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RESUMO

O Programa de Aquisi¢io de Alimentos (PAA) destaca-se como uma das politicas mais inovadoras no
contexto da seguranga alimentar e nutricional (SAN) no Brasil. O Programa adquire alimentos de agricultores
familiares e os repassa para a rede de equipamentos ptiblicos de alimentagio e nutri¢io, organizagdes sociais
que atendem pessoas em vulnerabilidade social, ou destina A formagio de estoques estratégicos. A formulagio
do Programa em 2003 contou com a participagio do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA), o qual é composto por representagdes da sociedade civil e do poder publico. Entretanto, ao
observar-se o histérico da SAN no pais, constata-se que as ideias de um programa como o PAA existiam
desde o primeiro CONSEA, em 1993, e a I Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CNSAN) organizada por este em 1994. Neste sentido, o artigo tem por objetivo discutir o papel do
CONSEA e das CNSAN na criagio, monitoramento e aperfeicoamento do PAA. A partir da abordagem
cognitiva de anélise das politicas putblicas, dos debates sobre participacio social e da realizacio de entrevistas
semi-estruturadas, o artigo busca recuperar e analisar o processo de construgio, implementagio e
monitoramento do PAA, abordando a participacio de diferentes grupos de atores sociais, as ideias construidas
por estes, e a relacio estabelecida entre Estado e sociedade.

Palavras-chave: agricultura familiar, ideias, participagio social, PAA, politicas ptiblicas, programa alimentar,
seguranga alimentar
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RESUMEN

El Programa de Adquisicién de Alimentos (PAA) se destaca como una de las politicas mis innovadoras en
el contexto de la seguridad alimentaria y nutricional (SAN) en Brasil. El PAA compra los alimentos de las
familias de agricultores y los entrega a una red de instalaciones de alimentos y de nutricién pablica, a las
organizaciones sociales que atienden a personas en vulnerabilidad social, o bien son destinadas a formar
reservas estratégicas. La formulacién del programa en el afio 2003 surgié con la participacién del Consejo
Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (CONSEA), que estd conformado por representantes de
la sociedad civil y el gobierno. Sin embargo, al observar la historia de la SAN en el pafs, se constat6 que la idea
de un programa como el PAA existia ya desde la celebracién del primer CONSEA en 1993 y en la Primera
Conferencia Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricién (CNSAN), organizada esta dltima en 1994. En
este sentido, el articulo tiene como objetivo analizar el papel del CONSEA y de las CNSAN en la creacién,
seguimiento y mejoras del PAA. Con base en el enfoque cognitivo para el anélisis de politicas pablicas,
algunos debates sobre la participacién social y la realizacién de entrevistas semiestructuradas, pretende
recuperar y analizar el proceso de construccién, implementacién y seguimiento del PAA, abordando aspectos
como la participacién de los diferentes grupos de actores sociales, las ideas construidas por ellos y la relacién
entre el Estado y la sociedad.

Palabras clave: agricultura familiar, ideas, participacién social, politicas ptiblicas, PAA, programa alimentario,
seguridad alimentaria

ABSTRACT

The Food Acquisition Programme (PAA) is one of the most innovative policies in the context of food
security and nutrition (SAN) in Brazil. The program buys food from family farmers and makes donations
to public sector and civil society organizations involved in social programs. The formulation of the program
in 2003 emerged of the participation of National Council on Food and Nutrition Security (CONSEA),
which is composed of representatives of civil society and government. However, when we observe the
history of the SAN in the country, it appears that the ideas of a program like PAA existed since the first
CONSEA in 1993 and the First National Conference on Food and Nutrition Security (CNSAN) organized
by this in 1994. In this sense, the article aims to discuss the role of CONSEA and CNSAN in creating,
monitoring and improvement of PAA. From the cognitive approach to public policy analysis, debates on
social participation and the semi-structured interviews, the article seeks to recover and analyze the process
of construction, implementation and monitoring of the PAA, addressing the participation of different
groups of actors social, the ideas built by them, and the relationship between state and society.

Key words: Family farming, food program, food security and nutrition, ideas, PAA, public policy, social
participation

RESUME

Le Programme d’Acquisition d’Aliments (PAA) s’impose comme "une des politiques les plus innovantes
dans le contexte de la sécurité alimentaire et nutritionnelle (SAN) au Brésil. Le gouvernement achéte les
aliments des agriculteurs familiaux pour les destiner aux projets de lutte contre I'insécurité alimentaire ou les
destine 2 la constitution stratégique. La formulation du programme en 2003 a émergé avec la participation
importante du Conseil National de Sécurité Alimentaire et Nutritionnelle (CONSEA), qui est composé de
représentants de la société civile et du gouvernement. Cependant, lorsque ’on observe ’histoire de la SAN
dans le pays, il semble que les idées de ce programme existaient depuis le premier CONSEA en 1993, et la
Conférence Nationale de Sécurité Alimentaire et Nutritionnelle (CNSAN) organisé par celui-ci en 1994.
Dans ce sens, Iarticle vise a discuter le rdle du CONSEA et CNSAN dans la création, la surveillance et
I’amélioration du PAA. Avec I'approche cognitive de ’analyse des politiques publiques, les débats sur la
participation sociale et des entretiens semi-structurés, l'article cherche a récupérer et analyser le processus de
construction, la mise en ccuvre et la surveillance du PAA, tout en tenant compte de la participation des
différents groupes d’acteurs sociales, des idées construites par eux-mémes, ainsi que de la relation entre 'Etat
et la société.

Mots-clé : Agriculture familiale, participation sociale, idées, PAA, politiques publiques, programmes alimentaires,
sécurité alimentaire
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1.INTRODUCAO

Este trabalho aprofunda questées tratadas nos
estudos de doutorado das duas pesquisadoras
responséveis pelo artigo. Enquanto a tese de
Zimmermann (2011) foi sobre as Conferéncias
Nacionais de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CNSAN), com enfoque na democracia,
participagdo e decisio politica; por sua parte,
Grisa (2012) desenvolveu seu trabalho sobre a
producio e a institucionalizagio de ideias nas
politicas ptblicas para a agricultura familiar no
Brasil, enfatizando a construcio do Programa
de Aquisi¢io de Alimentos (PAA). Em ambos
os estudos, este Programa destacou-se como
uma das iniciativas mais inovadoras no contexto
das politicas de SAN no Brasil, tendo sido fruto
de um processo participativo na sua construgio
e no seu monitoramento, cujo /écus principal
situa-se no Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) e nas a¢oes
e eventos construidos por este. Em ambos os
trabalhos foram observados vinculos estreitos
entre 0 PAA e este espago de encontro da
sociedade civil organizada e representantes
governamentais. Ao todo, para os dois estudos,
foram realizadas cerca de 50 entrevistas,
abarcando estudiosos da temdtica da Seguranca
Alimentar Nutricional (SAN), representantes
de movimentos sociais e sindicais rurais, de
Organizac¢oes Nio Governamentais (ONG’s) e
gestores publicos.

O PAA foi criado em 2003 como uma das
iniciativas do Programa Fome Zero. Partindo
de uma concepgio inter-setorial da SAN, ele
integra as demandas de acesso aos alimentos pela
populacio em situagio de vulnerabilidade social
as necessidades de mercado para a agricultura
familiar. O PAA adquire os alimentos dos
agricultores familiares, com dispensa de licitagao
e a partir de pregos de referéncia regionais, e os
repassa para a rede de equipamentos publicos
de alimentagio e nutrigio (restaurantes
populares, cozinhas comunitirias e bancos de
alimentos), organizacdes sociais que atendem
pessoas com inseguranga alimentar, destina a
formagio de estoques publicos ou ainda as
demandas de consumo de alimentos por
organizacOes governamentais.

O Programa organiza-se em distintas
modalidades que atendem a finalidades
especificas (Quadro N° 1), possibilitando: i) o
estimulo a redes locais de producio e distribuicio

de alimentos oriundos da agricultura familiar
para populacdes em inseguranca alimentar; i1) a
regulagio de pregos por meio da compra de
produtos especificos destinados a formagio de
estoques pablicos; iii) a aquisigio de alimentos e
formagio de estoques pelas préprias
organizag¢des sociais (associagbes e
cooperativas), visando sustentagio de pregos e
agregacio de valor; iv) a compra e doagio de
leite a familias em situagio de vulnerabilidade
social através de um circuito publico de
distribuigio; e, v) o abastecimento de hospitais,
presidios, restaurantes universitirios e outros
estabelecimentos publicos com produtos da
agricultura familiar. Esses diferentes
mecanismos funcionam como uma espécie de
«caixa de ferramentas» acionada pelos
agricultores familiares e suas organizagdes,
podendo operar em distintas escalas, ajustando-
se as diferentes realidades locais (Medeiros et
al, 2011).

Mas a inovagio do PAA nio se restringe ao
fato de buscar articular elementos da politica
agricola com componentes da politica de SAN
ou, em outros termos, articular a produgio ao
consumo; o que por si é de suma relevincia,
tendo em vista o que isto significa em termos de
qualidade alimentar, padrées de consumo,
valorizagio da agricultura familiar e dinimicas
de desenvolvimento locais (Ghizelini, 2010;
Grisa, Mattei, Maluf & Leite, 2010; Triches &
Froehlich, 2008; Zimmermann & Ferreira,
2008; Schmitt, 2005). A inovagio também estd
relacionada com o processo de construcio e de
monitoramento da politica ptblica, onde Estado
e sociedade civil interagem e dialogam na
construcio de mercados institucionais e na
promogio da SAN. Com efeito, 0o PAA emergiu
e vem sendo acompanhado por um «espago
hibrido de encontro entre o Estado e a sociedade
civil, como é o caso do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA)» (Maluf, 2010, p. 280).

