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RESUMO

Esta dissertacdo discute, a partir do estudo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),
no municipio de Tenente Portela (RS), as formas de interagdo entre os atores sociais e as
politicas publicas e, também, os mecanismos de governanca utilizados na operacionalizagio
do PAA. O seu objetivo principal consiste em analisar as interfaces e os descompassos entre
os dispositivos e os atores que regulamentam o PAA. A pesquisa, que deu origem ao estudo,
utilizou dados secundarios, técnicas qualitativas de coleta de dados com base em entrevistas
semi-estruturadas e observacdo direta, bem como a consulta a trabalhos ja existentes sobre a
tematica. Com relacdo as referencias tedricas, utiliza-se a perspectiva do Estado na Sociedade
de Marques, a fim de analisar o papel do Estado na criagdo de espacos de atuagdo entre os
atores locais e as politicas publicas. E, a luz de autores como Steiner, Abramovay,
Granovetter e Morgan e Sonnino tem-se a concep¢cdo de mercados institucionais como sendo
construcdes sociais. O presente trabalho mostra que, utilizando a histdria e os costumes locais
e as relacdes de proximidade, os atores sociais — a saber: gestores, produtores e representantes
dos consumidores — criam solu¢des para operacionalizar o PAA, adaptando a politica publica
a realidade local. A conclusdo sugere que o mercado institucional criado pelo Programa de
Aquisi¢do de Alimentos tem a capacidade de, por um lado, promover a seguranca alimentar e

nutricional e, por outro lado, construir e/ou fortalecer os mercados para a agricultura familiar.

Palavras-chave: Programa de Aquisicdo de Alimentos. Agricultura familiar. Segurancga

alimentar e nutricional.



ABSTRACT

This essay discusses, from a study of the Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA - Food
Acquisition Program) in the municipality of Tenente Portela (RS), the ways of interaction
between the social actors and the public policy as well as the governance mechanisms used in
putting into operation the PAA. Its main objective is to analyze the interfaces and mismatches
between the devices and the agents that regulate the PAA. The research, which led to the
study, used secondary data, qualitative techniques of data collection through semi-structured
interviews and direct observation as well as benefitting from published works related to the
topic. In regard to theoretical references, it is made use of the Marques’ perspective of State
and Society, in order to examine the role of the State in creating a space for action between
local actors and public policy. Also, in the light of authors such as Steiner, Abramovay,
Granovetter and Morgan and Sonnino it is employed the concept of institutional markets as
social constructions. This study demonstrates that, using local history and practices, and
relations of proximity, the social actors — namely, managers, producers, and consumer
representatives - create solutions to put into use the PAA, adapting the public policy to the
local reality. The conclusion suggests that the institutional market created by the Food
Acquisition Program has the ability to, firstly, promote alimentary and nutritional security

and, secondly, build and/or strengthen the markets for family agriculture.

Keywords: Food Acquisition Program. Family agriculture. Alimentary and nutritional

security.
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1 INTRODUCAO

Na recente conjuntura internacional, marcada pela polémica acerca da suposta “crise
alimentar”, os debates politicos e académicos trouxeram a tona novas discussdes no que diz
respeito aos mercados alimentares. No Brasil, a temdtica emerge como pauta na agenda
nacional de discussoes, evidenciando, por um lado, a preocupagdo com a fome e, por outro, as
formas de distribuicdo da producdo nacional de alimentos, como problemas a serem
enfrentados pelas politicas publicas.

