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RESUMO

Estratégias para garantia da seguranca alimentar (SAN) vém sendo observadas no
Brasil desde o inicio da década de 1990, sendo o fomento a producéo de alimentos
uma delas. Experiéncias historicas evidenciam que, além disso, € fundamental
estarem associadas a politicas de acesso a producdo. A criacdo do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA) em 2003 vislumbrou articular essas estratégias,
tornando-se politica estruturante na histéria do combate a fome no pais. Esse estudo
buscou analisar, por meio de uma pesquisa de carater exploratério, a contribuicdo
do Programa no fomento a agricultura familiar e SAN no estado do Rio Grande do
Sul. Para isso inicialmente faz-se uma contextualizacdo histérica dos temas no
Brasil. Posteriormente, uma analise quali-quantitativa da execugdo do Programa no
RS durante o periodo de 2003 a 2020, por meio de dados oriundos das entidades
executoras e entrevistas com atores envolvidos na operacionalizagdo. A pesquisa
concluiu que o periodo em que o PAA recebeu maior investimento financeiro
corresponde ao periodo em que a inseguranca alimentar diminuiu no estado. Além
disso, o Programa contribuiu para o fortalecimento da agricultura familiar,
especialmente no que diz respeito a organizagdo do setor em cooperativas e
associacdes na realidade local, o que confere relevancia a participacdo do RS na
execucao nacional do PAA. Evidencia-se também um desmonte da politica publica
nao apenas através de redugao orgamentaria, mas também pelo enfraquecimento

de toda a rede que a estruturava.

Palavras-chave: Agricultura Familiar. Seguranca Alimentar e Nutricional. Programa

de Aquisicao de Alimentos. Politica Publica.
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1 INTRODUGAO

A fome no Brasil voltou a ser assunto frequente nos noticiarios, os pregos dos
alimentos nas prateleiras dos supermercados tém aumentado de forma significativa
e rapidamente, diminuindo o poder de compra de itens basicos e essenciais a
alimentagdo de qualidade e colocando muitos brasileiros em situacdo de
inseguranca alimentar. Josué de Castro, ainda nos anos 30, sugere que o conceito
de fome seja mais abrangente do que apenas uma definicdo bioldgica, sendo
também um fenbmeno social e politico, consequéncia do subdesenvolvimento
resultante da ascensao do capitalismo (MAGALHAES, 1997). Sendo assim, além de
investimento em processos de producado de alimentos para evitar a escassez, €
fundamental a existéncia de politicas publicas sociais que garantam o acesso
universal a alimentagdo segura e de qualidade. Buscando o comprometimento das
nagdes com a pauta, a agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
ONU (ODS) determinou como segundo objetivo acabar com a fome, alcangar a
seguranga alimentar, melhorar a nutricdo e promover a agricultura sustentavel até
2030.

Segundo relatorio da Organizagdo das Nagbdes Unidas para Alimentagdo e
Agricultura (FAO), no mundo todo, em 2021, mais de dois bilhdes de pessoas
encontravam-se em situagcao de inseguranga alimentar severa — condi¢dao quando
alguém fica sem comida por pelo menos um dia. No Brasil ndo foi diferente: o
documento estima que mais de 60 milhdes de pessoas se depararam com algum
tipo de inseguranga alimentar, sendo que 15,4 milhdes, a grave. Esses dados levam
0 pais a voltar a integrar o Mapa da Fome da ONU ainda em 2018 - segundo os
critérios da organizagao, um pais entra para o Mapa quando ultrapassa a parcela de
2,5% de sua populagao enfrentando falta cronica de alimentos.

Experiéncias historicas, como a chamada Revolucido Verde que ocorreu entre
as décadas de 1960 e 1970, confirmaram a ideia de Josué de Castro de que apenas
o aumento da producao de alimentos, fomentando processos produtivos em larga
escala ndo bastam para a garantia da alimentag&o. Portanto, a causa do problema
da inseguranca alimentar ndo € necessariamente a oferta insuficiente de alimentos,

mas sim a dificuldade de acesso a ele (ROCHA, 2020). O direito a alimentagao esta
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inserido no conjunto de direitos sociais previsto no art. 6° da Constituicdo de 1988 e
sendo assim, o Estado tem o dever de criar mecanismos de intervengao os quais
sejam capazes de assegurar a garantia desse direito.

No Brasil, a atengdo a seguranga alimentar toma forma na década de 1980
quando o setor publico, através da Secretaria de Planejamento do Ministério de
Agricultura concebe um documento intitulado de “Seguranga Alimentar — proposta de
uma politica de combate a fome”. No periodo surgiram diversos programas voltados
ao abastecimento, nutricdo e a alimentacao. Entretanto, apds a eleicao de Fernando
Collor de Mello (1989) ocorreu um desmonte de varias politicas sociais e de varios
desses programas, o que fez surgir uma forte mobilizacdo da sociedade
pressionando os governos seguintes a levar o assunto da fome e miséria como
prioridade na agenda (JACCOUD; HADJAB; CHAIBUB, 2009). Paralelo a isso,
durante a década de 1990 ganha forca no pais a luta pelo reconhecimento da
agricultura familiar enquanto categoria social e por sua inclusdo na agenda
governamental. Esse movimento trouxe como resultado, em 1996 a criacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF).

Aliando essas duas pautas, em 2003, o governo Lula criou o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA). A politica publica integrava os trinta programas
estruturantes do Programa Fome Zero (PFZ) que tinha como objetivo o
enfrentamento da fome no pais. O PAA foi instituido por meio da Lei n°® 10.696/2003
e atuava no fomento a agricultura familiar e garantia da seguranca alimentar e
nutricional: através de compras publicas dispensadas de processos licitatérios a
administragdo publica adquire produtos de agricultores familiares e destina para
pessoas em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional. Esses dois objetivos
trazem outras consequéncias positivas da implementagcdo do programa como a
constituicdo de estoques de alimentos oriundos da agricultura familiar, geracao de
emprego e renda, desenvolvimento da economia local, alimentagdo com diversidade
de produtos, fomento a soberania alimentar. Em sua ultima estruturagéo, o programa
foi executado pela Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) e o Ministério da
Cidadania.

Quando essa questao foi tratada sob viés social e politico, o Brasil obteve
como resultado a saida do Mapa da Fome da ONU em 2014, conquista histérica que
se tornou exemplo para o mundo. Porém, apesar de existirem estudos comprovando

o sucesso do PAA no alcance de seus objetivos, o que se evidenciou nos ultimos
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anos foi seu esvaziamento através da reducédo de recursos destinados para sua
execucdo. Uma ultima pesquisa realizada pela Rede Brasileira de Pesquisa em
Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional, entre novembro de 2021 e abril de
2022, reforga a importancia de politicas agricolas para os pequenos produtores no
que diz respeito a sua propria seguranga alimentar: os dados obtidos mostram que
0os piores niveis de inseguranga foram observados em domicilios rurais de
agricultores familiares que tiveram perdas de produgdo em virtude da dificuldade de
vender seus produtos.

O acesso a alimentacdo esta diretamente relacionado com o sistema
agroalimentar que deve priorizar processos produtivos conectados aos territorios e
gue envolvam uma cadeia de produgao e consumo mais curta. O fomento desse tipo
de sistema passa dentre varios fatores, pelo fomento a agricultura familiar, incentivo
e fortalecimento de circuitos que encurtem a relagdo produgdo-consumo e incentivo
a novos habitos alimentares (LEITE et. al., 2023). Nesse contexto, o PAA atua
agregando todas essas estratégias, utilizando as compras publicas como eixo de
ligacdo para servir como engrenagem essencial nas politicas de enfrentamento a
inseguranca alimentar e nutricional (INSAN).

Dessa forma, a fim de compreender a importancia desse programa, este
estudo visa analisar de que forma o PAA contribuiu para a garantia da seguranca
alimentar e nutricional (SAN) e como mecanismo de geracdo de renda para a
agricultura familiar no estado do Rio Grande do Sul, entre 2003 e 20207 Vale
ressaltar que este periodo é compreendido pelo ano de sua criagao até o ano que
precede sua extingdo para criagdo do Programa Alimenta Brasil.

Assim, € objetivo geral deste estudo analisar as contribuicbes do Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) para a garantia da seguranca alimentar e nutricional e
para a geragao de renda a agricultura familiar no Rio Grande do Sul, durante sua
execucao entre 2003 a 2020.

Para o alcance deste objetivo geral, constituem os objetivos especificos da
pesquisa:

e Caracterizar o PAA, descrevendo o histérico de sua implementagao e
execucao, identificando sua fonte de recursos e caracterizando seu
funcionamento.

e Contextualizar a tematica da Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN)
no Brasil e no mundo e identificar as politicas publicas relacionadas.
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e Compreender o PAA enquanto politica publica multissetorial.
e Dimensionar os impactos do PAA para os grupos beneficiarios e
discutir perspectivas pos extingdo do programa.

A justificativa para a analise deste tema decorre da minha formacéo durante a
graduacdo em Administragdo Publica e Social, onde diversas disciplinas permitiram
avaliar a importancia das politicas publicas na evolugido do desenvolvimento do
Brasil. A escolha pelo PAA foi motivada, além da constante presenca da pauta da
fome na midia, a partir de uma entrevista da ex-presidenta Dilma Rousseff que
questiona como um pais com capacidade produtiva tdo grande conta com uma
parcela tdo significativa de pessoas sem a garantia do direito a alimentagéao.

Assim, o texto esta organizado em quatro se¢des além desta introducdo. A
secao 2 e 3 trazem o referencial tedérico que orienta a leitura e interpretagdo das
categorias analiticas, versando sobre a agricultura familiar e sobre a segurancga
alimentar e nutricional; a segdo 4 descreve o Programa no Brasil, sua constituigdo e
caracterizacao dos instrumentos de aquisicao de alimentos; na secao 5 é explicado
o método utilizado para analise; a segao 6 caracteriza e analisa a implementagao do
PPA no estado do RS e, por fim, na secdo 7 sdo apresentadas as consideragdes

finais.
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2 AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Para compreender a importancia do PAA para a seguranga alimentar e para a
agricultura familiar brasileira € determinante conceituarmos o significado destes dois
termos. Iniciamos com o entendimento de agricultura familiar.

Por agricultura familiar, Abramovay (1998, p. 146) define ser “aquela em que
a gestéo, a propriedade e a maior parte do trabalho vém de individuos que mantém
entre si lagos de sangue ou de casamento”. Savoldi e Cunha (2010) salientam para
a importancia de nao resumir a agricultura familiar simplesmente como trabalho
familiar, distinguindo-se de outras formas sociais de produgéo por conferir a familia a
responsabilidade de organizacdo e reproducdo social. Nessa perspectiva, a
propriedade e trabalho formam uma unidade de produgdo diretamente ligada a
familia.

Sob o aspecto juridico, o artigo 3° da Lei n°® 11.326, de 24 de julho de 2006
define as diretrizes para formulagéo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e os
critérios para identificacdo desse publico. Segundo a legislacdo € considerado
agricultor familiar e empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no
meio rural e atende de forma simultanea os requisitos de: possuir area de até quatro
modulos fiscais, mao de obra predominantemente da prépria familia, renda familiar
vinculada ao proprio estabelecimento de acordo com percentual minimo
estabelecido pelo Poder Executivo e gerenciar o estabelecimento ou
empreendimento com a prépria familia. (BRASIL, 2006). Independente do conceito
adotado, Abramovay (1998) aponta que estejam presentes trés atributos
correlacionados: trabalhos familiares, propriedade e gestao.