A criagio do CONSEA data 0 ano de 1993,
em um contexto marcado pela redemocra-
tizacio do pafs, debates em torno da
promulgacio da Constituigdo Brasileira,
impeachment do Presidente Fernando Collor
de Melo e uma série de mobilizacées nacionais
contra a fome. Todavia, este Conselho teve uma
vida relativamente curta, sendo extinto em 1995,
quando Fernando Henrique Cardoso foi eleito
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Brasil: modalidades de implementagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) em 2012

Quadro 1

Modalidade

Descrigao

Compra para
doagao
simultanea

Destina-se a promover a articulagéo entre a produgao de agricultores familiares e as
demandas locais de suplementagéo alimentar e nutricional (escolas, creches,
albergues, asilos, hospitais publicos, bancos de alimentos, restaurantes populares e
cozinhas comunitarias). Esta modalidade também é conhecida como Compra Direta
Local da Agricultura Familiar, quando é operacionalizada por governos estaduais e
municipais, ou por Compra com Doagdo Simultanea, quando executada por meio da
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). Em ambos os casos, os recursos
s&o oriundos do Ministério do Desenwolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
Valor maximo comercializado por unidade familiar/ano: R$ 4.500,00 ou R$ 4.800,00 se
realizado por meio de organizagdes da agricultura familiar.

Formagao de
estoque pela
agricultura
familiar

Viabiliza a formacgao de estoques pelas proprias organizagbes da agricultura familiar
(cooperativas e associagdes), visando sustentagéo de precos e agregagao de valor.
Pode funcionar como um capital de giro para que as organizagdes processem 0s
produtos e aguardem o melhor momento para vendé-los. E operada pela CONAB com
recursos do Ministério do Desenwlvimento Agrario (MDA) e do MDS, e o valor maximo
comercializado por familia/ano é de R$ 8.000,00.

Compra direta
da agricultura

E operacionalizada por meio de pdlos de compra instalados proximos aos locais de
producéo. Objetiva a aquisicao de alimentos pelo Governo Federal para constituicéo
de reserva estratégica ou a garantia de precos & agricultura familiar. E operada pela
CONAB com recursos do MDS e MDA. Atua com uma lista de cerca de onze

familiar produtos, armazenaveis e ndo pereciveis, sendo priorizados aqueles que podem
compor as cestas de alimentos doadas. O valor maximo comercializado por familia
agricultora/ano é de R$ 8.000,00.
Operacionalizada através de convénios entre MDS, governos estaduais e laticinios
Incentivo & |credenciados, esta modalidade visa incentivar o consumo e a produg&o familiar de
producdo e |leite. O leite € comprado de agricultores familiares com produgéo de até 100 litros/dia
consumo do |e doado a familias selecionadas com base em critérios de winerabilidade. Esta
leite (IPCL ou |modalidade € operada nos estados da regido Nordeste e no norte de Minas Gerais,
PAA Leite) |com recursos do MDS (85%) e dos proprios governos estaduais (15%). Valor maximo
comercializado por familia/semestre: R$ 4.000,00.
Destina-se ao atendimento das demandas regulares de consumo de alimentos por
parte da Unido, estados, Distrito Federal e municipio. Por meio desta modalidade,
Compra gestores publicos ou outras organizagdes governamentais destas diferentes escalas
institucional |podem adquirir alimentos, com dispensa de licitagao, para restaurantes universitarios,

unidades prisionais, hospitais, academias de politica, dentre outros. Valor maximo
comercializado por agricultor familiar/ano: R$ 8.000,00.

Fonte: elaboragao propia

presidente da Republica e com ele novos arranjos
institucionais e interpretagdes foram atribuidos
a politica de SAN (Maluf, 2007; Takagi, 2006;
Pessanha, 2002). Em 2003, com a elei¢do de Luis
Inicio Lula da Silva como Presidente do pais, os
temas da fome e da SAN retornaram com novo
impeto na esfera governamental, sendo
manifestos na implantagio do Programa Fome

Zero, na recriagio do CONSEA como érgio de
assessoramento do Presidente da Reputblica, na
instituicio do Ministério Extraordindrio de
Seguranca Alimentar e Combate 2 Fome
(MESA) e em um conjunto de politicas pablicas
visando a2 melhoria da renda, o aumento da oferta
de alimentos basicos, o barateamento dos
alimentos e agbes especificas. Tao logo restituido,
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integrando 17 Ministros de Estado e 42
representantes da sociedade civil, o CONSEA
comegou a discutir diretrizes para as agdes na
irea de alimentacio e nutricio, incluindo
proposicdes na interface entre agricultura
familiar e SAN. Destas discussoes, emergiu a ideia
de criar o PAA.

Este artigo tem por objetivo justamente
discutir o papel do CONSEA e das CNSAN
promovidas por este na criagio, no
monitoramento e no aperfeicoamento do PAA.
A partir da abordagem cognitiva de andlise das
politicas publicas e dos debates sobre
participagdo social, este artigo busca recuperar
e analisar o processo de construcio,
implementagio e monitoramento do PAA,
abordando a participagio de diferentes grupos
de atores sociais, as ideias construidas e portadas
por estes e a relagio estabelecida entre Estado e
sociedade. O CONSEA e as CNSAN destacam-
se como espagos privilegiados para observar esta
interface e os frutos desta em termos de
construgio de politicas ptiblicas, manifesta, neste
trabalho, no PAA.

A abordagem cognitiva compreende as
politicas ptblicas como fruto de interagdes que
dio lugara producio de ideias, representacdes e
valores comuns. As politicas ptblicas sio
interpretadas como influenciadas pelas crencas
comuns de um conjunto de atores (ptblicos e
privados), as quais definem a maneira como estes
percebem os problemas pablicos e concebem
respostas para os mesmos (Surel, 2000).
Seguindo a proposta de Fouilleux (2003, 2011),
busca-se reconstruir a trajetéria das ideias que
levaram A institucionalizagio do PAA,
identificando a atuagio de diferentes grupos de
atores sociais na produgio das ideias, a negociacio
entre eles e a institucionalizagio das ideias em
politicas publicas.

A partir deste quadro analitico, fica explicito
que a construgio do PAA extrapola os limites
do Estado, envolvendo cada vez mais um nimero
maior de ideias e atores sociais. A construgio do

* Para além da participagdo da sociedade civil na
construciio, no monitoramento e no aperfeicoamento
das politicas publicas, o PAA ilustra também a
participacdo destes atores na implementagio de
politicas e programas governamentais. Este tema nio
sera abordado neste trabalho, sendo que o mesmo
pode ser visualizado em Silva & Schmitt (2012).

PAA resulta de debates que, desde a
redemocratizagio, cobravam a participagio
social nos processos de discussio, elaboragio,
deliberacio, gestio e/ou controle das politicas e
a¢oes governamentais de modo geral (Tatagiba,
2002), bem como para as politicas voltadas ao
desenvolvimento rural (Silva & Marques, 2004)°.
Compreende-se que a participagio social
qualifica e legitima a agio do Estado, melhoraa
pertinéncia de uma politica e sua adequagio ao
problema colocado, promove a formagio politica
da sociedade, contribui 3 manifestagio e a
institucionalizagio das ideias «dos excluidos do
Brasil»* (Dagnino, 2002, p. 296), e é também
um instrumento de soc1ahzagao, visando criar as
condicoes de melhor aceitabilidade social e uma
receptividade maior 3 mudanca em termos de
politicas ptblicas (Chevallier, 2005).

Com base nestas referéncias analiticas e no
objetivo delineado acima, a discussdo do artigo
foi organizada em trés segOes: a primeira resgata
o processo de construgio do PAA, identificando
as ideias e os atores que permitiram a emergéncia
e a institucionalizagio do Programa; a secdo
seguinte discute o papel do CONSEA e das
CNSAN no aperfeicoamento e no
monitoramento do Programa; e, por fim sio
realizadas algumas consideragées sobre o debate
proposto neste trabalho.

2. ACONSTRUGAO DO PAA: UM
«PROCESSO» COLETIVO

Embora o PAA tenha sido criado em 2003, a
sua construgio deriva do acimulo de debates,
anilises e proposi¢des de politicas publicas de
um conjunto de atores que desde a década de
1990 vinha disputando a construgio de pohtlcas
publicas relacionadas 2 agricultura familiar e 2
SAN (Grisa, 2012). Alguns destes atores
atuavam mais no campo politico-partidirio,
outros em ONG’s, no sindicalismo ou nos
movimentos sociais e certos na academia, nio

*Conforme depoimento em entrevista de outro
representante no CONSEA, o Ministro do extinto
MESA assumiu um maior protagonismo e propos o
PAA. «Entio apesar das diretriges serem consideradas
o documento inangural, houve uma autonomia grande
do  Ministro no  sentido de propor o PAA,
completamente dentro das diretriges, mas com uma
abrangéncia e uma antonomia maior em relacio a
politica agricola, até porque os recursos na época eram
integralmente recursos manejados pelo MES A» (Depoimento
de representante do CONSEA).
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sendo rara a participa¢io concomitante em dois
ou mais destes espagos. De um modo geral, estes
atores compartilhavam ideais mais progressistas
em termos da atuagio do Estado e das politicas
puablicas e preocupavam-se com os temas da
SAN, do abastecimento alimentar e da
agricultura familiar, geralmente articulando-os.

