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RESUMO

A sociedade brasileira é marcada, ha séculos, pelo flagelo da fome, da
pobreza e da desigualdade social. As politicas de abastecimento alimentar
e a gestio dos estoques publicos de alimentos constituem-se,
historicamente, como politicas publicas importantes para o enfrentamento
dessa chaga social. O objetivo da pesquisa € analisar o combate a fome, a
partir das politicas de abastecimento alimentar e da gestdo dos estoques
publicos de alimentos, executados pela Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), no periodo de 2003 a 2014, sob a perspectiva
da promocéo do direito humano a alimentacdo adequada e da soberania
alimentar. O estudo apresenta um resgate historico das principais politicas
de abastecimento executadas no pais, no decorrer do século XX. Consiste
da andlise do papel desempenhado pelo Estado em sua execucdo e no
enfrentamento da fome e da pobreza. A pesquisa analisa, também, o papel
desempenhado pela CONAB na execucgdo da Politica de Garantia de
Precos Minimos (PGPM) e do Programa de Adquisicdo de Alimentos
(PAA), sua relacdo com as politicas de seguranca alimentar e nutricional
instituidas no periodo, a agricultura familiar e o agronegécio, bem como
suas relagdes com a inflacdo e a volatilidade dos precos dos alimentos. A
andlise se completa com a sistematizacao das opinibes e visfes cotejadas
a partir de entrevistas realizadas com dez gestores publicos do Governo
Federal. As evidéncias identificadas, a partir da discussao dos resultados,
indicam um avanco civilizatorio histérico nas conquistas sociais e
econdmicas, auferidos, no periodo de 2003 a 2014, em relagdo ao combate
a fome e a pobreza, tendo como simbolo méaximo a saida do Brasil do
mapa da fome da ONU. Identifica-se, também, que as acBes executadas
pela CONAB, através da PGPM e do PAA, cumpriram duplo papel:
fortaleceram o histdrico sistema agroalimentar exportador de alimentos e
possibilitaram, pela primeira vez em sua historia, 0 acesso da agricultura
familiar a importantes politicas publicas, mesmo sendo essas de dimensao
ainda insuficientes e comparativamente subalternas as acessadas pelo
agronegocio. A PGPM, embora tenha cumprido um papel importante nas
acOes de assisténcia alimentar e na mitigacdo da seca no nordeste, mantém
sua loégica histérica de garantia de renda para parcela reduzida de
produtores, comerciantes e industriais, atrelada, centralmente, aos
mecanismos do mercado privado, em detrimento da formacao de estoques
publicos de alimentos, com atuagdo pontual e fragmentada, com pouca
incidéncia no controle da inflagdo e na estabilizagdo dos precos ao
consumidor. Ja4 0 PAA mostra-se como um programa estruturador, com



potencial para contribuir na criacdo de uma nova politica de
abastecimento, estruturadora de um novo modelo econdmico de
producdo, circulagdo e consumo de alimentos, alinhado aos principios do
direito humano a alimentacdo adequada e a soberania alimentar,
constituindo uma dimens&o importante para a eliminagdo da pobreza e
das desigualdades sociais e econdmicas no Brasil. Compreende-se,
também que, nesta perspectiva, a formacéo e gestdo dos estoques publicos
de alimentos cumprem um papel estratégico na promocéo da seguranca
alimentar e nutricional da populagdo. As evidéncias também apontam
para a inexisténcia de uma politica nacional de abastecimento que supere
a transferéncia de renda como mecanismo principal de acesso aos
alimentos. O documento é concluido com uma sugestdo de temas e
guestdes que demandam novos estudos e pesquisas, no intuito de melhor
elucidar os temas em pauta.

Palavras-chave: Abastecimento, estoques publicos de alimentos,
seguranca alimentar e nutricional, combate a fome.



ABSTRACT

The Brazilian society is characterised by centuries of famine, poverty and
social inequality. The food supply policies and the management of public
food stock historically constitute as important public policies in order to
face this social scourge. The aim of this research is to analyse the struggle
against hunger, from the result of the food supply policies and the
management of public food stocks. They were executed by the National
Company of Supply (CONAB), between 2003 and 2014, under the
perspective of promotion of human right to an adequate food and food
sovereignty. This study presents the history of the main food supply
policies developed during the XX™ century. It consists of analysing the
role played by the State in their implementation and in struggling against
hunger and poverty. The research also analyses the role played by
CONAB in the implementation of the Minimum Price Guarantee Policy
(PGPM) and the Food Acquisition Program (PAA), their relationship
with the food and nutrition security policies instituted in the period,
family farming (small scale farmers) and agribusiness, as well as their
relationship with inflation and food price volatility. The analysis is
supported by the systematisation of the opinions and visions collected
from interviews conducted with ten public managers of the Federal
Government. The evidences identified, based on the discussion of the
results, indicate a historical and civilizational advance in the social and
economic achievements of the period 2003 to 2014, in relation to the fight
against hunger and poverty. One of the main symbols arising from this
period was Brazil leaving the UN Hunger Map. It is also identified that
the actions carried out by CONAB, through the PGPM and the PAA,
fulfilled a dual role: they strengthened the historic agri-food exporting
system and made possible for the first time in its history the access of the
family farming to important policies although these are still insufficient
and comparatively subaltern to those accessed by the agribusiness.
Although PGPM has played an important role in food assistance and
drought mitigation actions in the Northeast, it maintains its historical
logic of guaranteeing income for a small number of producers, traders and
industrialists, centrally linked to the mechanisms of the private market, to
the detriment of the formation of public food stocks, with a punctual and
fragmented performance, with little incidence in the control of inflation
and the stabilisation of consumer prices. On the other hand, the PAA is
presented as a structured program with the potential to contribute to the
creation of a new food supply policy, which is the structuring bases of a



new economic model of food production, circulation and consumption, in
line with the principles of the human right to adequate food and food
sovereignty, constituting an important dimension for the elimination of
poverty and social and economic inequalities in Brazil. It is also
understood that, from this perspective, the formation and management of
public food stocks play a strategic role in promoting the food and
nutritional security of the population. The evidences also point to the lack
of a national food supply policy that surpass the income transfer as the
main mechanism of access to food. This document concludes with a
suggestion of themes and issues that require new studies and further
research, in order to better elucidate the issues on the current agenda.

Keywords: Food supply, food public stock, food and nutritional security,
fight against hunger.
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1. APRESENTACAO

Neste primeiro capitulo, apresentaremos a organizacdo deste
estudo. O documento analisa a gestdo das politicas de abastecimento
alimentar a partir da formacdo dos estoques publicos de alimentos,
executados pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), no
periodo de 2003 a 2014, e os relaciona as acdes e estratégias de
enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil.

O segundo e o terceiro capitulos introduzem e contextualizam o
tema, apresentam o0s objetivos e a metodologia utilizada para o
desenvolvimento do trabalho.

Adotamos, como perspectiva tedrica de analise, os principios
norteadores da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
sob a égide do direito humano a alimentacdo adequada e a soberania
alimentar, que serdo apresentados no quarto capitulo. O objetivo do
quarto capitulo é contextualizar o processo de alinhamento da agenda de
Seguranca Alimentar e Nutricional com a incorporagdo do principio do
direito humano a alimentagdo no Brasil e no mundo, bem como da
soberania alimentar no caso brasileiro. Compreender o processo de
institucionalizacdo de tais principios, no Brasil, representa um passo
importante para balizar a agenda de erradicagdo da fome e da pobreza,
pautando as politicas de abastecimento alimentar e a gestdo dos estoques
publicos de alimentos.

Com o intuito de subsidiar a analise do tema proposto, a pesquisa
apresenta, no quinto capitulo, um resgate historico das principais politicas
de abastecimento executadas no pais, durante o século XX, tendo como
fios condutores as a¢des de formagao de estoques publicos. Os objetivos
do quinto capitulo sdo: analisar, sob uma perspectiva historica, como se
constituiram as politicas de abastecimento alimentar, bem como
compreender o papel desempenhado pelos inimeros drgdos executores
criados no periodo; identificar suas logicas em relagdo as perspectivas de
desenvolvimento colocadas para o pais em cada periodo e relaciona-las
com a pobreza e a fome que marcam a histéria brasileira. O capitulo
encerra-se com a analise do processo de abertura econdmica, realizado na
década de 1990, a criacdo da CONAB e a reestruturacdo da Politica Geral
de Pregcos Minimos, refletindo reestruturacdes significativas na gestdo e
formagc&o dos estoques publicos de alimentos e nas abordagens dadas para
o enfrentamento da fome e da pobreza.

O sexto capitulo analisa a gestdo dos estoques publicos
constituidos pela Conab em torno dos principais produtos agricolas,
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analisando seu papel na formacéo e liberacdo dos mesmos, identificando
suas ldgicas e perspectivas em relacdo a agenda da seguranca alimentar e
nutricional, a agricultura familiar, ao agronegécio e a inflacdo dos
alimentos. A analise procura evidenciar 0s projetos econdmicos e sociais
que disputaram as perspectivas e finalidades dos dois programas
formadores de estoques publicos de alimentos: a Politica Geral de Precos
Minimos (PGPM) e o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). O
capitulo compreende uma analise da desmobilizacdo e utilizagdo dos
estoques publicos de alimentos nas aglGes da politica de seguranca
alimentar e nutricional.

O sétimo capitulo é dedicado a apresentar a visdo dos gestores
publicos sobre o papel e missdo desempenhados pela Conab, no periodo
de 2003 a 2014, bem como as logicas que dirigiram as execugdes da
PGPM e do PAA. A partir das evidéncias e subsidios cotejados nas
entrevistas e no conjunto dos demais capitulos da pesquisa, analisam-se
os resultados encontrados na perspectiva de caracterizacdo do periodo e
identificacdo de elementos e diretrizes que poderdo orientar a construgdo
de uma nova politica de abastecimento alimentar, tendo como um de seus
instrumentos a constituicdo de estoques pablicos de alimentos.

A dissertacdo é finalizada com algumas consideragBes e
proposi¢cdes finais que pretendem contribuir com a estruturacdo de
caminhos que possibilitem a nacdo brasileira avancar na superacdo
definitiva da pobreza e da desigualdade social, construindo uma agenda
de seguranca alimentar e nutricional, pautada pelo direito humano a
alimentacdo adequada e pela soberania alimentar. Neste oitavo capitulo,
também apresentamos algumas sugestdes de questdes que demandam
novos estudos e pesquisas, no intuito de melhor elucidar um conjunto de
temas correlatos ao eixo do abastecimento alimentar, da promocéo do
direito humano a alimentacéo e da soberania alimentar.

Ao realizar este estudo, aproximei-me ainda mais do tema a partir
de dois processos. O primeiro diz respeito a histéria de minha familia:
imigrantes italianos, expulsos do norte da Itdlia pelo avanco da
modernizacdo da agricultura. Afugentados pela fome, vieram para o
Brasil trabalhar como béias-frias nas lavouras de café, em Americana/SP.
Provavelmente ndo desfrutaram dos louros do “Convénio de Taubaté”. A
historia se repete na tragédia da fome, forgando suas vitimas a irem a serra
galcha, morar de favor em uma col6nia recém ocupada. Desta vez,
resistem na terra, aos processos de modernizagdo do campo ocorridos no
século XX, que expulsaram milhdes de camponeses de suas terras no
Brasil. O segundo processo, que me tocou e motivou-me a estudar melhor
este tema, diz respeito a minha histdria profissional e de militancia. Sou
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filho de agricultores, do noroeste do Estado do Rio Grande do Sul,
acompanhei a luta dos meus pais para a formacéo de uma cooperativa no
municipio onde morava. Recordo-me de que duas questdes motivaram os
agricultores, na época, a se organizarem: conseguir melhores pre¢os para
0 leite e armazenar seus gréos para conseguirem vender na hora certa,
diminuindo a dependéncia das trades. A faculdade de agronomia, na
Universidade Federal de Pelotas, possibilitou-me ndo s6 um titulo de
agrénomo, mas a possibilidade de conhecer o0 mundo da politica e me
aproximar ainda mais do povo do campo. Enquanto muitos concluiram
seus cursos na Monsanto, fiz uma imersdo de vivéncia em uma Central
de Associacfes de Pequenos Agricultores, localizada no municipio com
maior concentracdo de minifindio da América Latina, em Cangucu/RS,
onde o maior desafio era a comercializagdo. A partir dai, foram dezoito
anos de aprendizados e projetos coletivos, que possibilitaram atuacfes em
gestdes publicas de governos estaduais (RS, MG e DF) e do Governo
Federal, sempre em torno das agendas da reforma agraria, das agriculturas
de base familiar, da soberania alimentar, da assisténcia técnica e extenséo
rural, do cooperativismo e do abastecimento. Nos interregnos de
governos, ndo faltaram oportunidades para atuar em assessorias com 0s
atingidos por barragens e nos acampamentos de trabalhadores sem terra.
Somos fruto de nossa historia e de nossas praticas. Por mais longo e
extenso que possa ter ficado este estudo, é fruto de uma construcédo
historica e coletiva, num caminhar alinhado com as lutas populares, que
nos possibilitou um reencontro com a academia, compreendida por nés
como mais um espaco a ser ocupado para o bom debate das ideias, na
perspectiva da transformacdo desta sociedade, para que esteja, um dia,
livre da fome, da pobreza e das desigualdades.
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2. INTRODUCAO

Ao longo da histéria da humanidade, a formacdo de estoques
reguladores de alimentos, conformaram as primeiras politicas publicas
adotadas pelas nacdes como mecanismos atenuantes das oscilacdes de
precos e de garantia estratégica de reservas na perspectiva de se precaver
do flagelo da fome. Mais recentemente, a partir das duas grandes guerras
mundiais, ocorridas no século XX, foram instituidos os mecanismos de
formagc&o de estoques publicos de alimentos, com intuito de estabilizacéo
dos precos, da regulacdo da oferta, procurando aferir maior regulagéo do
mercado de commodities agricolas, de modo a evitar crises alimentares.
(BELIK e CUNHA, 2017).

Analisar a atuacdo dos estoques de alimentos, especialmente 0s
formados pelo poder publico, tem se constituido numa questdo importante
para a agenda de promog&o da seguranca alimentar e nutricional nacional
e internacional, ganhando cada vez mais espaco nos governos, 0rgaos
internacionais e organizacfes da sociedade civil. (BELIK e CUNHA,
2017, CELAC, 2014; FAO, 1992, 2004, 2011, 2014).

Ap6s a liberalizacdo e desregulamentacdo dos mercados
alimentares, ocorridas em grande parte dos paises, entre as décadas 1970
e 1990, muitas nacBes abriram mao dos mecanismos de formagdo de
estoques publicos de alimentos como instrumentos de estabilizacdo dos
mercados e de promoc¢éo do abastecimento, delegando essas atribuicdes
ao mercado privado. (DELGADO, 1995, 2005).

A crise econdmica e a elevagdo internacional dos precos das
commaodities, ocorrida especialmente a partir dos anos de 2008 e 2009,
provocaram diferentes impactos no acesso aos alimentos pelas
populacdes latino-americanas e propuseram a reflexéo sobre a gestdo dos
estoques publicos de alimentos e seu papel estratégico para a promogéo
da Seguranca Alimentar e Nutricional, para a garantia do direito a
alimentacdo e para a promocdo da soberania alimentar! das nacoes.
(ALADI; FAO, 2015).

1 Existem diversos entendimentos sobre o conceito de soberania alimentar. O
entendimento adotado neste estudo é o definido pela Lei Organica de Seguranga
Alimentar e Nutricional — LOSAN, onde em seu Art. 5° define: “4 consecucdo
do direito humano a alimentagdo e da seguranga alimentar e nutricional requer
0 respeito a soberania que confere aos paises a primazia de suas decisdes sobre
a produgdo e o consumo de alimentos.” Em complementacdo a este
entendimento, também adotamos o conceito definido pela Via Campesina:
“soberania alimentar ¢ o direito dos povos em definir suas proprias politicas e
estratégias sustentaveis de producao, distribuicdo e consumo de alimentos, que
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Na América Latina e Caribe, a Comunidade dos Estados Latino-
americanos e Caribenhos (CELAC) apresentou, em 2014, um Plano para
a Seguranga Alimentar e Nutricional e Erradicacdo da Fome 2025. O
plano propde uma politica comercial intra-regional de alimentos com
intuito de contribuir com a erradicacdo da fome e da miséria no
continente. Dentre as propostas a serem implementadas, esta a criacdo de
um programa latino-americano de reservas e estoques de alimentos,
formado a partir da produgdo da agricultura familiar e direcionado,
inicialmente, a prevencdo de catéastrofes socioambientais, bem como a
formacdo de reservas no interior da regido para outros casos de
necessidade. (CELAC, 2014).

Tais fatos e evidéncias repuseram a questdo dos estoques de
alimentos privados e/ou publicos na ordem do dia dos governos e da
sociedade. Como veremos durante o estudo, as logicas que dirigem as
politicas publicas de formacdo de estoques publicos de alimentos
constituem um mecanismo importante para a promocdo do direito
humano & alimentac&o e da soberania alimentar.

O Brasil tem enfrentado crises frequentes de abastecimento
alimentar ao longo de sua histéria. Parte expressiva da populagdo
permaneceu, por varios séculos, sob a condi¢do de extrema pobreza e
assolada pela fome e pela desnutri¢do. Tal fenémeno tem sido apontado,
como resultante da adogdo, pelo Estado brasileiro, de um sistema
agroalimentar pautado na exportacdo de alimentos, em detrimento da
producgdo para o abastecimento interno. (MALUF, R. S. J. 2007, 2013,
2014; BONNAL, P, 2013; CASTRO, J, 1984; DELGADO, G.C;
CONCEICAO, J.C.P.R, 2005; FRANCA,C.G.; MARQUESV.P.M.A;
DEL GROSSI,M.E, 2016; GRAZIANO DA SILVA, J.; DEL GROSSI,
M.E.; FRANCA, C. G, 2010; LINHARES, M.Y.L, 1979; MENEZES,
F.AF.; PORTO, S.; GRISA, C, 2015).

Em 2003, a partir do programa Fome Zero?, implantado pelo
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva, um passo importante foi dado na
historia brasileira, no que diz respeito ao enfrentamento da fome e da

garantam o direito & alimentagdo a toda a populagdo, com base na pequena e
média producéo, respeitando suas prdprias culturas e a diversidade dos modos
camponeses de producgdo, de comercializacio e de gestdo, nos quais a mulher
desempenha um papel fundamental.

20 Fome Zero é apresentado neste estudo como um programa e/ou uma estratégia
implementada pelos Governos do Presidente Lula em suas duas gestdes federais
(2003 a 2010) e compreendido como um projeto quando elaborado pelo Instituto
da Cidadania em 2001.



37

pobreza. Pela primeira vez, em seus quinhentos anos, a fome se torna uma
questdo de Estado.

Sua formulacdo tem origem nas agendas que disputaram o poder
politico do pais ao longo das décadas de 1980 e 1990. Nesse periodo,
houve propostas concretas de enfrentamento a fome e a miséria,
construidas e debatidas com a sociedade brasileira. As origens do Fome
Zero remontam ao processo de oposicdo aos projetos conservadores e
privatistas de corte liberal da década de 1990, pautado na sociedade
brasileira pelo Governo Paralelo®, montado pelo Partido dos
Trabalhadores apés a eleicéo presidencial de 1989. Ganha projec¢ao social
e politica a partir do movimento “Ac¢do da Cidadania contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, coordenada pelo Betinho, durante a década de 1990,
e materializa-se mais claramente através do projeto Fome Zero, elaborado
pelo Instituto da Cidadania, presidido por Lula em 2001. A trajetoria de
construcdo social e politica consolidou-se num conjunto de aces
estruturadas sob a 6tica da promocéo do direito humano a alimentacéo,
que serviram de lastro para a execucao das politicas publicas concebidas
e adaptadas no periodo de 2003 a 2010. (TAKAGI, 2006).

Lula assume a presidéncia com o compromisso de acabar com a
fome. Apresenta uma agenda de politicas que procuram combinar acoes
econdmicas articuladas a a¢des sociais, sem provocar rupturas no modelo
de desenvolvimento vigente, embora com perspectivas anti-neoliberais.
Como ele proprio afirma na “carta ao povo brasileiro™: “um projeto
nacional alternativo, que faca o Brasil voltar a crescer, a gerar
empregos, a reduzir a criminalidade, a resgatar nossa presenca soberana
e respeitada no mundo.”

Na “carta ao povo brasileiro”, em junho de 2002, e em seu
discurso de posse em janeiro de 2003° Lula apresenta sua agenda

3 O Governo Paralelo foi criado pelo entdo candidato derrotado nas elei¢Ges de
1989, Luis Inacio Lula da Silva, para acompanhar e fiscalizar a gestdo do
presidente eleito Fernando Collor de Mello, que apresentou ao pais um conjunto
de propostas programaticas para as mais diversas areas, inclusive para a
promogdo da seguranga alimentar e nutricional.

4 A “carta ao povo brasileiro” foi um documento publico, assinado pelo
Presidente Lula na campanha presidencial, em 22 de junho de 2002. Pode ser
acessada http://www.iisg.nl/collections/carta_ao_povo_brasileiro.pdf. Acesso
em 25/11/2017.

> 0 discurso pode ser acessado
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-


http://www.iisg.nl/collections/carta_ao_povo_brasileiro.pdf
http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/discursos-de-posse/discurso-de-posse-1o-mandato/view
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econdmica pautada numa estratégia de provocar o aumento do consumo
de bens e servigos (inclusive de alimentos) para a maioria da populacéo
brasileira, como um dos mecanismos de ativacao das mais diversas areas
da producdo, processamento e circulacdo de mercadorias no pais. Para
viabilizar este arranjo pautou-se em organizar um conjunto de politicas
sociais, articuladas através da Estratégia Fome Zero, que previa massiva
transferéncia de renda, geracdo de empregos com valorizacdo do salario
minimo e um conjunto de estimulos para a promocdo da industria
nacional de bens e servicos. Na esfera da producdo de alimentos,
internamente, no governo, firmou-se um pacto entre os modelos de
agricultura existentes no pais. Esse pacto ndo sé manteve como fortaleceu
e ampliou o agronegdcio brasileiro, justificado pela necessidade de
aumentar as exportacdes de commodities e contribuir para o equilibrio
fiscal das contas publicas, com a insercdo do pais no mercado mundial. O
pacto também procurou estruturar uma agenda que se propunha fortalecer
a agricultura familiar como estratégia de producéo de alimentos para o
abastecimento interno. Essa agenda, mesmo que tenha produzido alguns
resultados econdmicos e sociais positivos, gerou também profundas
contradicdes e divergéncias que permearam todo o periodo de Governo.
Dentre as varias evidéncias que comprovam o conflituoso processo, estdo
as dezenas de exposicBes de motivos elaboradas pelo CONSEA ao
Governo e todos os relatorios que sistematizam os resultados das duas
conferéncias de SAN, realizadas no periodo, que, embora reconhecam
indmeros avangos sociais, tecem duras criticas a0 modelo econdmico
hegemonicamente implantado. Como exemplos, podem ser citados a ndo
correcdo dos indices de produtividade da terra, que, no Brasil, sdo ainda
da década de 1970, afetando a agenda de desapropriacGes de terras para
reforma agraria no periodo; a liberacdo das sementes transgénicas e a ndo
implementacdo do Programa Nacional de Redugdo do uso dos
agrotoxicos (PRONARA), transformando-se em barreiras para a adogdo
de outra perspectiva de producgdo de alimentos baseada na agroecologia;
e a ndo institucionalizagdo de um marco legal, adequado para o
funcionamento da agroindistria de pequeno porte, transformando o
SUASA?® em letra morta até os dias de hoje e bloqueando a estruturagéo

lula-da-silva/discursos/discursos-de-posse/discurso-de-posse-10-mandato/view.
Acesso em 25/11/2017.

® O Decreto N° 5.741, de 30 de marco de 2006, organiza o Sistema Unificado de
Atencdo a Sanidade Agropecudria - SUASA, assegurando que o MAPA, o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotem medidas necessarias para
garantir que inspecdes e fiscalizagbes dos produtos de origem animal e vegetal, e


http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-silva/discursos/discursos-de-posse/discurso-de-posse-1o-mandato/view
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de uma rede agroindustrial desconcentrada no pais.” Porém, nesse
processo de avango, retrocessos e conflitos, também sdo inegaveis os
beneficios sociais conquistados no periodo.