Essa definicdo de agricultura familiar vai se moldando no decorrer da
evolucdo do processo técnico que envolve a producédo agropecuaria no século XX e
das disputas politicas em torno deste processo. Apdés a Segunda Guerra Mundial
inicia-se um periodo histérico de interagdo entre ciéncia e técnica que ganha forga
na década de 1970 em todo o mundo (incluindo paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento): o chamado meio técnico-cientifico-informacional. Nesse contexto,
a ciéncia, tecnologia e informagédo constituem a base de toda producdo, sendo
fundamentais para o desenvolvimento e crescimento da humanidade em geral

(SANTOS, 2006). O impacto dessa nova era de modernizagao no setor agricola dos
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paises em desenvolvimento, como o Brasil, trouxe como consequéncia uma
ramificagdo da agricultura em duas partes: de um lado o setor mecanizado e
tecnologicamente avangado, voltado ao mercado externo e tendo a sua disposi¢géo o
capital necessario para investir em sua expansao. De outro, um setor heterogéneo e
diversificado que, apesar de produzir mais de 70% dos géneros alimenticios
consumidos pela populagdo do pais - como feijao, arroz, farinha, milho entre outros —
se depara com a escassez de recursos para investimentos em maquinas e
equipamentos para aprimorar e ampliar sua produgdo, nesse grupo se insere a
agricultura familiar (LIMA; SILVA; IWATA, 2019). Essa heterogeneidade, como
destacam Savoldi e Cunha (2010),

representa a coexisténcia dessa dualidade de realidades dentro do proprio
setor da agricultura familiar que “inclui desde familias muito pobres as quais
detém, em carater precario, um pedaco de terra que dificilmente pode servir
de base para uma unidade de produgdo sustentavel, até familias com
dotacdo de recursos, terra, capacitagdo, organizagdo, conhecimento.
(SAVOLDI e CUNHA, 2010, p. 28)

Diante desse cenario de modernizacdo através do implemento de novas
tecnologias e do contexto social e politico do pds-guerra, as politicas de
desenvolvimento para o setor agricola fundamentavam-se no modo de producéo
capitalista visando a maximizagao do processo produtivo. Sendo assim, a atengao
do Estado era voltada as empresas agricolas de producdo de larga escala e as
grandes fazendas. Além disso, esse mercado era orientado para a exportagdo, nao
havendo significativa importancia para acbes direcionadas ao mercado interno -
abastecimento e autoconsumo (SABOURIN, 2017; LEMOS E LIMA, 2014). Essa
tendéncia seguiu até o inicio da década de 1990, quando a agricultura familiar
ganhou visibilidade e conquistou legitimidade frente a agenda governamental, para
isso contribuiram diretamente as mudancgas ocorridas no cenario socioeconémico e
politico no Brasil, consequéncias do processo de redemocratizagao.

O controle da inflacdo e alcance da estabilidade macroeconbmica em
decorréncia do Plano Real, as novas diretrizes da Constituicdo Federal de 1988 que
criou bases legais para a descentralizagao de politicas publicas e o fortalecimento do
Estado na governanca e regulacao de politicas e iniciativas foram fatores que, no

inicio da década de 1990, favoreceram a consolidagao e legitimagédo da agricultura
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familiar no Brasil (SCHNEIDER, 2010; ABRAMOVAY e MORELLO, 2010; SALLUM
Jr., 2003 apud SCHNEIDER e CASSOL, 2013, p.9).

O reconhecimento da agricultura familiar no Brasil acontece devido a trés
fatores: i) o fortalecimento do movimento sindical pés ditadura militar que iniciou um
conjunto de lutas e mobilizagdes por crédito, melhoria de precos, formas de
comercializagdo diferenciadas, implementagdo da regulamentagao constitucional da
previdéncia social rural. Muitas destas lutas resultaram em conquistas politicas a
partir do inicio da década de 1990, periodo em que o Brasil suplantou a “onda
neoliberal” das reformas estruturais que atingiu a América Latina, perdendo ainda
mais for¢ca apds o impeachment do presidente Fernando Collor de Mello; ii) o debate
tedrico sobre o tema realizado por cientistas sociais, intelectuais e mediadores; iii) a
criacao do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF)
representando o comprometimento do Estado com o setor (SCHNEIDER e CASSOL,
2013).

Schneider e Cassol (2013) propdem trés fases que dividem os ultimos vinte
anos dos debates politicos e intelectuais da agricultura familiar: a primeira
classificada como o (re)descobrimento do setor, entre 1990 e 1995 marcada pelo
fortalecimento e conquistas do movimento sindical e por pesquisas e estudos
académicos sobre o tema que foram fundamentais para o debate em torno da
politica agricola. A segunda fase inicia em 1996 quando foi criado o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), politica que abrange
um conjunto de agbes de fomento a produgdo, o PRONAF é um marco na
consolidagdo do setor na agenda governamental e a “mais importante das politicas
para a agricultura familiar no Brasil” (SCHNEIDER e CASSOL, 2013, p. 10).
Caracteriza o periodo também a ampliacdo do PRONAF apds a implementacéao do
Programa Fome Zero, em 2003, sendo uma das bases do programa. Essa fase
encerra em 2006 com a aprovagao da Lei da Agricultura Familiar (Lei 11.326, de 24
de julho de 2006), que “estabelece as diretrizes para a formulagdo da Politica
Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais” (BRASIL,
2006). Através da definicdo de quem pode ser considerado, pela legislagao,
agricultor familiar foi possivel realizar levantamento de dados que permitiram a
adequada caracterizacdo das unidades familiares, servindo como base para a
elaboracao de politicas publicas futuras. A terceira fase compreende o periodo atual

em que os autores consideram como marco de inicio o langamento do Caderno
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Especial do Censo Agropecuario de 2006, ja que a partir da publicacdo dos dados
obtidos abriu-se margem para discussdo acerca dos investimentos estatais na
agricultura familiar bem como o papel do setor no desenvolvimento rural.

Segundo o Censo Agropecuario de 2017, havia no pais 5.073.324 de
estabelecimentos agropecuérios no Brasil, sendo que 77% destes estabelecimentos
agropecuarios eram classificados como agricultura familiar, categoria responsavel
por mais da metade (67%) do pessoal ocupado com a atividade agropecuaria no
pais. O valor da produgédo desses estabelecimentos representou 23% da produgao
total agropecuaria (IBGE, 2017) '. O Anuario Estatistico da Agricultura Familiar de
2022 elaborado pela Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) ainda aponta que estabelecimentos familiares respondem pela
dinamizacédo econémica de 90% dos municipios brasileiros com até 20 mil
habitantes (68% do total). Assim, destacam Lima, Silva e Iwata (2019, p.64):

(...) a importancia econdbmica da agricultura familiar (...) enquanto
mecanismo de controle dos pregos internos dos alimentos consumidos no
pais, quanto ao abastecimento do mercado interno e como uma forma
relevante de ocupagéo da populagéo na geragdo de emprego.

Tal contextualizagéo histérica da evolugdo do conceito de agricultura familiar
e os dados da sua relevancia econémica e social no Brasil reforgam a importancia
desse setor na produgdo de alimentos e na garantia da segurancga alimentar e

nutricional, como sera visto no tépico que segue.

' Em 2017, havia 15,1 milhdes de pessoas ocupadas nos estabelecimentos agropecuarios. Isso

representou uma queda de 1,5 milhdes de pessoas em relagdo ao Censo Agro anterior, realizado em
2006. Nos estabelecimentos da Agricultura Familiar, a populacdo ocupada se reduziu em 2,166
milhdes de pessoas, enquanto nos estabelecimentos ndo caracterizados dessa forma, deu-se o
oposto: um aumento de 7029 mil  trabalhadores. Dados  disponiveis  em:
https://censoagro2017.ibge.gov.br/2013-agencia-de-noticias/releases/25789-censo-agro-2017-
populacao-ocupada-nos-estabelecimentos-agropecuarios-cai-8-
8.html#:~:text=0%20Cens0%20Agro%202017%20contou,0%25%20em%20rela%C3%A7%C3%A30
%20a%202006.
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3 SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL (SAN) E O DIREITO
HUMANO A ALIMENTAGAO ADEQUADA

A questdo da seguranga alimentar comecou a ser mundialmente
compreendida apo6s a Primeira Guerra Mundial quando, confrontados as
vulnerabilidades de um cenario de crise e guerra, os paises constataram a
necessidade de formagédo de estoques estratégicos de alimentos. No periodo entre
guerras, a Convencao de Genebra de 1929 foi o primeiro instrumento internacional a
tratar do direito humano a alimentagao ressaltando a importédncia da garantia de
alimentacdo variada e adequada quantitativa e qualitativamente as necessidades
humanas para uma vida saudavel. Apos a Segunda Guerra Mundial esse direito foi
afirmado através da promulgagao da Declaragdo Universal de Direitos Humanos na

Assembleia das Nag¢des Unidas em 1948 atraves de seu artigo 25:

Art. 25.1 Todo ser humano tem direito a um padrdao de vida capaz de
assegurar-lhe, e a sua familia, saide e bem-estar, inclusive alimentagao,
vestuario, habitacdo, cuidados meédicos e o0s servicos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de desemprego, doenga,
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (ONU, artigo 25, 1948).

Corroborando com a discussao do direito a alimentacao, o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), aprovado pela Assembleia-
Geral das Nacgdes Unidas, em 19 de dezembro de 1966, reafirma esse direito em
seu artigo 11 comprometendo os Estados Partes a adotarem as medidas para
assegurar a protecdo contra fome (CONTI, 1999; MARTINS 2018). O Comentario

Geral 12 deste artigo traz o conceito de alimentagdo adequada:

O direito a alimentagado adequada realiza-se quando cada homem, mulher e
crianga, sozinho ou em companhia de outros, tem acesso fisico e
econdmico, ininterruptamente, a alimentacdo adequada ou aos meios para
sua obtencdo. (ONU, 1999, p.2).

Na década de 1970 foi realizada a | Conferéncia Mundial de Seguranca
Alimentar que incentivou o aumento da produgdo agricola, a chamada “Revolugao
Verde”, como forma de garantir o Direito Humano a Alimentagdo. Na década
seguinte, entretanto, constatou-se que apenas o aumento na producéo de alimentos

nao assegura O acesso aos mesmos, mostrando-se necessarias mudancas
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estruturais capazes de garantir a democratizagdo do acesso aos alimentos (CONTI,
1999). Nesse sentido, o direito a alimentagédo volta a ser associado a seguranca
alimentar que por sua vez esta relacionado “com a garantia de acesso fisico e
econdbmico de todos - e de forma permanente - a quantidades suficientes de
alimentos”. Além disso, a garantia de seguranca alimentar deve contemplar o
conceito de soberania alimentar, o qual significa que cada nagéo possui o direito de
estabelecer politicas proprias de garantia a SAN incluindo o direito de preservagao
de praticas alimentares e producéo tradicionais (BURITY et al., 2010).

O acesso a alimentagao regular é requisito basico na garantia do minimo de
condigdes para uma vida digna e saudavel, sua privagdo implica em desnutrigcdo e
fome, condigdes que dificultam a busca de outros direitos, € uma questao de
sobrevivéncia. Considerando que o direito a alimentagdo naturalmente nao é
alcancado pela totalidade da populagao, € essencial a intervenc¢ao do Estado para a
superacdo desse problema. Diante do exposto, mostra-se fundamental o
estabelecimento de um Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional que
implemente politicas para a garantia do direito fundamental a alimentagdo humana

adequada.

3.1 SISTEMA DE SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL

Embora a agenda de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) no Brasil tenha
se consolidado e estruturado como compromisso de governo apenas a partir da
gestdo de Lula em 2003, organizagdes da sociedade civil e movimentos sociais ja
vinham discutindo e reivindicando a pauta. Durante o governo Collor esses atores
apresentaram uma proposta de Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional que fora rejeitada. No governo seguinte, de Itamar Franco, foi criado o
Conselho de Segurancga Alimentar e Nutricional (CONSEA Nacional) e realizada a |
Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (I CNSAN). O governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC) criou o Programa Comunidade Solidaria para
responsabilizar-se de demandas sociais, incluindo as de SAN - nesse contexto foi
suprimido o CONSEA — e em 1999 o Ministério da Saude aprovou a Politica
Nacional de Alimentagao e Nutricdo (PNAN). A pauta do combate a fome foi carro-
chefe da campanha eleitoral de Lula e afirmando seu compromisso com a

formulacao de estratégias para a implementacado da Politica Nacional de Seguranca



20

Alimentar e Nutricional criou o Programa Fome Zero. Durante os governos Lula
(2003-2010) foi instituido o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar
(MESA), posteriormente substituido pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), ao mesmo tempo em que o CONSEA foi reativado
(CONTI, 1999).

Como marco da legitimagdo da SAN e DHAA frente as politicas estatais, em
2006 o governo sancionou a Lei n® 11.346/2006, conhecida como Lei Organica de
Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN) responsavel pela criagdo do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN. S&o integrantes do sistema:
o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA); a Camara
Interministerial de Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN); os 6rgaos e
entidades de seguranga alimentar e nutricional da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios; e as instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos, que
manifestem interesse na adeséo e que respeitem os critérios, principios e diretrizes
do SISAN. (BRASIL, 2006). Segundo Burity et. al.:

(...) o SISAN tem por objetivo formular e implementar politicas e planos de
Seguranca Alimentar e Nutricional, estimular a integracdo dos esforgos
entre governo e sociedade civil, bem como promover o acompanhamento, o
monitoramento e a avaliacdo da Seguranca Alimentar e Nutricional no pais.
(BURITY et. al. 2010, p.7).