Despontam, assim, questdes a serem analisadas no campo pratico e empirico sobre os
mercados alimentares. Por um lado, os estudos e os atores sociais e seus representantes
sempre colocam a questdo de mercado: para quem vender? Ou, para a maioria dos
agricultores familiares a pergunta recorrente €: Quem vai comprar o que produzimos? No
passado, o acesso aos mercados pelos agricultores familiares tinha como problema a figura
dos “atravessadores” que passavam pelo interior e recolhiam, de casa em casa, a producdo dos
colonos, destinando-a aos mercados nos quais os agricultores familiares ndo conseguiriam
chegar sozinhos. Havia, ainda, casos em que os préprios agricultores tinham que levar o
produto ao posto de compra mais préximo, onde, em geral, o atravessador pagava-lhes o pior
preco e o dinheiro, além disso, era recebido posteriormente, quando nfo era usado para quitar
produtos que haviam sido previamente retirados como sementes e insumos para a produgdo. A
figura do atravessador detinha, entdo, o controle do mercado, pois fazia o papel de fornecedor
e de comprador do produto final, ganhando nas duas pontas do ciclo de produgdo.

Nos dias atuais, a figura do atravessador foi trocada pela empresa, agroindistria ou até
mesmo a cooperativa que, por vezes, financia a aquisicdo de insumos e sementes e contrata
com o produtor a entrega do produto com preco pré-definido antes mesmo dele ser colhido.
Dessa forma, os produtores de alimentos situam-se no mercado como tomadores de pregos,
entregando parcialmente sua producio para cobrir seus custos, sendo pressionados, de um
lado, pelos fornecedores de insumos, sementes € maquindrios agricolas e, de outro, pelas
empresas compradoras de sua produgdo.

Paralela a esta situacdo, observa-se uma agricultura cada vez mais moderna,
mecanizada, além da continua expansdo da fronteira agricola nacional, de importancia
evidente para a Balanca Comercial brasileira, calcada no modelo produtivista que contribui

para a degradacdo do ambiente. Tal fato, evidenciado por uma menor protecéo tarifdria e pela
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abertura ao comércio internacional, acarretou dificuldades aos pequenos produtores que ndo
conseguiram participar dos mercados convencionais.

Se, pelo lado dos agricultores e dos sindicatos, um dos principais problemas da
agricultura familiar € o acesso aos mercados e, sobretudo, mercados que sejam menos
oligopolizados, para os estudiosos, sobretudo economistas e socidlogos, a questdo dos
mercados e dos tipos de mercados também passou a ser tema de reflexdo recente.

Autores como Steiner, Caillé e Abramovay afirmam que o estudo dos mercados
somente passou a ser assunto de interesse recentemente, quando a ortodoxia e a Vvisdo
mainstream dos mercados, que os interpreta como sendo pontos de encontro ficticios entre
produtores e consumidores, entre oferta e demanda, passou a ser criticada e questionada.

A novidade nestas questdes, tanto no ambito politico e pratico, quanto analitico e
tedrico, € a ideia de que: a) os mercados sdo interagdes sociais que podem ser construidas e
mesmo modificadas pelos atores envolvidos; e b) o Estado pode ter um papel importante e
“alavancador” na construcao destes mercados, 14, onde eles ndo existem ou sdo muito débeis.

Em meio a emergéncia das discussdes sobre a agricultura familiar no Brasil, surgiu o
projeto “Sementes e Brotos da Transi¢do: Inovagdo, Poder e Desenvolvimento em Areas
Rurais do Brasil - IPODE”, que se propde a analisar as praticas, os processos e as formas de
organizagdo que vém sendo empregados pelos agricultores, objetivando construir alternativas
vidveis e sustentdveis para garantir sua reproducio material, bem como preservar e manter as
relacdes de sociabilidade. Este projeto inclui, entre seus eixos temdticos, o Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), o qual se propde a articular a producio e o consumo, através
de um mercado socialmente construido e regulado institucionalmente.

Assim, “[...] mais do que uma politica publica de gestdo da oferta e da demanda, o
PAA pode ser entendido como um espago de concerta¢do de interesses entre instituigdes da
sociedade civil e o Estado” (SCHNEIDER, 2007). Neste contexto, o presente trabalho insere-
se no Projeto IPODE', objetivando analisar como se dd o processo de organizagdo dos
agricultores para fornecer alimentos a este mercado institucional e, ainda, observar como o
Estado apresenta-se como mediador das populacdes demandantes dos alimentos, com vistas a
tecer comparagdes entre as experiéncias do sul e do nordeste do Brasil.