Nio obstante a problemdtica da fome ji
vinha sendo denunciada no Brasil desde a década
de 1940 pelo académico e politico Josué de
Castro, foi apenas no inicio dos anos 1990 que a
SAN foi incorporada na agenda ptblica brasileira
(Maluf, 2007)°. Em 1991 o «Governo Paralelo»®
formulou o documento «Politica Nacional de
Seguranga Alimentar» que reivindicava: a)
politicas de incentivo a produgdo agroalimentar
por meio de reforma agraria, politica agricola e
politica agroindustrial, objetivando a auto-
suficiéncia nacional em alimentos bésicos e a
prioridade aos pequenos e médios produtores;
b) politica de comercializagio agricola, incluindo
precos minimos, aquisigdes obrigatérias em
relacio aos pequenos e médios agricultores,
estoques reguladores e gestio de entrepostos;
¢) distribuicio e consumo de alimentos por meio
de medidas de descentralizagio do setor varejista,
controle de pregos, e ampliagio dos programas
de distribuigio de alimentos basicos; d) agdes
emergenciais de combate 2 fome, como a
garantia de alimentagio as criancas em creches,
pré-escolas e escolas puablicas, restaurantes
populares, distribuigio gratuita de alimentos para
populagio em situacio de risco, etc.; e, €) criagio

> De acordo com Maluf (2007), em 1985, o governo
brasileiro elaborou o documento «Seguranca Alimentar
— proposta de uma politica contra a fome», no qual
propunha diretrizes de uma politica nacional de
seguranca alimentar e a criacdo de um Conselho
Nacional de Seguranga Alimentar. Em 1986 foi
realizada a I Conferéncia Nacional de Alimentacio e
Nutti¢io — como um desdobramento da 8° Conferéncia
Nacional de Saide —, a qual igualmente cobrou a
constituicio de um Conselho Nacional de Alimentacio
e Nutrigdo e contribuiu a posterior incorporagao do
adjetivo nutricional a nog¢io de seguranca alimentar
(Maluf, 2007). No entanto, estas demandas tiveram
pouca repercussio pratica e ndo foram
institucionalizadas ~em  politicas  publicas
(Zimmermann, 2011; Maluf, 2007).

¢ O Governo Paralelo consistia em um grupo de atores
vinculado ao Partido dos Trabalhadores (PT), com o
objetivo de acompanhar as agdes do governo Fernando
Collor de Mello e propor politicas alternativas as suas
ideias e acoes neoliberais.

de um Conselho Nacional de Segurancga
Alimentar, com a participagio da sociedade civil
e diversos setores governamentais, para
coordenar a implantacio daquelas politicas
(Governo Paralelo, 1991).

Neste momento também ganhou for¢a uma
intensa mobilizagio social, iniciada com o
«Movimento pela Etica na Politica» — que levou
ao impeachmentde Collor e que ja trazia o tema
da fome -, seguida pela «Agio da cidadania
contraa fome e a miséria e pela vida», movimento
social articulado em 1992, e a «Campanha
Nacional de Combate 2 Fome» organizada por
este a partir de 1993, cujo principal representante
foi o socidlogo Herbert de Souza (Betinho).
Estas iniciativas deram notoriedade ao quadro
dramitico da existéncia de 32 milhées de
brasileiros miseraveis, incitaram a agio cidadi
imediata e colaboraram para a implantacio do
CONSEA (Maluf, Menezes & Valente, 1996;
Peliano, 1993). Com efeito, em respostad «Agio
da cidadania contra a fome e a miséria e pela
vida» e as iniciativas do Governo Paralelo, o
Governo de Itamar Franco estabeleceu o
CONSEA em abril de 1993.

O CONSEA foi composto por dez ministros
de Estado e 21 representantes da sociedade civil,
em grande parte indicados pelo Movimento pela
Etica na Politica e vinculados a igrejas,
universidades, comités de agio da cidadania,
federagio das inddastrias, trabalhadores na
agricultura, movimentos de meninos e meninas
de rua, confederagbes de mulheres, entidades
sindicais, etc. (Burlandy, 2011). Nio obstante
certas limitagdes, 0 CONSEA desenvolveu agoes
importantes em 1993 e 19947, destacando-se: a
inser¢io do tema da fome na agenda publica, a
ampliagio da participagio social na formulagio
das politicas ptblicas, a implementagio de agoes
emergenciais, a influéncia em programas
governamentais (descentralizacio da
alimentacido escolar e aampliagio do Programa
de Alimentacio do Trabalhador) e a realizagio
daTCNSA em 1994 (Burlandy, 2011; Menezes,

"De acordo com Maluf (2007), quatro fatores
contribuiram para que os éxitos do primeiro CONSEA
(1993-94) fossem limitados: a novidade do tema na
agenda publica; o carater transitério do Governo de
Itamar Franco; a resisténcia dos «controladores da
politica econoémicax; e a fragil atuagdo da maioria dos
conselheiros, sejam oriundos do governo, sejam da
sociedade civil.
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2010; Maluf, 2007).

Antecedida por um amplo processo de
mobilizac¢io social, envolvendo conferéncias
municipais e estaduais em todo o pafs,aI CNSA
reuniu cerca de duas mil pessoas para discutir a
SAN no Brasil (Maluf, 2007). Dessa Conferéncia
derivou a construgio de um documento com as
condigdes e requisitos para uma Politica
Nacional de Seguranga Alimentar, os quais foram
organizados em trés eixos gerais: a) ampliar as
condigdes de acesso a alimentacio e reduzir seu
peso no orgamento familiar, o que seria
viabilizado com agdes de geracio de empregos,
distribui¢io de renda, reforma agraria, apoio a
agricultura familiar, estimulo A produgio agricola,
regulagio publica dos mercados, promogio do
abastecimento para populagoes de baixa renda,
entre outros; b) assegurar saide, nutrigio e
ahmentagao adeterminados grupos populac10—
nais e assisténcia a grupos de risco por meio de
politicas especificas; c) assegurar a qualidade
biolégica, sanitdria, nutricional e tecnolégica dos
alimentos e seu aproveitamento, estimulando
praticas alimentares e estilos de vida saudaveis,
sendo necessdrio, portanto, reorganizar,
fortalecer e articular os diferentes organismos
responsiveis pela Vigilincia Alimentar e
Nutricional (Maluf, 2007; Pessanha, 2002;
Maluf et al, 1996; CONSEA, 1995). E notével
que muitas das ideias presentes nestes trés eixos
também sdo encontradas no Projeto Fome Zero,
mencionado a seguir. Em que pese a extingio do
CONSEA em 1995 no Governo de Fernando
Henrique Cardoso, a sociedade civil continuou
buscando construir canais de discussio sobre a
SAN e de monitoramento e proposigio de
politicas ptblicas. Citam-se, como exemplos: 1)
a criagio do Comité Setorial de SAN no
Conselho do Programa Comunidade Soliddria®,

8 O Programa Comunidade Solidaria visava conferir
«selo de prioridade» a dezesseis programas
governamentais em areas de mortalidade infantil,
alimentagdo escolar, agricultura familiar, saneamento
bésico etc. e construir a integra¢do e convergéncia
dessas agoes em dreas geograficas (municipios) com
maior concentragio de pobreza (Maluf, 2007; Takagi,
2006). De acordo com Maluf (2007, p. 85), «(...) o
que parecia ser um movimento ldgico em direcio a um
programa social mais abrangente, de fato, submergin ds
prioridades gerais do governo de entdo, que foram em direcio

do qual participaram técnicos do governo e
representagdes do agronegécio, inddstrias de
alimentos, supermercados, universidades,
organizagdes sociais de combate 3 fome,
agricultura alternativa e questdes rurais, defesa
do consumidor, dentre outros; ii) a participagio
da sociedade civil na elaboragio do Relatério
Nacional Brasileiro para a Ctipula Mundial de
Alimentagdo, o qual contribuiu de maneira
significativa para a construcio da definigio de
seguranga alimentar e nutricional no Brasil’; 1i1)
a criacio em 1998 do Férum Brasileiro de
Seguranga e Soberania Alimentar e Nutricional
(FBSSAN), uma rede onde atuam cerca de uma
centena de ONG’s, entidades, movimentos
sociais e individuos de todo o pafs. Segmentos da
sociedade civil que vinham debatendo a temitica
da SAN desde o final da década de 1980
delinearam esta rede como um espago
formalizado de discussio de ideias, mobilizagio
social e proposi¢io de acdes publicas. Desde
entio, o FBSSAN contribui na construgio de
uma visio ampliada de SAN, na proposicio e
acompanhamento de politicas pablicas e na
mobiliza¢io social nos diferentes niveis da
federagio e internacionalmente — criagio de
Foéruns de Seguranca Alimentar e CONSEA’s
estaduais e municipais, recriagio do CONSEA
Nacional em 2003, realizagio das CNSA’s,
organizacio e participagio de eventos e redes
Internacionais, etc.

contrdria d incorporagio da SAN como objetivo estratégico
orientador de politicas priblicas. A rigor, a mudan¢a
significon retrocesso no trato da questio alimentar, pois
resulton na sua retirada dos temas que figuravam com
destague na agenda politica nacionaly. De modo semelhante
ao CONSEA, o Conselbo do Programa Comunidade
Soliddria foi formado por dez Ministros de Estado e 21
representantes da sociedade civil, todavia, estes foram
escolbidos por indicagio do Presidente da Repriblica.