No governo seguinte, de Dilma Rousseff, em 2011 a CAISAN elaborou o
Plano Nacional de Segurancga Alimentar e Nutricional (PLANSAN) constituindo-se
como instrumento de planejamento, execugdo e gestdo da Politica Nacional de
Segurancga Alimentar e Nutricional.

Visando realizar o diagndstico da seguranga alimentar no Brasil, foi criada a
Escala Brasileira de Seguranga Alimentar (EIBA) que descreve seguranga alimentar

e classifica insegurancga alimentar em trés niveis:

» Seguranga Alimentar - A familia/domicilio tem acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais.

* Inseguranga Alimentar Leve - Preocupagédo ou incerteza quanto ao acesso
aos alimentos no futuro; qualidade inadequada dos alimentos resultante de

estratégias que visam ndo comprometer a quantidade de alimentos.
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* Insegurancga Alimentar Moderada - Redugao quantitativa de alimentos entre
os adultos e/ou ruptura nos padrées de alimentagao resultante da falta de
alimentos entre os adultos

* Inseguranca Alimentar Grave - Redugdo quantitativa de alimentos também
entre as criangas, ou seja, ruptura nos padrdes de alimentagao resultante da
falta de alimentos entre todos os moradores, incluindo as criangas. Nessa

situacao, a fome passa a ser uma experiéncia vivida no domicilio.

Apods anos de esforgos para afirmacao da questdo SAN o que se observa
desde o governo Temer € uma reducdo de instrumentos e investimentos nas
politicas relacionadas a SAN. O desmonte se acentuou no governo Bolsonaro que
no primeiro dia de seu mandato sancionou a Medida Proviséria n° 870 de 1° de
janeiro de 2019 determinando a extingdo do CONSEA (DELGADO e ZIMMERMANN,
2022). O CONSEA constituia-se como importante ator que promovia espacgos
democraticos para consecucao de pautas, propostas, solu¢des e questdes em torno
do tema da SAN, sua formagao permite considerar diferentes realidades do Brasil
para melhor elaborar as propostas de aprimoramento de politicas publicas para
SAN. Considerando a relevancia do CONSEA como ator envolvido na promocéao de
acdes publicas, sua extingdo é mais uma medida que demonstra a falta de
compromisso com questdes sociais e a tendéncia de esvaziamento de participagao
social no governo do governo de Bolsonaro (PORTO et al., 2022). Soma-se ainda a
extingdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o do Programa Bolsa
Familia sendo substituidos por novos programas através da Medida Proviséria n°
1.061/2021.
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4 O PROGRAMA DE AQUISIGAO DE ALIMENTOS (PAA)

A pressao da agricultura familiar por politicas publicas para o setor, somada a
importancia que Ihe foi conferida no desenvolvimento do mercado local e a pauta da
soberania e seguranga alimentar propiciaram a elaboracédo de agdes para atender as
demandas geradas nesse contexto. Assim, amparado pelo artigo 3° da Lei n® 10.696
de 2 de julho de 2003, é criado, no ambito do Programa Fome Zero, o Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) tendo como finalidade basica “incentivar a agricultura
familiar, compreendendo ag¢des vinculadas a distribuicdo de produtos agropecuarios
para pessoas em situacdo de inseguranga alimentar e a formacdo de estoques
estratégicos” (BRASIL, 2003). Para atingir esse objetivo sdo realizadas compras
publicas com dispensa de licitagdo. As compras governamentais costumam
percorrer um caminho burocratico que pode ser uma barreira de acesso as politicas
publicas, nesse sentido o PAA inova dispensando o processo licitatério e, por
consequéncia, facilitando a adesao da agricultura familiar ao programa (DELGADO;
CONCEICAOQ; OLIVEIRA, 2005).

4.1 EVOLUGAO NORMATIVA DO PAA

Para atender as necessidades de sua expansdo e aprimoramento, o PAA
sofreu uma série de alteragdes legais e normativas durante sua execugao. Perin et.
al. (2021) propdéem uma divisdo dessa evolugao em trés periodos: 2003 a 2008;
2009 a 2013; 2014 a 2019. O Quadro 1 sintetiza, de forma cronoldgica, os marcos

normativos do programa nestes periodos.
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Quadro 1 - Marcos normativos do PAA

Atribui¢des do Grupo Gestor;
Decreto n® 4.772/2003
Diretrizes para execugao do Programa.

Diretrizes da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos
Lei n°® 11.326/2006 Familiares Rurais: definicdo de agricultor familiar e publico beneficiario da
politica.

A alimentagdo escolar € incluida no grupo beneficiario consumidor do
programa.

Decreto n° 6.447/2008

Novas finalidades sdo acrescentadas;

Lei n® 12.512/2011 Inclusao de povos indigenas e integrantes de comunidades remanescentes
de quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais como
publico beneficiario.

Decreto n® 7.775/2012 | As organizagbes aptas a participar do programa serao priorizadas aquelas
constituidas por mulheres.

Criacdo da modalidade Compra Institucional.

Resolucdo n°® 59/2013 | Prioriza aquisigdo de produtos de fornecedores inscritos no Cadastro Unico
do GGPAA para Programas Sociais do Governo Federal, beneficiarios do Programa
Bolsa Familia, mulheres, produtores de alimentos organicos ou
agroecologicos, indigenas, quilombolas, assentados da reforma agraria e
demais povos e comunidades tradicionais e o publico atendido por agbes do
Plano Brasil Sem Miséria.

Decreto n° 8.293/2014 | Criagao da modalidade Aquisicao de Sementes.

MP n° 1.061/2021 Programa Alimenta Brasil.

Fonte: Elaboracao propria a partir de Perin et. al. (2021)

No primeiro periodo (2003 - 2008) trés decretos foram instituidos para
regulamentar a criacdo do programa: Decretos n°® 4.772/2003; n°® 5.873/2006 e n°
6.447/2008 que, de maneira geral, tratam sobre a criacdo do Grupo de Gestdo do
PAA (GGPAA), determinando sua composicdo e  competéncias. Como
desdobramento do Decreto de 2003, foram elaboradas Resolucdes que estabelecem
a sistematica da execugao do Programa e também foram previstas seis modalidades
operacionais: compra direta da agricultura familiar (CDAF); incentivo a produgao e
ao consumo de leite (Programa de Apoio a Produgdo para o Consumo de Leite —
PAA-Leite); compra direta local da agricultura familiar (CDLAF); e compra antecipada
especial da agricultura familiar (CAEAF); contrato de garantia de compra da
agricultura familiar (CGAF); e compra antecipada da agricultura familiar (CAAF).
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Entretanto, esta ultima foi extinta apés os dois primeiros anos de Programa e a
modalidade de contrato de garantia ndo foi operacionalizada. O Decreto de 2006
ampliou o limite da compra publica para R$ 3.500,00 por agricultor familiar, um
aumento de mil reais. Além disso, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA)
passa a integrar a formacédo de convénios com Estados e Municipios. Vale citar,
além do Decreto, que neste mesmo ano foi promulgada a Lei que estabelece
diretrizes para formulagdo da Politica Nacional da Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais (Lei n°11.326/2006) a qual influencia
diretamente no PAA, pois define quais requisitos serdo necessarios para um
produtor ser considerado agricultor familiar e empreendedor familiar rural, além de
especificar os demais beneficiarios. Em 2008, o Programa expande sua area de
atuacao, pois o0 novo Decreto permite que a aquisi¢ao de produtos agropecuarios
seja direcionada também a alimentagcdo escolar, neste caso a sistematica e
procedimentos adicionais sdo definidos pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao - FNDE.

Durante esse primeiro periodo todos os atores envolvidos no Programa
passaram por uma fase de adaptagdo a operacdo da nova politica, a qual também
precisou se adequar conforme sua expansao e teve suas modalidades e limites de
compra ajustados novamente em 2009 (BRASIL, 2009).

No segundo periodo (a partir de 2009), durante o governo Dilma Rousseff, em
2011, foi langado o Plano Brasil Sem Miséria e neste cenario o PAA assume papel
importante tanto no fomento a produgdo da agricultura familiar em situagdo de
vulnerabilidade, quanto como ferramenta estratégica para o alcance dos objetivos do
Plano (Perin et.al., 2021). Diante da evolucdo do Programa tanto quanto na
ampliacdo da sua execugdo proposta inicial quanto da abrangéncia de outros
setores, fez-se necessaria uma nova legislacdo que detalhasse de forma mais
especifica os objetivos do PAA e estabelecesse novas finalidades, sendo assim foi
promulgada a Lei n® 12.512/2011, atualizando o programa em seu capitulo terceiro.
A Lei também traz como novidade a inclusdo de povos indigenas e integrantes de
comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades
tradicionais como publico beneficiario (BRASIL, 2011). Importante citar que paralelo
as analises da implementacao do PAA e as crescentes discussdes sobre género que
ganharam espaco no periodo, o Programa decreta, em 2012, que o GGPAA devera
promover a ampliagdo da participacao de mulheres no grupo fornecedor (além de
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jovens e populacdo em situacdo de extrema pobreza) que também terdo
atendimento priorizado (BRASIL, 2012). Neste dispositivo ainda foi incluida a
modalidade de compra institucional, realizada por 6rgdos governamentais para
atender suas demandas. No ano seguinte, em 2013, o GGPAA determinou um
conjunto de grupos que deveria ser priorizado nas aquisicdes de beneficiarios
fornecedores - além do grupo de mulheres ja previsto no decreto anteriormente
citado -, definiu beneficiario consumidor como sendo o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas) e passou a exigir que as entidades recebedoras de alimentos tivesse
cadastro no Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS).

O terceiro periodo proposto por Perin et al.(2021) é acompanhado da reducgao
de investimentos no programa que sera objeto de estudo deste trabalho adiante.
Quanto as alteragdes normativas, em 2014 surgiu uma nova modalidade de compra:
a aquisicao de sementes (BRASIL, 2014). O estudo desses autores propde o
término do periodo em 2019, pois consideram outros aspectos que neste trabalho
serdo analisados posteriormente, portanto nessa secéo, para fins de observar a
evolucdo normativa o espago temporal sera estendido por mais dois anos. Em
agosto de 2021 o governo de Bolsonaro langou a MP n°® 1.061/2021 - convertida na
Lei n° 14.284 de 29 de dezembro de 2021, que revoga o PAA para instituir o
Programa Alimenta Brasil. O novo programa excluiu a modalidade de compra de
aquisicdo de sementes, retira a finalidade de constituir estoques publicos de

alimentos e exclui alimentacao escolar como finalidade de compra.