A partir da participacdo no Projeto IPODE, oportunizou-se o convite, por parte do
Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA, para que representantes daquele grupo

tematico participassem, como ouvintes, do II Seminario do Programa de Aquisi¢do de

! Apoiado com recursos do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq).
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Alimentos (PAA) - Balanco e Perspectivas, com o propésito de aproximar-se das discussdes
sobre a tematica. Neste evento, houve a participagdo do Estado, da Sociedade Civil, de
Movimentos Sociais ligados & agricultura, bem como dos participantes do PAA, assim como
fornecedores ou recebedores dos alimentos.

No retorno do evento, que contribuiu para a delimitacdo do tema de pesquisa,
comegou-se a tragar os objetivos deste trabalho e a buscar-se informagdes sobre a participacio
de municipios gatichos na experiéncia do PAA. Outro importante ponto de partida diz respeito
ao trabalho de Miiller (2007) que analisou o processo de construcdo do PAA, adotando como
referencial tedrico a perspectiva do Estado na Sociedade e das redes e comunidades de
politica. Afastando-se das tradicionais avaliagdes dos limites e sucessos de politicas publicas,
o estudo de Miiller propds a relevancia da andlise da trajetéria de construcdo de uma politica,
tendo em vista seus poucos anos de implementacao.

Miiller (2007) evidenciou que, na rede do PAA, ha uma forte interacio entre sociedade
civil e Estado e, neste sentido, constatou como benéfica a participacdo de atores de
movimentos sociais que passaram a fazer parte da estrutura de governo, e o conhecimento e o
envolvimento deles foi considerado fator determinante para o surgimento do programa. Tal
pesquisa aponta como potencialidade para estudos futuros o acompanhamento do processo e
da construcdo do PAA, que, como toda politica, estd em constante transformacao.

Nio obstante, tendo em vista que, na ocasido de seu estudo, o PAA estava em fase de
implementagdo, Miiller ndo abordou a experi€ncia da operacionalizacdo do Programa,
sinalizando a necessidade de que estudos posteriores pudessem suprir tal caréncia, fazendo
uso da mesma perspectiva tedrica.

Assim sendo, a partir da participacdo no projeto de pesquisa IPODE, bem como da
possibilidade de visualizagdo mais profunda da temdtica na oportunidade do II Seminério
Nacional de Avaliagdo do PAA e tendo em vista os apontamentos evidenciados na pesquisa
de Miiller (2007), buscou-se, através da Superintendéncia Regional da CONAB — RS, bem
como do escritério central da EMATER/RS, informacdes sobre municipios participantes do
PAA no Estado e, em continuidade, visualizou-se, na experiéncia do municipio de Tenente
Portela, a possibilidade de pesquisa, tendo em vista sua participacdo no programa desde o
segundo ano de funcionamento do mesmo.

A partir das motivagdes expostas e de visita exploratéria ao municipio, tragou-se como
problema a ser pesquisado o seguinte: Tendo em vista os pressupostos da seguranca alimentar
e nutricional e a garantia de outra forma de inser¢do mercantil, ou seja, a construgdo social

dos mercados, questiona-se, como se estabelecem as relacdes sociais entre os atores locais
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com vistas a implementar e operacionalizar o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) no
municipio de Tenente Portela - RS?