A estratégia Fome Zero recria, também, em 2003, o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), que é
instalado junto a Presidéncia da Republica, congregando praticamente
todas as forgas sociais que estavam engajadas na agenda de SAN, desde
a década de 1990. Essa conformacdo propiciou um conjunto de diretrizes
e propostas de acdes que, formuladas neste espaco, contribuiram para a
execucdo de politicas e programas nas mais diversas areas, especialmente
na salde, na educagdo, na assisténcia social e na agricultura familiar. O
primeiro ato do Presidente eleito foi a instituicdo do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate & Fome (MESA),
tornando-se um espaco institucional de articulagdo e execugdo de
politicas, que depois foi transformado em Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), em 2004. Neste desenho institucional
a CONAB se torna o brago operacional das politicas do Fome Zero®.

Esse arranjo institucional articulado a uma forte agenda de
participacdo social através dos Conselhos vinculados as areas de
influéncia da Seguranga Alimentar e Nutricional e, de forma especial, ao
proprio CONSEA, disputaram 0s rumos dos projetos de desenvolvimento
e 0s recursos publicos disponiveis para a realizacdo dos mesmos.

E neste cenario de disputas politicas, enfrentamentos, pactos e
mediagdes que se anuncia a Estratégia Fome Zero e que se institui, no
Brasil, uma visdo de Seguranca Alimentar e Nutricional permeada por
constantes conflitos e contradi¢des, com as orientagfes estratégicas que

dos insumos, de maneira uniforme, harménica e equivalente em todos os Estados
e Municipios. Os produtos registrados e inspecionados pelos servicos de inspe¢do
aderidos ao SUASA podem ser comercializados em todo o territério nacional.
Seu Art. 143-A, define a necessidade de normas especificas para agroindustria de
pequeno porte.

" Todas as exposicdes de motivos e documentos das Conferéncias de SAN podem
ser acessadas no site do CONSEA http://www4.planalto.gov.br/consea.

8 Portaria Interministerial MAPA/MESA n° 183, de 14 de abril de 2003. Segundo
Maya Takagi, em sua entrevista para esta pesquisa, ainda na transicdo do
Governo, no final de 2002, houve discussdes entre o Ministro José Graziano da
Silva e o Presidente Lula sobre a Conab ser vinculada diretamente ao MESA, fato
que ndo se viabilizou politicamente, ficando o MESA com a estrutura do
Comunidade Solidaria, tendo a Conab como brago operacional, mas seguindo
vinculada ao MAPA.
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guiaram as perspectivas de desenvolvimento do pais dentro e fora do
Governo.

A estratégia Fome Zero foi concebida a partir de quatro eixos que
articulam um conjunto de politicas publicas traduzidas em programas,
acOes e iniciativas e se propunham viabilizar o acesso aos alimentos
através da transferéncia de renda e massificagdo dos servigos publicos,
geracdo de emprego e renda, através do aquecimento interno da
economia, fortalecimento da agricultura familiar® e estimulo a um amplo
processo de participacdo social, a partir de conselhos de concertagédo
social e conferéncias teméticas que tinham a funcdo de avaliar, monitorar
e propor politicas puablicas. (MENEZES; BRAIT-POPLAWSKI;
ROVERSI, 2012; TAKAGI, 2006; BRASIL, 2010).

Além de se implantar a¢fes de governo que pretendiam ajustar a
economia para exportar mais e criar um amplo mercado interno de
consumo de massas, procurava-se, também, combinar o fomento ao
agronegocio e o fortalecimento da agricultura familiar.

Em meio a essa dualidade, ficou inserida, nesse periodo, a Conab.
A partir do Fome Zero, deliberou-se por sua revitalizacdo®. Com essa
decisdo, ela tornou-se um braco operador da estratégia Fome Zero,
devendo cumprir um papel importante para a erradicagdo da fome. Além
disso, também atuava no apoio a agricultura familiar, a partir de politicas
emanadas por essa perspectiva de Governo. Ao mesmo tempo, deveria
dar suporte para a consolidacdo do agronegdcio e o aumento das
exportacfes de commodities. Nesse contexto, se define um novo papel a
ser cumprido pela empresa. Esta pesquisa se desafia a analisar tal papel,
a partir da gestdo dos estoques publicos de alimentos.

9 Segundo a Lei 11.326/2006 — caracteriza-se com o agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo: (i) ndo detenha, a qualquer titulo, &rea maior do que quatro médulos
fiscais; (ii) utilize predominantemente méo de obra da prépria familia nas
atividades econ6micas do seu estabelecimento ou empreendimento; (iii) tenha
renda familiar predominantemente originada de atividades econdmicas
vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento e (iv) dirija seu
estabelecimento ou empreendimento com sua familia. S8o considerados
agricultores familiares silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores,
povos indigenas e demais povos e comunidades tradicionais (BRASIL, 2006).

10 A decisdo de revitalizacio da CONAB pode ser melhor analisada a partir do
seu relatério de gestio de 2006. Pode ser acessado em:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/06d314c4343730b61bd4
5020bcldfl4a..pdf acesso em 25/11/17.



http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/06d314c4343730b61bd45020bc1df14a..pdf
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A logica programética de governo, implementada nas duas
gestbes do Presidente Lula (2003/2010), de certa forma, se manteve sem
grandes alteracGes de rumo na primeira gestdo da Presidenta Dilma
Rousseff (2011/2014, periodo de implantacdo do Plano Brasil Sem
Miséria).

Em linhas gerais, o Plano Brasil Sem Miséria partiu de um
diagndstico que reconhecia a saida de 28 milhGes de brasileiros da
condicdo de pobreza e identificava, dentre esses, 16,27 milhdes de
pessoas que ainda viviam em situacdo de extrema pobrezal!, segundo
dados do Censo demografico de 2010. (CAISAN, 2011).

Para enfrentar tal realidade, a Presidenta apresenta o plano para
atuar de forma articulada em trés frentes de acdo: i) elevar a renda das
familias identificadas na condicdo de extrema pobreza; ii) ampliar o
acesso aos servicos publicos, especialmente para 0s mais pobres e iii)
executar uma série de iniciativas que visavam a ampliacdo do acesso as
oportunidades de ocupacdo e renda, através de acfes de inclusdo
produtiva nos meios urbano e rural. (MENEZES, BRAIT-POPLAWSKI,
ROVERSI, 2012).

Um dos principais mecanismos adotados para garantir elevagdo
da renda das familias extremamente pobres foi a realizacdo de
aperfeicoamentos no Programa Bolsa Familia (PBF) e o acionamento da
rede de promocgdo e protecdo social, organizada em torno do Sistema
Unico de Assisténcia Social, para realizar “busca ativa” de familias que
ainda n&o se encontravam cadastradas no CAD-Unico®2. Segundo o MDS,
de 2011 a 2014, foram localizadas, cadastradas e incluidas no PBF 1,35
milhdo de familias, com aumento de 84% no beneficio médio mensal
pago, passando de R$ 132,00, em janeiro de 2011, para R$ 242,00, em
junho de 2014. (Brasil, 2014).

A frente de programas e acBes que compunham o eixo de
inclusdo produtiva, especialmente para o meio rural, procurou-se avancar
na qualificacdo e articulagdo de programas ja em execucdo pelos
Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),

11 Além do critério de renda, definido entre R$ 0,00 a R$ 70,00 per capta/més,
foram considerados indicadores ndo econdmicos para se determinar o perfil de
extrema pobreza no Brasil. a infraestrutura, o acesso aos servi¢os publicos
bésicos, o grau do desenvolvimento humano e as fragilidades referentes ao ciclo
de vida. (Menezes; Brait-Poplawski; Roversi, 2012 p. 44)

120 cADUnico é o cadastro tnico que identifica e caracteriza as familias de
baixa renda, para que possam ter acesso aos programas sociais do Governo
Federal.
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Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e Ministério da
Agricultura e Abastecimento (MAPA), principalmente via a Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB). O esforco governamental
consistia em criar uma rota de inclusdo produtiva para segmentos
populacionais que ainda se encontravam em situacdo de extrema pobreza
no meio rural. Sendo assim, houve avangos na adequagdo de acesso a
recursos de fomento, articulados a servigos de assisténcia técnica,
reformulagBes no Programa Agua Para Todos - Cisternas de consumo e
para producdo, maior direcionamento do Programa de Aquisi¢cdo de
Alimentos (PAA) para esse segmento, abertura de outros canais de
comercializacdo, via novo marco legal das compras publicas de alimentos
pelos 6rgdos publicos de todas as esferas, avangos no acesso ao
microcrédito, acesso a energia elétrica, qualificacdo dos assentamentos de
reforma agréria e viabilizacdo de documentacéo das trabalhadoras rurais.
(Brasil, 2014).

No campo da seguranca alimentar e da agricultura familiar, um
conjunto de institucionalizacbes de marcos legais e normativos
transformam-se em referenciais para balizar o alinhamento, a execucéo e
a avaliacdo das politicas publicas no periodo. Os marcos também se
constituem em avangos que podem qualificar a atuacdo do Estado e
reforcar a luta por direitos sociais. Assim, destacam-se as Leis da
Agricultura Familiar (2006); da criacdo do Sistema Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (2006); da Emenda Constitucional
(2010), que consolida o direito a alimenta¢do no conjunto dos direitos
humanos fundamentais; da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional'? e seus Planos Nacionais (2011/2015 e 2016/2019%). Esses
instrumentos relnem as diversas iniciativas do Governo Federal
relacionadas ao tema e se consolidam como instrumentos de
monitoramento e da realizacdo progressiva do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA).

13 |nstitucionalizada através do Decreto 7.272, de 25 de agosto de 2010. Pode
ser acessada: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2010/decreto/d7272.htm. Acesso em 25/11/17.

14 0 Plansan 2012/2015 pode ser acessado
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/seguranca_alimentar/Plano_Ca
isan.pdf. Acesso em 25/11/17.

15 0 Plansan 2016/2019 pode ser acessado
http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/seguranca_alimentar/caisan/plansa
n_2016_19.pdf. Acesso em 25/11/17.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7272.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2010/decreto/d7272.htm
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/seguranca_alimentar/Plano_Caisan.pdf
http://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/seguranca_alimentar/Plano_Caisan.pdf
http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/seguranca_alimentar/caisan/plansan_2016_19.pdf
http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/seguranca_alimentar/caisan/plansan_2016_19.pdf
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Em marco de 2013, o Governo Federal anuncia a saida dos
Gltimos brasileiros da condicdo de miséria, transpondo a linha da extrema
pobreza, sob o ponto de vista da renda minima. (BRASIL, 2014).

O anuncio reflete um passo importante conquistado pela nag&o.
Em 2003, aproximadamente 55 milh&es de brasileiros viviam em situagdo
de pobreza — com renda menor que meio salario minimo per capita — e,
dentre eles, 24 milhGes em condicdo de extrema pobreza, com renda
inferior a um quarto de salario minimo (Henriques, 2003). Os resultados
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) 16, realizada
em 2004, apresentada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), também constataram a existéncia de 72 milhGes de pessoas
vivendo em domicilios com algum grau de inseguranca alimentar, o que,
na época, correspondia a 35% dos lares brasileiros.

Segundo a FAO (2014), os avancos alcancados em relagdo ao
combate a pobreza e a desigualdade — fatores importantes causadores da
fome e da inseguranca alimentar — sdo impressionantes. O Brasil, ja em
2012, ndo tinha apenas cumprido, mas ultrapassado a meta dos Objetivos
do Milénio, pactuados em 1990, referente a redugdo em 50% da pobreza
até 2015. Conforme demonstrado no Gréafico 1, em 2002, 24,68% da
populacdo encontrava-se na pobreza, porcentagem reduzida a 8,5% em
2012. Ja a pobreza extrema, no mesmo periodo, caiu de 9,79% para
3,56%. A nova condicdo retirou o pais do mapa mundial da fome,
elaborado pela Organizacéo das Nagbes Unidas (ONU). (FAO, 2014).

16 A Pnad foi implantada no Brasil em 1967 e, pela primeira vez em sua

histéria, foi estruturada para observar os niveis de seguranga alimentar em
ambito nacional.
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Gréfico 1: Evolucédo da pobreza e extrema pobreza no Brasil, no periodo
de 1992 a 2012, segundo proporc¢do de pobres e extremamente pobres.
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Fonte: PNAD/IBGE, 2012

Para os agricultores familiares no meio rural, também houve
avancos consideraveis no incremento da renda. Com os investimentos
realizados e o conjunto de politicas publicas acessadas, entre 2003 e 2012,
a renda agricola dos domicilios de agricultores familiares teve um ganho
real de 51%*’. (BRASIL, 2015).

Entretanto, esse processo foi acompanhado por intensas
contradi¢des, que culminam, inclusive, no golpe parlamentar orquestrado
e implantado por boa parte das forcas politicas que deram sustentacdo aos
governos do PT, no periodo de 2003 a 2016, sem que houvesse grandes
reacOes sociais em defesa do projeto de Governo pela populagéo.

Importante registrar que, embora ndo tenha havido
transformacbes maiores na estrutura concentrada de renda e riqueza no
pais, houve importantes avancos sociais, frutos do esforco de
democratizagdo da sociedade e do Estado brasileiro, construido a partir
de um pacto social estabelecido pelo Presidente Lula j4 na campanha de

17 Processamento dos microdados da PNAD do IBGE (2002 a 2012, sempre
setembro), para aproximacédo do recorte da agricultura familiar, considerando os
parametros estabelecidos na Lei 11.326/2006. Processamento DEL GROSSI,
Mauro (2014). Acessado no site
<http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_img_19/12%20anos.p
df> Acesso em 03/04/17.
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2002: acabar com a fome no pais. A estratégia Fome Zero e o Plano
Brasil Sem Miséria, operados nas gestdes federais, no periodo de 2003 a
2014, orientaram um conjunto de iniciativas nessa dire¢do, melhorando a
vida de milhGes de brasileiros. No entanto, ndo foram suficientes para
superar 0 abismo social e econdmico que divide a sociedade brasileira,
gue se mantém como uma das mais desiguais do mundo.

A agenda desenvolvida pelos Governos e por um conjunto de
organizacdes da sociedade civil, em torno da pauta da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), resultou num permanente processo de
disputas de perspectivas quanto aos rumos do projeto de desenvolvimento
do pais. As diferentes visGes que compuseram O MESMO governo
causaram fortes contradi¢fes, dentro e fora do Estado, que ainda
apresentam dificuldade para uma andlise adequada, principalmente
porgue sao ainda muito recentes.

Nesse contexto, desenvolveram-se os programas de formagéo de
estoques publicos de alimentos, executados pela Conab, no periodo de
2003 a 2014. Buscaremos analisar em que medida a gestdo dos estoques
publicos de alimentos, realizados pela Conab nesse periodo, tiveram
influéncia e foram influenciados pela Estratégia Fome Zero e pelo Plano
Brasil Sem Miséria, bem como pelos principios do direito humano a
alimentacdo adequada e pela soberania alimentar, que norteiam a agenda
de SAN no Brasil. Pretendemos analisar as légicas econdmicas e sociais
gue atuaram na formacdo e na desmobilizacdo dos estoques publicos,
além de compreender as perspectivas que orientaram a execucdo da
Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) e do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), operados, no periodo, pela CONAB.

Além de analisar o comportaram dos estoques publicos de
alimentos, seus principais resultados, desafios e perspectivas, € preciso
compreender, também, as ldgicas que nortearam 0s processos de
construgdo dos mecanismos, institucionalizagdes, reformulacdes e suas
adequacOes dos mesmos ao longo do tempo. Isso se faz necessario para
compreender seus sentidos estratégicos e identificar os principais
conflitos de ideias e interesses travados entre as diferentes visdes das
forcas que dirigiram o tema e compuseram os governos Lula e Dilma.
N&o menos atraente é a andlise dos limites e resultados da gestdo dos
estoques publicos, realizada no periodo, bem como de sua vinculagdo com
a politica nacional de seguranca alimentar e nutricional.

Face ao exposto, 0s objetivos deste estudo séo:
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Objetivo geral

Analisar o combate a fome, a partir das politicas de
abastecimento alimentar e da gestdo dos estoques publicos de alimentos,
executados pela Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), no
periodo de 2003 a 2014, sob a perspectiva da promocéo do direito humano
a alimentacdo adequada e da soberania alimentar.

Objetivos especificos

1)

2)

3)

4)

Contextualizar o abastecimento alimentar dentro da
perspectiva da Seguranca Alimentar e Nutricional, com a
incorporacédo dos principios do direito humano a alimentagdo
e da soberania alimentar, compreendendo o processo de
institucionalizacdo desses principios no Brasil;

Analisar, sob uma perspectiva histérica, a constituicdo das
politicas de abastecimento desenvolvidas no Brasil durante
o0 século XX, bem como o papel desempenhado pelos érgaos
executores, criados a época, identificando suas logicas em
relacdo as perspectivas de desenvolvimento colocadas para
0 pais, correlacionando-as com a pobreza e a fome que
marcam os séculos brasileiros;

Analisar o papel exercido pela CONAB na formacdo e
desmobilizacdo dos estoques publicos de alimentos,
formados através da Politica de Garantia de Precos Minimos
(PGPM) e do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA),
identificando suas logicas e relagbes com a agenda da
seguranca alimentar e nutricional para a agricultura familiar
e agronegocio, bem como a inflagdo dos alimentos;

A partir da visdo dos gestores publicos, cotejar as diferentes
opinides sobre o papel e a missdo exercidos pela Conab no
periodo de 2003 a 2014, bem como identificar e analisar as
perspectivas que dirigiram as execucfes da PGPM e do
PAA.

Atualmente, a formacdo de estoques publicos de alimentos e
demais instrumentos de subvengdo para o escoamento da safra brasileira
sdo apresentados pela CONAB, o0 que representa um conjunto de agdes
coordenadas e institucionalizados que possuem o intuito de contribuir
com a regulacéo da oferta e demanda de alimentos no pais, garantindo
renda aos produtores rurais e atuando nos desequilibrios do mercado.
(CONAB, 2017).
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Embora estejam presentes nos objetivos institucionais da
CONAB a execucdo de politicas que contribuam para o ordenamento do
abastecimento de alimentos, através da regulacéo da oferta de produtos
agropecuarios no mercado interno e a garantia de renda ao produtor rural,
através de mecanismos de sustentacdo dos precos pagos aos produtores,
sua historia é bastante controversa. Via de regra, também se mostra
atrelada a uma parcela hegemonica da agricultura brasileira, comumente
identificada com a monocultura e a exportacdo de alimentos.
(DELGADO, 2005; ALMEIDA, 2014).

Examinando a execucdo dos programas, € possivel compreender
melhor a realizago da missdo institucional da CONAB. Redefinida, em
2003, a nova missdo confere a empresa um papel importante para o
avanco do agronegdécio, o fortalecimento da agricultura familiar e para a
promogdo da seguranca alimentar e nutricional no pais.
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3. METODOLOGIA

Esta & uma  pesquisa  qualitativa. Orientou-se,
metodologicamente, a partir da contribuigdo dos autores MINAYO, 1994;
TRIVINOS, 1987; FRIGOTTO, 2008 e FRANCO (2012) e foi
estruturada a partir de trés vertentes:

a) Pesquisa documental: constituiu-se da analise de textos,
documentos, avaliagdes e relatdrios de pesquisas ja realizadas sobre o
tema, elaborados por &rgdos governamentais, pela academia,
organizagbes ndo-governamentais, movimentos sociais e sindicais e
organismos internacionais. Aqui também foi considerado o conjunto de
marcos legais e normativos do Estado, como leis, decretos, portarias,
resolucdes, planos e programas, bem como avalia¢Ges e balancos sobre o
tema do abastecimento, politicas agricola e agraria, seguranca e soberania
alimentar. Foram, também, pesquisados documentos que referenciam os
seguintes temas e questdes:

- Resgate histérico das politicas nacionais de abastecimento
alimentar no Brasil;

- Resgate histérico da CONAB, enquanto instituicdo responsavel
pela promocdo de politicas nacionais de abastecimento
alimentar;

- Avaliagdes dos programas e ac¢les de abastecimento alimentar,
realizadas pela CONAB, pela CAISAN, pelo CONSEA e pelos
Planos Plurianuais de 2004/2007, 2008/2011 e 2012/2015;

- Estratégia Fome Zero, 2003/2010, suas avalia¢Ges, publicacdes
e balancos;

- Plano Brasil Sem Miséria, suas avaliacfes, publicacbes e
balancos;

- Normativos institucionais (leis, decretos, instrugdes normativas,
outros), relacionados ao tema, dos Ministérios da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento, do Desenvolvimento Agrario, do
Desenvolvimento Social, da Fazenda e da CONAB;

- Plano nacional de seguranga alimentar e nutricional;

- Politica nacional de desenvolvimento rural sustentavel;

- Proposi¢cdes do CONSEA e da CAISAN sobre o tema;

- Leis e normas nacionais que promoveram a base institucional
para a criacdo, o fortalecimento e a execugdo dos programas de
abastecimento alimentar a serem estudados.

b) Analise de fontes de dados secundarios: revisdo de literatura,
documentos e dados produzidos pela CONAB e demais areas do Governo
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Federal, fontes secundarias de 6rgdos nacionais e internacionais de
pesquisa, organismos multilaterais, bancos e 6rgdos de pesquisa
agropecuaria.

c) Entrevistas semiestruturadas com atores-chave: No intuito de
complementar as andlises sobre o papel desempenhado pela Conab na
gestdo dos estoques publicos de alimentos, formados através da PGPM e
do PAA, no periodo de 2003 e 2014, realizamos, também, entrevistas com
atores-chave relacionados a gestdo publica federal referente ao periodo
estudado, que se envolveram na concepgéo, execugdo, monitoramento e
avaliacdo das politicas agricolas, de abastecimento, de agricultura
familiar e de seguranca alimentar e nutricional, em 6rgdos do Governo
Federal a época analisados.

Como critérios de selecdo dos gestores entrevistados, levamos
em conta a relevancia das funcgdes e atribuicdes desempenhadas em cada
uma das areas estratégicas de gestdo e decisdo no Governo Federal,
relacionadas ao tema pesquisado. Foram definidos os 6rgdos centrais de
governo que deveriam ter gestores participando da pesquisa, como:
Ministérios da Agricultura, do Desenvolvimento Agrario, da Fazenda, do
Desenvolvimento Social, da Casa Civil, da Presidéncia da Republica e da
Conab. Partimos do pressuposto de que o tema do abastecimento
alimentar, sob a perspectiva do direito humano a alimentagéo adequada e
da soberania alimentar, ndo se reduz a um entendimento meramente
setorial da politica publica. Sob tal 6tica, para melhor compreendermos
como foram geridos os estoques pulblicos de alimentos naquele periodo e
relaciona-los as perspectivas estratégicas que orientaram sua gestao, fez-
se necessario um olhar do conjunto do Governo, incluindo seu centro
politico-econémico.

Foram selecionados dez gestores publicos que executaram
politicas agricolas e de abastecimento alimentar, seguranca alimentar e
nutricional e agricultura familiar. Todos com desempenho de funcées de
gestdo nos drgaos citados acima. Como se tratava de um periodo de trés
governos com certo alinhamento programatico, pdde-se identificar uma
frequente ocupagdo de varios cargos em varios ministérios pelo mesmo
gestor(a). Esse fator também foi levado em conta para selecionar o(a)
entrevistado(a), visto que a ocupacao de cargos e funcbes em diferentes
6rgdos relacionados ao mesmo tema pesquisado, possivelmente, agregue
um conjunto de visdes e opinides mais qualificadas sob o tema estudado,
pois este(a) gestor(a) pode trata-lo sob diversas perspectivas na gestdo
publica.
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Optou-se por identificar e entrevistar gestores que tiveram as
seguintes funcdes e atribui¢Bes na gestao publica do governo Federal, no
periodo estudado:

Quadro 1: Quadro de Gestores Entrevistados.