4.2 ESTRUTURA DO PAA

O programa foi se aperfeicoando conforme aumentava sua adesao, buscando
atender nado apenas demandas de beneficiarios, mas também acompanhar as

pautas sociais. Assim, as finalidades do Programa de Aquisigao de Alimentos foram:

| - Incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusao econémica e
social, em fomento a produgdo com sustentabilidade, ao processamento, a
industrializagédo de alimentos e a geragéo de renda;

Il - Incentivar o consumo e a valorizagdo dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar;

Il - promover o acesso a alimentagdo, em quantidade, qualidade e
regularidade necessarias, as pessoas em situagéo de insegurancga alimentar
e nutricional, sob a perspectiva do direito humano a alimentagdo adequada
e saudavel;
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IV - promover o abastecimento alimentar por meio de compras
governamentais de alimentos, inclusive para promover a alimentagao
escolar e o abastecimento de equipamentos publicos de alimentagédo e
nutricdo nos ambitos municipal, estadual, distrital e federal, e nas areas
abrangidas por consércios publicos;

V - apoiar a formagdo de estoques pelas cooperativas e demais
organizagbes formais da agricultura familiar;

VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagéo;
VIIl - promover e valorizar a biodiversidade e a produgdo organica e
agroecologica de alimentos, e incentivar habitos alimentares saudaveis em

nivel local e regional;

IX - estimular o cooperativismo e associativismo; .
(BRASIL, 2012)

Em termos do publico beneficiario do PPA este é dividido em dois

grupos principais:

Fornecedor: formado pelos agricultores familiares, empreendedores
familiares rurais e beneficiarios amparados pelo art 3° da Lei 11.326/2006.
A aptidao a participacdo esta sujeita a apresentacdo da Declaragcéo de
Aptiddo ao PRONAF (DAP) ou quaisquer outros documentos exigidos pela
administracao publica;

Consumidor: formado por pessoas que estejam em situacao de
inseguranca alimentar e nutricional, atendidas pela rede socioassistencial,
pelos equipamentos de alimentacao e nutricdo ligadas ao Poder Publico e,
em condi¢des especificas definidas pelo GGPAA, aqueles atendidos pela
rede publica de ensino e de saude e que estejam sob custddia do Estado
em estabelecimentos prisionais e em unidades de internacéo do sistema
socioeducativo. Os critérios e as condi¢cdes para distribuicdo direta de
alimentos aos beneficiarios consumidores e de participagao e priorizacao
de unidades recebedoras serdo estabelecidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (BRASIL, 2017);

A gestao do programa é feita pelo Grupo Gestor do PAA (GGPAA), érgao de

carater interministerial e, portanto, sofreu alteragdes na composi¢cao ao longo dos

anos conforme se alterava a estrutura de governo. A ultima formagéo de acordo com

o Decreto n°10.150/2019 era feita por um representante e um suplente dos

Ministérios da Cidadania (coordenador do Grupo), Economia, Agricultura, Pecuaria e
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Abastecimento e Educacdo. O controle social é realizado pelos Conselhos de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA) nas esferas municipais, estaduais e
nacional, em caso de inexisténcia deve ser indicada a instancia de controle, sendo
indicados os Conselhos de Desenvolvimento Rural Sustentavel ou os Conselhos de
Assisténcia Social. Ainda pode exercer essa fungdo os comités consultivos
instituidos pelo Grupo Gestor (BRASIL, 2012).

A execugdo do PAA pode serrealizada por 6rgdos ou entidades da
administragao publica de estados, Distrito Federal, municipios, consorcios e pela
Companhia Nacional de Abastecimento (Conab) que também, junto do Ministério da
Cidadania fiscaliza o programa, sendo todas as modalidades auditadas pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). As
aquisicdes de alimentos deverao conciliar a demanda por a¢des de promogao de
SAN e de abastecimento alimentar com a oferta de produtos pelos beneficiarios
fornecedores (BRASIL, 2017) podendo ser operadas através de seis modalidades de

compra.
4.2.1 MODALIDADES DE COMPRA DO PAA

4.2.1.1 COMPRA COM DOAGAO SIMULTANEA (CDS)

Modalidade de abrangéncia a todo territério nacional que realiza a compra de
alimentos da agricultura familiar e doa imediatamente a populagcdo em situacao de
inseguranca alimentar e nutricional. O Ministério da Cidadania é quem fornece os
recursos e a operacionalizacdo da CDS pode ocorrer via Conab ou Termo de
Adesdo com odrgéos/entidades da administracdo publica estadual, distrital ou
municipal, direta ou indireta, e consorcios publicos.

No primeiro caso € firmado um Termo de Cooperacdo com a Conab e os
agricultores devem estar organizados em associagbes ou cooperativas que irdo
encaminhar uma Proposta de Participagdo. Uma vez aprovada, a organizagao
fornecedora emite a Cédula de Produto Rural (CPR-Doagao) e entrega diretamente
os alimentos as entidades beneficiadas. Quando confirmada a doagdo a Conab
repassa O recurso para a organizagcao que pagara seus fornecedores. O limite é de
R$ 8.000,00 para agricultores que participarem via Conab.

No segundo caso, para aderir ao programa o ente interessado deve

manifestar interesse através do Sistema do Programa de Aquisigdo de Alimentos —
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SISPAA onde deve se cadastrar. Os agricultores podem participar individualmente,
mas sua inclusdo deve ser intermediada por estados e municipios. O pagamento é
efetuado diretamente pela Unido para a conta do produtor e o limite por unidade
familiar/ano é de R$ 6.500,00.

4.2.1.2 COMPRA DIRETA

A finalidade da modalidade da compra direta da agricultura familiar € a
sustentagdo de pregos: o programa adquire produtos que estejam com pregos de
mercado abaixo de seus precos de referéncia. Arroz, feijao, milho, trigo, sorgo,
farinha de mandioca, farinha de trigo, leite em po integral, castanha de caju e
castanha-do-brasil sdo produtos passiveis de compra nessa modalidade sujeitos aos
precos de referéncias determinados pelo GGPAA até o limite de R$ 8.000,00 por
unidade familiar. Essa modalidade € operacionalizada pela Conab e possui recursos
oriundos do Ministério da Cidadania e Ministério da Agricultura, Pecuaria e

Abastecimento.

4.2.1.3 INCENTIVO A PRODUGAO E AO CONSUMO DE LEITE — PAA LEITE

O PAA Leite é restrito ao semiarido brasileiro, norte de Minas Gerais e
nordeste, sendo os governos estaduais 0s responsaveis por sua execugao e 0S
recursos oriundos do Ministério da Cidadania. O objetivo € incentivar a producao de
leite de vaca e cabra produzidos pela agricultura familiar. A producao é destinada as
familias em vulnerabilidade social, que podem receber até sete litros por semana e,
em caso de unidades recebedoras, o volume maximo é condicionado a pactuacao
firmada com o programa. O produtor pode vender no maximo 100 litros por dia,
podendo receber por ano até R$ 9.5000, sendo os valores determinados pelo

GGPAA conforme o preco do mercado local.

4.2.1.4 APOIO A FORMAGAO DE ESTOQUES

Essa modalidade tem como objetivo prestar apoio financeiro a formacgao de
estoques de alimentos para posterior comercializacdo e devolugdo de recursos ao
poder publico. A Conab é a responsavel pela execucédo, mas o processo da compra

publica comega pelas organizacbes fornecedoras que devem identificar a
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possibilidade de formacao de estoque de determinado produto e entdo enviar uma
Proposta de Participacdo a Conab. Esse documento deve apresentar todas as
informacdes referentes aos produtos, proposta de preco, quantidade, prazo
necessario para a constituicdo do estoque e quais agricultores serdo beneficiados.
Uma vez aprovada a proposta, a organizagcao emite a Cédula de Produto Rural
(CPR-Estoque) e é disponibilizado o recurso pela Conab.

As organizag¢des/cooperativas adquirem a producdo de seus associados e
mantém em estoque até que sejam comercializados no mercado convencional.
Pode-se dizer que essa modalidade é uma espécie de financiamento a producéo,
tendo a CPR-Estoque prazo de 12 meses de validade (devendo ser quitado ao final
desse periodo, com juros de 3% ao ano), permitindo a venda do produto em que o
preco de mercado esteja favoravel. O limite financeiro é de R$ 8.000 por unidade
familiar por ano e o valor total da Proposta de Participagdo possui teto de R$ 1,5

milh&o por organizagao/ano.

4.2.1.5 COMPRA INSTITUCIONAL

Orgdos e entidades da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
adquirem produtos diretamente dos produtores para atender suas demandas. O
processo é feito através de chamadas publicas, sendo dispensado o processo
licitatorio e utilizado recursos proprios. O preco de aquisicao é definido pelo 6rgao

comprador sendo o limite de venda de R$ 20.000,00 por ano.

4.2.1.6 AQUISIGAO DE SEMENTES

Nessa modalidade é realizada a aquisicdo de sementes de organizagbes
familiares para destinar a agricultores familiares que necessitem de acesso ao
insumo, ndo sendo permitida a comercializacdo de sementes geneticamente
modificadas. A execucéo é feita pela Conab que deve receber a demanda por meio
de o6rgaos parceiros, quais sejam, Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma
Agréria (Incra), Fundacdo Nacional do indio (Funai), Fundagdo Cultural Palmares
(FCP), Instituto Chico Mendes (ICMBIO) e Estados. O acesso € por meio de
chamada publica e a destinagdo de sementes € priorizada a familias de agricultores

familiares inscritos no Cadastro Unico, mulheres, assentados, povos indigenas,
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quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais. O limite de participagao por
organizagdo/ano é de R$ 6.000.000,00.

O quadro 2 sintetiza essas modalidades, suas formas de acesso e executores

no ambito do PAA.

Quadro 2 - Modalidades do PA

MODALIDADE

COMPRA DIRETA

(CDAF)

COMPRA COM
DOAGAO
SIMULTANEA
(CDS)

PAA-LEITE

FORMAGAO DE
ESTOQUE

COMPRA
INSTITUCIONAL

AQUISIGAO DE
SEMENTES

DESCRIGAO

Compra de produtos
definidos pelo GGPAA;
objetivo de sustentacao
de pregos.

Compra de alimentos
para doacao imediata as
entidades.

Compra leite para doacao
as pessoas em situagao
de Insan, operada nos
estados do Nordeste e
municipios do semiarido
mineiro.

Apoio  financeiro para
formagao de estoques de
alimentos para posterior
comercializagao e
devolugao de recursos ao
poder publico.

Compra de produtos da

agricultura  familiar  via
chamada publica;
atendimento de
demandas do  4rgao

comprador (consumo de
alimentos, sementes e
outros materiais).

Aquisicdo de sementes,

mudas e materiais
propagativos para
alimentagdo humana ou
animal; doagao a
beneficiarios
consumidores ou
fornecedores.

Fonte: Adaptado de Perin et. al., 2021.

ACESSO EXECUTOR

Individual ou em grupo

(formal ou informal) Ceel

Individual ou em grupo
(formal ou informal)

Estados e municipios
e/ou Conab

Individual ou em grupo

! Governos Estaduais
(formal ou informal)

Cooperativa e

L Conab
associagao

Cooperativa e

L Ente interessado
associagao

Cooperativa e

L Conab
associagao
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4.3 PROGRAMA DE AQUISIGAO DE ALIMENTOS COMO POLITICA PUBLICA
PARA AGRICULTURA FAMILIAR E SAN

Segundo Secchi (2010) o conceito de politica publica é abstrato, permitindo
ser materializado por diferentes instrumentos. Rosa, Lima e Aguiar (2021)
compreendem Politica Publica como um instrumento técnico-politico que visa a
superagao de um problema social, como a elaboragéo de intervengdes na sociedade
coordenadas por objetivos especificos e implementadas utilizando os instrumentos
adequados. Sua funcao, portanto, é de transformar uma realidade.

O enfrentamento da fome foi assumido como uma das prioridades no primeiro
mandato do ex-presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006), a principal medida
adotada logo no primeiro ano de exercicio foi a criagcado do Programa Fome Zero que
tem o PAA como uma de suas bases estruturais. A Constituicdo de 1988 € um
marco na garantia de direitos sociais sob responsabilidade do Estado que deve
‘combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos” (BRASIL, 1988). Também afirma seu
compromisso com o direito a alimentagdo ao estabelecer ser de sua competéncia
“fomentar a produgéo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar” (BRASIL,
1988). Em 2010, foi aprovada a Emenda Constitucional n°® 64 que introduz a
alimentagcdo como direito social e fundamental, garantindo a seguranca alimentar
como politica de Estado (MARTINS, 2018).

Portanto, considerando a alimentacdo um direito fundamental, sua garantia
prevista constitucionalmente e que existem cidaddos em situagdo de insegurancga
alimentar, é possivel definir o acesso a alimentacdo como um problema publico
sendo necessarias a¢des do Estado para sua superacido. As politicas criadas para
essa questdo passam diretamente pela oferta de alimentos. Conforme citado
anteriormente, a produgéo agricola no Brasil divide-se em dois grupos conforme sua
modernizacao e, por consequéncia, sua capacidade produtiva e durante muito tempo
a producao era voltada ao mercado externo. Assim sendo, a falta de tecnologia e
mercado para a agricultura familiar sdo fatores limitantes para a produgédo. Sob essa

perspectiva, a falta de incentivo para esse setor também pode ser considerada um
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problema publico de interesse coletivo. Sendo assim, o PAA enquadra-se enquanto

politica publica sob o conceito de Secchi:

Uma politica publica € uma diretriz elaborada para enfrentar um problema
publico (...) uma politica publica possui dois elementos fundamentais:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico; em outras
palavras, a razdo para o estabelecimento de uma politica publica é o
tratamento ou a resolugdo de um problema entendido como politicamente
relevante. (SECCHI, 2010, p.2).