? Ainda que tenha apresentado pouca repercussio
pratica e tenha sido objeto de dissenso, a construcio
deste relatério constituiu um momento importante
de andlise do que o governo vinha fazendo nas areas
de alimentacio e nutricio e resultou em avancos
conceituais sobre o tema, notadamente no que
concerne a articulagdo estabelecida entre seguranca
alimentar e seguranga nutricional (e, portanto, a
necessidade da inter-setorialidade nas acGes publicas)
e a vinculacido entre acesso, qualidade e quantidade
alimentar (Maluf, 2007; Instituto Cidadania, 2001).
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No final da década de 1990, atores vinculados
ao PT e organizados em torno do Instituto
Cidadania'® comegaram a discutir propostas de
agoes e politicas publicas de erradicagio da fome
no pais, culminando na proposigio do «Projeto
Fome Zero: uma proposta de Politica de
Seguranga Alimentar para o Brasil», em 2001.
Na realidade, como aludiu Menezes (2010, p.
247), «(...) a elaboragdo e a aplicacio da proposta
do Projeto Fome Zero representaram a
culminincia de todo um processo anterior de
formulagébes e praticas na luta contra a fome e
pela seguranga alimentar e nutricional no Brasil
experimentadas por governos (nos niveis
municipal e estadual) e organizagées sociais». As
ideias de movimentos e organizagdes sociais, de
académicos e de grupos politico-partidirios
presentes em documentos, mobilizagdes e
campanhas anteriores somaram na construgio
do Projeto Fome Zero.

O Projeto Fome Zero partiu da premissa do
direito humano 2 alimentacio e que este nio era
efetivado em razdo da incompatibilidade dos
pregos dos alimentos com o poder aquisitivo da
maioria da populagio e da exclusio dos pobres
do mercado. Para alterar este cendrio, o Projeto
Fome Zero propds um conjunto de politicas
estruturais que visavam melhorias narendae o
aumento da oferta de alimentos basicos, a saber:
politicas de geragio de emprego e elevagio da
renda (incremento do saldrio minimo, crédito
para investimentos, educagio), reforma agraria,
previdéncia social universal, bolsa escola e renda
minima, e incentivo A agricultura familiar (seguro
agricola, crédito rural, pesquisa, assisténcia
técnica, pagamento por servigos ambientais,
incentivo A formagio de cooperativas de
producio e de comercializagio, e compra
institucional de pequenos e médios produtores
para a merenda escolar, hospitais, creches e
presidios). Somavam-se a essas propostas,
indicagdes de politicas especificas e locais, como:
Programa Cupom de Alimentagio, ampliagio e
redirecionamento do Programa de Alimentagio
do Trabalhador, doagbes de cestas bésicas
emergenciais, combate 3 desnutri¢io materno-
infantil, manutengio de estoques publicos de

1" Com o impeachment de Collot, o grupo que conformou
o Governo Paralelo reorganizou-se no ambito do
Instituto Cidadania, uma ONG com o propésito de
discutir e propor politicas publicas (Takagi, 20006).

alimentos, ampliacdo da alimentagio escolar,
restaurantes populares, banco de alimentos,
modernizagio dos equipamentos de abasteci-
mento, apoio a agricultura urbana e 2 agricultura
familiar, e novo relacionamento com as redes de
supermercados (Instituto Cidadania, 2001).

O Projeto Fome Zero ji carregava consigo a
ideia (mais tarde institucionalizada no PAA) de
articular o apoio 2 agricultura familiar com
compras institucionais. Resgatando experiéncias
e trazendo o aprendizado de alguns municipios e
estados brasileiros, o Projeto ressaltava o
potencial do mercado institucional (alimentagio
escolar, hospitais, presidios, distribui¢io de cestas
bisicas etc.) no fortalecimento da agricultura
familiar (criagdo de canais de comercializagio e
geracio de renda), na dinamizagio da economia
do municipio e da regido, no atendimento as
necessidades alimentares de «uma parcela
vulnerdvel e numericamente expressiva da
populagio» (mormente, as criangas em idade
escolar) e na introdugio de «elementos de
diversidade regional em cardipios com
importincia ndo desprezivel na formagio de
habitos alimentares» (Instituto Cidadania, 2001,
p- 39). Estimava que uma parte importante do
or¢amento publico fosse destinada a compra de
alimentos para virias finalidades e esta demanda
institucional deveria ser canalizada para a
agricultura familiar, havendo necessidade,
contudo, de adequar a legislagio, notadamente
a Lei n°. 8.666/93, conhecida como Lei de
Licitagdes.

Estas ideias e propostas de politicas ptblicas
do Projeto Fome Zero encontraram maior
espago de institucionalizacio a partir da eleicio
de Lula para Presidente da Republica em 2002.
Com efeito, como ji apontado, o combate 2
fome e o «Programa Fome Zero» tornaram-se
prioridades no primeiro mandato do Governo
de Lula.

Entremeio as formulacdes e agdes
organizadas por este conjunto de atores
vinculados a seguranca alimentar e nutricional
na década de 1990 e inicio dos anos 2000,
observa-se a atua¢io de muitos intelectuais que
participavam e subsidiavam este processo.
Mesmo procurando contemplar a interdisci-
plinaridade que o tema exige, alguns discutiam
principalmente a interface entre o agricola/
agririo e a segurancga alimentar, outros
enfatizavam os aspectos nutricionais em suas
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pesquisas e havia, ainda, aqueles que se dedicavam
essencialmente ao tema da fome. Nio raro, todos
abordavam a construgio de politicas pablicas sob
estes diferentes enfoques. Para os objetivos deste
artigo, cabe destacar as contribuicdes que
discutiam e defendem a seguranga alimentar
como um principio norteador das politicas
publicas e um parimetro para as estratégias de
desenvolvimento de um pais, o que significa
implementar agdes que conciliem resultados
econdmicos com equidade social, sustentabi-
lidade ambiental e valorizagio cultural; que
enfatizam a necessidade da recuperagio da
regulagio publica das atividades econdmicas, em
especial, das atividades agroalimentares; que
argumentam sobre o imperativo de considerar a
inter-relacdo entre as atividades nas diferentes
etapas da cadeia agroalimentar (produgio,
consumo, impactos da produgio no sistema
agroalimentar etc.); e que aludem sobre a
importancia da agricultura familiar no
desenvolvimento do pais e na promogio da
seguranca alimentar (Maluf, 2001; Belik,
Graziano da Silva & Takagi, 2001; Maluf et al.,
1996). Muitos destes intelectuais participaram
ativamente na construgio do Projeto Fome Zero
e, com a eleigio de Lula, assumiram cargos
politicos e posigdes importantes no governo ou
tiveram participagio ativa em outros espagos
pohtlcos por exemplo, no CONSEA. A
participagio e as ideias destes atores confluiram
na construgio do PAA, sendo considerados os
principais protagonistas na proposi¢io da
articulagio entre subvengio ao consumo e apoio
dagricultura familiar no CONSEA.

As ideias dos atores e das organizagdes da
agricultura familiar também contribufram na
criagio do PAA. Desde a década de 1970,
reivindicaces pela garantia de pregos minimos,
comercializagio dos produtos para o governo
por meio de mecanismos como Aquisi¢io do
Governo Federal (AGF) e Empréstimo do
Governo Federal (EGF), e formagio de estoques
publicos sio recorrentes nos documentos dos
movimentos sociais e sindicais da agricultura
familiar (CONTAG, 1973; CUT, 1993; 1989;
Grito da Terra Brasil, 1994, 2003; MPA, s.d.).
Todavia, é importante considerar que os
movimentos sociais e sindicais rurais tiveram uma
participagio «timida» nos anos iniciais do
Programa, seja porque se tratavam de projetos
«pilotos» do PAA — o que, por conseguinte, nio

incitava a mobilizagio social —, seja porque
priorizavam naquele momento a pauta do
crédito rural e reforma agréria (Grisa, 2012;
Muller, 2007). Nos anos seguintes, com a
expansio do Programa e seus resultados, estes
atores comegaram a participar de forma ativa,
sendo alguns de seus segmentos os principais
defensores atualmente do PAA.

Foram as ideias e o0 «acimulo hist6rico» deste
conjunto amplo de atores que somaram e
promoveram a criagio do PAA, sendo que o
CONSEA constituiu-se como um espago
importante de encontro e articulagio destes
atores. T30 logo o CONSEA foi restabelecido
em 2003, como assessor direto da Presidéncia
da Republica na formulagio de politicas para a
garantia do Direito Humano 3 Alimentagio —
uma distin¢do que nio tem igual entre demais
Conselhos Nacionais brasileiros —, o0 mesmo
comecou a discutir diretrizes para as agdes nas
dreas de alimentagio, nutrigio e agricultura
familiar. Representantes governamentais e
representantes dos movimentos sociais e
sindicais rurais, organizagdes religiosas, ONG’s,
6rgios de defesa do consumidor, intelectuais,
organizagdes vinculadas 3 SAN e 2 agroecologia,
e associagdes empresariais faziam-se presentes
neste espago, onde apresentaram, dialogaram e
defenderam suas concepgdes sobre SAN e
agricultura familiar'’.