GESTOR(A) FUNCOES EXERCIDAS

1 Coordenador geral de Monitoramento e Avaliagdo, da
Secretaria de Agricultura Familiar na Secretaria
Nacional de Agricultura Familiar/MDA (2009 a
2010); Coordenador Geral de Fomento a ATER da
Secretaria da Agricultura Familiar/ MDA (2010 a
2011). Diretor na Secretaria Nacional de Seguranga
Alimentar/MDS (2011 a 2012); Diretor da
DIPAI/CONAB (2012 a 2016).
2 Coordenador Geral de Agregacdo de Valor e Rendas,
da Secretaria da Agricultura Familiar/MDA (2004 a
2007); Diretor do Departamento de Financiamento e
Protecdo da Producdo da Secretaria da Agricultura
Familiar/MDA (2007 a 2010); Diretor do
Departamento de Geracdo de Renda e Agregacdo de
Valor da Secretaria de Agricultura Familiar/MDA
(2010 a 2013); Secretario Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional/MDS (2013 a 2016).
3 Servidora concursada da Embrapa. Assessora do
Ministro do Mesa (2003); Assessora na Assessoria
Especial do Presidente da Republica (2005 a 2007);
Assessora Especial do Gabinete Pessoal do Presidente
da Republica (2007 a 2010); Chefe de Gabinete-
Adjunto de Informacdes em Apoio a Decisdo do
Gabinete Pessoal do Presidente da Republica (2010 a
2011); Assessora internacional da Embrapa (2004 a
2010); Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional/MDS (2011 a 2013); Assessora da
FAO/Roma (2012 a 2017).
4 Servidor concursado da CONAB. Diretor de
Comercializacdo e Abastecimento da Secretaria
Nacional de Politica Agricola do MAPA (2003 a
2017).
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5 Servidor concursado do Ministério do Planejamento.
Secretario Nacional de Agricultura Familiary MDA
(2002); Assessor Especial do Ministro de Estado da
Fazenda (2003 a 2006); Diretor de Programa da
Secretaria-Executiva do Ministério da Fazenda (2006
a 2007; 2008 a 2011); Secretario- Adjunto da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministro da
Fazenda (2007 a 2008); Secretéario-Executivo Adjunto
da Secretaria-Executiva da Casa Civil/Presidéncia da
Republica (2011 a 2013); Secretario-Executivo da
Casa Civil da Presidéncia da Republica (2013 a 2015);
Secretario de Planejamento e  Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento (2015 a
2016).

6 Servidor plblico da Conab, desde 2008.
Superintendente de Gestdo da Oferta/DIPAI/CONAB
(atualmente).

7 Servidora concursada da Conab, desde 2008.
Superintendente de armazenagem/DIRAB/CONAB
(atualmente).

8 Servidor publico, Engenheiro Agronomo da Conab.
Analista de mercado (2010); Gerente de Oleaginosas e
Produtos Pecuarios (2013 a 2015); Gerente de
produtos agropecuarios/SUGOF/DIPAI/CONAB
(atualmente).

9 Diretor da DIPAI/CONAB (2003 a 2012). Atualmente
doutorando e pesquisador em SAN.
10 Ministro do MDA (2003 a 2006 e 2014); Presidente da

Petrobras Biocombustiveis (2006 a 2014); Ministro da
Secretaria Geral de Governo da Presidéncia da
Republica (2014 a out 2015); Ministro do Trabalho
(out 2015 a mai 2016).

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas, que apresentaram
um conjunto de questdes e temas a serem abordados pelos gestores. Nesta
etapa de entrevistas, apoiamo-nos, metodologicamente, em TRIVINOS
(1987). Segundo o autor:

“Podemos  entender por entrevista semi-
estruturada, em geral aquela que parte de certos
guestionamentos basicos, apoiados em teorias e
hip6teses, que interessam a pesquisa e que, em
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seguida, oferecem amplo campo de interrogativas,
frutos de novas hipdteses que vdo surgindo a
medida que se recebem as respostas do informante.
Dessa maneira, o informante, seguindo
espontaneamente a linha de seu pensamento e de
suas experiéncias dentro do foco principal,
colocado pelo investigador, comeca a participar na
claboragdo  do  conteudo da  pesquisa.”
(TRINVINOS, 1987, p. 146).

As entrevistas foram agendadas diretamente pelo pesquisador e,
com o consentimento dos entrevistados, foram gravadas.

Para a andlise dos dados obtidos, as gravagdes foram transcritas
e sistematizadas, com base no método desenvolvido por FRANCO
(2012), utilizando o procedimento de analise de contetdo.

Embora o conjunto de questBes presentes na entrevista fosse
bastante amplo, no processo de sistematizagdo, foram agrupadas em trés
temas como forma de facilitar a organizacéo dos contetidos e realizar uma
pré-analise, necessaria ao passo seguinte, como orienta FRANCO (2012).

As questBes orientadoras foram:

1) Qual o papel desempenhado pela CONAB em
relacdo ao cumprimento de sua missdo institucional
definida como orientadora de sua a¢do no periodo
de 2003 a 2014? (Missdo da CONAB: "Promover a
garantia de renda ao produtor rural, a seguranga
alimentar e nutricional e a regularidade do
abastecimento, gerando inteligéncia para a
agropecuaria e participando da formulacdo e
execucdo das politicas puablicas.")

2) Como foi gerida e quais perspectivas orientaram a
execucdo da PGPM pela CONAB no periodo?

3) Como foi gerido e quais perspectivas orientaram a
execucdo do PAA pela CONAB a época?

Como resultado da pré-andlise, elaboramos um quadro
ilustrativo, onde é possivel a identificagdo das principais posi¢es
expostas pelos entrevistados e, simultaneamente, uma primeira
aproximacdo de suas posicoes em relacdo as questdes formuladas,
destacando os trechos de falas que traduzem a ideia central de cada
entrevistado sobre o tema.

Apo6s a elaboracdo do quadro de pré-analise, sistematizamos as
principais posi¢des apresentadas pelos entrevistados, em quadros
especificos, por questdo elaborada, de forma a facilitar a analise, as
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inferéncias e a interpretacdo dos resultados das entrevistas, bem como
relaciona-las as demais evidéncias sistematizadas no decorrer do estudo.

A dissertacdo ¢ finalizada com a sistematizacdo de um conjunto
de consideracbes e propostas de diretrizes para a estruturacdo de uma
agenda de abastecimento alimentar e promogéo da seguranca alimentar e
nutricional para o Brasil.
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4. O ABASTECIMENTO ALIMENTAR NA PERSPECTIVA DA
SAN: O DIREITO HUMANO A ALIMENTACAO E A
SOBERANIA ALIMENTAR

“El hambre y la malnutricién son inaceptables en
un mundo que posee a la vez los conocimientos y
los recursos necesarios para acabar con esta
catastrofe humana. Reconocemos que
mundialmente hay alimentos suficientes para todos
y... hos comprometemos a actuar solidariamente
para lograr que la liberacién del hambre llegue a
ser una realidad.”

Declaracion Mundial sobre Nutricion, 1992.

4.1 Introducéo
As reflexdes sobre o abastecimento alimentar brasileiro podem
ser abordadas a partir de varias perspectivas. Portanto, como fez
LINHARES (1979), a pergunta que devemos nos fazer ¢ “como pensar o
abastecimento?” (LINHARES, 1979, p.17).
A resposta a essa pergunta define os caminhos da analise, o tipo
de abordagem e a profundidade da reflexdo a ser feita. No estudo sobre a
histéria do abastecimento (1914-1974), a autora responde a questdo com
as seguintes afirmacoes:
“Negamo-nos a aceitar uma conceituacdo que
circunscreva a questdo aos quadros dos canais de
comercializagdo, ou seja, como fazer chegar
determinados géneros a uma certa clientela. 1sso
ndo basta.” (LINHARES, 1979, p. 17).
E, a0 negar essa perspectiva de analise do tema, aponta o0 rumo
de seu estudo, através da seguinte afirmacao:
“Acreditamos que as crises nao sdo meras
obstru¢des nos “canais” de abastecimento. Tal
termo, ao nosso ver, engloba um fenémeno muito
mais amplo, envolvendo questfes como a produgao
(o que se produz? Onde? Para que mercado?), a
circulagio - englobando ai  transporte,
comercializagio e armazenagem — e 0 consumo (e,
é claro, envolvendo a  questdo da
distribuicdo/centralizacdo da renda, pois, se em
determinados momentos desaparecem certos
produtos indispensaveis, na maioria dos casos,
existem géneros, o que falta é dinheiro).”
(LINHARES, 1979, p. 18).
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Ao concordar com a abordagem desenvolvida pela autora, ao
localizar e caracterizar a questdo do abastecimento no Brasil,
desenvolvemos nossa pesquisa sobre os estoques publicos de alimentos
geridos pela CONAB no periodo de 2003 a 2014, orientados pelas
perspectivas que entendem o direito a alimentacéo e a soberania alimentar
como direitos fundamentais do ser humano e dos povos, procurando
analisar a gestdo dos estoques publicos como um dos mecanismos que
devem compor uma estratégia de abastecimento subordinada a garantia
destes principios.

Portanto, a abordagem que utilizaremos para analisar a gestdo
dos estoques publicos de alimentos desse periodo se orienta pela
necessidade de compreendermos até que ponto sua formacéo e liberagéo
contribuiram para a soberania alimentar e promoc&o do direito humano a
alimentacdo adequada no Brasil, especialmente no periodo de 2003 a
2014.

4.2 A seguranca alimentar e o direito humano a alimentacéo

Os primeiros entendimentos sobre a seguranca alimentar nascem
na Europa com a Primeira Guerra Mundial e ganham destaque na agenda
politica das nagdes com a Il Guerra Mundial e a criacdo da ONU?, Ja a
ideia de que a alimentacdo também é um direito fundamental, configura
mais claramente a partir da Convencdo de Genebra, de 1929.
(VALENTE, 2017).

Com a criacdo da ONU, define-se um referencial a ser seguido
por todos os paises integrantes do organismo, que agrega a alimentagéo
como um direito fundamental para todas as pessoas no mundo, que
estabelece em seu artigo 25, item 1, que:

18 Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU), ou simplesmente Nagdes Unidas, é
uma organizagdo intergovernamental criada para promover a cooperagdo
internacional. Uma substituicdo a Liga das Nagdes, a organizacéo foi estabelecida
em 24 de outubro de 1945, apds o término da Segunda Guerra Mundial, com a
intencdo de impedir outro conflito como aquele. Na altura de sua fundagéo, a
ONU tinha 51 estados-membros; hoje sdo 193. A sua sede esta localizada em
Manhattan, Nova York, e possui extraterritorialidade. Outros escritorios situam-
se em Genebra, Nair6bi e Viena. A organizacdo é financiada com contribuicdes
avaliadas e voluntarias dos paises-membros. Os seus objetivos incluem manter a
seguranca e a paz mundial, promover os direitos humanos, auxiliar no
desenvolvimento econdmico e no progresso social, proteger 0 meio ambiente e
prover ajuda humanitaria em casos de fome, desastres naturais e conflitos
armados.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A3o_intergovernamental
https://pt.wikipedia.org/wiki/Liga_das_Na%C3%A7%C3%B5es
https://pt.wikipedia.org/wiki/Segunda_Guerra_Mundial
https://pt.wikipedia.org/wiki/Estados-membros_das_Na%C3%A7%C3%B5es_Unidas
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sede_da_Organiza%C3%A7%C3%A3o_das_Na%C3%A7%C3%B5es_Unidas
https://pt.wikipedia.org/wiki/Manhattan
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nova_York
https://pt.wikipedia.org/wiki/Extraterritorialidade
https://pt.wikipedia.org/wiki/Genebra
https://pt.wikipedia.org/wiki/Nair%C3%B3bi
https://pt.wikipedia.org/wiki/Viena
https://pt.wikipedia.org/wiki/Seguran%C3%A7a_internacional
https://pt.wikipedia.org/wiki/Paz_mundial
https://pt.wikipedia.org/wiki/Direitos_humanos
https://pt.wikipedia.org/wiki/Desenvolvimento_econ%C3%B4mico
https://pt.wikipedia.org/wiki/Progresso_social
https://pt.wikipedia.org/wiki/Meio_ambiente
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“Toda pessoa tem direito a um padrio de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia sa(de e bem-
estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitagdo,
cuidados médicos e 0s servigos  sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia
fora de seu controle.” (ONU, 1948).

Mais tarde, em 1966, foi firmado o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, que ratificou a declaragéo
universal dos direitos humanos de 1948, onde os Estados se
comprometeram a reconhecer os direitos humanos e viabilizar os meios
necessarios para sua efetivacdo. O Brasil somente veio a aderir ao Pacto
em 1992%°, o seu artigo 11° determina que:

§1° - Os Estados Partes no presente Pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de
vida adequado para si proprio e para sua familia,
inclusive a alimentacdo, vestudrio e moradia
adequadas, assim como uma melhoria continua de
suas condicdes de vida. Os Estados Partes tomaréo
medidas apropriadas para assegurar a CONsecugao
desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperacédo internacional
fundada no livre convencimento. §2° - Os Estados
Partes no presente pacto, reconhecendo o direito
fundamental de toda pessoa de estar protegida
contra a fome, adotardo, individualmente e
mediante cooperacdo internacional, as medidas,
inclusive programas concretos, que se fagcam
necessarios para: 1. Melhorar os métodos de
producdo, conservacao e distribuicdo de géneros
alimenticios  pela plena utilizagdo  dos
conhecimentos técnicos e cientificos, pela difusdo
de principios de educagdo nutricional e pelo
aperfeicoamento ou reforma dos regimes agrarios,
de maneira que se assegurem a exploracdo e a
utilizacdo mais eficazes dos recursos naturais. 2.
Assegurar uma reparticdo equitativa dos recursos
alimenticios mundiais em relacdo as necessidades,
levando-se em conta os problemas tanto dos paises

1 O decreto a adesdo pode ser acessado no site
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/d0591.htm. Acesso em
23/11/17.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm
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importadores quanto dos exportadores de géneros
alimenticios”. (ONU, 1966, p. 4).

A construcdo de tal entendimento por organismos da ONU vai
consolidando uma visdo de que o alimento constitui um direito
fundamental da pessoa humana e cabe aos Estados nacionais proverem os
mecanismos que garantam esse direito para toda sua populacao.

O entendimento sobre a seguranca alimentar estd em constante
construcdo, tanto em nivel internacional como no Brasil.

Em nivel internacional, por varias décadas, prevaleceu o
entendimento de que a inseguranca alimentar era vista como
disponibilidade insuficiente de alimentos, principalmente nos paises
pobres. Logo, as estratégias que foram adotadas relacionavam-se com
assisténcia alimentar, através do escoamento de produtos excedentes de
um pais para outro e a adocdo de um conjunto de inovacdes tecnoldgicas
na agropecuaria, com intuito de aumentar a produtividade, processo que
ficou conhecido como Revolugdo Verde. Como o mundo permanecia
assolado pela fome, mesmo tendo resolvido o problema da oferta e
aumentado os estoques de alimentos, ocorre, na década de 1980, um
reconhecimento de que o problema da inseguranca alimentar ndo tinha
origem somente na oferta, mas, principalmente, na pobreza, que impede
0 acesso aos alimentos. Também, nessa década, agregou-se ao tema os
aspectos nutricional e sanitario, passando a ser denominado como
seguranca alimentar e nutricional. (VALENTE, 2007).

O tema volta a ganhar visibilidade com a realizacdo da
Conferéncia Internacional sobre Nutricdo (1992), onde a FAO? demarca
sua posi¢do em relacdo a fome e a desnutricdo, ao declarar:

“A fome e a desnutricdo sdo inaceitaveis num
mundo que tem tanto o conhecimento como 0s
recursos para acabar com esta catastrofe humana.

20 Criada em 16 de outubro de 1945, a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Alimentacdo e a Agricultura (FAO) trabalha no combate a fome e a pobreza,
promove o desenvolvimento agricola, a melhoria da nutricdo, a busca da
seguranca alimentar e 0 acesso de todas as pessoas, em todos 0s momentos, aos
alimentos necessarios para uma vida ativa e saudavel. Reforca a agricultura e o
desenvolvimento sustentavel como estratégias a longo prazo para aumentar a
producéo e o acesso de todos aos alimentos, a0 mesmo tempo em que preserva
0s recursos naturais. Atualmente, a FAO tem 191 paises-membros, mais a
Comunidade Europeia. A sede central é em Roma, Itdlia, e a rede mundial
compreende cinco escritorios regionais e 78 escritérios nacionais. Maiores
informacGes no site https://nacoesunidas.org/agencia/fao/ . Acesso em
03/11/2017.


https://nacoesunidas.org/agencia/fao/
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No6s reconhecemos que, globalmente, ha comida
suficiente para todos e comprometemo-nos a agir
solidariamente para garantir que o fim da fome se
torne uma realidade.” (FAO, 1992).

Também importante marco foi a Declaracdo de Roma®, em
1996, na Cupula Mundial de Alimentacdo organizada pela FAO, onde o
mundo pactuou diminuir, em 50%, 0 nimero de famintos até 2015, o que
esta definitivamente associado ao papel fundamental do direito humano a
alimentacdo, a garantia da Seguranga Alimentar e Nutricional.

(VALENTE, 2007).

Essa declaracdo é acompanhada por um plano de acdo que
concretiza compromissos orientados por diretrizes que deveriam ser
implementadas em cada pais, de modo a garantir o cumprimento da meta
estabelecida, conforme segue:

“l. Garantiremos um ambiente politico, social e
econdmico propicio, destinado a criar as melhores
condi¢Oes para erradicar a pobreza e para uma paz
duradoura, baseada numa plena e igualitaria
participacdo de homens e mulheres, que favoreca
ao méaximo a realizagdo de uma seguranca
alimentar ao alcance de todos;

2. Implementaremos politicas que tenham como
objetivo erradicar a pobreza e a desigualdade,
melhorar o acesso fisico e econdmico de todos e, a
todo momento, a alimentos suficientes,
nutricionalmente adequados e seguros, assim como
a sua utilizacdo eficiente;

3. Prosseguiremos  politicas e  préticas
participativas e sustentaveis de desenvolvimento
alimentar, agricola, de pesca, florestal e rural, em
zonas de alto e baixo potencial produtivo, as quais
sdo fundamentais para assegurar uma adequada e
segura provisdo de alimentos a nivel familiar,
nacional, regional e global, assim como para
combater as pragas, a seca e a desertificacao,
considerando o carater multifuncional da
agricultura;

4. Esforcar-nos-emos em assegurar que 0S
alimentos e as politicas comerciais agrarias e

21 Disponivel em: http://www.fao.org/docrep/003/w3613p/w3613p00.HTM.

Acesso em: 23/11/2017.
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comerciais em geral contribuam para fomentar uma
seguranca alimentar para todos, através de um
sistema comercial mundial justo e orientado ao
mercado;
5. Empenhar-nos-emos a prevenir e a estar
preparados para enfrentar as catastrofes naturais e
emergéncias de origem humana, bem como a fazer
face &s necessidades provisdrias e urgentes de
alimentos de maneira a que encorajem a
recuperacdo, reabilitagdo, desenvolvimento e
capacidade de satisfazer as necessidades futuras;
6. Promoveremos a distribui¢do e a utilizagdo de
investimentos publicos e privados para fazer
progredir 0s recursos humanos, 0s sistemas
alimentares, agricolas, piscicolas e florestais
duradouros e o desenvolvimento rural em éareas de
alto e baixo potencial;

7. Executaremos, monitoraremos e daremos

prosseguimento a este plano de acdo, a todos 0s

niveis, em cooperagdo com a comunidade

internacional.” (FAO/ONU, 1996).

Em 1999, novamente o Comité de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais do Alto Comissariado de Direitos Humanos da ONU,
apresenta um documento intitulado Comentario Geral n° 12?2, Ele se
dedica a fazer uma andlise para uma melhor definicdo dos direitos
relativos & alimentacdo e maiores esclarecimentos sobre o plano de agdo
aprovado pela Capula Mundial em 1996. No documento, reafirma-se
categoricamente que:

“.. o direito a alimentacdo adequada realiza-se
quando cada homem, mulher e crianga, sozinho ou
em companhia de outros, tem acesso fisico e
econdmico, ininterruptamente, a alimentacgdo
adequada ou aos meios para sua obtencédo. O direito
a alimentacdo adequada ndo devera, portanto, ser
interpretado em um sentido estrito ou restritivo,
que 0 equaciona em termos de um pacote minimo
de calorias, proteinas e outros nutrientes
especificos. O direito a alimentacdo adequada tera

2 Disponivel em

http://www.sesc.com.br/mesabrasil/doc/Direito%20human0%20%C3%A0%20
Alimenta%C3%A7%C3%A30-Seguran%C3%A7a-alimentar.pdf. Acesso em
23/11/17.



http://www.sesc.com.br/mesabrasil/doc/Direito%20humano%20%C3%A0%20Alimenta%C3%A7%C3%A3o-Seguran%C3%A7a-alimentar.pdf
http://www.sesc.com.br/mesabrasil/doc/Direito%20humano%20%C3%A0%20Alimenta%C3%A7%C3%A3o-Seguran%C3%A7a-alimentar.pdf
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de ser resolvido de maneira progressiva.”
Considera também que “...o contetido essencial do
direito a alimentagdo adequada consiste do
seguinte: a) disponibilidade do alimento, em
quantidade e qualidade suficiente para satisfazer as
necessidades dietéticas das pessoas, livre de
substancias adversas e aceitdvel para uma dada
cultura; b) a acessibilidade ao alimento de forma
sustentavel e que nao interfira com a fruicdo de
outros direitos humanos.” (ONU, 1999).

O Comentario Geral n° 12 elucida as obrigacGes dos Estados de
promover o direito humano a alimentacéo adequada. E (til para orientar
0s paises na elaboragdo de legislagdo pertinente. Também destaca a
importancia de se distinguir a diferenca entre a incapacidade de um
Estado para cumprir suas obrigacOes e a falta de vontade para fazé-lo.
Esse documento transformou-se em um marco para as organizacfes de
direitos humanos e um norte para a comunidade internacional relacionada
ao tema. (VALENTE, 2002).

Em 2002, a FAO criou um grupo de trabalho intergovernamental
com a fungdo de elaborar um conjunto de Diretrizes Voluntarias®,
publicadas em 2004, para instrumentalizar as nagdes na realizacdo
progressiva do direito humano a alimentacdo adequada. Tais orientacdes
sd0 importantes para democratizar e sistematizar os fundamentos e
perspectivas do DHAA, e podem ser consideradas como as primeiras
iniciativas de interpretar o direito a alimentacdo adequada como um
direito econdmico, social e cultural. (VALENTE, 2017).

Na década de 2000, a FAO tem buscado fomentar acfes de
promocdo da seguranca alimentar tendo como principio orientador o
DHAA, propondo sistematicamente medidas e diretrizes que possam ser
adotadas pelos paises membros.

A partir de 2007/2008, 0 mundo passa por um fendmeno de
elevacdo sistematica dos precos dos alimentos, especialmente nas
commodities alimentares. O tema ganha relevancia, pautando as agendas
de promogdo da seguranca alimentar e nutricional. Na Conferéncia de
Alto Nivel sobre Seguranga Alimentar Mundial, intitulada “os Desafios
das Mudancas Climaticas e da Biotecnologia”, realizada pela FAO, em
2008, chefes de Estado e de governo discutiram estratégias para a
promocdo da seguranca alimentar nos anos seguintes, devido a

23 Disponivel em http://www.fao.org/3/b-y79370.pdf. Acesso em 23/11/17.
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preocupac¢do com o impacto da alta dos precos dos alimentos nos paises
e populagdes vulneraveis do mundo.

Sdo identificados alguns elementos causadores do fenémeno,
caracterizados como ndo tradicionais, que atuam de forma combinada e
que conferem um carater sistémico a crise. De acordo com a anélise,
realizada por MALUF e SPERANZA (2013), e, a partir dos estudos
realizados pelo Grupo de Expertos de Alto nivel sobre Seguranca
Alimentar e Nutricional, do Comité Mundial de Seguranca Alimentar,
ligado a FAO, as causas mais destacadas das flutuacbes nos precos
internacionais sdo: (a) continua elevacdo da demanda por alimentos em
grandes paises emergentes (China, India e Brasil, entre outros); (b)
destinacdo de quantidades crescentes de gréos basicos como o milho e a
soja, além de outros bens alimentares, para a producdo de
agrocombustiveis; (c) forte elevagéo dos precos do petroleo, antecipando
a evolugdo dos precos das demais commodities e repercutindo nos custos
de producéo agricola e de transporte; (d) efeitos de fatores climaticos
(eventos extremos como secas prolongadas e enchentes) em paises que
pesam na oferta internacional; (e) especulacdo financeira, com as
commodities alimentares, entrelacada com os mercados dos ativos
financeiros em geral; (f) taxa de crescimento decrescente de colheitas e
baixos niveis de estoque resultantes de longo periodo de sub-investimento
na agricultura. (MALUF e SPERANZA, 2013).