O PAA também pode ser classificado como politica publica social estando de

acordo com o que define Godinho ser a funcao desse tipo de politica:

Diante de uma conjuntura social fragilizada e com desigualdades que nao
possibilitam minimamente ao cidaddao uma renda fixa mensal compativel
com suas necessidades basicas de sobrevivéncia e de sua familia, cabe as
Politicas sociais conhecer e estabelecer mecanismos de enfrentamento das
vulnerabilidades sociais as quais a populacdo esta sujeita.(Godinho, 2011,

p.3).

Para além da discussao sobre o acesso regular a alimentacéo, a qualidade do
alimento ofertado é ponto importante no que diz respeito a SAN, nao basta ter
acesso, € preciso que a alimentacdo seja adequada. O modelo de produgao e
consumo atual baseia-se em praticas que geram impactos econdmicos, sociais e na
saude, refletindo na fome, desnutricdo e obesidade, como por exemplo, 0 expressivo
uso de insumos quimicos e agrotéxicos, ultra processamento, conservagao artificial
de produtos e ma distribuicdo de alimentos.

A alta oferta desse tipo de alimento ocasionou 0 aumento da populacéo obesa
e conferiu a inseguranga alimentar um novo grupo que a caracteriza, o de pessoas
qualitativamente mal nutridas. Para reduzir os impactos dessas praticas, mostra-se
fundamental a construcao de sistemas alimentar sustentaveis, sendo o Estado o ator
mais poderoso nesse processo, visto a sua disponibilidade de recursos e capacidade
de intervengdo na produgdo e consumo orientados para fins sustentaveis. Nesse
sentido, a regulagao dos mercados por parte do Estado constitui-se como importante
estratégia de garantia a seguranga alimentar e nutricional, uma vez que por um lado
pode fomentar os mercados de alimentos de alto valor nutricional e que contribuem
para a vida saudavel da populacdo, por outro lado pode criar mecanismos de
dificuldades de acesso a alimentos de ma qualidade (GRISA; SCHNEIDER;



33

VASCONCELLOS, 2020; PREISS E SCHNEIDER, 2020). Um instrumento de
intervencao estatal de fomento a determinado mercado é a geracdo de demanda,
isto pode ser feito através das compras publicas.

Grisa, Schneider e Vasconcellos (2020, p.73) definem a importancia de
compras publicas a medida que “produzem efeitos no ambito da producéo, da
distribuicdo, do consumo e da educagao alimentar, com repercussdes para 0 meio
ambiente, saude, seguranca alimentar e nutricional e desenvolvimento”. Preiss e
Schneider (2020) ressaltam que a SAN se preocupa com o incentivo da diversidade
cultural e sustentabilidade ambiental e os produtos agroecologicos e da
sociobiodiversidade oriundos da agricultura familiar e povos tradicionais sdo os que
tém se mostrado mais compativeis com esse preceito.

As compras publicas sdo um mecanismo do PAA que ao adquirir produtos da
agricultura familiar garantem o mercado consumidor de seus produtos e, por
conseguinte, € um gerador de renda para essas familias. Da mesma forma,
destinando os produtos oriundos desse setor, que € incentivado a produgao organica
para pessoas em vulnerabilidade, lhes assegura o direito fundamental ndo apenas a
alimentagao, mas a alimentagdo adequada.

O Decreto n° 9.214 de 29 de novembro de 2017 define que na modalidade de
Compra Institucional serdo priorizadas as organizagdes fornecedoras constituidas
por mulheres, por povos e comunidades tradicionais e por outros grupos especificos,
expandindo os resultados das compras publicas a questdo da democratizagado de
acesso ao programa a grupos marginalizados ou inviabilizados. Também expande
quanto a preocupagao com a agricultura sustentavel: o PAA permite acréscimo nos
precos de referéncia aos produtos oriundos da produgdo organica ou
agroecologicos; valorizagao da biodiversidade e produtos do extrativismo, dispondo
como possibilidade de compra mais de oitenta espécies nativas da biodiversidade
brasileira, além da aquisicdo de sementes locais (GRISA; SCHNEIDER,
VASCONCELLOQOS, 2020).

A formacgado de estoques estratégicos também €& um mecanismo que trata
concomitantemente agricultura familiar e SAN, uma vez que esta determinado por lei
que os recursos arrecadados da venda de estoque devem ser destinados a acgdes de
combate a fome e a promog¢ao da seguranga alimentar e nutricional, contribuindo
diretamente para o acesso a alimentagcdo pela populacdo em situacido de

Inseguranga Alimentar.
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5 METODO

Em termos metodoldégicos trata-se de um estudo exploratorio-descritivo,
visando a melhor compreensao do programa e sua operacionalizagcao no Estado do
Rio Grande do Sul, construindo hipéteses sobre o0 mesmo. Essa pesquisa possui
carater quanti-qualitativa, pois entende a importancia da utilizagdo de ambas as
técnicas como forma de subsidiar mutuamente os resultados obtidos em cada uma.

A analise sera feita de forma quantitativa, por meio de analise documental e
através da coleta de dados secundarios referentes aos investimentos aplicados no
periodo. Foram considerados os dados obtidos através dos Sumarios Executivos
(2003 a 2015) e Compéndios (2006 a 2020) da Conab referente as modalidades de
compra que executam e dados da execucao via Estado e Municipios (por meio de
convénios e termo de adesdo), em que o MDS é fonte de recurso - essas
informacdes foram obtidas através de solicitacdo pela Lei de Acesso a Informacéao
(Lei n°® 1257/2011). Todos os dados foram compilados em planilhas do excel e
organizados de acordo com as analises de interesse.

Sendo assim, serdo consideradas as seguintes modalidades: Compra
Antecipada Especial (CAEAF), Compra Direta (CDAF), Doacdo Simultanea (CDS) -
Conab e Estados e Municipios, Formacao de Estoque e Aquisicdo de Sementes. A
modalidade Compra Institucional é executada de forma independente por cada ente
interessado, que € também o responsavel pelo recurso, sendo inviavel compilar os
dados de todas as compras, portanto ndo sera considerada neste trabalho.

A pesquisa qualitativa foi realizada por meio de entrevistas realizadas com
representantes de organizagdes da agricultura familiar no Estado: um servidor
publico do MDA (Entrevistado 1), um de cooperativa fornecedora (Entrevistado 2),
um da FETAG (assessor de politica agricola e agroindustria — Entrevistado 3) e
dois entrevistados representantes do MST (integrantes do setor de producdo e
certificacdo — Entrevistados 4 e 5). Uma entrevista foi realizada via e-mail, em
virtude da indisponibilidade do entrevistado, através da resposta de perguntas
especificas. As demais foram realizadas virtual ou presencialmente seguindo
entrevista semi-estruturada. As entrevistas foram realizadas no periodo de janeiro a
marco de 2023.



35

6 O PAA NO RIO GRANDE DO SUL

Um estudo realizado pelo ObservaSinos em 2020 informa que durante o
periodo de 2004 a 2013 a inseguranca alimentar no RS teve uma reducao de 35,7%.
Porém o periodo que segue até 2018 mostrou um comportamento contrario:
observou-se um aumento de 47,8% no indice. O mais recente relatério da Rede
Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (Rede
PENSSAN), com dados coletados entre 2021 e 2022, aponta um percentual de
47,6% de gauchos enfrentando algum grau de inseguranga alimentar, sendo 14,1%
grave. E o estado da regido Sul em que mais pessoas enfrentam a fome. Os estudos
atribuem esse aumento a politica de austeridade fiscal que sofreu todo o pais
impactando o orgamento para politicas publicas, aumento do desemprego e, por
consequéncia, da pobreza da populagédo que ndo conta com auxilio de politicas do
Estado, além do fato da pandemia da COVID-19 ter intensificado esses processos.

O Sistema de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel (SISAN) foi
instituido no Estado em 2007 por meio da Lei n° 12.861/2007, mas s6 aderiu de fato
em 2011. Até 2021 oito municipios haviam aderido ao sistema®. O Rio Grande do
Sul executa os seguintes programas e acgdes relacionadas a SAN: i) acesso
facilitado a insumos agropecuarios; ii) estimulo a agricultura orgéanica, agricultura
familiar, aquicultura, pesca e associativismo; iii) estimulo a venda direta de alimentos
fomentando Centro de comercializacdo e Feiras; iv) apoio a pesquisas de
estatisticas sobre a agropecuaria; v) aquisi¢do de produtos através do PAA.

Os equipamentos publicos sdo instrumentos de promog¢ado da SAN, sendo
eles: bancos de alimentos, cozinhas comunitarias, restaurantes populares e
unidades de distribuicdo da agricultura familiar. Este ultimo, tendo como referéncia o
Plano Estadual de SAN do RS 2018-2019 é o que possui maior funcionamento no
estado (CAISAN, 2018).

Nota-se que essas agdes passam pela atengédo a produgao, visando garantir

que exista oferta de alimentos suficientes e também pelo fomento as formas de

2 A adesdo ao SISAN exige que o municipio tenha um Conselho de Seguranga Alimentar e
Nutricional, institua uma Camara ou instancia governamental de gestado intersetorial de SAN; e se
comprometa a elaborar um plano municipal de seguranga alimentar e nutricional, no prazo de um ano
a partir da sua assinatura ( CAISAN, 2018). Esses fatores podem representar entraves para a adeséo
municipal.
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acesso. Essas iniciativas envolvem, portanto, o setor agropecuario do estado,
principalmente a agricultura familiar. O incentivo ao setor é coerente e importante
tendo em vista que € responsavel pela maior parte dos estabelecimentos
agropecuarios no RS: de acordo com ultimo Censo agropecuario do IBGE (2017),
dos 365.094 estabelecimentos, cerca de 80,5% séao classificados como agricultura
familiar (estando acima da média nacional de 77%), detentora de 25,3% da area
cultivada no estado. O fortalecimento da agricultura familiar é fundamental para o
enfrentamento da inseguranca alimentar e fortalecer o setor significa também
garantir renda ao produtor para que possa nao somente ter recursos proprios para

aprimorar sua produgao, mas também ter condigdes de vida decentes para trabalhar.

6.1 EXECUGAO DO PAA NO RS

Conforme citado anteriormente, a analise quantitativa da execugao do PAA no
Rio Grande do Sul sera feita a partir de dados obtidos através de relatérios de
gestdo da Conab e informagdes de execugéao fornecidas pelo MDS via Lei de Acesso
a Informacao. Sendo assim, serdo consideradas as seguintes modalidades: Compra
Antecipada Especial, Compra Direta, Doagdo Simultdnea (Conab e Estados e
Municipios, Formacgao de Estoque e Aquisicado de Sementes). A modalidade Compra
Institucional é executada de forma independente por cada ente interessado, que é
também o responsavel pelo recurso, sendo inviavel para fins deste estudo compilar
os dados de todas as compras, portanto ndo sera considerada neste trabalho.

Os dados permitem identificar que o numero de familias de agricultores
atendidas pelo PAA durante o periodo de 2003 a 2020 perfaz 181.309, conforme
apresenta o grafico 1. Trata-se de uma estimativa genérica que permite alguma
margem de erro, pois nao diferencia familias que possam ter participado de mais de
uma modalidade de compra em um mesmo ano, podendo ser contabilizadas em

duplicidade.
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Grafico 1 - Numero de Agricultores Fornecedores do PAA no RS (2003-2020)
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Fonte: Elaboragao propria, 2023

O comportamento do Rio Grande do Sul acompanha, de maneira geral, a
execucao do PAA a nivel nacional conforme mostra o grafico 2 o qual permite
observar a relevancia da participagdo do estado. Até 2012 o RS deteve
aproximadamente entre 11,4% a 24,6% dos valores financeiros destinados ao
Programa em todo territério nacional. Sera visto adiante que essa significancia se
deve, além de agbes pontuais, a modalidade de Apoio a Formacgao de Estoque em
que a regiao Sul executa em maior quantidade quando comparada ao restante do
Brasil. A importancia do estado pode ser observada também mediante a relagdo do
numero de agricultores fornecedores: entre 2004 e 2009 os produtores gauchos
representaram aproximadamente 20% a 25,8% dos fornecedores do PAA conforme
mostra o grafico 3.
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Grafico 2 - Recursos aplicados no PAA no Brasil e no RS, em milhdes de reais, no periodo 2003 a
2020.
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Fonte: Elaboragao Prépria, 2023
Valores corrigidos conforme IPCA referente a 12/2020

Grafico 3 - Numero de Agricultores fornecedores do PAA no Brasil e no RS no periodo 2003 a 2019.
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Fonte: Elaboragao Prépria, 2023
Nao foram considerados os dados de 2020 em virtude da auséncia dessa informagao completa

O grafico 4 mostra a evolucao do total de recursos destinados a execugao do
PAA no RS e permite observar uma crescente em relagdo ao investimento

financeiro, acompanhando o avango e ampliagdo da implementagdo do programa
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que se observa até 2012, seguida de uma queda brusca no ano seguinte. Os dois
anos sucedentes apresentam uma leve melhora de investimentos, mas ainda
correspondem a valores bastante inferiores ao periodo anterior a 2013, seguindo
assim até 2020. Essa tendéncia declinante do estado corrobora o que foi observado
na literatura apresentada anteriormente (Perin et al, 2020) que descrevem e

analisam a trajetéria do programa no Brasil.