Um dos primeiros trabalhos do CONSEA
foi o documento «Diretrizes de Seguranca
Alimentar e do Desenvolvimento Agrario para

" Presidido por representante da sociedade civil, o
CONSEA ¢ atualmente composto por 19 representantes
do poder publico e 38 da sociedade civil, totalizando
57 membros titulares. A composi¢io do Conselho,
desde sua ctiagio em 1993/94, passou por algumas
mudancas, no entanto, sempre expressou uma
participacdo muito atuante da sociedade civil. Ademais,
conforme Burlandy (2011), diferentes segmentos sociais
ganharam espago progressivo a partir de 2003, como
pescadores; portadores de necessidades alimentares
especiais; organizag¢Ges ligadas a tematica de género;
questdes étnico-raciais; agroecologia; direitos humanos.
Mais informagdes sobre a conformagio e composigio
do CONSEA podem ser encontradas em Zimmermann
(2011) e Pinheiro (2009). Cabe destacar que nio coube
a0 escopo deste artigo explorar quais sdo os segmentos
da sociedade civil que participam do CONSEA e das
CNSAN, muito embora, este tipo de analise certamente
ira render importantes contribui¢des ao entendimento
da participagio social no PAA.



26  Estado e sociedade civil na promogao da seguranga alimentar e nutricional no Brasil: a ...

Grisa, Catia e Zimmermann, Silvia A.
(17-36)

o Plano Safra—2003/2004» (Subsidios Técnicos
do CONSEA), elaborado por um Grupo
Técnico deste Conselho e um Grupo
Interministerial formado pelo MESA, MDA,
Ministério da Agricultura, Pecuidria e
Abastecimento (MAPA, notadamente na figura
da CONAB) e Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA). Estimando uma ampliacio da
demanda de alimentos pelo Programa Fome
Zero e, portanto, uma possivel elevagio dos
precos aos consumidores, este documento
propds o primeiro Plano Safra da Agricultura
Familiar, o qual «(...) buscou incorporar ao
conjunto de instrumentos de politica agricola,
tradicionalmente utilizados no planejamento da
safra anual (crédito, seguro agricola, precos
minimos, formagio de estoques), um conjunto
de diretrizes de desenvolvimento agririo e
seguranga alimentar» (Schmitt, 2005, p. 81).
Ressaltava-se a necessidade de articular a
subvengio ao consumo e o apoio 2 agricultura
familiar. Conforme explicitado no documento,
«o objetivo desta proposta é fomentar a
producio dos agricultores familiares e
assentados da reforma agrdria, em resposta a
demanda adicional de alimentos, subvencionada
pelo Programa Fome Zero, ou seja, a produgio
de um conjunto de alimentos armazendveis, que
devem ser adquiridos pelo Governo Federal
desses agricultores, em cardter diferencial e
prioritario» (CONSEA, 2003, p. 7).

Neste documento de construgio de um
Plano Safra para a agrlcultura familiar foram
apresentadas as seguintes propostas: 1)
delimitacio dos assentados da reforma agraria e
demais agricultores enquadrados no Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF) como o publico prioritirio;
ii) priorizagio nas politicas agricolas de alguns
alimentos da cesta bisica, como o arroz, feijio,
milho, farinha de mandioca, trigo, leite e frango;
e, i) um conjunto de medidas tradicionais de
politica agricola em interface com os principios
daSAN e diretrizes de desenvolvimento agrario
(Schmitt, 2005; CONSEA, 2003). Sinalizava-se
para a necessidade de crédito, pregos minimos,
AGF, EGF, assisténcia técnica e a formagio de
estoques publicos. Quanto a este tltimo, sugeria-
se «a utilizacdo dos estoques de alimentos (...)
para atendimento da demanda adicional por
alimentos que se incrementard com a adogio do

projeto de subvenc¢do direta ao consumo de
alimentos (Fome Zero), sem prejuizo de outras
operagées ativas no mercado de estoques que a
CONAB venha a realizar, tendo em vista o
equilibrio das condi¢ées de abastecimento»
(CONSEA, 2003, p. 12). Os elementos
presentes neste documento tornar-se-iam o
substrato para a emergéncia do PAA. Um
representante no CONSEA na época
(entrevista pessoal) narraa construgio do Plano
Safra para a agricultura familiar e demonstra a
importincia do CONSEA neste processo:
Na verdade, a ideia do PAA nasceu no
CONSEA, logo no inicio em 2003,
quando o CONSEA foi recriado, em
uma das primeiras plendrias, ainda era o
Luis Marinho o presidente do CONSEA,
o Plinio Sampaio era membro, Guilherme
Delgado estava sempre com ele, e nés
[F6rum Brasileiro de Soberania e
Seguranga Alimentar e Nutricional].
Principalmente por indicagio do Plinio e
do Guilherme, nés come¢amos a levantar
a perspectiva de criar um Plano de Safra
diferenciado, um Plano Safra exclusivo
da agricultura familiar para diferenciar
do Plano de Safra que o Ministério da
Agricultura fazia normalmente. Sem
nenhuma resisténcia a ideia vingou e
neste mesmo movimento de pensar o
Plano Safra apareceu esta ideia de fazer
uma politica que reunisse as duas pontas:
a produgdo e o consumo. Quais eram as
premissas? Primeiro, um dos dilemas da
agricultura familiar, um dos limites que
ela enfrenta era o mercado para os seus
produtos e, por outro lado, estivamos
na eminéncia de tera Jmplementaga’o de
um conjunto de programas e iniciativas
que iriam, muito provavelmen te, ampliar
a demanda por alimentos, ji que a
perspectiva do Fome Zero era criar o
acesso aos alimentos. Entio a ideia basica
do PAA era isto, era canalizar para a
agricultura familiar ao menos parte do
estimulo de demanda que viria pelos
programas sociais voltados para o acesso.
Isto toi levantado na plendria em 2003,
inicio de 2003, quem verbalizou a
proposta foi o Plinio Sampaio, mas era
um pouco o Guilherme que tinha isto e
nés todos participamos, sobretudo a
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gente que tem este pertil, n6s aqui Férum

Brasileiro de Seguranca Alimentar e

Nutricional, a gente saiu apoiando.

Apresentado em fevereiro, este documento
foi aprovado em margo e em seguida
encaminhado como diretriz ao Presidente da
Reptblica. Conforme depoimento de outro
representante no CONSEA, o Ministro do
extinto MESA assumiu um maior protagonismo
e propds o PAA. «Entio apesar das diretrizes
serem consideradas o documento inaugural,
houve uma autonomia grande do Ministro no
sentido de propor o PAA, completamente dentro
das diretrizes, mas com uma abrangéncia e uma
autonomia maior em relagio 4 politica agricola,
até porque os recursos na época eram
integralmente recursos manejados pelo MESA»
(entrevista pessoal). Logo em seguida, em 02 de
julho de 2003, o PAA foi regulamentado pela
Lei n° 10.696 e inserido no I Plano Safra da
Agricultura Familiar «Produzindo Alimentos
para um Brasil sem Fome».

Deste modo, observa-se que a construgio
do PAA resultou da confluéncia de ideias de um
conjunto de atores que desde a década de 1990
vinham debatendo e propondo agdes nos temas
da seguranga alimentar e nutricional e da
agricultura familiar, os quais encontraram uma
«janela de oportunidades» (Kingdon, 1984) com
aeleicao de Lula para institucionalizar suas ideias.
Como dito, um espago importante de encontro
destes atores sociais foi 0o CONSEA, o qual, além
de ser o lugar de onde emergiu aideia do PAA,
também tem atuado no monitoramento e na
proposicio de aperfeicoamentos ao Programa.
Conforme mencionou um ator entrevistado do
CONSEA, «ndo foi por acaso que o primeiro
ato publico do governo Lula for reinstalar o
CONSEA e que um dos primeiros atos do
CONSEA foi o PAA>.

3. A PARTICIPAGAO SOCIAL NO
MONITORAMENTO E
APERFEICOAMENTO DO PAA -
CONSEA, CONFERENCIAS E DEMAIS
ESPACOS PUBLICOS

Além do papel e da atuagio na formulagio e na
construgio do PAA, cabe destacar que desde o
inicio do Programa, o CONSEA (nas suas
esferas nacional, estaduais e municipais) tem
destacado-se como um importante ator no

controle social e no aperfeicoamento do PAA™.
Esta agio é exercida e manifesta nas atividades
cotidianas dos CONSEAS Municipais, Estaduais
e Nacional, nas Exposi¢des de Motivos realizadas
pelo CONSEA Nacional, nas Conferéncias
Nacionais de SAN, nos Encontros Conferéncias
+ 2 anos e em outras atividades e agdes
realizadas® por esta organizacio colegiada. O
objetivo desta se¢io consiste justamente em
evidenciar o papel do CONSEA e das
conferéncias no monitoramento e no
aperfeicoamento do PAA. Nesta dire¢io, a
seguir, discute-se que destes espagos publicos
emergem uma série de propostas para o PAA,
sendo que muitas foram incorporadas ao
Programa.