Logo, uma agenda de Seguranca Alimentar e Nutricional, pautada
pelos principios do Direito Humano & Alimentacdo Adequada e a
Soberania Alimentar, deve, também, debrucar-se na construcdo de
politicas que enfrentem as causas que provocam a flutuacdo dos precos
dos alimentos, impedindo que milhGes de pessoas aprofundem sua
condicdo de fome e pobreza no mundo. Segundo a FAO (2011), a alta dos
precos dos alimentos, em 2007/2008, aumentou o nimero de pessoas
subnutridas que passou de 850 milhdes, em 2007, para 1,023 bilhdo, em
2009, causando um forte refluxo nas metas pactuadas na ctpula Mundial,
em 1996.

Percebe-se que os desafios mundiais para a promogdo da
seguranca alimentar e nutricional, pautada pelo respeito aos Direitos
Humanos sdo cada vez mais complexos e remetem a uma profunda
revisdo do papel do Estado, dos organismos internacionais e multilaterais
e do funcionamento do sistema agroalimentar global. A adog&o de novos
padrdes de producdo, circulacdo e consumo de mercadorias, aparecem
como uma condicgdo e exigem uma revisdo profunda do atual modo de
vida da sociedade no mundo.
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4.3 A agenda da seguranca alimentar e nutricional no Brasil

No Brasil, a realidade da pobreza e da fome também impds a
sociedade uma profunda reflexdo sobre suas origens e causas. As
principais formulagdes sobre o tema nos remetem a Josué de Castro que,
ja nas décadas de 1940 a 1960, afirmava que as causas da miséria, em
nosso pais e no mundo, eram frutos de uma sociedade injusta. Ja a época,
defendia que “...o acesso a alimentacao é um direito humano em si
mesmo, na medida em que a alimentagdo se constitui no proprio direito
a vida. Negar este direito é, antes de mais nada, negar a primeira
condicdo para a cidadania, que é a prépria vida”. (CASTRO, 1984).

A construcdo da ideia de seguranca alimentar e nutricional,
preconizada por Josué, somente ganha mais espaco na sociedade
brasileira e nas instituices do Estado no bojo do acimulo social e
politico, construido no processo da abertura democratica da década de
1980, da constituinte de 1988 e das elei¢Ges nacionais em 1989.

No Estado, surge uma primeira elaboragdo sobre o tema,
proposta, em 1985, pelo Ministério da Agricultura, intitulada “Seguranca
Alimentar — proposta de uma politica de combate a fome”, cujo contetido
centrava-se mais nas dimensdes social e econdmica. J& no campo da
mobilizacdo social, em 1986, realiza-se a | Conferéncia Nacional de
Alimentacdo e Nutrichio (CNAN), que em consondncia com as
deliberacbes da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, e
do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
em 1966, apresenta uma perspectiva mais completa sobre o tema, criando
as bases para as formulagdes das décadas de 1990 e 2000. Em ambos os
documentos, apontava-se a proposta de constituicio do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), como espago privilegiado
para abarcar as mdltiplas dimensdes da Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN) e garantir a participacdo da sociedade civil na
formulagdo, implementacdo e monitoramento das politicas publicas.
Também, naquele momento, ja era apontada a necessidade de se
estruturar um sistema nacional que rompesse com a setorialidade das
politicas e articulasse com todas as esferas da gestéo publica, diretamente
relacionadas a SAN (agricultura, abastecimento, desenvolvimento
agrario, salde, alimentacdo e nutri¢cdo, educacédo, dentre outros), fato que
somente se institucionalizou duas décadas mais tarde. (MALUF, 2007).

A década de 1990 é marcada, no Brasil, assim como em muitas
partes do mundo, por um avanco da agenda neoliberal e muitas politicas
publicas sdo desestruturadas e desativadas.

Em reagdo a agenda de reestruturacdo da economia, adotada pelo
novo governo, que ampliou a pobreza e a miséria de uma significativa



64

parcela da populagdo, constitui-se, nos primeiros anos da década de 1990,
um forte movimento nacional que coloca novamente a questdo da fome e
da carestia na pauta do dia. A A¢do da Cidadania contra a Fome, a Miséria
e pela Vida, conhecida popularmente como a campanha contra a fome,
liderada pelo soci6logo Herbert de Souza, o Betinho, promoveu grande
mobilizagdo da sociedade brasileira para enfrentar a pobreza e as
desigualdades. Milhares de comités foram organizados pelo Brasil e o
tema ganha projecdo nacional. (IBASE, 2012).

Com o aumento da mobilizacdo nacional e a renincia do
Presidente Fernando Collor, o novo presidente, Itamar Franco, em 1994,
em respeito a ratificagdo do Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais, incorporada a legislacao brasileira, em 1992, onde o
Estado brasileiro se compromete a respeitar, proteger, promover e prover
o Direito Humano a Alimentacdo Adequada, em articulacdo com os
outros direitos humanos e sob forte influéncia da Acdo da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida, decide acolher o tema. Al, entdo, é
criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional —
CONSEA-, que, vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pela
sociedade civil, chama a primeira Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional.

Segundo dados do Instituto de Pesquisas Econdmicas e
Aplicadas — IPEA-, intitulado Mapa da Fome, publicado em 1993,
existiam, no Brasil, 32 milhdes de miseraveis (mais de 20% da populagéo)
e 30% das criangas, menores de cinco anos de idade, sofriam com
desnutricdo, provocando altos indices de mortalidade infantil. (CONSEA,
1994).

TAKAGI (2006), cita que a primeira Conferéncia Nacional de
Segurancga Alimentar aprova um conjunto de deliberagdes que conferem
ao termo “Seguranca Alimentar” um conteudo abrangente, que propdem
uma agenda estrutural de politicas publicas. De acordo com a autora,
destacaram-se quatro eixos principais que deveriam compor uma Politica
Nacional de Seguranca Alimentar, reorganizar as a¢fes do Estado e da
sociedade para enfrentar a questdo: “a) ampliar as condi¢des de acesso a
alimentacdo por meio da geracdo de empregos e distribuigdo de renda,
especialmente com a reforma agraria; b) aumentar a disponibilidade de
alimentos e reduzir o custo dos alimentos; c) assegurar salde, nutricao e
alimentac8o a grupos vulneraveis, como gestantes, nutrizes, criancas; d)
assegurar qualidade dos alimentos e estimular praticas alimentares e de
vida saudaveis.”

O conjunto de diretrizes ganha formulacdo completa,
adicionando mais algumas dimensdes a agenda: “assegurar saude,
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nutricdo e alimentacdo a grupos vulneraveis, como gestantes, nutrizes,
criangas e estimular praticas alimentares e de vida saudaveis”. Enquanto
0 conjunto das primeiras diretrizes estavam ligadas mais aos modos de
producdo e ao modelo econémico a ser adotado no pais, essas Ultimas
vinculam-se mais as agendas da salde e qualidade de vida. (CONSEA,
1994).

A construcdo do conceito e enfoque dado ao tema, no Brasil,
aponta para a necessidade do Estado incorpora-lo como uma politica
permanente, estratégica e estruturante de um projeto de desenvolvimento
do pais, tratando de forma inseparavel a disponibilidade, o acesso e a
qualidade dos alimentos. (MALUF, 2010).

O processo de construgdo do conceito brasileiro de SAN, na
década de 1990, que, mais tarde, institucionalizou-se, no Brasil, é
orientado por dois principios fundamentais: o Direito Humano a
Alimentacdo adequada (DHAA) e a Soberania Alimentar. Significa que
0 Estado brasileiro deveria incorporar esses principios a uma agenda
promotora de SAN, estruturadora de um modelo de desenvolvimento que
adotasse esses principios como norteadores das formulacdes das politicas
publicas em todas suas dimensdes: definicdo de seus objetivos, modos de
implementacdo e instrumentos de monitoramento e controle social.
(MALUF, 2007).

De acordo com VALENTE (2017), o direito a alimentacdo possui
dimensdes que sdo inseparaveis e devem ser garantidos pelo Estado e
exigidos pelos cidad&os: o direito de estar livre da fome e da mé nutri¢do
e o direito a alimentacdo adequada. O autor é categ6rico ao afirmar que
cabe ao poder publico respeitar, proteger, promover e prover, além de
monitorar e avaliar, a realizacdo desse direito, bem como garantir os
mecanismos para sua exigibilidade. (VALENTE, 2002 e 2017).

A dimensdo da soberania alimentar, incorporada como principio
norteador de politicas de SAN, esta relacionada ao direito dos povos
definirem suas proprias politicas estratégicas de producdo, distribuicdo e
consumo de alimentos. Tal referencial vem sendo utilizado para
caracterizar a promocao de modelos sustentaveis de produgdo, circulagéo
e consumo de alimentos, que promovem sistemas locais de producéo de
base familiar, estruturador de circuitos regionais e que valorizam a
diversidade da cultura alimentar dos povos. (MALUF, 2010).

A articulagcdo destes dois principios combinados com a
necessaria intersetorialidade das acOes e politicas publicas amarradas em
seu processo de formulagdo implementagdo e avaliagdo a processos e
espacos de participagdo social, sdo as caracteristicas fundamentais que se
diferenciam dos demais referenciais de seguranca alimentar adotados por
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muitos governos, organismos internacionais e multilaterais, bem como
algumas visdes empresariais. (MALUF, 2007).

De acordo com a | Conferéncia de Seguranga Alimentar e
Nutricional, realizada em 1994, a perspectiva de promocdo da SAN
apresenta novos contornos para o tema do abastecimento alimentar. No
auge do desmonte neoliberal do Estado Brasileiro, especialmente na area
do abastecimento alimentar, a conferéncia define que a centralidade de
uma politica nacional de SAN deveria ser estruturada a partir de uma
estratégia que viabilizasse o “acesso” a alimentagdo pela populagio,
dando o tom que organizara as agendas da sociedade civil na disputa por
politicas publicas e por visbes de desenvolvimento, adotadas pelo Estado
no préximo periodo. (CONSEA, 1994).

Como estratégias para viabilizar maior acesso aos alimentos pela
populacdo, era necessario gerar mais empregos e distribuir renda,
permanecendo o tema da reforma agraria como um dos principais meios
para alcanca-lo. A Conferéncia também propde politicas que propiciem o
aumento da disponibilidade de alimentos, reduzam seus custos e garantam
seu acesso pela populacdo. Porém, esse caminho deveria ser realizado a
partir do fortalecimento da agricultura familiar, da realizacdo da reforma
agraria e da oferta de alimentos de qualidade. Também foi apontada, na
conferéncia, a utilizacdo dos estoques publicos de alimentos nessa
perspectiva. A concep¢do escancara a divergéncia com 0 renovado
modelo agroexportador, que, modernizado através da revolugdo verde,
implantada nas décadas de 70 e 80, ganha ainda mais destaque estratégico
dentro da reorganizacdo nacional e internacional da nova etapa de
acumulac&o capitalista, abrindo, na esfera da produgdo de alimentos, uma
profunda divergéncia nos caminhos a serem seguidos. (CONSEA, 1994).

Renato Maluf explicita a formulagdo aprovada na conferéncia:

“QO caso do Brasil é diferente dos Estados Unidos,
onde se denominou que seguranga alimentar é
garantir producéo suficiente, estoques reguladores
e estratégicos para enfrentar eventuais crises de
abastecimento. E um conceito de seguranca
alimentar valido para um pais que ndo tem os
problemas de acesso aos alimentos como o Brasil.”
“O processo de modernizagdo da agroindustria,
embora tenha contribuido para aumentar a
producdo de alimentos, foi um dos principais
responsaveis pela excluséo social de uma parcela
importante da populacdo. A autossuficiéncia na
producéo agricola, para o consumo da populagéo e
0 barateamento dos precos desses alimentos, sdo
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outros fatores que podem ajudar na igualdade
social e na qualidade de vida.” (CONSEA, 1994.
Relatério da | Conferéncia Nacional de Seguranca
Alimentar. p. 60).

No bojo da construcdo de uma politica nacional de seguranca
alimentar e nutricional no pais e na contraméo do desmonte do Estado
nacional, uma série de outras iniciativas serviram como referéncias para
a definicdo da perspectiva de SAN, institucionalizada nos anos 2000. Em
1990, na cidade de Sao Paulo, ocorreu o Seminario “Fome — Desafio dos
Anos 907, sob gestdo da entdo prefeita Luiza Erundina. Conforme
descreve TAKAGI (2006):

“..aquele momento, o enfoque dos gestores de
Prefeituras administradas pelo Partido dos
Trabalhadores (Porto Alegre, Sdo Paulo e Vitoria)
eram as acOes de abastecimento alimentar no
ambito municipal, como os programas de estimulo
a producdo e ao consumo local de alimentos, como
hortas comunitarias, grupos de compras, a gestdo
de programas de comercializacdo a precos
reduzidos, como feiras do produtor, sacoldes,
varejdes e centrais de comercializagdo.”

Porém, seguiam sendo identificadas causas estruturais da fome e
da miséria relacionadas ao emprego e a distribui¢do da renda, reforgando
a ampliacdo do conceito de seguranca alimentar no Brasil e, a0 mesmo
tempo, exigia-se uma Politica Nacional para o tema. (TAKAGI, 2006).

Percebe-se que, na década de 1990, que os temas do
enfrentamento da fome e da indigéncia ganham centralidade nas acGes e
agendas dos movimentos sociais, especialmente aglutinados pela A¢édo da
Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida, ganhando consisténcia
politica a perspectiva do alimento como Direito fundamental a ser
garantido pelo Estado brasileiro. Por parte da sociedade civil, procura-se
combinar agdes emergenciais com propostas de agdes estruturais e, ao
mesmo tempo, organiza-se uma rede social com forte capilaridade e
aderéncia as realidades locais. O conjunto de forgas sociais e politicas
encontram na proposta de uma politica nacional de seguranca alimentar e
nutricional as medidas necessarias para enfrentar a questdo. (IBASE,
2012).

Ja no Estado, dominado pela hegemonia neoliberal, o
enfrentamento da fome e da miséria é tratado como o ajuste de um
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conjunto de programas ja existentes em nivel federal?*, materializado no
Programa Comunidade Solidaria executado nos dois Governos de FHC,
sem, contudo, promover mudangas no modelo econémico liberal em
curso, que nao sé desmontou politicas publicas, especialmente na area do
abastecimento, como reduziu o tema da promog¢édo da SAN as ac¢Ges de
assisténcia alimentar.

A partir da Estratégia Fome Zero, em 2003, inaugura-se um forte
processo de institucionalizacdo da agenda da seguranca alimentar e
nutricional, bem como a criagdo e reformulacdo de programas alinhados
a perspectiva.

Com a recriacdo do CONSEA, foram realizadas, no periodo de
2003 a 2010, duas Conferéncias Nacionais de Seguranca Alimentar e
Nutricional, que reafirmaram os principios norteadores do tema e um
conjunto de diretrizes que deveriam orientar a estruturacéo de um Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar (SISAN), que fosse responsavel pela
operacdo de uma Politica e um Plano Nacional de SAN. Essa construcédo
institucionaliza-se através da promulgacdo da Lei n° 11.346, de 15 de
setembro de 2006, conhecida como Lei Organica da SAN - LOSAN?,

A referida lei € um marco histdrico na definicdo da agenda da
Seguranca Alimentar e Nutricional para o pais, bem como seu
reconhecimento e incorporacio pelo Estado brasileiro. E também um
alinhamento normativo com o conjunto de deliberag6es e pactos firmados
pelo Brasil, na ONU, sobre o tema. Segundo a lei, ficam definidos os
conceitos institucionais sobre o tema, conforme descritos abaixo:

“Art. 20 A alimentagdo adequada € direito
fundamental do ser humano, inerente a dignidade
da pessoa humana e indispensavel a realizacdo dos
direitos consagrados na Constituicdo Federal,
devendo o poder publico adotar as politicas e agdes
que se fagam necessarias para promover e garantir
a seguranca alimentar e nutricional da populacéo.

24 para maiores detalhes, ver artigo publicado por Eduardo M. Suplicy e Bazileu
A. M. Neto “Politicas sociais: o programa comunidade solidaria e o programa de
garantia de renda minima. Acessado no site
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/140/142, em 25 de
outubro de 2017.

% A Losan pode ser acessada pelo site:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/111346.htm.
Acesso realizado em 23/11/2017.



http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/140/142
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/lei/l11346.htm

69

8§ 10 A adocdo dessas politicas e agBes devera levar
em conta as dimensGes ambientais, culturais,
econdmicas, regionais e sociais.

§ 20 E dever do poder puablico respeitar, proteger,
promover, prover, informar, monitorar, fiscalizar e
avaliar a realizacdo do direito humano a
alimentagdo adequada, bem como garantir os
mecanismos para sua exigibilidade.

Art. 30 A seguranca alimentar e nutricional
consiste na realizacéo do direito de todos ao acesso
regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares promotoras de salde que
respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econémica e socialmente
sustentaveis.

Art. 40 A seguranga alimentar e nutricional
abrange:

I — a ampliagdo das condigbes de acesso aos
alimentos por meio da producgdo, em especial da
agricultura  tradicional e  familiar, do
processamento, da industrializacéo, da
comercializagdo, incluindo-se  os  acordos
internacionais, do abastecimento e da distribuicdo
dos alimentos, incluindo-se a agua, bem como da
geracao de emprego e da redistribuicdo da renda;
Il —a conservagdo da biodiversidade e a utilizagdo
sustentavel dos recursos;

Il — a promogdo da salde, da nutricdo e da
alimentagdo da populacdo, incluindo-se grupos
populacionais especificos e populacfes em
situacdo de vulnerabilidade social,

IV — a garantia da qualidade bioldgica, sanitaria,
nutricional e tecnoldgica dos alimentos, bem como
seu  aproveitamento, estimulando  préticas
alimentares e estilos de vida saudaveis que
respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da
populagéo;

V — a producdo de conhecimento e 0 acesso a
informacdo; e

VI — a implementacdo de politicas publicas e
estratégias sustentdveis e participativas de
producdo, comercializagdo e consumo de
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alimentos, respeitando-se as multiplas
caracteristicas culturais do Pais.

Art. 50 A consecucdo do direito humano a
alimentacdo adequada e da seguranca alimentar e
nutricional requer o respeito a soberania, que
confere aos paises a primazia de suas decisdes
sobre a producéo e o consumo de alimentos.

Art. 60 O Estado brasileiro deve empenhar-se na
promocdo de cooperagdo técnica com paises
estrangeiros, contribuindo, assim, para a realizacéo
do direito humano a alimentagdo adequada no
plano internacional.” (Brasil, 2006)

Embora haja, na Constituicdo de 1988, varias mencdes sobre 0
direito a alimentagdo, como o direito a vida, o direito a salde, a um salario
minimo, ao trabalho, a reforma agréria, a assisténcia social e a
alimentacdo escolar, foi a partir de uma campanha nacional, liderada pelo
CONSEA, que se inclui, explicitamente, o direito a alimentacdo no
conjunto dos direitos fundamentais em nosso pais. A promulgagdo da
Emenda Constitucional n° 64/2010%° possibilitou que o direito a
alimentacdo ficasse cravado no artigo 6° da Carta Magna, ao lado de
outros direitos fundamentais, garantidos por nossa Constitui¢do:

“Art. 1° O art. 6° da Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redagdo:

"Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a
alimentacédo, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituigdo.” (NR)
Art. 2° Esta Emenda Constitucional entra em vigor
na data de sua publicagdo.

Brasilia, em 4 de fevereiro de 2010.” (Brasil,
2010).

Também, em 2010, através do Decreto 7.272, é instituida a
Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional e, em 2011,
lancado o Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
,2012/2015 (PLANSAN), elaborado pela CAISAN, em processo de
consultaao CONSEA. Ali sdo reunidas as diversas iniciativas do Governo
Federal relacionadas ao tema e se consolida como instrumento de

% A Emenda Constitucional 64/2010 pode ser acessada através do site:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc64.htm.
Acesso realizado em 23/11/2017.
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monitoramento da realizacdo progressiva do Direito Humano a
Alimentagdo Adequada (DHAA).

No amago do processo de construcdo e execucao da politica de
SAN no Brasil, formula-se no CONSEA, em 2005, uma proposta de
implantacdo de uma Politica Nacional de Abastecimento, baseada no
enfoque dos principios e diretrizes estruturadores da Seguranga Alimentar
e Nutricional.?” Segundo o documento, as propostas atendem as
deliberacBes aprovadas na Il Conferéncia Nacional de SAN, em 2004,
sendo, posteriormente, reafirmadas na Ill, em 2007, IV, em 2011 e V, em
2015.

Quanto a definicdo de seus objetivos, ficam explicitados a
dimensdo, o carater amplo e estruturante, bem como a perspectiva
proposta para o tema. Segundo o documento, o objetivo de uma politica
nacional de abastecimento, pautada pelos principios e diretrizes da SAN,
deve:

“..ampliar o acesso dos diversos segmentos da
populacdo a alimentos de qualidade e promover
uma alimentacdo adequada e saudavel e a
diversidade de habitos alimentares, em simultaneo
a valorizag8o das formas socialmente equitativas e
ambientalmente sustentdveis de produgdo e
comercializacdo de alimentos, com destaque para a
agricultura familiar e 0s pequenos
empreendimentos urbanos.” (CONSEA, 2005).

A proposta destaca que a efetivacdo do direito a alimentacdo
depende da execucdo soberana de politicas publicas de abastecimento,
sobrepondo-se as logicas privadas, estritamente mercantis. Além de
sugerir um conjunto de diretrizes, ela formula um componente que deve
fazer parte das politicas econémicas, sociais, de salde e ambientais do
pais: a atuacdo de uma politica de abastecimento deve constituir-se de
acles - centradas em mecanismos que garantam a disponibilidade e
acessibilidade dos bens por toda a populacdo - que contemplem néo
somente os alimentos, como também a alimentacao, com base nos modos
de apropriacéo desses alimentos pela popula¢do. (CONSEA, 2005).

A formulacédo entende o papel do Estado como um ente ativo na
regulacdo da producdo, processamento, distribuicdo e consumo de
alimentos, contrapondo-se a perspectiva que defende a atuacdo do
mercado como equacionador do abastecimento, fortemente anunciada e
implantada, na década de 1990, permanecendo com forte presenca

%7 Consea, Recomendag&o n° 13/2005.
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conceitual até os dias de hoje. Essa visdo sugere, também, a redefinicdo
do proprio conceito de abastecimento, a ser entendido ndo como simples
questdo de armazenagem, transporte e distribuicdo atacadista e varejista,
mas como um sistema integrado que se estende da producao ao consumo,
no qual o Estado e a sociedade civil figuram enquanto atores relevantes.
(CONSEA, 2005).

A proposta sugere a construcdo de um sistema de abastecimento
gue contenha um conjunto de mecanismos com capacidade de estimular
e promover o pleno desenvolvimento da agricultura familiar, a pequena
indUstria agroalimentar e o varejo tradicional, adotando instrumentos de
regulacdo publica dos pregos, como normas diferenciadas por segmento
econdmico, financiamentos adequados, estoques publicos de seguranca
alimentar, pautados na estruturacdo de sistemas locais de producgdo e
consumo, ou seja, estruturando novos circuitos de mercados em
contraposicao a I6gica hegemodnica e excludente, pautada na producéo em
grande escala de um nimero reduzido de matéria prima, conectada a uma
agroindustria e ao varejo oligopolizados e subordinados ao padréo
internacional do mercado capitalista. PropGe ao Estado papel ativo na
intermediacdo comercial para evitar que 0s interesses comerciais se
sobreponham aos dos produtores e consumidores. Dessa forma, ficam
explicitas as propostas que comungam com a efetivacdo do Direito
Humano a Alimentacdo Adequada e com a Soberania Alimentar.
(CONSEA, 2005).

E sob a perspectiva de promocdo da seguranca alimentar e
nutricional que esta pesquisa se desafia a compreender como atuaram os
estogues publicos de alimentos formados no Brasil, no periodo de 2003 a
2014. Analisar e compreender melhor, a partir das opinifes dos gestores
publicos, como foi o funcionamento e as logicas das politicas de
abastecimento engendradas no Estado, através da CONAB, em especial,
na execucgdo da Politica Geral de Pregos Minimos (PGPM) e do Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA), correlacionando-0s com 0s marcos
conceituais que institucionalizam a politica de Seguranca Alimentar e
Nutricional, forjada no seio da agenda do Fome Zero.
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5. ABASTECIMENTO ALIMENTAR NO BRASIL: do Convénio
de Taubaté?® ao Plano Real
“... O acesso a alimentagdo ¢é
um direito humano em si
mesmo, na medida em que a
alimentacdo constitui-se no
préprio direito & vida. Negar
esse direito é, antes de mais
nada, negar a primeira
condicdo para a cidadania, que
¢ a propria vida”.?°
5.1 Introducgéo

Para avangarmos no entendimento sobre como se comportaram
a formacéo de estoques publicos de alimentos, no periodo de 2003 a 2015,
e sob quais légicas foram geridos, faz-se necessario compreender, do
ponto de vista histérico, como o Estado e a sociedade brasileira trataram
0 tema do abastecimento alimentar, ja que a formacdo de estoques
permeou a constituicdo das agdes do Estado e da sociedade em torno da
guestéo.