Este trabalho teve como objetivo principal analisar os mecanismos de interagdo entre
os atores sociais envolvidos na operacionalizagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA) no periodo de 2004 a 2009, no municipio selecionado. Deste objetivo central,
desencadeiam-se quatro objetivos. O primeiro consiste em estabelecer, como marco analitico,
o papel do poder publico na gestdo, no controle e na regulacdo de politicas de seguranga
alimentar. O segundo buscou interpretar a interface entre politicas agricolas e de segurancga
alimentar que possibilitaram a criacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos. O terceiro
objetivo especifico procurou identificar os mecanismos técnicos, politicos e organizacionais
envolvidos na operacionalizagdo do PAA. O quarto objetivo especifico propde-se a verificar o
processo de insercdo dos fornecedores e dos consumidores do municipio de Tenente Portela
no Programa de Aquisi¢do de Alimentos.

Visando a responder o problema de pesquisa anteriormente mencionado, bem como
atender aos objetivos propostos, utilizou-se, como procedimento para realizagdo da pesquisa,
a metodologia qualitativa, no entanto, discorrer sobre o planejamento de pesquisas com
metodologias qualitativas nédo € tarefa facil “[...] em primeiro lugar porque, ao contrdrio do
que ocorre com as pesquisas quantitativas, as investigacdes qualitativas, por sua diversidade e
flexibilidade, ndo admitem regras precisas, aplicdveis a uma ampla gama de casos” (ALVES-
MAZZOTTI; GEWANDSZNAIJIDER, 1998, p.147).

Optou-se por esta forma de pesquisa, pois, para os autores Diehl e Tatim (2004), os
estudos qualitativos podem descrever a complexidade de determinado problema e a interacio
de certas varidveis, compreender e classificar os processos dindmicos vividos por grupos
sociais. Assim sendo, a andlise é tanto mais profunda que facilita o melhor entendimento do
comportamento dos individuos.

Os métodos qualitativos ndao apresentam tamanho da amostra fixo, uma vez que a
populacdo, de acordo com Trivifios (2001), € considerada somente como referéncia. Neste
sentido, mostra-se que tal tipo de pesquisa ndo visa a generalizacdes dos resultados obtidos em
seus estudos, mas, sim, “[...] obter generalidades, idéias predominantes, tendéncias que aparecem
mais definidas entre as pessoas que participaram no estudo” (TRIVINOS, 2001, p. 83).

Enquanto o método quantitativo coleta as informacdes estatisticamente, a metodologia
qualitativa permite ao pesquisador uma estrutura mais aberta e, neste aspecto, Trivifios (2001)
mostra exemplos como a entrevista semi-estruturada, através da qual € permitido ao

investigador, quando ndo satisfeito com as respostas as suas perguntas iniciais, criar novas
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interrogagdes. Quanto a entrevista semi-estruturada, Bérni (2002, p. 241) afirma que “[...] sua
principal caracteristica é basear-se em um roteiro que apresenta questdes com respostas
abertas, ndo previamente codificadas, nas quais o entrevistado pode discorrer livremente sobre
0 tema ou pergunta proposta’.

Os dados utilizados, no presente estudo, sdo provenientes de entrevistas com os atores
diretamente envolvidos com o PAA, operacionalizado pela Cooperativa Agropecudria dos
Agricultores Familiares de Tenente Portela (COOPERFAMILIAR LTDA) em suas diferentes
fases. Através das entrevistas com os informantes tidos como chave, foram localizados os
agricultores e os representantes das entidades recebedoras dos alimentos para a realizacio das
entrevistas. Assim, além dos informantes chave, que forneceram informacdes sobre a
trajetéria do PAA em Tenente Portela, entrevistou-se doze agricultores e sete representantes
dos recebedores de alimentos.

Embora o nimero de agricultores familiares e entidades envolvidas no PAA ao longo
dos anos de existéncia do Programa no municipio seja maior, julgou-se o nidmero de
entrevistados suficiente, pois, na pesquisa qualitativa, ndo ha determinag@o prévia do nimero de
entrevistas e as respostas obtidas estavam no ponto de saturacio que, de acordo com Santos e
Santos (2008, p. 717), “[...] surge a partir de certo nimero de entrevistas, quando o pesquisador
tem a impressdo de nao apreender nada de novo no que se refere ao objeto de estudo”.