Grafico 4 - Recursos destinados ao PAA no RS, em milhdes de reais no periodo 2003-2020
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Fonte: Elaboragao Prépria, 2023.
Valores corrigidos conforme IPCA referente a 12/2020

O significativo aumento de recursos destinados ao programa nos anos de
2009 e 2012 é justificado, pois nesse periodo ocorreram agdes pontuais que
demandaram maior orgcamento: em 2009 a modalidade Compra Direta (CDAF) teve
relevante atuagao no atendimento a demanda da compra de feijao, uma vez que foi
um ano de alta safra e baixo preco, sendo assim o PAA interveio e cumpriu sua
funcdo de sustentacdo de preco ao agricultor. No RS foram destinados a época R$
76.107.664,00 para aquisicbes da CDAF o que representou 45,73% do total
destinado para a modalidade de todo o pais (esses numeros referem-se ao total,
abrangendo outros produtos e nao apenas feijao). Este foi 0 ano em que o RS teve
maior participacdo em termos financeiros durante o PAA, correspondendo a
aproximadamente 24,6% da execugao geral nacional.

Em 2012 a alta se deve novamente a CDAF, desta vez por meio da aquisigao
de leite em po6 e suco de uva para compor cestas basicas no RS, que foi responsavel
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por receber 83,66% dos recursos totais da modalidade. E valido observar que o
numero de agricultores ndo acompanha proporcionalmente o crescimento de
recursos, isso ocorre, pois os produtos adquiridos possuem alto valor agregado,
resultando um maior quantitativo orgamentario que n&o necessariamente ira
representar um maior numero de agricultores envolvidos. Diferentemente de 2009,
em 2012 a Compra Direta atuou com a finalidade de doagao de alimentos.

No ano seguinte € observada uma expressiva redug¢ao, tanto no numero de
familias fornecedoras participantes quanto recursos aplicados, observada entre os
anos de 2012 e 2013. Isso pode ser explicado devido ao fato de o PAA ter sido alvo
da chamada Operacao Agrofantasma3, em 2013, que investigou supostos desvios
de verba publica e fraudes nos documentos de entrega que teriam sido cometidas
por agricultores e agentes publicos da Conab. A operacao teve como desfecho a
absolvicdo de todos os acusados por falta de provas e, embora tenha sido realizada
apenas no estado do Parang, gerou “efeitos desastrosos para o programa em todo o
pais”, conforme afirmou em entrevista o Entrevistado 1 (E1), servidor publico do
MDA, que complementa destacando que durante esse episédio o programa
paralisou e a partir de entdo, sofreu uma série de adequagdes burocraticas que
dificultou o acesso e sua execucao.

Como visto anteriormente, o PAA é uma politica que garante mercado para o
produtor - portanto, € uma garantia de renda - e pode funcionar como instrumento de
sustentagao de precgos, de formacao de estoques e para doacédo de alimentos. O
acesso de agricultores familiares pode ser realizado de forma individualizada ou
cooperada.

Para compreender como o Rio Grande do Sul opera o PAA é importante
analisar individualmente as modalidades de compra, ja que cumprem funcdes
diferentes. A fim de realizar analise sobre as formas de acesso, a modalidade de
Compra com Doagdo Simultanea foi dividida entre a operagdo da Conab e a
operacao via Termo de Adesao, pelos Estados e Municipios. O Termo passa a valer
no RS em 2013, sua criagdo vem para substituir os convénios com o objetivo de

desburocratizar o acesso individual e a transigao deveria ser feita somente quando o

A Operagdo Agrofantasma foi autorizada pelo entdo juiz Sergio Moro, na qual 13 agricultores
ficaram detidos entre 48 e 60 dias na sede da Superintendéncia da PF, em Curitiba, e em
Guarapuava/PR. Todos foram absolvidos em dezembro de 2016 pois nao havia provas contra os
réus. Detalhes deste processo podem ser encontrados na reportagem da revista Carta Capital,
disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/politica/destruiu-os-nossos-sonhos-o-relato-de-
agricultores-presos-injustamente-por-moro/.
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convénio findasse a vigéncia (VALADARES e SOUZA, 2015), entretanto os dados
obtidos mostram a execucdo de ambos instrumentos concomitantemente. Nao é
possivel afirmar com certeza, mas durante a entrevista com o servidor do MDA, o
mesmo comentou ser comum a solicitagdo de prorrogagao do prazo do convénio, o
que pode ser uma hipotese para explicar o avango da operacao até 2018. Uma vez
que o objetivo de ambos os instrumentos é a doacdo de alimentos e a forma de
acesso € a mesma, seus dados serdo agrupados em “CDS (Adesédo)” para melhor

visualizacido na analise.

Tabela 1 - Execugao do PAA no RS por modalidade, niumero de agricultores e recursos aplicados
entre 2003 e 2020.

MODALIDADE N° AGRICULTORES RECURSOS (R$)
CAEAF 19.851 112.081.315,42
CDAF 69.126 568.336.369,11
CDS (Conab) 41.626 247.708.185,23
ESTOQUE 37.238 307.335.968,36
SEMENTES 444 8.592.940,77
CDS (ADESAO) 19.666 101.299.360,47

Fonte: Elaboragao Prépria, 2023
Valores corrigidos conforme IPCA referente a 12/2020

Em primeiro lugar é importante lembrar que a Compra Antecipada da
Agricultura Familiar (CAEAF) operou apenas entre 2003 e 2005, quando foi dividida
em Formacédo de Estoque e Doacédo (Conab), mas mesmo em apenas trés anos
envolveu um consideravel valor aplicado, especialmente quando comparada com
outras modalidade que operaram durante um periodo maior. Outro aspecto
importante é considerar a criacdo da Aquisicao de Sementes somente em 2015,
modalidade que o Rio Grande do Sul juntamente a S&o Paulo e Goias foram os
unicos estados fornecedores de sementes em todos os anos, sendo que em 2019 o
RS executou sozinho a modalidade através da aquisicdo de 652kg de sementes de
cebola de uma organizagao do municipio de Candiota.

A Compra Direta da Agricultura Familiar destaca-se como a modalidade que
apresenta maior volume de recursos e agricultores envolvidos. A analise
discriminada ano a ano mostra uma oscilagao de investimentos em comparagéo com
as demais modalidades, nem sempre a CDAF é a com maior desempenho. Essa

variagao ocorre por sua execug¢ao depender de uma situacdo de mercado favoravel



42

e/ou demanda de compra, o que se observou em 2009 e 2012. A partir de 2018 nao
houve aquisicbes por meio da CDAF no estado. Sua finalidade central é a
sustentacao de precos, mas como mostrado anteriormente, em 2012 foi instrumento
de venda de produtos para formar cestas basicas. Nao ha dados exatos sobre a
destinagao financeira dos produtos da Compra Direta que permitam avaliar o quanto
pode ter contribuido para a doacgdo de alimentos para populagdo em inseguranga
alimentar, indo além do seu objetivo principal. Porém, conforme explica o
Entrevistado 1 (MDA), outro destino aos produtos adquiridos nesse caso é a
constituicdo de formacado de estoque pela Conab e este € um instrumento
fundamental para garantia de acesso a alimentacdo de toda a populacdo, pois
garante o abastecimento interno que sera capaz de controlar um cenario de altas de
precos de determinado produto, mantendo-o acessivel.

A Formacao de Estoque também opera conforme demanda, neste caso dos
préprios agricultores. Os relatorios da Conab a nivel nacional apresentam essa
modalidade com numeros comparativos inferiores as demais, com excecido da
regiao Sul. A Tabela 1 confirma que no RS a modalidade contemplou um alto valor
de recursos e agricultores fornecedores. Essa especificidade do estado ocorre
porque a participagdo na Formacido de Estoque deve ser realizada exclusivamente
por meio de DAP Juridica, ou seja, os agricultores devem participar por meio de
organizacoes e, conforme comenta o Entrevistado 1, “a agricultura familiar no RS se
caracteriza por ser organizada em cooperativas e associagdes, 0 que propicia 0
maior acesso a modalidade no estado”. No entanto, no ano de 2020 ndo houve
operacionalizagao.

Esse instrumento de compra atua, além da sustentacdo de precos, como
acao estruturante da garantia de acesso regular e permanente ao alimento, como
destacam Zimmermann e Delgado (2023). Desde meados de 2013 foi
operacionalizada apenas com recursos da SEAD (que substitui o MDA e
posteriormente substituida pelo MAPA), mas até entao as fontes eram do MDA e do
MDS*. Sendo assim, durante certo periodo a modalidade também serviu como

instrumento de garantia de acesso a alimentac&o. Inclusive os dados detalhados

4 Sao diferentes as finalidades dos recursos provenientes de cada Ministério: do MDS, sao
destinados para doacgdo de alimentos, portanto a quitagcdo da CPR-Estoque ocorre por meio da
comprovacao da doacdo de alimentos, conforme explica E1. Ja o valor oriundo do MDA deve retornar
ao caixa publico, devendo ser quitado financeiramente, seja pela venda realizada pela prépria
organizagédo ou mesmo pela Conab (SAMBUICHI et. al., 2014).
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permitem inferir que desde a saida do MDS, diminuiu o numero de agricultores
fornecedores, assim como o valor destinado as agdes. Evidente que nesse caso ha
de ser levado em consideragao outros fatores que podem incidir sobre esses
numeros, como as proéprias condi¢gdes para uma produgéao significativamente grande
- por exemplo, a questdo da seca que assolou o estado em diferentes momentos

desse periodo.

6.1.1 COMPRA COM DOAGAO SIMULTANEA

Embora a Formagdo de Estoque e Compra Direta atuem na questdo da
alimentagao, a modalidade de Compra com Doagao Simultanea (CDS) é a principal
responsavel pela consecugdo do objetivo do PAA em promover o acesso a
alimentagdo. Esse tipo de compra atua na segurancga alimentar como uma politica
emergencial, pois disponibiliza de forma imediata o alimento aos grupos em
inseguranca alimentar e nutricional (ZIMMERMANN e DELGADO, 2023). Somados
os dados referentes a execugao da Conab e do Estado e Municipios, participaram da
CDS no RS cerca de 61.231 familias e foram investidos R$ 349.007.545,70 entre
2004 a 2020. Os numeros ficam atras apenas da CDAF, mas como ja apontado, o
investimento deve considerar o valor dos produtos envolvidos e agdes pontuais.

Nas entrevistas realizadas com representantes de organizagbes dos
agricultores familiares do estado foi unanime a afirmacao de esta ser a modalidade
mais importante executada pelo PAA, que operou durante todo periodo analisado
neste trabalho, ainda que com orgamento reduzido. O Entrevistado 2 (E2), comenta
que

(...) a CDS tem contribuigdo histérica para o programa e acredita ser esta
sua modalidade estruturante. Uma das facilidades da CDS ¢é a possibilidade
do agricultor poder participar de forma individual, ao contrario da Formagao
de Estoque, por exemplo, que exige um certo grau de organizagcéo e
conhecimento, na CDS um pequeno agricultor que decide vender para o
Programa pode fazer isso de forma mais facil, basta ter a DAP fisica”.
(Entrevistado 2, Cooperativa fornecedora).

Ja o Entrevistado 1 (MDA) diz que

“(...) essa facilidade de acesso faz a doagdo simultdnea ser a modalidade
perfeita para inserir agricultores no mercado, permitindo que familias até
entdo acostumadas a produzir apenas para consumo préoprio passem a
diversificar sua produgéo para atender o PAA.” (Entrevistado 1, MDA).
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O entrevistado observou que muitas dessas familias conforme foram se
especializando passaram a se organizar em cooperativas e associagoes,
aumentando suas possibilidades de venda. O Entrevistado 1 define o PAA como
uma “escola para pequenos agricultores, sendo a CDS a porta de entrada
especialmente para aqueles menos estruturados”. O Entrevistado 2 também se
refere @ modalidade como “instrumento que ensina o agricultor a se organizar e
inserir no mercado, o que foi importante para atender as demandas que surgiram da
Compra Institucional instituida em 2012”.