O intuito deste rapido resgate histdrico e conceitual do
abastecimento alimentar no Brasil, visa, também, a identificacdo das
diferentes visbGes que permearam a sociedade e disputaram o poder
politico, especialmente ao longo do século XX, caracterizando campos de
pensamentos e concepgdes que marcaram a disputa entre as classes

28 Criado pelo Governo Federal, em 1906, e executado nos Estados de So Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro. Viabilizado a partir de empréstimos
internacionais vindos da Inglaterra, foi executado até 1929, com intuito de intervir
no mercado privado de café, através da compra do excedente da producéo, da
formacdo de estoques publicos e da limitagdo da area de plantio, garantindo
estabilizacdo da producdo nacional, do comércio internacional e pre¢cos minimos
aos agricultores. (DELGADO, 1978)

29 Médico, professor, gedgrafo, sociélogo e politico, Josué de Castro fez da luta
contra a fome a sua bandeira. Nascido em 1908, em Pernambuco, Josué de Castro
foi autor de inimeras obras, apresentando ideias revoluciondrias para a época,
como 0s primeiros conceitos sobre o desenvolvimento sustentavel. Josué de
Castro foi um homem que estudou a fundo as causas da miséria em nosso pais e
no mundo e afirmava que ambas eram frutos de uma sociedade injusta. Suas
ideias o levaram a ser reverenciado em todo o mundo, com livros traduzidos em
mais de 25 idiomas e duas indicagdes para o Prémio Nobel da Paz. .
http://www.projetomemoria.art. br/Josué de Castro/_ index.html. Sua obra mais
conhecida € a Geografia da Fome.
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sociais efou entre fracdes de classe a época, quando defrontadas pelas
crises alimentares. Foi o resultado de enfrentamento, divergéncias e
conciliagcbes travadas pelas diferentes concepgdes de abastecimento
alimentar que marcaram a execucao das politicas publicas ao longo dos
Gltimos cem anos.

A histéria do abastecimento alimentar é permeada por um
conjunto de iniciativas tomadas pelo Estado, transpassada por um
conjunto de mobiliza¢es e revoltas populares, em diferentes momentos
politicos, econdmicos e sociais da vida brasileira, que refletem as dores e
os dilemas na definicdo dos caminhos de construcdo de uma nagdo que
mantém a pobreza, a fome e uma gigantesca desigualdade social e
econdmica como marcas de seu caminhar ao longo dos Gltimos séculos.

Nosso objetivo, neste capitulo é, realizar uma contextualizacdo
histérica das politicas de abastecimento desenvolvidas no Brasil durante
0 século XX, bem como o papel desempenhado pelos 6rgdos executores
criados no periodo, inclusive pela CONAB em seus dez primeiros anos
de existéncia, obtendo melhor compreensdo dos principais mecanismos
de abastecimento, comercializacao e de formagcéao de estoques publicos de
alimentos executados, bem como, identificar suas légicas em relacéo as
perspectivas de desenvolvimento colocadas para o pais. Acreditamos que
este resgate é fundamental para melhor compreender os fendmenos da
atualidade.

5.2 O Brasil, a fome e suas primeiras politicas de abastecimento até a
crise de 1929
Segundo LINHARES (1979), as crises alimentares enfrentadas
pelo Brasil ao longo se sua histéria “ndo sdo meras obstrugdes nos
“canais” de abastecimento.” A autora afirma que este tema:
“.engloba um fendmeno muito mais amplo,
envolvendo questdes como a producdo (0 que se
produz? Onde? Para que mercado?), a circulagdo —
englobando ai transporte, comercializagdo e
armazenagem — e o0 consumo (e, é claro,
envolvendo a questdo da distribuicio/centralizagdo
da renda, pois, se em determinados momentos
desaparecem certos produtos indispensaveis, na
maioria dos casos existem géneros, o que falta é
dinheiro).” (LINHARES, 1979, p. 17-18).
De acordo com MENEZES, PORTO e GRISA (2015), a primeira
crise de abastecimento alimentar registrada no Brasil urbano ocorreu em
1870. Segundo o estudo, “a causa principal foi atribuida a escassez de
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mao de obra para pecuéaria e culturas de consumo alimentar, em virtude
da prioridade dada as lavouras de agiicar e café.” (MENEZES, PORTO
e GRISA, 2015, p. 24). Neste estudo também é registrado que as a¢bes do
Estado se limitaram a reduzir impostos para facilitar a exportacdo de
produtos tropicais, protegendo os grandes produtores e agravando ainda
mais a falta de producdo para o abastecimento interno. (MENEZES,
PORTO e GRISA, 2015).

Como iniciativa para atenuar a situacdo, o Estado brasileiro
incentivou a instalagdo de ndcleos locais de producédo de graos distantes
da producdo para exportacdo e estimulou a imigracdo com os propositos
de suprir a demanda de alimentos internos e aumentar a oferta de mao de
obra que estava sendo absorvida nas lavouras de aglcar e café. Estas
acles, no entanto, ndo tiveram resultados no curto prazo e a crise de
abastecimento de alimentos atingiu Sdo Paulo e Rio de Janeiro, as duas
principais cidades brasileiras. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

Os primeiros anos do século XX seguiram acompanhados por
frequentes crises alimentares que ora aprofundavam a falta de alimentos
internos, ora ameagavam a pauta de exportacdo brasileira e a renda de
setores ruralistas que produziam, de forma especial, cana-de-acUcar e
café.

Uma das primeiras iniciativas significativas de politica publica,
que pode ser identificada como uma acéo de abastecimento pelo Estado
brasileiro, embora ndo necessariamente vinculada ao abastecimento
interno, foi o Convénio de Taubaté®, criado pelo Governo Federal, em
1906, e executado pelos Estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Rio de
Janeiro. Viabilizado a partir de empréstimos internacionais vindos da
Inglaterra, foi executado, até 1929, com o intuito de intervir no mercado
privado de café através da compra do excedente da producdo, da formacgéo
de estoques publicos e da limitacdo da area de plantio, garantindo a
estabilizacdo da producéo nacional, do comércio internacional e pregos
minimos aos agricultores. (DELGADO, 1978).

Importante registrar que uma das primeiras e relevantes politicas
publicas de abastecimento, no inicio do século XX, foi voltada para a
sustentacdo do comércio exterior e ndo para o enfrentamento da carestia
alimentar que assolava parcelas significativas da populacéo.

As frequentes crises de abastecimento foram aprofundadas na |
Guerra Mundial, causando aumento da demanda por exportacdo de

30 CAMARGO, R. A. L. O Convénio de Taubaté: Um Exemplo Historico de

Intervengdo Estatal na Economia em Prol da Iniciativa Privada. Informativo
CONSULEX. Brasilia, ANO XI - N° 34. Ago., 1997.
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alimentos, o que desencadeou em maior carestia interna. Segundo
LINHARES (1979), “...a pauta de produtos exportados constaria de um
variado nimero de alimentos (arroz, feijdo, milho, charque, carne
resfriada e congelada e batata), o que acarretaria em um desvio
crescente de géneros, antes de consumo quase que exclusivamente
interno, para a exportacdo, gerando o aumento de precos internos e,
mesmo, o desaparecimento de alguns desses géneros.” Por outro lado, 0s
alimentos importados pelo Brasil, como o trigo da Argentina, comegaram
a sofrer amplas restricdes de saida de seus paises de origem, visando a
manutencdo do necessario para o seu consumo e plantio. (LINHARES,
1979. p. 30 a 34).

LINHARES (1979) também aponta que outro grande causador
do desproporcional aumento no preco dos géneros alimenticios era a
monopolizagdo da producdo, comercializacdo e do crédito por
companhias e bancos estrangeiros. Para ela, existia um choque de
interesses, logo nas primeiras décadas do século XX, entre os defensores
do capital estrangeiro articulados a grande lavoura exportadora e algumas
empresas importadoras, com uma fracdo da incipiente da burguesia
nacional industrial, tendo, como ponto central de divergéncia, o preco dos
géneros alimenticios. Enquanto os primeiros defendiam a diminuicao das
tarifas de importacéo de alimentos, os segundos defendiam a manutencéo
das tarifas para proteger a indistria nacional e avancar nas politicas de
substituicdo de importacfes. Os estudos realizados pela autora levam-na
a seguinte conclusao:

“Na verdade, a luta por menores tarifas passava
pelo choque entre os interesses do grande comércio
importador — de uma parcela importante da lavoura
com a nascente burguesia nacional — e, por outro
lado, o forte lobby constituido pelos interesses do
capital estrangeiro aqui implantado.” (Linhares,
1979. p. 36-46).

Sobre a presenca estrangeira no setor agricola e de abastecimento
brasileiro, no inicio do século XX, os inimeros dados apresentados pela
autora ddo a dimensdo do poderio econdmico de capitais oriundos de
grandes poténcias como Inglaterra, Franca e Estados Unidos, que
controlavam diversos portos, inimeras estradas de ferro, milhdes de
hectares de producdo de borracha, coco, café, cacau, algoddo, frutas,
charqueadas, extracdo de madeiras e frigorificos. Eram, também,
acionistas controladores de cooperativas e bancos hipotecérios, criados
para os fazendeiros do café de Sdo Paulo. A presenca do capital
internacional dominava amplos circuitos de producdo e circulagdo em
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todo o territdrio nacional, de norte a sul do Brasil, constituindo-se numa
forca econdmica e politica importante. (LINHARES, 1979).

A autora também constata que a atuacdo de monopolios ligados
a comercializacdo de alimentos, que controlavam o abastecimento,
principalmente no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, era voltada a realizagéo de
estocagem dos alimentos, dando exemplos de milhares de sacos de
acucar, sal, arroz, feijao, farinha e charque, depositados em armazéns e
trapiches, com a finalidade de provocar uma alta dos precos e obter lucros
méaximos. E um bom exemplo da atuacdo de “zrusts®*” na regulacio do
abastecimento interno, atuando com formacdo de estoques privados de
alimentos e provocando desabastecimento e alta dos precos.
(LINHARES, 1979).

Vérias outras medidas também foram adotadas na época para
tentar enfrentar a caréncia de alimentos: importacdo de equipamentos,
ferramentas, tratores e agrotoxicos, visando ao aumento da producdo. No
caso do trigo, foi solicitado o plantio de 500 mil hectares, cabendo a
Delegacia Executiva da Produgdo Nacional, criada em 1917, a execucao
da tarefa. Outra medida que procurou ser adotada foi a mistura de
farinhas: “uma férmula de 50% de trigo, 25% de milho e 25% de
mandioca, o que importaria numa economia significativa de importagdo”.
Houve, também, tentativas de limitar as exportacdes, fortemente
combatidas pelos representantes da agricultura exportadora, que
defendiam o aumento da oferta da producdo como estratégia para
enfrentar o aumento dos precos dos alimentos internamente.
(LINHARES, 1979, p. 34 e 35).

Um dos grandes marcos institucionais que registram a tentativa
de intervencdo do Estado no comércio de alimentos foi a criacdo do
Comissariado de Alimentacdo Publica (CAP). Criado em 12 de junho de
1918, pelo Decreto n° 13.069, é o primeiro 6rgdo governamental
constituido pelo Governo Federal para intervir no abastecimento interno,
regular precos, formar estoques reguladores, acompanhar custos de
producdo e definir produtos que poderiam ser exportados. Porém, as
iniciativas foram insuficientes para enfrentar as crises de abastecimento,

31 Os “trusts” si0 associagBes de empresas que surgiram a partir da fusdo de
vérias empresas que j& controlavam a maior parte do mercado. Portanto, trustes
sdo formados quando proprietarios de empresas concorrentes se tornam socios de
uma Unica grande empresa. Assim, passam a controlar grande parte do mercador
consumidor, diminuindo também a concorréncia e a possibilidade de o
consumidor encontrar produtos com menores precos. (DAMASCENA NETO,
2017).
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bem como a fome e a inseguranca alimentar do povo brasileiro naquele
momento. O CAP, embora tendo bem definido um conjunto de
atribuicdes e fungdes, logrou pouca efetividade em suas agdes, ndo tendo
capacidade de provocar transformacbes no sistema agroalimentar
nacional. As resisténcias e oposices a medidas reguladoras e
intervencionistas na economia propostas pelo CAP, articulado aos
interesses dos grupos agroexportadores, fizeram com que grande parte das
acdes nao fossem implementadas pelo Governo. A crise alimentar interna
seguia seu caminho em plena Guerra Mundial. (MENEZES, PORTO e
GRISA, 2015).

Segundo LINHARES (1979), a atuacdo do 6rgdo era muito
precaria. Em sua tarefa de regular os precos, quinzenalmente, o
Comissariado divulgava uma tabela de precos para os produtos de
primeira necessidade, combinado com a venda de grandes estoques,
visando ao corte da especulagdo e a normalizacdo da situacdo. Sua acéo
ficou mais focada nos mercados varejistas e pouco atuante nos
atacadistas, apontados como o0s grandes responsaveis pelas altas dos
precos. Sua constituicdo e implementacdo de algumas a¢Ges somente se
concretizaram devido a uma clara ameaga de uma crise generalizada, que
poderia pdr em risco toda a ordem estabelecida. (LINHARES, 1979. p.
48 - 52).

A criagdo do Comissariado ndo representava uma acao
estruturada do Estado para resolver o problema da fome. Ja nascia como
uma iniciativa transitéria, pois fundamentava-se no fato que a fome era
resultado das exportacOes exacerbadas pela guerra, que, tdo logo
acabasse, normalizaria o fornecimento de alimentos internos para a
populacdo. Afirmava-se, também, que um bom programa de obras viarias
agilizaria a comercializacdo interna e resolveria a crise. Portanto,
entendia-se a fome e a crise como elementos conjunturais causados pela
guerra, e, assim, deveria ser tratado. (MENEZES, PORTO e GRISA,
2015).

A tentativa do Estado em intervir e regular o mercado de
alimentos, objetivando a garantia do acesso dos mesmos a populagéo,
esharrava em fortes reacfes da elite da época, mesmo em periodos de
guerra. A citacdo de LINHARES (1979), em referéncia as resisténcias,
ndo deixam duvidas de quais setores da sociedade brasileira se opuseram
aos processos de maior intervencéo do Estado:

“..quem mais protestou contra a criagdo do
Comissariado de Alimentacdo Publica foi uma
fracdo da burguesia, diretamente vinculada ao
abastecimento (usineiros, charqueadores,
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plantadores,  fabricantes de  bebidas e
beneficiadores de alimentos e algod&o), que viam
no Comissariado uma ameaga aos seus lucros”.
(LINHARES, 1979, p.47).

Com o fim da guerra, mantinham-se as exportacdes e 0s precos
seguiam altos. Enquanto nos paises Europeus eram mantidos 0s 6rgdos de
controle da economia, principalmente no abastecimento, no Brasil,
decide-se acabar com o Comissariado e criar, em 20 de janeiro de 1920,
a Superintendéncia do Abastecimento, que revisou as agdes do
comissariado, extinguindo o controle das exportacfes, e acabou com o
sistema de tabelamento de precos. Para resolver 0os impasses com 0sS
produtores de aglcar, a superintendéncia faz uma aquisicdo de 55.000
sacos do produto para distribuir aos refinadores do Rio de Janeiro.
Segundo LINHARES (1979):

“... perdera-se, definitivamente, o objetivo inicial
do Comissariado de Alimentagcdo Publica e a
Superintendéncia tornava-se um 6rgdo de fomento
as classes produtoras. Resolvia-se, dessa forma, a
permanéncia da intervencdo do Estado na
economia — ele ndo iria controlar ou regular, mas
fomentar.” (Linhares, 1979, p. 52).

Essa pode ser caracterizada como uma importante evidéncia do
poder exercido por setores da agricultura brasileira, que, embora
defendesse uma visdo liberal do Estado, sempre se interessava em
usufruir dos mecanismos estatais para aumentar 0s seus lucros.

Outro mecanismo, criado em 1918, pelo Ministério da
Agricultura, e que tem relacdo direta com nossa pesquisa, foi a instituicao
de precos minimos pagos aos agricultores. Foram estabelecidos precos
minimos para o trigo e o feijao, produtos esses que apresentavam forte
elevacdo de precos, cuja importacdo (de trigo) tinha entrado em colapso.
Foram estabelecidos $300 réis por quilo para o feijdo preto ou mulatinho
e $12 reis por saco para feijdes brancos ou amarelos. A iniciativa, embora
inovadora, ndo teve capacidade de produzir resultados concretos, devido
a grande fragilidade dos mecanismos de execucdo da politica.
(LINHARES, 1979, p. 53).

Ja em paralelo ao Comissariado e, agora, alinhado as estratégias
da nova Superintendéncia, foi criada, na década de 1920, a Delegacia
Executiva da Produgdo Nacional, que fornecia implementos e insumos
agricolas aos produtores, bem como agdes que pretendiam melhorar os
transportes dos géneros agricolas, apontados como fatores provocadores
da escassez de alimentos. O apoio a organizacdo de cooperativas, com
finalidade de baratear e incentivar a producéo e a promogdo de feiras
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livres nas principais capitais, também era atribuicdo do novo orgédo.
Mesmo com todas essas medidas, segundo LINHARES (1979), ainda em
1926, a Camara, 0s jornais e o préprio Ministro delegaram a carestia a
responsabilidade de ser o grande mal da sociedade. (LINHARES, 1979).

Embora o Estado brasileiro tenha criado algumas iniciativas de
regulacdo do abastecimento alimentar, nas primeiras duas décadas do
século XX, o que prevaleceu foi uma visdo liberal da economia,
delegando ao funcionamento do livre mercado o autocontrole da
producdo e consumo de alimentos. Essa visdo coincide com o0s interesses
da classe dominante agroexportadora, formada pelos comerciantes e
grandes produtores rurais, dirigidos, principalmente, pelos cafeicultores
paulistas e produtores de leite mineiros, que hegemonizaram o Partido
Republicano, alternando-se no poder no periodo, constituindo a
conhecida politica do Café com Leite®?. As crises de abastecimento
interno persistiram, resultando em frequente escassez de alimentos,
seguida de intimeras revoltas populares, principalmente nos recentes
centros urbanos em franca constituicdo e expansdo. A crise de 1929
aprofundou, também, as crises internas no Brasil, interrompendo a
politica do Café com Leite, dando origem a um novo periodo apds a
revolucdo de 1930, chamado de Era Vargas. Isso colocava o Estado
brasileiro dentro de uma nova fase de acumulacéo capitalista nacional e
internacional. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015; LINHARES, 1079).

5.3 De Vargas a Jango: uma construcdo interrompida

O periodo de 1930 a 1964 também é marcado por forte
instabilidade politica e importantes mudancas sociais e econdmicas.
Periodo em que o pais acelera o processo de urbanizacdo e
industrializacdo. As politicas de fomento e inducdo econdmicas,
implementadas pelo Estado/ ganham destaque nas estratégias de
desenvolvimento nacional, passando de um referencial agréario-
exportador para um urbano-industrial. Avangam também as lutas sociais
por direitos trabalhistas e melhores condi¢des de vida. (MENEZES,
PORTO e GRISA, 2015).

Este é um periodo em que permanece na pauta do dia a crise
alimentar brasileira. Na area da agricultura, as medidas tomadas pelo

32 A Politica do Café com Leite é entendida a partir da proclamacéo da Republica,
em 1889, e estende-se até a Revolucdo de 1930, caracterizada pelo dominio das
elites paulista e mineira, principais produtoras de café e leite, respectivamente,
mercadorias de suma importancia para a economia e a politica brasileiras a época.
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Estado, até o inicio dos anos de 1940, de forma geral, eram sempre
setoriais ou mesmo localizadas, ndo conseguindo abranger a totalidade do
pais e nem tendo forca para enfrentar a extensdo da crise, sempre
preferindo medidas de momento, de resultados incertos, a um maior
controle estatal. (LINHARES, 1979, p.62).

Vérios mecanismos foram criados pelo Governo Vargas para
“minorar” a crise alimentar: suspensdo de impostos de importacao,
impostos sobre géneros de primeira necessidade, dentre outros. O Brasil
aprofundava seu processo de urbanizacdo e a vida do povo ficava cada
vez mais dificil. Com salérios desvalorizados, aprofundava-se a crise
social e as condicBes de vida do povo deterioraram-se ainda mais. As
medidas ndo enfrentavam o problema na sua real dimensdo, mantendo-
se, por exemplo, as altas taxas de lucros obtidas por fragcGes do capital
comercial, constituido por intermediarios e importadores de alimentos.
(LINHARES,1979, p.64).

Também é na década de 1930, principalmente na Capital Federal,
gue comeca a estruturagdo de mercados regionais, frigorificos,
supermercados e a implantacdo das primeiras Centrais de Abastecimento
de frutas e verduras. O intuito era de corrigir as distorgdes da circulacéo
dos alimentos e aproximar o produtor do consumidor, estimular a
producdo regional e promover o abastecimento dos centros urbanos que
cresciam aceleradamente, provocando forte éxodo rural. (MENEZES,
PORTO e GRISA, 2015).

O final da década de 1930 foi embalado por mais crise de
abastecimento, resultado da eminéncia da Il Guerra Mundial e do intenso
processo de concentracdo da populagdo em alguns centros urbanos do
pais. Segundo LINHARES (1979), devido a forte reacdo popular, o
Governo publica um decreto que define os crimes contra a economia
popular. O decreto definia punicdes severas para pessoas e empresas que
destruissem a produgdo com a finalidade de elevar os pregos, que
abandonassem lavouras, que promovessem consorcios e fusfes para
dificultar a concorréncia, que ndo cumprissem o tabelamento dos precos,
dentre outros. Apesar de uma leitura mais completa do problema da
carestia e da existéncia da Comissdo Reguladora do Tabelamento, o
problema da falta de alimentos e de seus altos precos permanecia,
forgando o Governo a intervir com mais intensidade na questdo, criando,
pela primeira vez, em 16 de setembro de 1939, um 6rgdo intersetorial,
subordinado ao Ministério da Agricultura, composto por representantes
dos Ministérios do Trabalho, Industria e Comércio, da Fazenda, da
Guerra, da Educacdo e Saude, da Justica e Negécios Interiores, da
Marinha e da Prefeitura do Distrito Federal, denominado Comissdo de
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Abastecimento. As atribuicdes e medidas da Comissdo de Abastecimento
tinham como foco a tentativa de controle e intervencdo no processo de
comercializacdo, em ambito nacional, sem, no entanto, conseguir
controlar a crise que incidia, sobretudo, sobre os salérios urbanos.
(LINHARES, 1979, p.108 — 115).

Com a Il Guerra mundial, LINHARES (1979) nos relata que,
novamente, o Brasil encontrava-se em dificuldade com a producédo e
comercializacdo dos produtos de exportagdo, uma vez que 0s mercados
internacionais estavam retraidos pela crise econémica provocada. A partir
da crise de exportacdo da laranja, em 1939, o Estado promove mais uma
intervencao denominada “reorganiza¢do dos mercados” e cria, no Rio de
Janeiro, os mercados alternativos para a citricultura. Eram caminhdes e
quiosques, mantidos pelo Ministério da Agricultura, que promoviam
vendas diretas ao consumidor, a fim de facilitar & populagdo a compra de
frutas em geral por prego reduzido. Foi uma agdo bem-sucedida que
promovia 0 aumento do consumo interno e conseguia dar vazdo a
producdo interna. A acdo vinha, também, acompanhada da
regulamentacdo e organizacdo de entrepostos de frutas e hortalicas,
através do Decreto n 620, de 17 de agosto de 1938, criando o Entreposto
do Distrito Federal, o que viabilizou a politica de interiorizacdo de
parcelas crescentes da producdo. O curioso é que uma acgao dessa natureza
veio a partir do colapso do mercado internacional que, historicamente,
subordinou o processo de produgdo de alimentos no Brasil, demonstrando
as fragilidades, deficiéncias e mesmo a auséncia de politicas estruturais
de abastecimento interno. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015;
LINHARES, 1979).

Outra acdo de intervencdo na economia, implementada em plena
Il Guerra Mundial, foi uma dréastica intervencdo do Estado, que, em
Portaria de 3 de dezembro de 1943, discriminou 0s géneros de primeira
necessidade, em especial o pdo, que passavam a ser denominados
“populares”, limitando o lucro de comercializagdo sobre os mesmos em
10%. (LINHARES, 1979, p. 113).