Desde que foi elaborado, o PAA tem passado
por indmeras avaliagdes nas reunides ordinarias
do CONSEA Nacional, nas CNSAN e nos
Encontros Conferéncias + 2 anos. Realizadas a
cada quatro anos, as CNSAN caracterizam-se
por discutirem o «estado de arte> da SAN no
Brasil e por proporem medidas para a sua
promogio, reunindo cerca de setenta mil
representantes da sociedade civil e do poder
publico em todo o seu processo, considerando
0s eventos municipais, regionais e estaduais.
Entre as CNSAN, em um periodo intermediario
de dois anos, ocorrem os encontros Conferéncias
+ 2 anos, que objetivam acompanhar e debater
a efetivagio dos encaminhamentos das
Conferéncias e preparar a realizagio das
proximas CNSAN. Implementados pelo
CONSEA para servir de termdmetro para os

20 Decteto n° 7.775 de 04 de julho de 2012 define que
0 CONSEA (nacional, estaduais e municipais) e o comité
de carater consultivo que seria posteriormente criado
pelo Grupo Gestor sdo instancias de controle e
participacdo social do PAA (Brasil, Presidéncia da
Republica, 2012). Na inexisténcia destes, o controle
social deve ser realizado preferencialmente pelo Conselho
de Desenvolvimento Rural Sustentavel ou o Conselho
de Assisténcia Social.

P Citam-se como exemplos a realizagio de oficinas,
semindrios, a constituicio do «Grupo Técnico Executivo
Indicadores e Monitoramento do CONSEA», e a
elaboracio de documentos, como o relatério «A
Seguranga Alimentar e Nutricional e o Direito Humano
a Alimentacdo Adequada no Brasil: indicadores e
monitoramento da constituicio de 1988 aos dias atuais»
(CONSEA, 2010a), que retine indicadores sobre as varias
dimensées da promoc¢ido da seguranca alimentar e
nutricional, na perspectiva da realizacio do direito
humano 2a alimentacao.
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encaminhamentos das conferéncias, os eventos
Conferéncia +2 anos sio, na opinido de alguns
entrevistados, um exercicio evidente de controle
social, envolvendo entre trezentos a
quatrocentos representantes da sociedade civil
e do poder publico.

Como destacou Francisco Menezes, ex
Presidente do CONSEA, aII CNSAN, realizada
em 2004 em Olinda (PE), legou uma importante
agenda ao governo e, mais especialmente, ao
CONSEA. No Relatério Final do evento
observa-se, dentre outros elementos, a cobranga
pela elaboragio e institucionalizagio de uma lei
organica de SAN; reivindicacio de reforma
agriria; promogio da pesquisa puablica e
assisténcia técnica gratuita de qualidade e
interdisciplinar; ampliagdo e desburocratizagio
do crédito rural; politicas de apoio 2 agroecologia;
consolidagio e ampliacio dos programas de
transferéncia de renda; prosseguimento da
politica de fortalecimento da agricultura
familiar; e reformulagio da legislacio do
Programa Nacional de Alimentacio Escolar
(PNAE) visando sua ampliagio, respeito aos
habitos alimentares e estimulo 2 economia local,
por meio da aquisi¢io de alimentos produzidos
por agricultores familiares a exemplo do PAA
(Menezes, 2006; Brasil, CONSEA, 2004). No
que concerne particularmente ao PAA -
lembrando que neste periodo o Programa nio
havia ainda completado um ano de existéncia —,
destacava-se a necessidade de:

Fomentar programas governamen tais

de produgio e compra de géneros

alimenticios regionais da agncu]tura

familiar e de assentamentos rurais e

consolidar e ampliar o Programa de

Aquisi¢ées da Agricultura Familiar

(PAA) e de Assentamentos Rurais de

forma regionalizada, como instrumento

de garantia de precos justos, de acesso

aos mercados institucionais e de

melhoria da qualidade dos alimentos

servidos nas escolas, creches, hospitais,
presidios e centros universitarios;
incentivando os espagcos de
comercializagio (pequenos mercados,
feiras livres e outras prdticas de
economia popular), com subsidios dos
governos no que concerne a: projetos

de hortas comunitdrias, apicultura,

piscicultura e pequenos animais; infra-

estrutura, transporte e locais de

realizagio adequando a legislagio sobre

a inspegio de produtos de origem

animal e vegetal e a politica tributdria

que estimule a  produgio,

industrializacio e comercializagio dos

produtos da agricultura familiar

(CONSEA, 2004, p. 14).

Para o Encontro Conferéncia + 2 anos
realizado em 2006, o CONSEA avaliava a
realizagio de avangos importante no PAA até
aquele momento, destacando: 1) a definigio de
um Programa que estabelecia as condigdes para
o efetivo acesso dos agricultores familiares ao
mercado institucional; i1) sua implantagio em
ambito nacional por meio da CONAB e em
parceria com estados, municipios e agentes nio-
governamentais; iii) a formagio de estoques
através da aquisicio de produtos da agricultura
familiar, com possibilidade de doacio a entidades
assistenciais e programas sociais; 1v) a
contratagio de operagdes diretamente com as
organizagdes dos produtores, reforgando o
cooperativismo, 0 associativismo e a capacidade
de auto-gestio das organizagdes e estruturando
circuitos locais de abastecimento; v) a
sustentagio de preco e renda dos agricultores
familiares, com «impactos positivos» para as
economias regionais; vi) a promogao de priticas
sustentaveis de manejo dos agroecossistemas e
incentivo ao resgate e preservacio da
biodiversidade agricola e alimentar mediante
sobre-preco de até 30% para produtos organicos
ou agroecoldgicos; vii) aquisi¢io de produtos
extrativistas; e, viii) compra e doagio de sementes
crioulas, tradicionais ou localmente adaptadas
(CONSEA, 2006). Neste documento também
foi destacadaaatuacio do CONSEA no sentido
de demandar liberagio de recursos
suplementares; elevar as dotagdes orgamentirias
do Programa; incluir a participagio do MDA na

O PAA foi instituido pelo Artigo 19 da Lei n°. 10.696
que dispoe sobre a repactuacdo e o alongamento de
dividas oriundas de operagdes de crédito rural e da
outras providéncias. Conforme observou um
entrevistado, «o primeiro instrumento legal do PAA
foi absolutamente precdrio (...) o primeiro instrumento
que viabilizon o PAA foi um artigo numa lei que nao
tinha nada a ver, entrou de carona, passou ¢ a partir
dai comegon a ser implementado.» Atualmente, o
Programa esta regulamentado pelo Decreto n°. 7.775
de 4 de julho de 2012, onde estdo explicitados suas
finalidades e sua estrutura e organiza¢io institucional.
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execugio do PAA; e discutir junto com o Grupo
Gestor questdes relativas  gestio da modalidade
PAA Leite e a extingdo (questionada pelo
CONSEA) da modalidade Compra Antecipada
da Agricultura Familiar, operada apenas em 2003
e 2004 (CONSEA, 2006). Também foi avaliado
que o «alcance» do PAA ainda era muito restrito
dadas as limitacbes de recursos e foram
apontados alguns limitantes operacionais, como:
as interrupg¢des do fluxo operacional em
decorréncia de atrasos nos convénios ou
indisponibilidade de recursos; e a necessidade de
maior articulagio com demais programas sociais
e politicas para os agricultores familiares e
assentados.

Na III CNSAN, realizada em 2007 em
Fortaleza (CE), o PAA foi igualmente
destacado. Neste evento foi reivindicado: 1) a
criagio de mecanismos de aquisi¢io de alimentos
paraaalimentagio escolar e de apoio 2 produgio
e comercializagio de produtos oriundos da
sociobiodiversidade 2 semelhanga do PAA; i) a
aquisigio de alimentos pereciveis e refrigerados
pelo Programa; e, 1) a «consolidacio do PAA
visando a sua defini¢io, fortalecimento,
manuteng¢do e ampliagdo, transformando-o em
politica publica continuada, alocando recursos,
ndo inferiores a 10% do orcamento do
PRONAF, e garantido arranjo fiscal e financeiro
que viabilize o fluxo regular de recursos durante
todo o ano» (CONSEA, 2007, pp. 35-36). E
importante contextualizar que se tratava de um
periodo em que o PAA encontrava-se ainda
fragilmente normatizado®, e as experiéncias
realizadas nas varias regides do Brasil sinalizavam
para resultados positivos em termos de SAN,
fortalecimento da agricultura familiar e
desenvolvimento local, e estrutura, transporte e
locais de realizagio adequando a legislagio sobre
ainspegio de produtos de origem animal e vegetal
e a politica tributdria que estimule a produgio,
industrializacio e comercializacio dos produtos
da agricultura familiar (CONSEA, 2004, p. 14).

Para o Encontro Conferéncia + 2 anos
realizado em 2006, o CONSEA avaliava a
realizacio de avangos importante no PAA até
aquele momento, destacando: 1) a definigio de
um Programa que estabelecia as condigdes para
o efetivo acesso dos agricultores familiares ao
mercado institucional; ii) sua implantagio em
ambito nacional por meio da CONAB e em
parceria com estados, municipios e agentes nio-
governamentais; iii) a formagio de estoques

através da aquisigio de produtos da agricultura
familiar, com possibilidade de doagio a entidades
assistencials e programas soclals; 1v) a
contratagio de operagdes diretamente com as
organizagbes dos produtores, reforcando o
cooperativismo, o0 associativismo e a capacidade
de auto-gestio das organizagdes e estruturando
circuitos locais de abastecimento; v) a
sustentagio de prego e renda dos agricultores
familiares, com «impactos positivos» para as
economias regionais; vi) a promogao de praticas
sustentéveis de manejo dos agroecossistemas e
incentivo ao resgate e preservagio da
biodiversidade agricola e alimentar mediante
sobre-preco de até 30% para produtos organicos
ou agroecolégicos; vii) aquisi¢io de produtos
extrativistas; e, viii) compra e doagio de sementes
crioulas, tradicionais ou localmente adaptadas
(CONSEA, 2006). Neste documento
cobravam ampliagio dos recursos financeiros,
incremento no nimero de agricultores familiares
beneficidrios e superagio de limitantes
operacionais e logisticos.