Os dados relativos aos beneficiarios consumidores da modalidade sao
insuficientes para dimensionar seu alcance, isso porque a doacdo de alimentos
ocorre de maneira descentralizada o que dificulta a concentragcdo dessas
informagdes. A quantidade de alimentos adquiridos possui maior controle, ainda que
nao possa ser estimada com precisdao, uma vez que a Conab nao disponibiliza essa
informagdo em seus relatorios referente aos anos de 2007, 2019 e 2020 quando
sabe-se que houve orgcamento para compra. Porém, considerando a auséncia
desses dados, os demais documentos consultados na pesquisa permitem estimar a
aquisicao de 93.604,53 toneladas de alimentos durante 2003 e 2020. O grafico 5
permite observar que o periodo de maior quantidade de produtos adquiridos pela
CDS precede 2014, ano em que o Brasil deixa de integrar o mapa da fome da ONU,

podendo indicar a contribuigdo do Programa para a conquista.
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Gréfico 5 - Quantidade de alimentos adquiridos pela CDS no estado do RS no periodo 2004 a 2020.

15.000,00

10.000,00

Quantidade (t)

5.000,00

0,00

Fonte: Elaboragao Prépria, 2023

Nota metodolégica: No periodo de 2003 a 2005 ainda nao existia a modalidade CDS operada pela
Conab, sendo a doagao a época feita via CAEAF, que também atuava na formacao de estoque. No
ano de 2003 também n&o foram obtidos dados de aquisi¢géo por meio do Estado e Municipios, por
isso ndo aparece no gréfico.

6.1.2 CDS E AS ORGANIZAGOES DE AGRICULTURA FAMILIAR

Embora a Compra com Doagédo Simultdnea via Termo de Adesao seja um
facilitador de acesso, tanto os dados quantitativos quanto as informagdes obtidas
pelas entrevistas mostram que a execugao via Conab envolve maior niumero de
agricultores. Para o Entrevistado 4 a preferéncia dos agricultores assentados do
MST ¢é a “doacdo simultanea realizada por meio de suas cooperativas,
especialmente tendo em vista o carater politico do Movimento que, ao longo dos
anos, desenvolveu aliangas politicas com entidades populares urbanas”. O
Entrevistado 3, da FETAG, aponta que “muitas vezes as prefeituras tém limitacdes
em saber operar o programa, o agricultor sozinho - especialmente o pequeno —
idem”. O Entrevistado 2 reafirma essa dificuldade, diz que para o agricultor organizar
toda logistica de produgdo e venda sozinho é, em suas palavras, "insano". Nesse
contexto faz-se necessaria uma assisténcia que as cooperativas e associagoes
podem fornecer, além disso, a Conab conta com uma estrutura operacional e

expertise que o Estado nao dispde.
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O Entrevistado 2 destaca ainda que o PAA fomentou uma nova forma de

cooperativismo,

(...) antes do Programa as cooperativas eram caracterizadas por serem
bastante numerosas e seus cooperados possuiam uma relagdo distante,
sendo o associado basicamente um fornecedor. Apés o PAA percebeu-se a
necessidade de criacdo de cooperativas menores para melhor assessorar
seus associados e, como consequéncia, alcancar um ndamero maior de
agricultores, principalmente os menos capitalizados que necessitam de
auxilio para ingressar no Programa e que O municipio ndo consegue
alcancgar. (Entrevistado 2, Cooperativa fornecedora).

Esses fatores fazem com que a CDS via Conab seja mais operacionalizada,
fazendo com que se crie 0 que Entrevistado 1 chama de “efeito multiplicador”.

O fortalecimento das organizagdes da agricultura familiar é, portanto,
fundamental para a superagcdo das desvantagens em que se encontram pequenos
agricultores, especialmente quanto a eficiéncia do uso dos recursos disponiveis. A
organizagdo em cooperativas e associagbes permite alcangar o produtor menos
capitalizado, podendo viabilizar investimentos para seu processo produtivo. Além
disso, estar sob forma de organizagao coletiva adquire maior poder politico para
reivindicar seus interesses frente a agenda governamental (BUAINAIN e GARCIA,
2013). Como ja dito anteriormente, o RS é destaque no cenario nacional quanto a
essas organizagdes: o Censo Agropecuario de 2017 identificou que 40,3% dos
estabelecimentos agropecuarios da agricultura familiar participam de cooperativas,

sendo expressivamente superior a média nacional de 10,6%.

6.2 OUTROS IMPACTOS DO PAA

Além da garantia de mercado e, por consequéncia, renda ao agricultor familiar
e a doacgao de alimentos a populagdo em inseguranca alimentar, o PAA gera outros
impactos positivos. A diversificacdo, aumento e especializacdo da produgdao € um
ponto destacado pelos entrevistados. Entrevistado 2 percebeu que “a producao
entdo concentrada em um ou dois itens, passou a ser diversificada de modo que o
produtor pudesse atender a diferentes demandas do Programa”. Esse
comportamento também é apontado pelo Entrevistado 4 que ainda acrescenta como
consequéncia dessa mudanga, ‘o fato de melhorar a oferta de alimentos para
consumo das proprias familias produtoras que acabam se beneficiando do Programa
também como consumidoras”. O Entrevistado 5 (E5), representante do MST,

comenta sobre a importancia do PAA em “auxiliar o agricultor a aprender a lidar com
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o mercado convencional, citando por exemplo o arroz e feijao que, no ultimo periodo,
gquem quisesse comercializa-lo precisou enfrentar um mercado fora do PAA’.
Novamente aqui o programa aparece como uma “escola” conforme o Entrevistado 1
ja havia citado, “mas ndo sé de organizagdo produtiva, mas de inser¢ao no
mercado”. O Entrevistado 5, representante do MST, ressalta também a questao da
associagao familiar, uma vez que determinada unidade familiar tenha garantia de
venda de sua produgédo (e, portanto, pode continuar a investir) “o jovem que entdo
saia de forma definitiva para a cidade, passa a permanecer ou retornar ao campo
para trabalhar nas terras da familia”. Além disso, reitera-se a importancia do
programa no fomento e fortalecimento das associagdes e cooperativas, ponto

destacado por todos os entrevistados.

6.3 DESMONTE DO PROGRAMA

A andlise dos dados quantitativos permite observar a redugdo do Programa
nos ultimos anos, que inclusive deixou de ser operacionalizado em algumas
modalidades. O esvaziamento iniciou em 2013 com a Operagao Agrofantasma e,
embora tenha alcangado uma leve recuperagdo em 2014, os anos seguintes foram
de queda. Sobre esse periodo o Entrevistado 1 comenta ter sido crucial, um marco
para a perda do vigor do Programa, que nos anos seguintes acompanhou os cortes
orcamentarios que o governo executou em varias areas, “transformando numa bola
de neve para esvaziamento do programa”. Ainda quanto a 2013 e a Operagéo, o
Entrevistado 5, compartilha uma experiéncia com produtores do municipio de

Tupancireta-RS:

Em 2013 nés tinhamos um projeto em Tupanciretd, sao 30 familias que
tinham se organizado pra produzir. O projeto tava pronto, tinha sido
entregue, com toda certeza seria aprovado porque nao tinha nada que
pudesse rejeitar, ai veio a ofensiva da PF (...) e essas 30 familias que
produziram entregaram (a produgdo) pros porcos e pras vacas. Até
venderam meia dlzia porta-a-porta, mas eram 30 familias com producgéo de
mais de um hectare de alface. O projeto ndo foi aprovado por causa da
operagdo. Nos estavamos em um estagio em que as familias estavam
comegando a entender o programa, a dar credibilidade. (Entrevistado 5,
MST).
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O fato da agricultura familiar no Rio Grande do Sul estar em geral mais
organizada, e essa ser uma exigéncia para as operagdes da Conab, faz com que o
estado ganhe destaque no cenario nacional (SAMBUICHI etal., 2014). O
esvaziamento do PAA também passa pela tentativa de enfraquecimento - ou ao
menos a falta de interesse no fomento - dessa organizacgao: até 2015 a CDS obteve
maior aporte orcamentario para sua execugao por meio da Conab, porém apos 2016
essa realidade muda e o acesso via Termo de Adesao é quem recebe maior volume
de recursos, retirando o protagonismo da Conab e das organizagbes da agricultura
familiar. O Entrevistado 2 aponta que “essa medida enfraquece a logica do
cooperativismo e compromete a execugdo do programa, pois 0 municipio conta com
limitagdes” as quais ja foram apontadas anteriormente.

A queda de investimento financeiro aplicado no Programa acompanha a
mudanga de governo no pais que modifica também o entendimento sobre qual o
papel do Estado, que a partir do governo Temer passa a assumir um carater
clientelista/patrimonialista, deixando para tras a funcdo de promotor de
desenvolvimento e garantidor de direitos e de protecdo social (ZIMMERMAN e
DELGADO, 2023). Temer age no enfraquecimento do PAA também por via
institucional quando extingue o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), um
dos 6rgaos centrais na execugdo do Programa. A atengdo as politicas publicas
sociais nao é, portanto, uma prioridade para esse tipo de governo. Sendo assim, os
ultimos anos do PAA representaram desafios para os agricultores que passaram a
contar com a renda obtida da venda de produtos ao Programa, foi necessario
encontrar outros mercados que pudessem se inserir. O Entrevistado 4, comenta que
‘o PAA gerava, em média, pelo menos um salario minimo para os beneficiarios-
fornecedores”. Seu companheiro de MST, E5, exemplifica o efeito do esvaziamento
do PAA ao contar que “o Movimento certificou para produgao organica destinada a
politica mais de 250 familias na regido metropolitana de Porto Alegre, mas esse
numero reduziu para menos da metade”. Ja o Entrevistado 3 afirma que “nesse
ultimo periodo a FETAG tem recebido, frequentemente, ligagcdes questionando sobre
doacdes de alimentos, o que n&o era observado antes de 2017”.

A agenda de um governo de extrema-direita como o de Jair Bolsonaro
intensificou o processo de esfacelamento de politicas publicas com a perspectiva de
dissocia-las do processo democratico, além de considerar o paradigma de SAN
como um verdadeiro “inimigo’ politico” (ZIMMERMANN e DELGADO, 2023, p.183).
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No primeiro ano de mandato foram extintos 0 CONSEA, ator social fundamental na
criacdo do PAA bem como durante toda sua operacionalizacdo, e o Ministério do
Desenvolvimento Social, 6rgéo estruturante do Programa.

Além da extincdo de importantes atores sociais e governamentais que sao
pilares do programa, o desmonte acontece também via Assisténcia Técnica e
Extens&o Rural (ATER), uma vez que “a auséncia ou insuficiéncia de servigos de
Ater compromete as agdes do PAA, posto que, para a organizagdo produtiva dos
beneficiarios fornecedores, é vital a atuacdo dos 6rgaos de Ater” (PERIN et. al.,
2021, p.38). No Rio Grande do Sul, a EMATER-RS (empresa do governo do estado
responsavel pelas atividades de Ater) também tem sido alvo de praticas que a
enfraquecem. Conforme mostra uma reportagem publicada em 2020 pelo portal Sul
21° entre essas praticas da entdo gestdo - caracterizada por adotar uma postura
tecno-fiscalista ignorando o papel social da instituicdo - estd o programa de
demissdes voluntarias, a tentativa de mudanga na personalidade juridica da
empresa a fim de quarteirizar o servico e a retirada de direito dos servidores por
meio da assinatura de um novo acordo coletivo que propds a retirada de 30 itens do

documento.

6.4 DESAFIOS E SUGESTOES

O atual governo federal, do presidente Lula, desde a campanha eleitoral
afirmou seu compromisso com a retomada do PAA e no més de fevereiro do
presente ano anunciou que deve anunciar uma Medida Provisoria para a nova forma
do Programas. A pesquisa qualitativa questionou os entrevistados quais os principais
desafios e sugestdes para aperfeicoamento do PAA nessa perspectiva de retomada.
E importante considerar que o cenario a ser enfrentado para implementacdo do PAA

de 2023 é outro daquele quando da criagado do programa, vinte anos atras.