Segundo LINHARES (1979), houve, nas décadas de 1930 e
1940, um incentivo ao aumento da producdo de trigo, especialmente no
Rio Grande do Sul. A autora relata que, embora a crise do pdo se
agravasse nos centros urbanos, devido as dificuldades impostas para a
importacdo do produto, existiam estoques do produto nas zonas de
producdo sulistas. No intuito de garantir o escoamento da producgéo
interna e a normalizacdo do abastecimento interno, 0 Governo federal
enviou ao Rio Grande do Sul navios com capacidade de transportar
sessenta mil metros cubicos de géneros alimenticios. A estratégia era
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inaugurar uma linha de cabotagem com objetivo de evitar a grande crise
de escoamento da producdo agricola do sul, conectando os centros
produtores aos consumidores. De acordo com a autora, estranhamente,
deu-se um amplo retraimento desse mercado e trés importantes firmas do
Rio de Janeiro e de Séo Paulo decretaram faléncia. Tal fato chegou a ser
advertido pela imprensa da época, “..que tal situagcdo sé poderia ser
explicada através das manobras altistas, artificialmente provocadas
pelos atravessadores”. (LINHARES, 1979, p.113).

Na esteira da agenda de desenvolvimento do capital industrial
nacional e em resposta as crescentes lutas sociais dos trabalhadores, é
institucionalizado o salario minimo, com a reducdo da jornada de
trabalho, o direito a sindicalizacdo, dentre outras conquistas civilizatorias.
Essas acOes também geram reagdes, principalmente da oligarquia cafeeira
de S&o Paulo. Em resposta as reagdes e no sentido de mediagdo com esses
interesses, Vargas centralizou o poder de intervencdo no mercado de café
em todo o pais, delegando a atribuicdo ao Conselho Nacional do Café
(CNC). As principais a¢des do CNC foram a restri¢do do plantio de novas
areas e a intervencdo no mercado, com aquisices para formar estoques
reguladores. Os mecanismos atuaram com intuito de retirar 0 excesso de
produto no mercado que ndo estava sendo exportado e garantir o prego
aos produtores, mantendo suas margens de lucro. O governo passou,
inclusive, a incinerar parte da producdo, conforme mostra Delfim Netto
(1959 apud Delgado, 1978, p. 13): “a destrui¢do, iniciada em junho de
1931 e terminada em julho de 1944, eliminou nada menos do que 78,2
milhGes de sacas de café, ou seja, a quantidade equivalente a trés vezes
o consumo mundial em um ano.”

Mas uma vez constata-se que a for¢a da intervencdo do Estado
mostra-se vigorosa para manter o nivel de renda e lucro de uma parcela
dos produtores brasileiros, comerciantes, industriais e exportadores,
fortemente integrados ao circuito internacional de alimentos. Registre-se
gue o Convénio de Taubaté manteve operacBes semelhantes de
intervencdo na producéo, garantindo a renda e o poder politico deste setor
de 1906 a 1929.

Com o avango da urbanizacdo e o desenvolvimento do
capitalismo industrial, a partir de 1940, é aberta, no Brasil, uma nova
agenda que produziu importantes medidas de promocao do abastecimento
alimentar direcionado aos trabalhadores urbanos segurados dos Institutos
e Caixas de Aposentadorias e Pens@es. Cria-se, em 5 de agosto de 1940,
através do Decreto Lei n 2.478, o Servigo de Assisténcia da Previdéncia
Social (SAPS). Diretamente subordinado ao Ministério do Trabalho,
Indistria e Comércio, 0 SAPS promovia a selecdo de géneros alimenticios
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e 0 barateamento dos respectivos pre¢os; o fornecimento de alimentos,
por parte das empresas em seus refeitérios; bem como o fornecimento de
géneros de primeira necessidade a pregos de custo. Devido ao continuo
processo de intervencdo do Estado em éareas exclusivas da iniciativa
privada, como o0 caso do abastecimento, 0 SAPS passou a sofrer um
grande desgaste politico e financeiro, sendo transformado, em 1947, no
Servigo Nacional de Alimentacdo. (LINHARES, 1979, p. 114).

O SAPS ¢ uma das primeiras politicas publicas que procura
promover e qualificar o acesso aos alimentos pela populacdo empregada
na industria; logicamente, reduzindo a pressao por aumentos salariais.

Na década de 1940, Vargas também avanca na estruturacdo de
melhores mecanismos de fomento a producdo e comercializacdo de
alimentos, criando a Companhia de Financiamento da Producdo (CFP)®,
que estabelece, em 1945, pela primeira vez, uma politica nacional de
precos minimos, mantida até os dias de hoje, através da Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM), executada pela Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) 34, criada, em 1990, em
substituicdo a CFP. (DELGADO, 1978).

Pressionado, principalmente, pelos efeitos econdmicos da Il
Guerra Mundial, o Estado Brasileiro adotou inimeras acfes de
intervengdo econdmica, onde o abastecimento ganhava cada vez mais a
centralidade das a¢des. Destacava-se, entdo, a criacdo da Coordenacéo de
Mobilizacdo Econbmica, gerada em 1942, e que, dentre outras medidas,
propds uma nova politica de pregos, que continha: congelamento de
precos, reajustamento dos salarios, criacdo de um servico nacional de

33 A CFP foi instituida pelo Decreto-Lei n° 5.212, de 21 de janeiro de 1943, e
tinha como objetivos: a) adquirir produtos pelo prego minimo fixado; b) conceder
financiamento, com ou sem opg¢do de venda, inclusive para beneficiamento,
acondicionamento e transporte dos produtos amparados pela PGPM; c) vender
produtos adquiridos na forma do item anterior; d) formar estoques reguladores;
e) importar e exportar produtos especialmente indicados pelo Conselho
Monetério Nacional.

34 A Companhia Nacional do Abastecimento - CONAB - , empresa publica
vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, foi instituida
por meio da Medida Provisdria n® 151, de 15/03/1990, transformada na Lei n. ©
8.029, de 12 de abril de 1990, que autorizou a fusdo da CFP, criada em 1945, da
COBAL - Companhia Brasileira de Alimentos -, Empresa Publica Federal e da
CIBRAZEM - Companhia Brasileira de Armazenamento, criadas em 1962. O
Decreto n°99.233, de 03/05/1990, estabeleceu os procedimentos preparatorios ao
processo de fusdo. Pode ser acessada <http://www.conab.gov.br/conab-
quemSomos.php Acessado em 29/03/2017.
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fiscalizacdo dos precos, controle de importacdo e exportagdes, fundo
estabilizador de precos para subsidiar géneros basicos para 0 povo, novos
instrumentos de producdo agricola e controle do abastecimento publico,
dentre outros. Como 6rgdos operadores da Coordenacao de Mobilizacdo
Econdmica, criou-se o Servigo Técnico da Alimentacdo Social, em 1943,
e a Comissdo Nacional de Precos, em 1945, (LINHARES, 1979, p. 115-
116).

Em paralelo as estruturas criadas em torno da Coordenagéo de
Mobilizacdo Econdmica, também foi criada em 1945, a Comissao
Nacional de Alimentacdo, junto ao Conselho Federal de Comeércio
Exterior. A Comissdo atuou fortemente na proposi¢cdo de normas para a
politica nacional de alimentacdo e na realizacdo de estudos do estado de
nutricdo e os hébitos alimentares da populagdo brasileira, sendo
transferida, em 1949, para o Ministério da Educacdo e Saude. A
importancia desta Comissao se da pela forma diferenciada de abordagem
das causas e consequéncias das permanentes crises alimentares
enfrentadas pelo Brasil ao longo de sua histéria. Diferentemente das
iniciativas oriundas do setor agropecuario, que, para enfrentar o problema
da carestia dos alimentos, invariavelmente adotava medidas restritas ao
fomento da produgdo e tentativas insuficientes de controle da
comercializagdo, a Comissdo aprofundava suas consideracBes numa
abordagem mais ampla sobre as condicGes de acesso aos alimentos pelas
classes trabalhadoras, caracterizando, inclusive, as diferentes regifes
brasileiras, de acordo com seus habitos alimentares regionais,
disponibilidades locais e os acessos econdmicos. (LINHARES, 1979,
p.117)

Merece destaque o fato de a coordenacao dessa Comissao ter sido
feita pelo médico, professor, sanitarista e nutrélogo Josué de Castro®,

35 Josué Apolénio de Castro, nascido em 1908, no Recife, Pernambuco, graduou-
se em medicina, em 1929. Radicado no Rio de Janeiro, Josué de Castro teve
atuacdo destacada em politicas publicas: nos movimentos em prol do
estabelecimento do salario minimo, na fundagdo dos Arquivos Brasileiros de
Nutricdo, editados sob a responsabilidade do Servico Técnico da Alimentacéo
Nacional e da Nutrition Foundation de Nova York, em 1941, na fundagdo da
Sociedade Brasileira de Alimentacdo, em 1940. Foi deputado federal e presidente
do Conselho Executivo da FAO/ONU. Permaneceu no cargo até o final de 1956.
No exercicio da presidéncia do Conselho da FAO/ONU, impulsionado pelo
sucesso de seus livros (Geografia da Fome havia sido publicado em 1946) e pelo
prestigio do 6rgdo, Josué de Castro empreende uma série de trabalhos no combate
a fome no mundo, sempre buscando unir os conhecimentos cientificos e a acéo.
Ao deixar a FAO, em 1957, Josué de Castro fundou a Associacdo Mundial de
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uma das maiores referéncias no combate da fome no Brasil e no mundo e
o principal pesquisador do tema. Ele contribuiu decisivamente para
desnaturalizar e identificar a chaga social como o fruto das opgdes
politicas, relacionadas ao modo de producdo e consumo da sociedade
brasileira. (MALUF, 2007).

Na obra “Geografia da Fome”, Josué de Castro apresenta ao
Brasil um dos principais estudos cientificos que analisou a subnutri¢do e
a fome cronica no territorio do pais. Segundo o autor, a fome ndo pode
ser explicada como um fendmeno da natureza. Geralmente, ndo sdo as
condicdes naturais que levam as populagdes a condicdo de fome, mas
certos fatores culturais, produtos de erros e defeitos graves das
organizagdes sociais em jogo. Além de produzir um mapeamento da
fome, o autor questiona-se sobre as causas do fendmeno. Para ele, havia,
no Brasil, uma industria da fome, construida, historicamente, a partir de
uma opcao econdmica de desenvolvimento que privilegiou a exportagédo
de bens primarios e que manteve a estrutura agraria concentrada. O autor
entendia que esse modelo de desenvolvimento foi o responsavel pela
incapacidade do Brasil em produzir seus proprios alimentos. Josué de
Castro argumentava que o atraso da agricultura brasileira produzia um
ciclo vicioso, reproduzindo a pobreza. O autor propunha, como Unica
saida para romper com os grilhdes da miséria e a promogdo do
desenvolvimento industrial, a realizacdo da reforma agréaria. (CASTRO,
1984).

Segundo LINHARES (1979), concomitante ao processo da
reforma agraria proposto por Josué, “...também dever-se-ia solucionar
questdes paralelas, principalmente ligadas & esfera da circulagdo dos
alimentos, onde monopolistas e atravessadores eram, também,
componentes da industria da fome.” (LINHARES, 1979, p. 69).

E provavel que esse seja o primeiro periodo onde um conjunto
de forgas sociais, em alianga com fragdes de for¢as que compunham o
Estado brasileiro, iniciam uma formulacao critica sobre a necessidade de
mudancas estruturais de um modelo de producdo agroexportador de
alimentos por um que privilegiasse o abastecimento interno e a
industrializago nacional, propiciando melhores condi¢Ges de acesso aos
alimentos pela populacdo. A fome comeca a ser desnaturalizada e a

Luta Contra Fome, para despertar a consciéncia do mundo para o problema da
fome e da miséria, além de promover projetos demonstrativos de que a fome pode
ser vencida e abolida pela vontade dos homens (Centro de Pesquisa Josué de
Castro, 2008).
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necessidade de uma reforma agraria no pais ganha espaco nas agendas
das lutas sociais e politicas na sociedade.

O inicio dos anos 1950 também marca o comeco efetivo de
operacdes da PGPM, a partir do Decreto-Lei n° 1.506, de 19 de dezembro
de 1951, que estabeleceu precos minimos fixados anualmente. Nos
primeiros anos de execugao, embora ja contasse com varios produtos em
sua pauta de atuacdo (sisal, algoddo, arroz, cera de carnauba, feijdo,
milho, juta, malva, soja, dentre outros), manteve uma baixa execugéo
financeira e concentrada em poucos produtos, como, por exemplo, o
algoddo em pluma, incorporando, de forma marginal, produtos
alimentares como arroz, milho e feijdo. Esse momento, formado desde a
sua instituicdo até os primeiros anos de 1960, foi, também, definido como
periodo experimental da PGPM. (AMEIDA, 2014; DELGADO, 1978).

Os Governos Vargas dotaram o Estado Brasileiro de melhores
mecanismos de intervencdo e regulagdo da producdo, circulagdo e
consumo de alimentos, estimulando a produgéo interna, sem abrir mao da
exportacdo. No entanto, tais iniciativas ainda ndo significaram mudancas
fundamentais que reestruturassem o sistema de produgdo e consumo,
permanecendo grandes desafios quanto a producdo suficiente de
alimentos para o abastecimento interno e condi¢bes de acesso pela
populacdo. (LINHARES, 1979).

Ja na década de 1950, o que pode ser considerado um marco nas
acOes de abastecimento alimentar foi a formulacdo de um dos maiores
programas de alimentagdo escolar do mundo. Segundo PEIXINHO
(2013), as “primeiras iniciativas governamentais de oferta de
alimentac&o escolar no Brasil ocorreram na década de 1920, época de
grandes discussoes sobre a alimentagdo.” No entanto, foi a partir de
1956, ja no Governo de Juscelino, através da instituicdo da Campanha
Nacional de Merenda Escolar, que o Brasil passa a implantar de forma
mais concreta um programa de fornecimento de alimentos para uma
parcela dos estudantes. (PEIXINHO, 2013).

Seguindo a agenda da educacdo, na década de 1960, surgiram
programas mundiais executados principalmente pelos norte-americanos,
dentre os quais, se destacavam: “Alimentos pela Paz”, financiado pela
USAID?®; o “Programa de Alimentos para o Desenvolvimento”, voltado

36 Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (United
States Agency for International Development), mais conhecida por seu
acronimo em inglés USAID, criada em 1961, é um 6rgédo do governo dos
Estados Unidos encarregado de distribuir a maior parte da ajuda externa de
carater civil.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Acr%C3%B4nimo
https://pt.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADngua_inglesa
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_dos_Estados_Unidos
https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_dos_Estados_Unidos
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ao atendimento das popula¢des carentes ¢ o “Programa Mundial de
Alimentos”, através da FAO/ONU, para a alimentagdo de criangas em
idade escolar, hoje intitulado de ensino fundamental (criancas de 07 a 14
anos). Somente em 1979, o projeto ganhou a denominacdo de Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), constituindo-se, atualmente,
como um dos maiores e mais antigos programas de alimentacgao escolar
do mundo com o principio da universalizacdo e gratuidade na oferta de
refei¢des. (PEIXINHO, 2013).

Importante destacar que o PNAE é um dos mais importantes
programas de abastecimento institucional do Brasil, desde sua criagdo até
os dias atuais. Principalmente a partir dos anos 2000, constitui-se numa
acdo importante de promocao do direito a alimentacdo, da seguranca
alimentar e nutricional e do enfrentamento da fome e da desnutricéo dos
alunos brasileiros. (PEIXINHO, 2013).

Vale também destacar que no periodo entre 1950 e 1964 (antes
do golpe militar), o pais vivia um processo intenso de transformacdes,
permeado por profundas contradicdes, tensbes sociais e econdmicas. A
luta politica acirrava-se e as forcas sociais aglutinavam-se cada vez mais
em torno de dois campos politicos que travaram a disputa pelos rumos da
nacdo. Segundo Gasparetto Junior®’, o suicidio de Getdlio Vargas ja
deflagrava a fragmentacéo dos destinos da nagéo.

Importante também localizar no periodo histérico os enormes
avancos tecnologicos produzidos durante a Il Guerra Mundial, que foram
rapidamente readaptados para uso intenso na agricultura mundial,
provocando uma verdadeira revolugdo no processo produtivo e na relagdo
do capital agricola e agrario com as demais formas de capital, de forma
especial o industrial e o financeiro. Nasce, assim, pela primeira vez nos
Estados Unidos, o termo “agribusiness”. Foi em 1955 que o professor
John Davis apresentou a comunidade cientifica esse termo caracterizado
como “a soma total de todas as operagdes envolvendo a producéo e
distribuicdo de insumos agricolas; operacfes de produgdo na fazenda;
armazenamento, processamento e distribuicdo de produtos agricolas e
dos produtos deles derivados. Assim, o “agribusiness” abrangeria,
modernamente, todas as fun¢bes que o termo agricultura abrangeria a
época da agricultura tradicional”. (FAJARDO, 2008, p. 32)

No Brasil, o termo “agribusiness” foi traduzido para
“Complexos Agroindustriais — CAIS - ” e serviu para caracterizar um

37 Artigo pode ser acessado em http://www.historiabrasileira.com/brasil-
republica/causas-do-golpe-militar-de-1964. Acessado em 29/03/17.



http://www.historiabrasileira.com/brasil-republica/causas-do-golpe-militar-de-1964
http://www.historiabrasileira.com/brasil-republica/causas-do-golpe-militar-de-1964
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novo padrdo de agricultura marcada pela sua profunda relacdo
intersetorial entre inddstria, comércio, servicos e capital financeiro. E um
periodo onde a integracdo do setor agropecudrio a indistria é considerada
como um novo padrdo agrario moderno. Ocorre que 0 novo padrdo nao
modificou a l6gica secular de inser¢do da agricultura brasileira perante a
I6gica global. Pelo contrério, o avanco do capital industrial alinhado ao
avanco tecnoldgico aprofundou a l6gica de produgdo especializada
centrada, constituida desde o periodo colonial escravista, na producéo de
géneros comerciais destinados ao mercado mundial, mantendo a estrutura
agraria baseada na grande propriedade altamente concentrada.
(FAJARDO, 2008.)

Conforme descrito por Sergio Fajardo:

“..a ideia basica era de que o0 processo de
desenvolvimento é formado por setores e
atividades produtivas interligadas. Na atividade
produtiva ndo poderia haver vazios, setores
considerados  vazios, quando ocupados,
provocavam o surgimento de outras atividades para
frente e para trds, formando uma cadeia produtiva.
A perspectiva historica da formagao do Complexo
Agroindustrial Brasileiro inclui a insercdo da
economia nacional a uma logica produtiva global
com adogdo de um modelo moderno onde a
presenca de tecnologias e padrGes de consumo
novos expdem a realidade da grande producdo que
ndo distingue mais a natureza dos diversos capitais
(agricola, agroindustrial ou financeiro), compdem
o conjunto da economia.”

Em oposicdo a manutengdo da légica concentradora de terras,
crescem, no Brasil, as lutas por reforma agraria. Os anos 50 e inicio dos
60 foram de intensas mobilizacGes protagonizadas principalmente pelas
Ligas Camponesas, constituidas, em 1955, e o Movimento dos
Agricultores Sem Terra— MASTER -, criado em 1960. (STEDILE, 2005).

No Rio Grande do Sul, 0o MASTER ganhou o apoio decisivo de
Leonel de Moura Brizola, governador do Estado entre 1959 e 1962,
trazendo um grande avanco com a instalagéo de diversos acampamentos
de sem-terra, para a obtencdo de desapropriacdes e assentamentos.

J4 as Ligas Camponesas foram associacdes de trabalhadores
rurais criadas inicialmente no estado de Pernambuco, posteriormente na
Paraiba, Rio de Janeiro, Goids e em outras regides do Brasil, que
exerceram intensa atividade no periodo que se estendeu de 1955 até 1964.
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No sul do Brasil, MAESTRI (2003) nos relata que no periodo de
1940 a 1950, devido a interiorizagdo do capitalismo no campo e a
elevacdo do preco da terra, encerra-se um periodo de abundéancia relativa
da terra, culminando, também, com um ciclo onde as comunidades
coloniais-camponesas mantinham sua capacidade estrutural de
reproducdo através do deslocamento das coldnias velhas para as coldnias
novas. Segundo o autor, esse fendmeno deu origem ao surgimento dos
colonos sem terra ou com pouca terra, com o consequente abandono do
campo pela cidade. Na década de 1960, apenas no Rio Grande do Sul,
270 mil familias gadchas necessitavam de terras. (MAESTRI, 2003).

Os dois movimentos tiveram origens um tanto distintas, mas, ao
longo de suas historias, transformaram -se nas principais forcas politicas
agrarias da epoca que exigiam transformagdes profundas na historica
estrutura agraria brasileira, exercendo fortes pressdes sobre o Governo da
época. (STEDILE, 2005).

Fruto do aprofundamento das disputas de projetos estratégicos
para o Brasil, Jodo Goulart assume a presidéncia em 1961, ap6s a renincia
de Janio Quadros, e apresenta ao pais um conjunto de acGes de profundas
mudancas econdmicas e sociais, conhecidas como reformas de base®.
Apo6s vencer a manobra feita pela oposicdo, que tinha instalado o
parlamentarismo no Brasil como estratégia de impedir a implantacéo de
seu programa de governo. Através de um plebiscito, aprovado pela
populacdo, que restituiu o regime presidencialista, Jango, como era
conhecido, avanca na implantagdo de medidas que antes eram barradas.
(MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

Foi nesse momento que dois projetos para o Brasil foram
explicitados e amplamente debatidos pela sociedade brasileira. Embora
fossem antagdnicos e contraditérios, ambos traziam, em suas premissas,
mudancas e transformagdes: um, apresentado no programa de reformas
de base pelo Governo Jango, defendido por parte da burguesia industrial,
trabalhadores assalariados, pelos movimentos sociais e organizagGes

38 As “reformas de base” previam implementar as reformas: “bancaria, fiscal,
urbana, administrativa, agréria e universitaria.” Além disto, previam assegurar “o
direito de voto aos analfabetos e as patentes subalternas das forcas armadas, como
marinheiros e os sargentos, e defendia-se medidas nacionalistas prevendo uma
intervencdo mais ampla do Estado na vida econdmica e um maior controle dos
investimentos estrangeiros no pais, mediante a regulamentagéo das remessas de
lucros para 0 exterior.” Disponivel em:
http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/Jango/artigos/NaPresidenciarepublica/As_r
eformas_de_base.
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populares, apresentava ao pais um conjunto estrutural de reformas
econdmicas e sociais pautadas pelos ideais nacional-trabalhistas e outro,
defendido, principalmente, pela oligarquia rural, parte da elite industrial,
a igreja catolica, o capital financeiro internacional e os meios de
comunicacdo, defendia a modernizagdo do pais, sem passar pelas
transformag0es estruturais, mantendo sua insercdo subordinada as logicas
do capitalismo internacional. (LINHARES, 1979; STEDILE, 2005).
Vale lembrar que, no periodo do Governo Jango, iniciou-se a
estruturacdo de um sistema de abastecimento, a partir da criacdo da
Superintendéncia Nacional de Abastecimento — SUNAB -, que deveria
atuar na regulacdo do mercado de alimentos e organizar o Plano Nacional
de Abastecimento de produtos essenciais, incorporando a politica de
crédito, fomento a producgdo e a comercializagdo. Deveria, também, atuar
de forma integrada junto a CFP e a mais duas empresas publicas recém-
criadas: a Companhia Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM)®,
para garantir a gestdo da armazenagem em todo o territorio nacional, e a
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL)*, para atuar no varejo e

39 A CIBRAZEM foi criada pela Lei Delegada n° 7, de 26 de setembro de 1962,
tinha como objetivos: a) atuar como empresa de armazéns gerais, podendo
construir, instalar e operar dede de armazéns, silos e frigorificos, diretamente ou
por terceiros; b) instalar maquinas de beneficiamento ou qualquer outro
equipamento indispensavel a operacdo de unidades armazenadoras, inclusive
para semi-industrializacdo e embalagens; c) emitir recibo de mercadorias,
conhecimento de depdsitos, warrants e quaisquer outros documentos
representativos de mercadorias depositadas, observada a legislagdo prépria; d)
encarregar-se, prioritariamente, do armazenamento dos estoques reguladores do
Governo; e) tragar as diretrizes da politica de armazenamento do pais; f)
Coordenar e compatibilizar a atuacdo das companhias estaduais de armazéns e
silos, bem como do capital de outras empresas, com vistas ao seu fornecimento e
eficiente desempenho; h) instituir servigos de assisténcia técnica ao setor, atuar
junto as companhias estaduais e aos projetos de interesse da iniciativa privada; i)
promover a integracdo das redes oficiais e particulares de armazenagem; j)
cadastrar, fiscalizar e inspecionar unidades armazenadoras de produtos
agropecuarios e da pesca.