O Encontro Conferéncia + 2 anos, realizada
em Brasilia em 2009, retomou algumas questdes
a serem qualificadas no PAA. De um lado, os
participantes do evento apontaram dificuldades
na implementag¢io do PAA, de outro, a
necessidade de ampliagdo e universalizagio do
Programa, bem como o imperativo deste ganhar
o estatuto de politica publica, justificado pelo
fato de ser «muito frigil, muito arriscado o PAA
ser mantido como uma agdo orcamentdria
dentro de um Programa do MDS» (CONSEA,
2010b, p. 30). Mais detalhadamente, em relacio
ao PAA foram apontadas as seguintes questdes:

1) superar a descontinuidade do programac,
consequentemente, garantir o constante
fornecimento de alimentos aos usudrios das
organizages beneficiadas; ii) consolidar a base
legal do programa transformando-o em lei; ii1)
garantir a regionalizagio das cestas de alimentos
e monitoramento do seu custo, levando em
consideracio as diretrizes alimentares de
promog¢io de uma alimentagdo adequada e
saudavel; e, iv) fortalecer os equipamentos de
SAN.

Na IV CNSAN, realizada em 2011 em
Salvador (BA), foram destacadas as seguintes
demandas ao Programa: 1) garantia de aquisigio
de produtos agroecolégicos com pregos
diferenciados; ii) agbes de formagio e
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capacitagio continuada sobre elaboracio de
projetos, gestio e comercializagio ao PAA e
PNAF; iii) elaboracio do orgamento do PAA
em consonincia com as demandas apresentadas
pelas Secretarias de Desenvolvimento Social,
Secretarias da Satde, da Economia Solidaria, de
Educagio e da Agricultura, respeitando a
parceria com as entidades da sociedade civil que
atuam na temdtica de SAN em todo o pais; iv)
ampliagdo progressiva e continua da destinagio
de recursos financeiros ao Programa, de modo a
contemplar maior ntimero de agricultores
familiares; v) maior agilidade nos processos de
aprovacio das propostas e pagamento,
admitindo outras provas documentais (nio
exclusivamente a Declaracio de Aptidio ao
PRONAF - DAP) evitando atrasos ou
descontinuidades; e, vi) fomentar o acesso das
mulheres, com a destinagio de a0 menos 5% da
dotacio orcamentdria anual do Programa para
aquelas organizagdes que sio compostas de 70%
a 100% por mulheres, e priorizar a sele¢io e
execugio de projetos, em todas as modalidades,
que tenham participagio de mulheres
(CONSEA, 2011).

Observa-se que as avaliagdes realizadas nos
espacos das Conferéncias Nacionais servem de
subsidio para atuagio do CONSEA. E a partir
destas avaliacoes que o CONSEA define suas
prioridades em reunides ordindrias bimestrais.
Por sua vez, os encaminhamentos das reunides
determinam os documentos de recomendagdes,
exposi¢des de motivos, resolugdes e mogdes
emitidas pelo Conselho a outros 6rgios federais.
Zimmermann (2011) — em estudo sobre os
documentos emitidos pelo CONSEA entre os
anos de 2003 e 2010 —, aponta que, de um total
de 179 documentos, o tema com maior destaque
foi o da producio e abastecimento, como foco
de 40 documentos (22% do total). Nestes
estavam incluidas questdes relativas a agricultura
familiar, crise de alimentos, Planos Safra da
Agricultura Familiar e PAA. Segundo a autora,
os dados evidenciaram a atuagio importante e
constante do CONSEA no dmbito das politicas
voltadas A produgio e ao abastecimento,
sobretudo no PAA e PNAE.

As exposi¢bes de motivo emitidas pelo
CONSEA sobre o PAA cobraram, dentre
outros elementos, suplementagio orgamentirios
e maiores recursos; avaliacio do Programa ao
IPEA; requereram esclarecimentos sobre as

dificuldades que estariam retardando ou
restringindo a liberacio de recursos;
encaminharam minuta de Decreto que
estabelece competéncia para fixagio de precos
dos produtos adquiridos pelo Programa;
analisaram os impactos da crise dos alimentos
no Brasil e o papel do PAA e de outras politicas
ptblicas; propuseram unificagio de
metodologias para construcio de referenciais de
preco para os programas de aquisi¢io de
alimentos da agricultura familiar (PAA e
PNAE); e cobraram garantias de acesso dos
povos indigenas sem a necessidade da DAP.
Entende-se que os documentos do CONSEA
evidenciam o monitoramento deste Conselho
sobre 0 PAA. O documento abaixo exemplifica
algumas das demandas presentes nas Exposigoes
de Motivo emitidas pelo CONSEA:

O CONSEA, por meio da Cimara
Temadtica 1 - Producio e Abasteci-
mento, avaliou também as acées
voltadas a comercializagio da produgio
da agricultura familiar, em especial o
Programa de Aquisicio de Alimentos
— PAA, constatando a necessidade de
uma institucionalizacio mais clara, um
orcamento préprio e uma direcio
colegiada com atribuicées e dotacées
que articulem eficazmente as agées dos
trés Ministérios envolvidos (MDS,
MDA e MAPA — CONAB). Paraisso,
a Cimara Temdtica 1 apresentou as
seguintes propostas, também
respaldadas pelo Conselho: As
providéncias propostas sio as
seguintes: a) recuperar a estratégia do
PAA com claras explicitagées do
fomento agricola-comercial e de
medidas de subvencio ao consumo,
relacionando as agées de politica
agricola e de seguranga alimentar; b)
integrar o PAA ao Plano de Safra, pois
na sua concepgio original responde is
diretrizes deste plano, instituido de
forma inovadora com a participagio
ativa do CONSEA em 2003; c)
aperfei¢oar e viabilizar
orcamentariamente as inovagoes
comerciais e financeiras introduzidas
ou recriadas pelo PAA, a exemplo dos
contratos de compra antecipada da
producdo, garantia de compra, em
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razio do potencial de fomento

produtivo e comercial que oferecem

para a agricultura familiar; d) alocar
recursos da rubrica orcamentdria —

«formagio de estoques puiblicos —

PGPM>» — para aplicagdo especifica aos

agricultores familiares, pelo menos na

propor¢io em que estes participam no

Produro Interno Bruto do Seror

Agricola; e) aprimorar o marco legal do

PAA, com instrumentos proprios e

redefinir o espaco de gestio colegiada

com as fungées que lhe concernem: ()

fomento produtivo-comercial (Plano

de Safra); (ii) agées de subvengio ao

consumo de alimentos com incentivo 4

produgio local; (iii) defini¢ées técnico-

politicas relativas as questées
interministeriais da agenda do Plano de

Safra e PAA; f) renovar a

recomendagio, contida na Resolug¢io

003/2005 do CONSEA, de

suplementagio orcamentdriaao OGU,

no valor de R$ 200.000.000,00

(duzentos milhées de reais), em cardter

de urgéncia, de modo a recuperar o

montante de recursos alocados ao PAA

quando de sua implanta¢io em 2003,

objeto de pedido de suplementacio ji

encaminhado pelo MDS; g) saudar a

decisio do MDA de incluir no

orcamento/2006 R$ 400 milhées para

o PAA; h) insistir na importancia de

decidir sobre a continuidade ou

reformulagio da modalidade compra
antecipada; i) recomendar que seja
feita uma avaliagio de campo ouvindo

uma amostra das entidades envolvidas

nas vdrias dreas em que o programa foi

implementado, avaliando de forma

mais concreta seus resultados

(CONSEA, 2005, p. 2).

O CONSEA também tem colaborado na
realizacio de Semindrios Nacionais do PAA, os
quais s3o organizados pelo Governo Federal,
particularmente pelo MDS, CONAB, MDA e
CONSEA. Nestes semindrios participam
gestores publicos, organizagdes sociais que
implementam ou sio beneficidrias do Programa,
organizacdes mediadoras, estudiosos e
pesquisadores do tema. Representa, de certa
forma, mais um espago putblico de

acompanhamento e monitoramente do
Programa.

Realizado em 2005, o I Seminirio contou
com a participagio de mais de duzentas pessoas,
das diversas unidades da federagio, e o principal
encaminhamento do evento foi a realizagio das
oficinas de documentagio participativa do PAA,
que ocorreram em 2006. Em 2008, no II
Semindrio, participaram mais de quatrocentas
pessoas e foi redigido ao final um documento
abordando as perspectivas estratégicas para o
PAA. O III Seminério, realizado em 2010,
contou com a participagio de mais de oitocentos
representantes governamentais e da sociedade
civil para avaliar e propor estratégias de
continuidade ao Programa. Neste Semindrio foi
reivindicada a necessidade de fortalecer o marco
legal do Programa com a aprovagio de um
Projeto de Lei especifico; universalizar o
atendimento da populagio em situacio de
inseguranga  alimentar e  ampliar
significativamente os recursos; aumentar a
articulacdo, a inter-institucionalidade e a
complementaridade com outras politicas,
programas, agdes e instituigdes; estimular a
mudanga na matriz produtiva e promover a
alimentagio saudivel e adequada; aprimorar o
controle social no Ambito local; e consolidar e
aprofundar a experiéncia de construcio, gestio
e operacionalizacio do PAA por meio de
processos participativos (MDS, 2010b). As
discussdes nestes semindrios nacionais
contribuiram para as mudancas que o PAA
vivenciou desde a sua criagio, principalmente em
termos do aumento dos recursos, ampliagio dos
beneficidrios, aperfeicoamento das modalidades
e dos valores por modalidade.

