelo Medeiros, Celina
Souza, Sonia Draibe, fazer uma breve andlise da producdo a respeito das



politicas publicas no Brasil, bem como analisar sua trajetdria no pais. Fazer a
discussdo sobre o que é o welfare state brasileiro, o estado atual das
investigacdes e fazer o gancho para o déficit que ha em relacdo a pesquisa de
politicas publicas para agricultura familiar e em relacdo a dindmica interna das
politicas publicas.

O interesse pelos “micro” mecanismos de funcionamento do Estado no Brasil é
muito recente. As pesquisas subordinam-se a agenda politica (pesquisas de
avaliacao de impactos). (Marta Arretche)

Segundo Melo, o processo de transicdo democratica altera a agenda de
estudos em torno das politicas publicas.

Marcelo Medeiros define as fases do welfare state brasileiro. Para o
autor, welfare state define-se como a “mobilizacao em larga escala do aparelho
de Estado em uma sociedade capitalista a fim de executar medidas orientadas
diretamente ao bem-estar de sua populagdo.” Para o autor, o welfare regula
apenas 0S grupos pertencentes ao nucleo capitalista, regula a forca de
trabalho.

Sonia Draibe realiza uma discusséo conceitual sobre welfare state e
sobre sua historia. Utiliza os modelos de welfare segundo Titmus: modelo
residual, modelo meritocratico-particularista, modelo institucional redistributivo.
O welfare brasileiro tem como ponto de partida a década de 30. Suas fases
sdo: 1930-64: introducdo e expansdo fragmentada. 1964-85: consolidacéo
institucional e reestruturacdo conservadora. 1985-88: reestruturacao
progressista. O modelo de welfare state brasileiro € meritocratico-particularista.

Lavinas et alii analisam o caminho a ser seguido pelas politicas
brasileiras rumo a consolidacdo do welfare. Segundo sua avaliacdo, €
necessario dar renda ao invés de alimentos, ou seja, ir do compensatério ao
redistributivo.
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