40 A COBAL foi criada pela Lei Delegada n° 6, de 26 de setembro de 1962, e
tinha como objetivos: a) executar os planos e os programas de abastecimento do
Governo Federal, relativos a industrializagdo, a comercializagdo e a distribuicdo
de géneros e bens de consumo popular; b) agir como elemento regulador do
mercado de produtos essenciais, ou em caréncia, e abastecer, de forma supletiva,
areas ndo suficientemente atendidas pela iniciativa privada; ¢) comprar, permutar,
estocar, beneficiar, industrializar, transportar e vender, exportar e importar
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na estruturacdo de entrepostos de comercializacdo atacadistas de
hortigranjeiros, como as Centrais de Abastecimento — CEASAs.
(MENEZES, PORTO e GRISA, 2015, p. 45).

O Plano Nacional de Abastecimento pode ser considerado como
a mais completa e articulada proposta de abastecimento alimentar
apresentada e parcialmente implantada no periodo. E a primeira vez na
histéria do abastecimento alimentar brasileiro que o Governo Federal
apresenta a sociedade uma estratégia de mudanca estrutural da
concentracdo fundiaria e posse da terra, combinada com um amplo
conjunto de agles estruturadoras e reguladoras da circulacdo dos
alimentos no atacado e varejo, visando ao seu pleno acesso a toda a
populacdo. Foi um periodo em que se criaram as condigdes concretas para
a implantacdo de um projeto de desenvolvimento econdmico onde se
concebia um capitalismo nacional, menos dependente da ordem
econdmica central, construido a partir de uma alianca trabalhista nacional
desenvolvimentista, que apresentava um conjunto das reformas de base
que pretendiam reestruturar a economia brasileira e enfrentar algumas
mazelas histdricas, como, por exemplo, a fome. Parte da esquerda
brasileira via o periodo, inclusive, como possibilidade de transformacgdes
mais profundas, fazendo relagdes com outras insurrei¢bes ao capitalismo
mundial que rondavam o mundo na época. (LINHARES, 1979;
STEDILE, 2005).

O estopim que pOs fim ao processo de mudancas que se
avizinhava foi desencadeado pelos discursos de Jodo Goulart e Leonel
Brizola (governador do Rio Grande Sul), feito em 13 de margo de 1964,
na Central do Brasil, no Rio de Janeiro. Nesse evento, que reuniu mais de
cento e cinguenta mil pessoas, foram anunciadas as reformas de base,
dentre elas, a reforma agraria (como uma das principais), um novo
plebiscito para aprovar uma nova constituicdo e a nacionalizacdo das
refinarias estrangeiras de petr6leo. O anuncio provocou uma reagdo

géneros alimenticios e bens destinados a manter a normalidade do abastecimento,
inclusive aqueles necessarios as atividades agropecuarias e pesqueiras e as
industrias de alimentos; d) receber e distribuir géneros entregues por doagéo,
assim como os que lhe fossem consignados a qualquer outro titulo; e) promover
a organizacéo e o funcionamento de unidades operacionais e outras entidades
congeéneres, visando a realizagdo de seus objetivos; prestar assessoramento e
assisténcia técnico-administrativa ao Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento e aos demais organismos federais, municipais e autarquicos
vinculados ao abastecimento; g) administrar bens e servicos quando de interesse
do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.
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imediata do campo de forcas constituido pelos militares, donos de terra,
comerciantes e industriais ligados ao capital internacional, a igreja
catolica, setores hegemonicos da midia, articulados em torno da Unido
Democrética Nacional - UDN - e apoiados pelo governo norte-americano.
O resultado foi um golpe de Estado, deflagrado em 30 de marco de 1964,
pelos militares, que permaneceram no poder até 1985. (MENEZES,
PORTO E GRISA, 2015).

O periodo de 1930 a 1964 foi marcado por instabilidades,
inimeras trocas de presidentes, uma segunda Guerra Mundial e intensa
mobilizacdo social. Sdo inegaveis 0s avangos conquistados pelos
trabalhadores em relacdo aos direitos trabalhistas e previdenciarios,
individuais e coletivos, como a institucionalizacdo do salario minimo, do
décimo terceiro salario, reducdo da jornada de trabalho, direito a
sindicalizacéo, dentre outros. No entanto, o pais ndo conseguiu enfrentar
seus problemas estruturais de exclusdo social, analfabetismo, inseguranca
alimentar e nutricional, oscilaces de precos e de acesso a alimentacao.
Mesmo assim, foi um periodo importante de redefinicdo do papel do
Estado. Inimeras ac¢Ges foram criadas e testadas, com grandes inovacdes
em politicas pablicas que tentaram responder as profundas mudancas
sociais e econdmicas da sociedade na época. Foram adotadas, no periodo,
varias estratégias de formagdo de estoques fisicos de alimentos,
principalmente relacionados ao café, ao algoddo e ao trigo. Também
iniciaram-se as primeiras politicas de fomento & producdo de alimentos
bésicos que viessem a diminuir o peso das importages e o déficit da
balanga comercial (MENEZES, PORTO E GRISA, 2015, p. 37).

Ao caracterizar o abastecimento alimentar nos primeiros 70 anos
do século XX, LINHARES (1979) diz que:

“...especialmente na Republica Velha, existia um
grande vazio, quando necessidades basicas para a
reproducéo das classes trabalhadoras (alimentagéo,
transporte, moradia) ndo eram atendidas pela
producdo capitalista “fordizada”, mas por uma
pequena produgdo. De acordo com a autora, esse
fendmeno caracterizou a metade do século XX.
“Somente a partir dos anos 60, reorganizou-Se a
pequena produgdo de alimentos de forma a atender
ao novo modo de acumulacéo industrial urbana. E
a partir desse momento que se podera falar numa
“politica” de abastecimento por parte do Estado.”
(LINHARES, 1979, p.19).

LINHARES (1979) trabalha com a ideia de que a “politica” de
abastecimento surge, no bojo, das lutas travadas entre trabalhadores e
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fragdes da burguesia (industrial e agréria), seja no final da guerra de 1914-
1918, ou durante a de 1939-1945 ou, ainda, no inicio dos anos 60, quando
nova onda de movimentos populares denunciava o impasse do modelo
nacional-trabalhista.” (LINHARES, 1979, p.21).

Fica para a histdria a indagagdo e a especulacdo a respeito de
como o Brasil seria hoje, caso o processo democratico seguisse seu rumo,
permitindo que as reformas de base fossem plenamente implantadas.

E possivel depreender que o processo de avanco da
industrializacdo brasileira, p6s 1930 e a passagem pela Il Guerra Mundial,
proporcionaram ao campo do abastecimento alimentar ndo s6 um
conjunto de medidas institucionais inovadoras, que foram testadas e
experimentadas (claro que notadamente insuficientes para resolver o
problema da carestia e das condi¢des de vida do povo). Também se
aprimoraram o0s diagnosticos sobre as causas estruturais das historicas
crises alimentares que acompanhavam o pais, desde 1500. Mesmo que
de forma simplificada, também é possivel identificar mais nitidamente o
conjunto de forgas politicas, econdmicas e sociais que disputaram a
hegemonia politica no pais e apresentaram leituras e medidas divergentes
para enfrentar o problema do abastecimento alimentar brasileiro.

5.4 Do Golpe Militar ao desmonte neoliberal das politicas de
abastecimento da década de 1990

O Golpe militar, provocado por setores da direita brasileira, em
1964, é fruto de um conjunto de tensionamentos, inclusive provocados
pela aguda crise alimentar que teve seu dpice em 1959, onde o tema do
abastecimento alimentar ganhou a centralidade da agenda politica,
econbmica e social brasileira, constituindo um dos pilares das reformas
de base, apresentadas pelo conjunto de forgas que sustentavam o Governo
no pré-golpe, em 1964. Como vimos anteriormente, pela primeira vez na
historia brasileira, as forcas politicas que governavam o pais
apresentavam propostas estruturais de enfrentamento da fome e da
miséria, que passavam por um conjunto de rupturas historicas. O Estado
Brasileiro instituiu um complexo aparelho institucional, materializado
pela Superintendéncia Nacional de Abastecimento — SUNAB - e suas
empresas. Sua tarefa era a reorganizacao do sistema alimentar brasileiro,
repensando a producdo, circulacdo e o acesso aos alimentos de forma
articulada ao desenvolvimento da indUstria nacional. Nesse campo de
transformacges, a mudanga profunda da estrutura agraria era dada como
imprescindivel. Porém, ndo s6 uma ampla democratizacdo das terras,
como, também, a reorganizacdo de todo o sistema de armazenamento, do
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atacado e do varejo, através da COBAL, da CIBRAZEM e suas
congéneres nos Estados e municipios. E possivel observar que a politica
de abastecimento proposta ganha contornos que dirigem o centro das
propostas de desenvolvimento econdmico e social do pais. (LINHARES,
1979)

Em relacdo a CFP, o Governo Jango, também tinha instituido a
expansdo do crédito agricola, através da Lei Delegada n° 2, de 26 de
setembro de 1962, e 0 Decreto-Lei n° 51.673, de 18 de janeiro de 1963,
que estruturava o sistema de abastecimento e limitava o acesso dos
recursos da PGPM para produtores rurais e suas cooperativas.

Alguns autores caracterizam as primeiras décadas de execucao
da PGPM como incoerentes e ineficazes em relacdo aos seus proprios
objetivos. Apontam problemas estruturais na definicdo dos pregos
minimos, seja na sua formulacdo tecnicamente inadequada, seja pelo
anuncio tardio, comumente divulgados ap6s o plantio ja ter sido realizado.
Além do mais, apresentava alto acesso por algumas empresas atacadistas,
beneficiadoras e intermediadoras agricolas, que controlavam amplos
setores do mercado agricola do pais, como, por exemplo, no ano de 1960,
onde as empresas algodoeiras acessaram 99% dos recursos. E possivel
afirmar que a PGPM, nesse periodo, pouco contribuiu para a garantia de
renda aos produtores e, muito menos, para regular o abastecimento
nacional. (DELGADO, 1978; ALMEIDA, 2014).

Com o golpe militar, sdo barradas as reformas de base e inicia-se
a implementac&o de a¢des que buscaram modernizar o0 modo de producéo
agropecuario, mantendo intacta a estrutura fundiaria e aprofundando a
insercdo subordinada da agropecuaria brasileira ao sistema agroalimentar
mundial capitalista. A partir de uma forte intervencéao do Estado ditatorial,
comandado pelos militares e patrocinado pelo imperialismo americano, é
aprovado o Estatuto da Terra e sdo criadas as condicGes para a
consolidagdo e a expansdo dos Complexos Agroindustriais e, por
consequéncia, o avan¢o do capitalismo no campo.

Com a criacdo do Estatuto da Terra, os militares construiram um
marco legal que privilegiou, novamente, os grandes proprietéarios de terra
e garantiu as bases legais para a entrada do capital no campo, sem
promover desconcentracdo fundiaria. Segundo MARTINS (1984),

“... pouco depois do golpe de 64, o governo do
Marechal Castelo Branco enviou ao Congresso
Nacional um projeto, elaborado meses antes por
empresarios e militares, destinado a concretizar
uma reforma agréria que nao representasse um
confisco das terras dos grandes fazendeiros, mas
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que permitisse conciliar a ocupacéo e a utilizacéo
das terras com a preservacdo da propriedade
capitalista e da empresa rural. Esse projeto,
aprovado rapidamente, transformou-se no Estatuto
da Terra. O Estatuto abria 0 acesso a terra quando
se olhava o assunto do angulo dos proprietérios,
mas fechava o acesso a terra quando se olhava o
assunto do é&ngulo da grande massa de
trabalhadores sem terra: a reforma agraria
beneficiaria, preferencialmente, lavradores com
vocacdo empresarial. Ao mesmo tempo, as
desapropriagdes s6 ocorreriam no caso de conflitos
ou de tensdo social grave” (MARTINS, 1984, p.
22).

Vale destacar que, com a ditadura implantada no pais, todos os
movimentos rurais e urbanos, bem como os partidos politicos de
esquerda, foram impedidos de seguir sua organizac¢do dentro dos marcos
legais da democracia. Muitos transformaram-se em organizagdes
clandestinas, alguns desapareceram e grande parte de suas liderancas
foram presas, torturadas, exiladas ou assassinadas. Foi um grande golpe
nas forcas populares, facilitando, assim, a implantacdo de politicas
conservadoras, excludentes e antipopulares.

Segundo VERONEZZI (2014) as transformacges desse periodo
se deram num contexto em que 0 campo se industrializou rapidamente, as
culturas se mecanizaram e o trabalho bragal foi gradativamente
substituido por maquinas; a propriedade de terra manteve sua tendéncia
de concentragdo e valorizacdo, expropriando o pequeno agricultor,
tornando-o um trabalhador rural assalariado, atrelado a exploracéo e ao
aumento da produtividade, além do que, o assalariamento tornou-se uma
caracteristica principal nesse processo. (VERONEZZI, 2014).

No campo da Politica Nacional de Abastecimento, as principais
reorientacdes foram: a) o Grupo Executivo de Movimentagdo de Safras —
GREMOS-, aumentou seu foco nas exportacbes de cereais, sendo
composto lado a lado, por representantes do Governo, da rede ferroviéria
e dos portos; b) a CIBRAZEM, criada pelas Leis delegadas e 1962,
acusada de querer expulsar a iniciativa privada e pressionada pelo
monopolio do setor, é reorientada para ser um 6rgéo técnico e financiador
de ajuda a iniciativa privada; c) A Comissdo de Financiamento da
Producdo — CFP -, criada em 1943, que deveria funcionar sob a
presidéncia do Ministro da Fazenda e tracar planos financeiros relativos
a producdo, que interessassem a defesa econdmica e militar do pais (sob
forte influéncia da Il Guerra Mundial), passa a se responsabilizar pelo
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recebimento pela, verificacdo e pela classificacdo de estoques recebidos
pelo Governo Federal e atuar supletivamente no fornecimento de sacarias.
Segundo LINHARES (1979):
“..a CFP detinha, também, estoques reguladores,
concentrados em pontos estratégicos e cujas
vendas obedeciam aos seguintes critérios: aos
produtores rurais ou suas cooperativas, desde que a
utilizassem para opera¢Bes de precos minimos e
ndo possuissem estrutura que lhes permitisse
abastecer-se diretamente nas fontes supridas;
seriam  vendidas quantidades  estritamente
condizentes com o volume da produgdo propria a
ser financiada ou vendida ao Governo Federal,
devendo ser pagas a vista ou a prazo no maximo de
30 dias, sem incidéncia de juros, pelos precos
estipulados pela CFP.”
Também caberia a ela assegurar 0s pre¢cos minimos a um grande
numero de produtos e, em parceria com o Banco do Brasil, adquirir a
producdo, através de contratos com ou sem opcao de venda, realizando
estoques publicos de alimentos; d) A Companhia Brasileira de Alimentos
— COBAL -, também criada em 1962 e de forma muito semelhante ao
ocorrido com a CIBRAZEM, “..acusada de tentar constituir-se numa
“Alimentobras”, que substituiria centenas de milhares de empresas
comerciais particulares e passaria a agir como uma grande dispensa
nacional, com a finalidade de constituir um estoque regulador e
comercializar com os produtos adquiridos pela CFP...”, provocando
efeito decisivo sobre os precos. Além disso, recebia, também, a
incumbéncia de financiar a modernizacdo dos métodos de
comercializacdo, fazendo referéncia aos grandes empérios modernos e
aos supermercados que ofereciam precos mais baratos por comprarem
diretamente do produtor e venderem diretamente ao consumidor. Com sua
privatizacdo, nas décadas de 1980 e 1990, vimos toda sua estrutura ser
absorvida pelas grandes redes privadas de supermercados no Brasil, com
grande parte deles de capital internacional; e, €) a criacdo da Comissdo
Nacional de Estimulo a Estabilizacdo de Precos — CONEP -, criada em
1965, vinculada a SUNAB, com a atribuicdo de conter a inflacdo.
(LINHARES, 1979, p.167 — 173).
O Governo militar, através do Decreto-Lei n° 57.391,
consolidado pelo Decreto-Lei n° 79, de 19 de dezembro de 1966%,

41 Esse Decreto Lei compde o embasamento legal da Pgpm até os dias atuais.
Nele, consolidam-se os dois principais instrumentos de intervencgdo: a) Aquisicao
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também retomou a regra de concessdo de financiamentos para
beneficiadores, maquinistas, industriais e exportadores, retirando a
exclusividade dada a produtores rurais e suas cooperativas, instituida por
Jango, em 1963. (ALMEIDA, 2014).

Segundo ALMEIDA (2014), vérios autores questionaram a
atuacdo da PGPM até o inicio da década de 1980, no que se refere a
eficacia na estabilidade dos precos, incentivos a producéo agricola e seus
beneficiarios. De acordo com essas analises, foram questionaveis 0s
resultados sobre a estabilizagcdo dos pregos, uma vez que essa apenas
ocorreu como consequéncia do objetivo tradicional de garantir precos
para manter a renda ao setor agricola. Até os anos 1980, ndo existia
planejamento e nem gestdo adequada dos estoques para atuar de forma
mais eficiente na regulacéo dos precos. Os precos minimos estabelecidos,
para a maioria dos produtos, também ndo se constituiam como
instrumentos que pudessem orientar com seguranca o plantio, além de
serem anunciados somente dois meses antes da colheita. E, mantendo a
I6gica desde sua criacdo, foi acessada, principalmente na modalidade de
Empréstimo do Governo Federal — EGF - por intermediarios do setor
agricola que detinham o poder econémico e o controle das estruturas de
beneficiamento, armazenagem e transporte. No entanto, manteve um

do Governo Federal (AGF): instrumento utilizado pelo Governo para adquirir a
producdo do agricultor e/ou sua cooperativa no periodo da safra a pre¢cos minimos
previamente definidos. Dessa forma, possibilita ao Governo, de forma
tempestiva, fazer uma intervencdo de compra de produtos, quando os precos de
mercado estdo abaixo dos pre¢cos minimos, provocando um retorno dos mesmos
aos patamares médios, protegendo a renda dos agricultores e estabilizando os
precos no mercado. Os produtos adquiridos constituem estoques publicos
reguladores que retornam ao mercado quando a oferta diminui, evitando que os
precos subam demasiadamente e provoquem encarecimento dos géneros
alimenticios; b) Empréstimo do Governo Federal (EGF): é um crédito para a
comercializacdo da safra, cujo contrato é firmado com o agricultor e/ou sua
cooperativa, comerciante ou industrial, antes do periodo da colheita. Firmado,
também, com referéncia no preco minimo, constitui-se numa espécie de garantia
que possibilita ao agricultor guardar parcela da producdo, em armazém
credenciado pelo Governo, para comercializar na entressafra, onde, teoricamente,
os precos de mercado se elevariam, quitando o empréstimo de comercializagao.
COV (com opcdo de venda), em AGF, entregando sua producéo para formacao
de estoques publicos e liquidando o empréstimo de comercializagdo. A ideia é
que seja um instrumento que atinja o conjunto dos produtores e ndo somente 0s
diretamente beneficiados com a compra direta via AGF, pois 0 Governo sinaliza
para 0 mercado, meses antes da colheita, sua intencéo de intervir caso 0s pregos
fiquem abaixo do patamar minimo fixado.
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papel importante para a consolidacdo e expansdo da nova etapa de
desenvolvimento da agricultura. (ALMEIDA, 2014).

Mesmo com todo o desmonte do Plano Nacional de
Abastecimento, concebido a luz das reformas de base, conta LINHARES
(1979) que a SUNAB, ainda em 1969, mantinha funcfes estratégicas e
importantes na formulacéo e intervencdo de a¢Ges de abastecimento ainda
alinhadas ao Plano Nacional de Abastecimento, como: expansdo e
operacdo da rede nacional de armazeéns, silos e frigorificos; aplica¢do da
legislacdo de intervencdo do dominio econémico para assegurar a livre
distribuicdo de mercadorias e servicos essenciais; promocdo da
manutencdo de estoques reguladores de mercado e estabelecimento do
sistema de informacbes sobre a producdo, distribuicdo e consumo.
(LINHARES, 1979, p. 168)

Percebe-se que, mesmo no governo militar, com forte
alinhamento liberal, mantinham-se fungdes importantes de regulacéo e
intervencdo no sistema agroalimentar, sem provocar rupturas com o
sistema vigente, mas atuando nos vazios e nas imperfei¢des do capital
privado, bem como preparando as estruturas para serem absorvidas pelo
préprio capital privado mais tarde, como, de fato, poderemos observar
mais adiante.

Uma estruturada politica estatal foi decisiva para a expansdo do
capitalismo na agropecuaria. Criou-se uma série de politicas nacionais de
crédito, assisténcia técnica, pesquisa, além de infraestrutura necessaria
para escoamento da producéo através de malhas viérias, armazenamento
e politicas de garantias de comercializacdo. Para facilitar a implantacédo
das novas tecnologias e a adesdo dos agricultores que detinham terra,
organizou-se um sistema nacional que ofertava crédito farto e altamente
subsidiado, desde que fosse atrelado aos insumos e equipamentos
industriais ditos modernos como: fertilizantes, agrotoxicos, sementes
melhoradas e equipamentos de mecanizacdo. Importante ressaltar que
grande parte da inddstria produtora desses insumos e equipamentos ndo
era nacional, e sim ligada principalmente ao capital americano. Para que
0s agricultores se apropriassem dos pacotes tecnoldgicos, também nasce,
no Brasil, uma rede estruturada de assisténcia técnica que, através dos
Clubes 4-S*2, arregimentou a juventude do campo para aplicar os novos

42 A organizacdo de clubes de jovens rurais denominados Clubes 4-S (Saber,
Sentir, Salde, Servir) a partir de 1952 foi uma das principais agoes desenvolvidas
pelo Extensionismo Rural em Minas Gerais. Tal termo refere-se ao conjunto de
acoOes desenvolvidas pelos extensionistas da Associacdo de Crédito e Assisténcia
Rural de Minas Gerais — ACAR-MG. Estas a¢fes visavam a modernizacdo das
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conhecimentos. Inicialmente, a tecnologia era toda trazida de fora do pais,
em especial dos Estados Unidos. Através do acordo MEC-USAID (1964
a 1968), houve uma profunda reforma nos curriculos das faculdades dos
cursos de ciéncias agrérias, adaptando-os ao novo padrdo cientifico.
Dezenas de pesquisadores fizeram seus mestrados e doutorados nos
Estados Unidos e foram importantes disseminadores desse padrdo de
tecnologias. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

O tema do abastecimento permanecia na agenda, durante a
década de 1970, através do | Plano Nacional de Desenvolvimento — I PND
- (1972 — 1974), e com a criacdo, em 1974, do Conselho Nacional de
Abastecimento — CONAB -, presidida pelo Ministério da Agricultura,
com participacdo da Fazenda, dos Transportes e do Planejamento. Sua
atribuicdo central era coordenar e executar a politica nacional de
abastecimento, reestruturando mais uma vez a SUNAB, tornando-a uma
instituicdo de assessoramento e planejamento, perdendo varias fungdes
executivas. As principais medidas apresentadas no | PND para o
abastecimento eram: a) criagdo de corredores de transporte e
modernizacdo de portos; b) Programas de crédito para os produtores
rurais para ampliarem a estocagem em suas fazendas; c¢) Financiamento
do setor privado para expandir a estocagem intermediaria; d) Instalacdo
do Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento — SINAC -, com a
criacdo de 15 CEASAS; e, €) expansao nos principais centros urbanos, das
redes de supermercados e outros sistemas de autosservico. Também é
criado a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA%),
em 1972; o Sistema Nacional de Centrais de Abastecimento (SINAC*4),
em 1972 e a Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

praticas agricolas, bem como a melhoria da qualidade de vida da populacéo
residente nas areas rurais do estado. A ACAR-MG foi a instituicdo responséavel
pela implantagdo do Servigo de Extensdo Rural em Minas Gerais. Foi criada em
06 de dezembro de 1948 por meio do convénio firmado entre a Associacdo
Internacional Americana — AIA e o0 governo mineiro. A partir de 1949 os seus
integrantes partiram para diversos municipios do estado, imbuidos daquilo que
consideravam como sendo uma missdo redentora dos problemas enfrentados
pelas populagdes rurais, seja em termos dos baixos indices de produtividade, seja
em termos da qualidade de vida dos homens e mulheres dessas areas.