Nesta reconstrugio fica evidente a atuagio
do CONSEA na formulagio, no monitoramento
e nas propostas de aperfeigoamento do PAA.
Conforme reconhecido no Caderno Base do III
Seminario Nacional do PAA, «O CONSEA tem
papel relevante no acompanhamento e
fortalecimento do PAA, por agdo de sua
Secretaria Executiva, em suas plendrias e nas
Conferéncias Nacionais de Seguranga Alimentar
e Nutricional> (MDS, 2010a, p. 4). O CONSEA
atua no controle social e cobra acdes especificas
do Governo Federal, principalmente no concerne
aampliagao de recursos e do pablico beneficidrio
atendido. E importante ressaltar que, embora o
CONSEA seja um espago de interagio entre
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gestores publicos e organizacdes da sociedade civil
(muitas delas responsaveis pela implementagio do
PAA), este Conselho nio tem atribuicoes
deliberativas, nem participa dos espagos especificos
do PAA com esta finalidade.

Em termos de seu arranjo institucional, o
PAA ¢é coordenado por um Grupo Gestor do
qual participam unicamente representantes
governamentais: MDS, Ministério da Fazenda,
Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestio, MAPA (sobretudo por meio da
CONAB), MDA e Ministério da Educacio. De
caréter deliberativo, o Grupo Gestor define: a)
a forma de funcionamento das modalidades; b)
a metodologia para definicio dos precos de
referéncia de aquisicio de alimentos,
considerando as diferencas regionais e a realidade
da agricultura familiar; c) a metodologia de
defini¢ao dos precos e as condigdes de venda
dos produtos adquiridos; d) as condigdes de
doagio dos produtos adquiridos; €) as condigdes
de formagio de estoques publicos; f) os critérios
de priorizagio dos beneficirios fornecedores;
g) as condigbes para a aquisi¢gio e doagio de
sementes, mudas e outros materiais
propagativos; h) a forma de seu funcionamento,
mediante a aprovagio de regimento interno; e,
1) outras medidas necessirias 2 operacionalizag¢io
do PAA (Brasil, Presidéncia da Reptiblica, 2012).

Adicionalmente, o Grupo Gestor dispoe
recentemente de um comité consultivo para fins
de assessoramento e acompanhamento das
atividades do PAA, composto por
representantes governamentais e da sociedade
civil (Brasil, Presidéncia da Republica, 2012). O
comité foi criado a partir de demanda do
CONSEAP® e sua organizagio prevé reunides

5O Comité foi antecedido por um Grupo Temitico
de Acompanhamento e Controle Social criado em
2010. Em normativo de institucionalizagio deste Grupo
foi aludido: «Considerando a necessidade de garantir
um espaco que possa acolher as reflexies e posicies
dos parceiros beneficidrios do Programa de Agquisicio
de Alimentos — PAA, na tentativa de qualificar e
aprimorar a gestao do Programa; Considerando a
demanda do  Conselbo  Nacional de Seguranga
Alimentar ¢ Nutricional - CONSEA, resolve: Art. 1°.
Instituir Grupo Temdtico de Acompanhamento e
Controle Social, de cardter permanente, para propor
mecanismos de avaliacio, monitoramento e controle
social do PAA, aprofundando reflexies que possam
subsidiar as decisoes do Grupo Gestor do Programa»
(Grupo Gestor do PAA, 2010, p. s/n).

semestrais ordindrias, que visam: «i) manter canal
de diilogo com movimentos sociais e
organizagées da sociedade civil sobre a
implementacio do PAA; ii) constituir grupos
especializados em temas para detalhamento e
subsidios as decisées do Grupo Gestor; e iii)
sugerir aprimoramento na execugio do
Programa».

Ainda que muitos integrantes do Grupo
Gestor tenham sua trajetéria vinculada ou
identificada com as ideias dos movimentos e
organizagdes sociais da agricultura familiar ou
da SAN (Silva & Schmitt, 2012; Muller, 2007),
este é um espago de representagbes unicamente
de governo. O CONSEA, as conferéncias e os
semindrios de avaliagio do PAA oportunizaram,
a0 longo destes anos, que as organizagdes da
sociedade civil participassem da avaliagio e
monitoramento desta politica pablica. Entende-
se que a criacio do Comité veio institucionalizar
a participacio social no Programa, o que podera
ampliar a influéncia das ideias deste conjunto de
atores vinculados 2 agricultura familiar e 3 SAN
na construgio permanente do PAA.

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Como visto neste trabalho, a construcio do PAA
extrapola os limites do Estado e questiona as
abordagens nio relacionais entre sociedade civil
e atores e instituigdes politicas e administrativas
(Silva & Schmitt, 2012). Emergido em um
«espaco hibrido de encontro da sociedade civil e
do Estado», manifesto no CONSEA, o PAA
resultou do acimulo de ideias e de processos de
aprendizagem de um conjunto de atores
vinculados 2 SAN e a agricultura familiar, os quais
encontraram uma «janela de oportunidades» no
inicio do Governo Lula para institucionalizar suas
interpretacdes de mundo e interesses. A
mudanga de governo em 2003 trouxe novas ideias
as arenas puablicas e com elas «<novos» atores que
vinham buscando intervir e construir politicas
publicas diferenciadas e inter-setoriais desde a
década de 1990.

Apb6s acriagio do PAA em 2003, 0 CONSEA
tem atuado no controle social, no
monitoramento e na proposigio de
aperfeigoamentos ao Programa. As CNSAN, os
Encontros Conferéncias + 2 anos, as plenérias e
outros eventos e agoes do CONSEA sio espacos
onde o PAA é discutido, avaliado e sugerido
modificagdes. As ideias sobre o PAA
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construidas nestes espagos e a pressio social
exercida pelo Conselho tém contribuido
expressivamente para a ampliagio dos recursos
financeiros e do ndmero de agricultores
familiares e de pessoas em vulnerabilidade social
beneficiados; para contemplar uma maior
diversidade socioecondmica da agricultura
familiar; promover mudangas no modelo de
produgio agropecudrio baseado em praticas
mais sustentaveis; incitar mudangas nos padrées
de consumo; estimular a emergéncia de novos
mercados institucionais a partir da experiéncia
do PAA e; para construir a SAN no Brasil.

E importante ressaltar também que nem
todas as interpretagdes, demandas e propostas
do CONSEA em relagio ao PAA foram e sdo
atendidas pelo Governo Federal e sio, de fato,
implementadas nos espacos locais (o que
também depende de uma série de elementos que
envolvem o processo de tradugio das politicas
publicas, a negociagio entre ideias e interesses, e
os constrangimentos e adequagbes institucionais
nos espacos locais). O CONSEA é um espago
de concertacio, em que «muitas vezes implicam
em tensées e contlitos, com a consequente busca
dos consensos possiveis, ainda que pontuais»
(Maluf, 2010, p. 280). As ideias e reivindicages
estabelecidas no CONSEA entram no processo
de disputa, sele¢io e negociagio com as ideias e
os interesses construidos por outros atores
socials, e a institucionalizacio das mesmas
depende do grau de conflito, dos acordos
estabelecidos e das institucionalidades presentes
e préprias a construgio e implementacio das
politicas ptblicas (Fouilleux, 2003, 2011).

Muitos desafios ainda persistem na
implementagio do PAA, alguns deles em estreita
vinculagio com 0 CONSEA. Estudos relatam,
por exemplo, a diminuta presenga e a preciria
eficicia dos espagos de controle social em 4mbito
municipal e estadual (Medeiros et al, 2011;
Cordeiro, 2007; Botelho et al, 2007). Se o
CONSEA nacional assumiu certo protagonismo
na constru¢io, no monitoramento € no
aperfeicoamento do PAA, o mesmo nem
sempre encontra correspondéncia nas escalas
municipais e estaduais, onde, nio raro, os atores
locais desconhecem a existéncia e as atribuigdes
do Conselho frente ao Programa. Como
mencionaram Triches & Froelich (2008), os
CONSEA’s municipais si0 espacos propicios ao
didlogo entre as necessidades da «produgio» e

as demandas «do consumo», e quanto maior o
didlogo e as articulagbes entre estas na escala
municipal/regional, mediadas pelo CONSEA,
maiores sio possibilidades da politica nacional
refletir as ideias e os interesses dos atores locais.

Por fim, nio se pode perder de vista que tanto
0 CONSEA quanto as CNSAN sio mecanismos
democriticos determinados pelas problemiticas
associadas a participagio, como o perfil dos
participantes e a definigio dos representantes
que atuam nestes espagos. Por sua vez, a
efetividade das politicas participativas, conforme
Avritzer (2012), dependerd da formacio de
arranjos que integrem participagio e gestio, o
que parece ter sido alcangado, mesmo
considerando limitagdes, pelo CONSEA, as
conferéncias e os demais espagos ptiblicos que
tratam do PAA.
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