Para caracterizar o “municipio caso”, realizou-se, num primeiro momento, um
levantamento de dados secundarios envolvendo aspectos socioecondmicos, demograficos e
agropecuériosl respeitando duas caracteristicas: a) dados provenientes de censos e estatisticas
oriundos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e da Fundacdo de Economia
e Estatistica (FEE); e b) informacdes sistematizadas em relatérios técnicos e trabalhos de
pesquisa jd realizados na regido.

A partir destes dados obtidos, para uma observacdo preliminar, criou-se um roteiro
semi-estruturado aplicado aos informantes chave e que contemplava o histérico do PAA em
Tenente Portela, roteiro que consta no Apéndice A. Apés a realizacio das entrevistas com 0s
atores chave, construiu-se um roteiro semi-estruturado de questdes para os agricultores
fornecedores (Apéndice B) e outro roteiro para os representantes das entidades ou associagdes
recebedoras dos alimentos (Apéndice C).

Creswell (2007, p. 203) assevera que “[...] particularmente na pesquisa qualitativa, o
papel do pesquisador como instrumento primdrio de coleta de dados necessita de identificagio
de valores pessoais, suposi¢des e vieses no inicio do estudo”. H4, pois, a necessidade de que o

entrevistador interaja de forma positiva com os entrevistados, a fim de estabelecer uma
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relacdo de confianga entre eles, que lhe facilita a aceitacio para participar da pesquisa. Neste
trabalho, esta boa relacdo foi de importincia evidente, tendo em vista a concordincia de
participacdo por parte dos entrevistados, bem como a disponibilizacdo de materiais
complementares considerados tteis a pesquisa.

A terceira fonte de informagdes refere-se aos documentos disponibilizados pela
COOPERFAMILIAR, com informacdes sobre a operacionalizacdo do programa, como
contratos, lista de produtos, lista de participantes e outros documentos considerados relevantes
a pesquisa e, ainda, aos dados fornecidos pela Superintendéncia Regional da CONAB.

A quarta fonte de informagdes diz respeito a duas pesquisas académicas jd
desenvolvidas no municipio: Pandolfo (2009) e Vogt (2009). O trabalho de Pandolfo traz uma
caracterizacdo do PAA gerido pela COOPERFAMILIAR a partir da observagdo de um ator
envolvido diretamente no processo, bem como da andlise dos documentos da cooperativa
sobre a temadtica e, neste sentido, resulta numa pesquisa bastante descritiva do PAA em
Tenente Portela. No que tange a este trabalho, propde-se um avango na interpretagcdo do PAA
de forma mais critica, analisando-se seus limites e, principalmente, avangando na inclusdo da
visdo de outros atores envolvidos no processo, como os agricultores, os indigenas e os
representantes dos beneficidrios recebedores dos alimentos.

Utilizando a metodologia de estudo de caso, Vogt (2009) pesquisou a experiéncia do
PAA nos municipios de Tenente Portela e Crissiumal, analisando as politicas publicas de
aquisicdo de alimentos e suas relacdes com o fortalecimento da agricultura familiar,
objetivando entender como os agricultores familiares inserem-se nos mercados institucionais
de alimentos. Vogt (2009) constatou que os agricultores familiares entrevistados estdo
buscando diferentes estratégias de comercializa¢do, bem como formas de organizagéo coletiva
que procuram superar o cooperativismo tradicional. Como lacuna em sua pesquisa, observa-se
a necessidade de trazer para a discussdo a “outra ponta” deste mercado institucional, ou seja, a
inclusdo de uma andlise do publico recebedor dos alimentos do PAA. Neste particular,
justifica-se a realizacdo deste estudo como forma de avangar nas discussdes ja realizadas
pelos autores supracitados, contemplando uma discussdo mais profunda acerca dos
bene