° https: //sul21.com.br/ultimas-noticias-geral-areazero-2/2020/05/entidades-denunciam-desmonte-na-
emater-em-meio-a-estiagem-e-a-pandemia-de-coronavirus

® Cabe salientar que o PAA foi relangado pelo Governo Federal no ultimo dia 22 de margo em
Recife/PE. Com o objetivo de incentivar a produgéo local e o consumo de uma alimentagédo saudavel,
0 programa visa contribuir no desenvolvimento econémico das comunidades rurais, trazendo
novidades como é o aumento de R$ 12 mil para R$ 15 mil no valor individual que pode ser
comercializado pelos agricultores familiares, nas modalidades Doag¢do Simultdnea, Formacéo de
Estoques e Compra Direta.
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(...) estamos num cenario diferente, temos mais de 40% de agricultores
familiares que ndo tem sucessado, tem o envelhecimento maior, tem o
avancgo significativo do agronegécio. Sdo condicionantes que mudam o
cenario de 20 anos atras, acho que vamos ter dificuldades diferentes,
populacdo envelhecida, a juventude abandonando o campo, um grau de
tecnificagdo ainda pequeno. Fundamental um diagnéstico bem feito para
nao termos uma falsa ilusao, por isso também uma assisténcia técnica é
importante, para dar uma real dimensdo do que vamos enfrentar e auxiliar
em como enfrenta-la de maneira mais adequada. (Entrevistado 5,
representante do MST).

A importancia da disponibilizacdo de assisténcia técnica foi elemento citado
por todos os entrevistados e € considerada pe¢a chave para o sucesso do PAA,
devendo atuar em varias frentes, desde a assisténcia quanto as técnicas de
producao, passando pela realizagdo de capacitagdes e treinamentos as familias, a
elaboragdo de projetos e convénios com a Administragdo Publica, entre outros.
Geralmente as préprias cooperativas possuem um grupo técnico formado por grupo
especializado na producdo de seus cooperados, mas embora o estado seja
caracterizado pela grande presenga dessas organizagdes, devem ser considerados
aqueles produtores que nao estdo organizados e necessitam recorrer a Ater publica,
inclusive mesmo os cooperados podem necessitar desse servico. Os entrevistados
comentam que ndo basta criar a politica publica e deixa-la “solta” ao agricultor, o
Estado necessita criar uma estrutura para inserir e capacitar o produtor, a EMATER-
RS é uma via para isso, mas é necessario destinar recursos financeiros € humanos

para fortalecé-la.

Ainda teria muito espago pra adquirir alimentos, mas nao € tdo simples
assim: é preciso ter organizagdes preparadas com um conhecimento
minimo de funcionamento de mercado. Vocé precisa de assisténcia técnica
acoplada, além disso, a questdo da prestacdao de contas, uma rede
socioassistencial podendo absorver (...) sempre foi um programa que teve
espago pra mais, mas que precisa de estrutura pra isso. (Entrevistado 1,
MDA).

Como destacavam Silva e Schmitt (2014), o PAA no RS é estruturado a partir
das relacdes entre atores da sociedade civil e Estado que articulam uma rede
responsavel para a difusdo e expansao do Programa. Fortalecer essa rede, portanto
€ crucial para o alcance dos objetivos propostos, € necessario devolver a Conab o
seu protagonismo na execucado das acdes do PAA, pois € um ator que ja possui
conhecimento operacional, mas isso envolve também investimento financeiro. O
Entrevistado 1 comenta que o processo de reestruturagdo do MDA e organizagao da

Conab no RS neste novo governo “ainda estd em andamento, mas que enfrenta
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dificuldades pois nem todos os servidores que migraram para o MAPA manifestaram
interesse em retornar ao MDA”. A rede socioassistencial do estado também deve ser
fortalecida e estruturada para que tenha capacidade de efetuar as doacgbes de
alimentos.

Outro aspecto apontado é a questdo da fiscalizaggo do PAA. A
responsabilidade dessa tarefa € da competéncia da Conab e do Ministério da
Cidadania, sendo as partes envolvidas atribuidas de prestar contas da execugao e
contribuir com a fiscalizagao e auditoria (PERIN et. al., 2021). Entretanto, é relatado
que isso nao vem ocorrendo na pratica especialmente nas aquisigdes realizadas
pela Compra Institucional em que os 6rgaos e entidades da Administragdo Publica
devem adquirir o minimo de 30% de seus alimentos da agricultura familiar (BRASIL,
2015). Os entrevistados observam que esse percentual ndo € cumprido, muitas
vezes sequer sao realizadas as aquisi¢cdes seja por falta de conhecimento do gestor
acerca dessa obrigatoriedade ou mesmo por falta de interesse.

Em relagdo ao viés da seguranga alimentar, o Programa pode expandir o
debate quanto a seguranga nutricional, fomentando a discussdo acerca da
necessidade de que o0 acesso a alimentagdo seja ndo apenas a qualquer alimento,
mas a alimentacdo saudavel. Entrevistado 2 afirma que “o consumo tem uma
responsabilidade sobre a producido”, portanto se a demanda pelo consumo de
alimentos organicos aumentar, esse tipo de produgao sera organizado para atendé-
la. O benéeficiario-consumidor atendido pelo PAA nao possui o privilégio de fazer
essa escolha, sua preocupagao € alimentar-se para sobreviver, por isso é
fundamental que o Estado a faga para garantir a qualidade de alimentagdo desse
individuo. O programa possuia uma forma de intervengdo nesse aspecto que € o
acréscimo de 30% no valor de aquisigdo de produtos organicos (BRASIL, 2012).
Entretanto, a producdo organica envolve maior custo financeiro e conhecimento
técnico, além da necessidade de certificagdo, o que pode ser um entrave para a
adesao a produgao.

Por fim, ambos os Entrevistados 4 e 5, representantes do MST, destacam que
‘o PAA foi instituido como politica de governo e é preciso consolida-la enquanto
politica de Estado, a fim de protegé-lo das consequéncias das mudangas de

governo, como foi observado a partir de 2016”.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Analisar uma politica publica ampla como o PAA, como se propbs a realizar
este estudo, € uma tarefa que enfrenta algumas dificuldades e impasses. A
existéncia de diferentes modalidades de execugcdo cada uma com suas
particularidades permite varias observacdes considerando suas especificidades que
impactam na avaliagdo do todo. Igualmente a execucdo realizada por diferentes
atores do Estado e possuir mais de uma fonte de recurso dificulta o acesso completo
aos dados fisicos e fiscais efetivamente realizados. Ainda que se tenha acesso a
essas informacgdes, elas podem ser questionadas, como o caso do numero de
agricultores. Dimensionar de forma exata as influéncias do Programa €& outro
entrave, uma vez que o caso da doacgdo de alimentos, por exemplo, é feita de forma
descentralizada, contando com a colaboragdo dos agentes envolvidos nessa
operagcao para informar um numero exato de familias atendidas. Analisar
quantitativamente a contribuicdo do PAA na renda do agricultor exigiria uma
pesquisa mais detalhada e extensa.

A realizacao desse trabalho deparou-se com todas essas dificuldades e ainda
observou uma divergéncia de dados entre as fontes acessadas (porém, nenhuma de
forma que pudesse influenciar significativamente na analise). Kaminski et al. (2018),
em seu estudo ja haviam apontado alguns desses obstaculos, os atribuindo ao alto
grau de complexidade do PAA, dificultando a formulacdo de indicadores de
monitoramento e avaliagado capazes de mensurar seu impacto

Considerando essas limitagdes, entende-se que o estudo realizado alcancou
os objetivos pretendidos, na medida em que a pesquisa permitiu confirmar quanti e
qualitativamente a importdncia do PAA no fomento a agricultura familiar e
instrumento de garantia da Seguranga Alimentar e Nutricional. Observou-se isso no
periodo de maior investimento financeiro no Programa sendo o que precede a saida
do Brasil do Mapa da Fome da ONU, bem como que a reducdo orcamentaria do
PAA precede o aumento da populagdo em inseguranga alimentar em todo o pais,
sendo o Rio Grande Sul o estado da regidao Sul com maior indice.

Zimmerman e Delgado (2023) afirmam que o sistema de SAN é estruturado
tendo como base o0 acesso, a disponibilidade, a estabilidade do acesso e o uso dos

alimentos. Essas dimensdes implicam num conjunto de estratégias, entre as quais
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esta a distribuicdo direta de alimentos e o estimulo a produgao, comercializagao e ao
abastecimento alimentar. Como descrito neste estudo € possivel evidenciar que os
objetivos centrais do PAA aliam essas duas estratégias. Nao parece ser
coincidéncia, portanto, que a redugao da INSAN no estado tenha ocorrido em um
contexto no qual as politicas publicas sociais foram prioridade de governo, incluindo
o PAA que durante o periodo obteve maior investimento.

Ampliando o escopo temporal dessa pesquisa, € importante dizer que o ultimo
governo quando extingue o PAA para a substituicdo pelo Programa Alimenta Brasil,
através da MP n°1.061/2021, suprime trés finalidades: a valorizagdo da
biodiversidade e a produc¢ao organica e agroecologica de alimentos, e o incentivo a
habitos alimentares saudaveis em nivel local e regional; a constituicdo de estoques
publicos de alimentos produzidos por agricultores familiares e; o estimulo ao
cooperativismo e o associativismo (BRASIL, 2021). A retirada desse ultimo objetivo
ja vinha sendo observada na pratica por meio das operagdes da Compra com
Doagéo Simultanea, a normativa confirma a falta de interesse do entdo governo em
fortalecer essas organizacgoes.

Essa medida afeta de forma expressiva o RS levando em conta a forma com
que os agricultores familiares estdo organizados. Além de ndo ter compromisso com
questdes sociais, 0 governo Bolsonaro foi marcado pela importancia conferida ao
agronegocio exportador direcionando novamente a produgdo de commodities para o
mercado externo.

O governo do presidente Lula estd comprometido com o retorno do PAA,
sinalizando seu langamento para marg¢o de 2023. Entretanto, para que o Programa
volte a ser bem sucedido em sua execugao, inicialmente é fundamental a
reestruturacao e fortalecimento da rede de atores e do arranjo institucional que o
estrutura: Conab, CONSEA, MDA, Ater e, especialmente no Rio Grande do Sul, das
Cooperativas da agricultura familiar. Essa rede permite que o Programa chegue a
produtores menos capitalizados e estruturados, também permite um melhor
conhecimento e diagndstico acerca da realidade da INSAN no estado, divulgando o
Programa para populagdes que precisam da doacgéo de alimentos e acolhendo suas
demandas.

O fomento a formagdao de uma rede sociassistencial forte e capacitada
também é fator chave. Em contato realizado com a Secretaria de Assisténcia do RS
para solicitar entrevista com o Departamento de Seguranca Alimentar e Combate a
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Fome, foi informado que o governo do Rio Grande do Sul atualmente ndo possui
nenhuma acgao especifica para o PAA - apenas os municipios. Ainda que o estado
decida realizar agbes para seguranga alimentar ndo vinculadas ao Programa, é
importante sua atuacdo ao menos enquanto incentivador dos municipios a adeséo
ao PAA, que divulgue sua existéncia e relevancia e fortalega sua rede operacional.

Além de um contexto social diferente, a volta do PAA precisara lidar com a
descrenga que o Programa sofreu nos ultimos anos. Pode-se supor que agricultores
figuem receosos em aderir a politica, uma vez que muitos sofreram perdas em 2013
e viram o programa sendo esvaziado. O mercado voltado as compras publicas foi
arrefecido e decorre de o poder publico estabelecer os mercados institucionais que
se constituem como instrumento para a geragdo de demanda suficiente para reativar
producdo e mercados (GRISA; SCHNEIDER, VASCONCELLOS, 2020). Sera
necessario um processo de (re) conscientizagao da importancia do PAA que pode e
deve ser realizado principalmente por parte de atores do Estado, mas também por
toda a sociedade civil.

Por fim, dadas as questbes apresentadas neste estudo e da eminente
recriacao do PAA, considera-se importante a continuidade de estudos avaliativos
sobre o mesmo, gerando indicadores de monitoramento e avaliagdo que permitam
um olhar amplo e, ao mesmo tempo, aprofundado sobre o alcance do PAA no
fortalecimento e viabilizagdo da producdo de alimentos pela agricultura familiar
quanto na contribuigdo deste no estabelecimento de politicas de seguranca

alimentar e nutricional, como um direito basico de cidadania a todos os brasileiros.
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