# A instituicdo da Embrapa foi autorizada pela Lei n° 5.851, de 07 de dezembro
de 1972.

4 0 SINAC foi instituido pelo decreto n° 70.502, de 11 de maio de 1972, que
regulamentou a Lei n®5.727, de 4 de novembro 1971.
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(EMBRATER®), em 1974, configurando um importante avango da
estruturacdo de instrumentos e aparatos estatais que visavam a promog¢ao
do aumento da producgéo de alimentos, ao aumento das exportacdes e a
organizacdo da distribuicdo e do consumo de alimentos, principalmente
nos grandes centros urbanos, que ndo paravam de crescer
vertiginosamente e de forma desordenada. As novas institucionalidades,
junto as ja existentes CFP - Companhia de Financiamento da Producéo-,
CIBRAZEM - Companhia Brasileira de Armazenamento e COBAL -
Companhia Brasileira de Alimentos-, constituiram um importante e
poderoso arcabouco institucional de fomento a producéo e distribuicéo de
alimentos no pais. Um dos resultados dessa politica foi, também, a forte
expansdo da fronteira agricola, especialmente para a regido Centro-Oeste
do Brasil. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

As politicas implantadas pelos militares intensificaram a
mecanizacdo agricola, refletindo, diretamente, no aumento da
produtividade de grdos, centralizando e concentrando ainda mais capital
(IANNI, 2004).

Por outro lado, o processo foi aplicado e desenvolvido mais
fortemente apenas em algumas regides brasileiras e para algumas culturas
produzidas por uma parcela de agricultores, reforcando o carater
excludente do modelo. Produziu, também, a expulsdo massiva dos
agricultores do campo, concentrando-os nas cidades e mudando, pela
primeira vez, o mapa demografico entre campo e cidade.
Contraditoriamente, as politicas de “moderniza¢do conservadora” do
espago rural, conforme descrito por SILVA (1982), resultaram na
concentracdo da producdo, concentracdo da renda e geragdo de mais
miséria. O processo fica também conhecido como “Revolugdo Verde”.
(SILVA, 1982).

5.4.1 O Abastecimento Institucional da década de 1970

Outro conjunto de iniciativas que marcam a década de 1970,
foram um conjunto de a¢des de abastecimento institucional, geradas a
partir de programas e acles de suplementacdo alimentar, criados no
periodo dos governos militares.

Na &rea da salde, o governo militar cria, em 1972, o Instituto
Nacional de Alimentac&o e Nutricdo (INAN), vinculado ao Ministério da
Saude, com o intuito de formular um Plano Nacional de Alimentacéo e
Nutricdo. Em 1973, é criado o Programa Nacional de Alimentacdo e

45 Lei n° 6.126, de 06 de novembro de 1974.
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Nutricdo (PRONAN) e reestruturado nos anos 1974/75, sendo conhecidos
como | PRONAN e I PRONAN. Inicialmente motivado pela estruturacéo
de agdes voltadas a suplementacdo alimentar, através de compras de
géneros alimenticios nacionais, que deveriam substituir os programas de
doacdo de alimentos internacionais. Tinha, como foco de atuacdo,
familias de baixa renda, especialmente criancas, gestantes e nutrizes, que
recebiam alimentos basicos como arroz, acUcar, feijao, fuba, farinha de
mandioca e leite em po, buscando suprir 45% das necessidades
nutricionais da populacdo beneficiada. Tinha uma atuacdo em regides
prioritarias e os alimentos eram adquiridos pela COBAL, com recursos
do INAN, e distribuidos pelas secretarias de satde dos estados. Em 1975,
0 programa atendeu 452 mil pessoas e distribuiu cerca de 5 mil toneladas
de alimentos. Esses valores cresceram ano a ano, até que, em 1989,
distribuiu 60,2 mil toneladas de alimentos a 6,2 milhdes de pessoas.
(MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

A atuacdo do INAN/Ministério da Salde, em articulagdo com os
Ministérios da Educagdo e Cultura, Previdéncia e Assisténcia Social,
Trabalho e Agricultura, marca um processo rico de execugdo de politicas
de alimentacdo e nutricdo, que em muito iluminou o conjunto das politicas
de seguranca alimentar e nutricional formuladas e executadas no seio da
estratégia Fome Zero, a partir de 2003.

Embora o conjunto das acdes, desenvolvidas na época,
mantivesse o histérico carater de assisténcia alimentar como marca do
Estado no enfrentamento da fome e da desnutricdo cronicas no Brasil,
demonstrou ter relativa capacidade de coordenacdo e articulagdo
intersetorial e interfederativa, protagonizada pela area da salde,
envolvendo, diretamente, a COBAL no abastecimento alimentar. Essa
atuacdo de assisténcia alimentar permaneceu como uma das atribui¢fes
da CONAB ao longo das décadas de 1990 e 2000.

Outra area que apresentou inovagdes foi a estruturagdo de braco
estatal na esfera do comércio varejista de alimentos, com atuacédo
complementar a iniciativa privada. Assim nasce a Rede Somar de
Abastecimento, criada pela COBAL, em 1978. Além de estruturas
préprias (257 postos e armazéns e 1979 e 380 em 1984), o programa
permitia que médios e pequenos varejistas se associassem a COBAL e
recebessem produtos essenciais a pregos reduzidos, viabilizados
diretamente pela indUstria (2000 associados em 1979 e 6.000 em 1984)%.

46 Dados apresentados no discurso do Presidente Jo&o Figueiredo, fazendo um
balango de sua gestdo na area da agricultura, em 7 de dezembro de 1984. Pode
ser acessado na integra pelo site:
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A partir dessas estruturas, era possivel fazer chegar a areas urbanas
pobres, areas rurais e da floresta, géneros de primeira necessidade, como
alimentos basicos e de higiene pessoal, que deveriam ser vendidos a
precos mais acessiveis.

5.5 A crise fiscal brasileira, o fim da ditadura e o inicio de uma nova
reestruturacdo conservadora do capital no abastecimento alimentar

Na década de 1980, o Brasil passa por um processo de
reestruturacdo econdmica, em decorréncia de uma longa crise fiscal e
financeira, que teve inicio ja na segunda metade da década de 1970. E o
inicio da adocdo de uma agenda liberal de desmonte do Estado, que
reduziu drasticamente o acesso ao crédito rural e tornou-o mais oneroso
ao produtor. No entanto, a PGPM tornou-se o principal instrumento de
inducdo das atividades agricolas. Uma série de modificacdes, em relacdo
a sistematica dos precos minimos, foram realizadas, objetivando dotar a
Politica de melhores condi¢des para manter a rentabilidade dos produtos
de exportacdo e compensar 0s agricultores pelo aumento dos custos
financeiros e pela maior escassez do crédito. Também houve criacéo de
regras para liberacdo de estoques publicos e fixacdo de precos de
intervencdo (1983), criacdo de regras para intervencdo publica nos
mercados e liberacdo de estoques acumulados (1988), além de inimeros
planos econbmicos que, via de regra, traziam cum conjunto de medidas
de controle dos pre¢os dos alimentos como o Plano Cruzado (1986), Plano
Verdo (1989) e Plano Collor (1990). A média anual de aquisicdes (AGF)
e empréstimos (EGF) para a década foi de 15,5 milhdes de toneladas,
sendo 213,2% maior que a média operada na década de 1970,
permanecendo o arroz e o milho como os principais produtos mobilizados
pela politica, e a soja aparecendo, pela primeira vez, de forma mais
significativa nos anos de 1985, 86 e 87. Os estoques, formados em 1987,
ultrapassaram os 12,8 milhGes de toneladas de gréos, contribuindo para
que a Unido realizasse, no ano, 12% do total de seus gastos com a
agricultura brasileira (DELGADO, 1978; ALMEIDA, 2014).

Embora reconheca-se o esforco de qualificacdo da politica
publica, muitas das criticas da década passada continuam sendo apontadas
em torno dos resultados alcancados pela PGPM. Sua execugdo cumpriu
uma funcdo importante de dinamizacdo da agricultura brasileira,
principalmente na regido Sul e na expansdo da regido Centro-Oeste,

http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/jb-
figueiredo/discursos/1984/55.pdf. Acessado em 10/11/17.
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entretanto, seguem 0s questionamentos referentes & sua capacidade de
estabilizacdo dos precos e se mantém a légica do acesso a um ndmero
reduzido de agricultores com forte atuacdo de intermediarios.
(ALMEIDA, 2014).

Em pesquisa realizada por CARVALHO e SILVA (1993), ao
estudar o comportamento dos pre¢os do arroz e do milho, no periodo de
1960 a 1990, novamente se percebe a ineficacia da PGPM em reduzir a
instabilidade dos precos agricolas, citando, como Unica alteracdo que
resultou numa relativa influéncia sobre as flutuacdes aleatdrias, a
introducdo dos precos de intervencdo, de 1988, que melhor regrou a
liberacdo dos estoques publicos, provocando maior estabilizacdo nos
precos de mercado. Os autores apontam, mais uma vez, 0s objetivos de
curto prazo, adotados na gestdo da politica, e as intervengdes
intempestivas de compra e venda de estoques publicos, como elementos
fragilizadores dos quarenta anos de execugdo da PGPM no Brasil.

Para DELGADO (1995), a falta de transparéncia e controle dos
gastos publicos com a PGPM impossibilitava ao Governo e a sociedade
fazer uma analise mais detalhada sobre a efetividade da politica. Segundo
0 autor, com o fim da conta de movimento, em 1986, que retira as contas
agricolas do orcamento monetario e explicita o gasto setorial no
Orcamento Geral da Unido, possibilitou-se melhor visibilidade do gasto
publico. As mudancas vieram acompanhadas de outras regulamentacdes,
como o estabelecimento de uma “conta de suprimento”, permitindo
estabelecer uma vinculacéo contébil entre o valor de recursos repassados
pelo Tesouro do Estado, para formacdo de estoques publicos e o valor
patrimonial desses estoques, que passaram a configurar como garantia
desse gasto. O mecanismo possibilitou conhecer o “custo de remissdo do
estoque”, que era formado pela diferenga dos valores aplicados na compra
dos estoques publicos e os valores apurados com sua venda. Essas
mudangas na gestao possibilitaram melhor acompanhamento dos recursos
investidos e da gestdo dos estoques, bem como a identificacdo de
possiveis desvios e nivel de subvencdo existentes no sistema.
(DELGADO, 1995).

A década de 1980 foi marcada pela reabertura democratica, e as
lutas populares eclodem novamente. Varios movimentos e organizacdes
que foram reprimidos e sufocados pela ditadura militar voltaram a se
organizar e a década foi marcada por lutas de massa que apontavam para
a necessidade de realizar transformac@es sociais que desconcentrassem
renda e riqueza e possibilitassem melhores condigBes de vida para a
maioria da populagdo. Nessa década, o movimento sindical se fortaleceu
e os trabalhadores formaram uma das maiores organizac6es do planeta, a
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Central Unica dos Trabalhadores - CUT. Os excluidos também se
organizaram e, dentre varios movimentos rurais e urbanos que
emergiram, ressurge a luta por terra com os miseraveis do campo criando
0 Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra-MST. (STEDILE,
2005)

A reabertura democratica possibilitou, novamente, que se
travasse, na sociedade brasileira, a discussdo sobre projetos e caminhos
para o desenvolvimento do pais. De um ponto de vista mais generalizado,
organizou-se, de um lado, as forcas populares e suas lutas de massa que
reivindicavam mais direitos e qualidade de vida e, de outro, os detentores
do capital que necessitavam estabelecer as bases para um novo ciclo de
acumulo para o préximo periodo. Para ambos, a implantacéo dos projetos,
a redefinicdo do papel e da funcdo a ser desempenhada pelo Estado
Brasileiro no préximo periodo eram fundamentais.

E nessa conjuntura que nasce, em 1988, a nova constituicio
brasileira, chamada de Constituicdo Cidadd. O pais conquista muitos
avancos, em especial nas areas da seguridade social, da saude e da
educacdo. Porém, na questdo agréria, 0 jogo segue empatado e, mesmo
sendo definida a fungdo social da propriedade, ficou, no entanto,
preservado o direito a propriedade privada como clausula pétrea, sem
estabelecimento de limites de area a ser ocupada no campo brasileiro.

O Brasil novamente encontra-se em um caldeirdo de forgas
populares que clamavam por transformagfes sociais e econdmicas e uma
elite subordinada ao novo processo de liberalizacdo do capital, onde a
transicdo da ditadura para o restabelecimento do Estado Democratico de
Direito também era uma condicdo para romper, mais uma vez, com as
amarras que impediam a livre circulagdo do capital e maximizagéo dos
lucros.

Um dos primeiros grandes desmontes do aparato institucional
federal na area do abastecimento foi a extingdo do Sistema Nacional de
Centrais de Abastecimento - SINAC -, jaem 1987/88, através do Decreto-
Lei, de n° 2.400 de 21 de dezembro de 1887, que determinou a COBAL
transferir para a Unido a totalidade das acfes, de sua propriedade,
representativas do capital das Centrais de Abastecimento S.A. (CEASAS),
entidades integrantes do SINAC, podendo as mesmas serem doadas aos
Estados e Municipios. Segundo Mour&o:

“..a Cobal foi terrivelmente espoliada em seu
patriménio. Cerca de 140 milhdes de ddlares a
precos de 1984. A espoliacgdo era tdo grande que 0
Governador de Goids, a época, se achou no direito
de formalizar uma proposta indecente: trocar os
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51% das agdes da Cobal na Ceasa/GO por um
alqueire de terra da propria Ceasa. Era como se
alguém vendesse o0 seu apartamento em troca do
chaveiro da chave da porta...” (MOURAO, 2008,
p.21).

Posteriormente, muitos dos Governos Estaduais privatizaram
suas Centrais, transferindo-as ao capital privado que, com base nas
situac@es individuais, adotaram diferentes estratégias para sua gestéo.

A definicdo de qual projeto deveria ser implantado no pais se
consolidou com as elei¢Ges de 1989. As primeiras elei¢cbes democraticas,
depois do golpe militar, elegeram Fernando Collor de Melo presidente do
Brasil. Coube a ele a tarefa historica de abrir a economia brasileira ao
capital internacional e implantar um conjunto de politicas neoliberais, de
privatizacdes, desregulamentacdo da economia e abertura para o capital
internacional.

De acordo com MENEZES, PORTO e GRISA (2015):

“.Houve uma série de mudancas no
posicionamento e na atuacdo do Estado na
economia e na sociedade, das quais vale destacar:
reducdo da intervencdo do Estado, orientagdo pela
desregulamentacdo das atividades econdmicas,
desmonte e enxugamento dos instrumentos de
politica agricola das décadas anteriores,
privatizacdo de companhias estatais, liquidacdo da
politica de formacdo de estoques reguladores,
liberalizaco dos mercados e queda nas tarifas de
importagdo de produtos alimentares.”

O estudo também cita como exemplo do desmonte do Estado, na
época, 0 caso da Companhia Nacional de abastecimento (CONAB),
criada em 1991, a partir da fusdo da Companhia de Financiamento da
Producdo (CFP), da Companhia Brasileira de Armazenamento
(CIBRAZEM) e da Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL). Pode,
ainda, ser citada no conjunto do desmonte do aparato federal a extingdo
da EMBRATER?, em 1991. (MENEZES, PORTO E GRISA, 2015, p.
65).

47 A Embrater foi definitivamente extinta pelo Decreto no 99.192, de 15 de margo
de 1990. O Decreto foi revogado por outro de no 99.226, de 27 de abril de 1990,
que reafirmou a extingdo da Embrater, juntamente com outros 6rgdos, como o
Banco Nacional de Crédito Cooperativo S. A. (BNCC). As Companhia de
Financiamento da Producdo (CFP), Companhia Brasileira de Alimentos
(COBAL) e Companhia Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM) foram
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Essa recomposicdo interna provocou grandes impactos nas
politicas que vinham sendo executadas por essas empresas publicas,
como: desativacdo e venda de unidades de abastecimento e
comercializacdo e reestruturacdo das politicas de garantia de precos
minimos e de formacao de estoques publicos.

5.6 O abastecimento alimentar na década de 1990: o enxugamento do
Estado, a permanéncia da fome e a agenda da seguranca alimentar e
nutricional

No campo das politicas de alimentacdo e nutricdo, o Governo
Collor, ao invés de aproveitar a experiéncia acumulada por diversos
programas e diagnosticos executados na area desde 1975 (PROCAB,
PROAB, REDE SOMAR, dentre outros), decide desativa-los, mantendo
apenas o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e o
Programa de Alimentacdo do Trabalhador (PAT). (SILVA, 1995)

A inovacdo trazida pelo Governo, ao final de 1990, foi a criagéo
do programa emergencial Gente da Gente, que liberava estoques publicos
de alimentos para distribuicdo de uma cesta mensal de 16 kg a 655.000
familias do nordeste, atingidas pela seca. O programa atendeu 579
municipios entre 1990 e 1991, e 739 municipios em 10 estados, no ano
de 1992. (SILVA, 1995).

Foi um periodo em que a agenda do capital se sobrep6s a agenda
do trabalho e dos direitos sociais. O plano de governo, que comecava a
ser implantado com diminuicdo do Estado através de privatizacles, a
desregulamentacéo da economia para a livre circulacdo de bens e capitais,
dentre outras, a0 mesmo tempo que preparava as condigdes para 0 avango
do capital, agravava, internamente, as histéricas desigualdades social e
econdmica, aprofundando os altos indices de miséria e de fome no pais.
Em torno do tema da fome e da pobreza, o Brasil acompanha o
estabelecimento de uma crescente agenda de acdes e programas
assistenciais e compensatérios. (MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

Na esteira da agenda de liberalizagdo da economia, a agricultura
brasileira iniciou os anos de 1990 polarizada por forcas politicas opostas.
Retomou com forga no campo brasileiro o termo do “agribusiness” como
simbolo de uma segunda etapa do processo de modernizagdo
conservadora da agropecuaria, iniciada pela “Revolucao Verde”. Devido
a intensa luta de massas que os movimentos de trabalhadores rurais

fundidas na atual CONAB, o Instituto do Aglicar e do Alcool (IAA) e o Instituto
Brasileiro do Café (IBC) foram também extintos na mesma época.
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imprimiram nas décadas de 1980 e 1990, as elites brasileiras adaptaram o
termo em inglés “agribusiness” para “agronegdcio”, sendo esse apenas
uma terminologia ideoldgica que representava o aprofundamento e
consolidagdo dos Complexos Agroindustriais. (FAJARDO, 2008).

Também nesse periodo, em contraposi¢ao ao agronegdcio, nasce
0 termo Agricultura Familiar, que é produto da organizacdo social,
politica e econdmica da pequena agricultura, direcionada ao
abastecimento interno, simbolizando a existéncia de um outro tipo de
agricultura, consolidando um campo politico formado por varios povos
do campo que se contrap8e ao avango do agronegdcio e seu processo
excludente. Um diverso e complexo conjunto de organizacdes e
representacdes sindicais que se identificam com a categoria de
agricultores familiares, passam a exigir novas politicas publicas, que
forcam o Estado a reconhecer esse segmento da economia rural, mesmo
que de forma marginal. A luta por terra se radicaliza e eclodem massacres
e chacinas de trabalhadores, a exemplo de Eldorado dos Carajas, no Par3,
em 17 de abril de 1996. E nesse processo de lutas que o Presidente
Fernando Henrique, em resposta a crise, cria, em 29 de abril de 1996, o
Ministério Extraordinario de Politica Fundiaria que, mais tarde, em 2000,
viria a se tornar o Ministério do Desenvolvimento Agrario-MDA,
retirando do Ministério da Agricultura Pecudria e Abastecimento -MAPA
- a atribuicdo de formular politicas para a reforma agraria e a agricultura
familiar brasileira.

A partir da implantagdo de uma sequéncia de Governos
conservadores, privatistas e de corte liberal, dirigidos por Collor de Mello
(1990/92) e Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), ficou marcado,
no campo brasileiro, o inicio de uma forte articulacdo do capital
internacional na implantacdo da nova etapa de modernizagdo
conservadora, sob 0 manto do agronegdcio. Tal processo produz impactos
diretos ao novo padréo de producdo, circulagdo e consumo de alimentos
no pais.

O agronegdcio brasileiro, concebido a partir da década de 1990
e, de certa forma, até os dias atuais, mantém as principais caracteristicas
historicas estruturais da agropecuaria do pais (estrutura fundiéria
concentrada, producdo de commodities em larga escala destinada a
exportacdo) e incorpora mais fortemente uma segunda geragdo de
inovagdes tecnoldgicas, controladas pelo capital industrial e financeiro
em um estagio superior de concentracdo e acumulacdo mundial. Essa
época foi marcada pela informatizacdo e automacdo dos equipamentos
agricolas, uso aplicado da biotecnologia para controle de varios insumos,



109

como o caso das sementes transgénicas, exigéncia de profissionalizacdo
e especializacdo da forca de trabalho e da gestdo do negécio.

O contraditério é que, ao passo em que 0 pais modernizava sua
producdo de alimentos, mantendo uma sequéncia crescente de safras
recordes, aumentando, a cada ano, suas exporta¢des, mais de um tergo da
populacdo passava fome, indicando que a produgédo de apenas algumas
commodities, destinadas a exportacdo, e a desestruturacao e/ou entrega ao
capital privado das ja deficientes estruturas publicas que atuavam no
mercado de alimentos (SINAC, CFP, COBAL e CIBRAZEM), mantém a
crise alimentar brasileira e, mais uma vez, a fome e a auséncia de politicas
de abastecimento interno constituem o centro da pauta politica nas
décadas de 1990 e inicio dos anos 2000.

Segundo dados do Instituto de Pesquisas Econbmicas e
Aplicadas — IPEA -, intitulado Mapa da Fome, publicado em 1993,
existiam, no Brasil, 32 milhdes de miseraveis (mais de 20% da populagéo)
e 30% das criangcas menores de cinco anos de idade sofriam com
desnutricéo, provocando altos indices de mortalidade infantil. (CONSEA,
1994).

Com o aumento da mobiliza¢do nacional em torno do tema da
fome, puxado pelo movimento Acdo da Cidadania de Betinho, e a
cassagdo do Presidente Fernando Collor, o novo presidente, Itamar
Franco, em 1994, decidiu acolher o tema. Entdo foi criado o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) que,
vinculado a Presidéncia da Republica e presidido pela sociedade civil,
chamou a primeira Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional — I CNSAN -, cujo desdobramentos ja analisamos.
(CONSEA, 2004).

Logo na sequéncia, em 1995, Fernando Henrique Cardoso
assume a Presidéncia do Brasil e em uma das primeiras medidas tomadas
é o fechamento do CONSEA, tornando-o um conselho consultivo ligado
a sua nova agenda de tratamento da fome e da pobreza: o Programa
Comunidade Solidaria*. O programa tinha a finalidade de: a) propor e
opinar sobre a¢Bes prioritarias na area social; b) incentivar na sociedade
0 desenvolvimento de organizagdes que realizassem, em parceria com o
governo, o combate a pobreza e a fome; c) incentivar a parceria € a
integracdo entre os 6rgdos publicos federais, estaduais e municipais,
visando & complementaridade das agBes desenvolvidas; d) promover

48 0 Decreto pode ser acessado
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1995/D1366.htm.  Acesso em
24/11/17.
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campanhas de conscientizacdo da opinido publica para o combate a
pobreza e a fome, visando a integracdo de esforcos do governo e da
sociedade; e, e) estimular e apoiar a criagcdo de conselhos estaduais e
municipais de combate & fome e & pobreza.

No campo da sociedade civil, cresciam as mobilizacbes
populares, puxadas pelos movimentos sindicais, como a CUT e
CONTAG, movimentos sociais do campo e da cidade como: Movimento
dos Trabalhadores Rurais sem Terra (MST), Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA), Movimento de Mulheres Camponesas (MMC),
Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura (FETRAF). Também se
constituem num conjunto de Organizagdes Ndo Governamentais (ONGS)
que entrelagcam sua atuacgao ao conjunto de organizacdes de trabalhadores,
intelectuais, artistas e outros segmentos que, sensibilizados pela
Campanha mobilizadora do Betinho, aglutinaram-se na agenda de
erradicacdo da fome e da Miséria no Brasil. Algumas sao relevantes, ndo
somente pela atuacdo, na década de 1990, mas, fundamentalmente, na
década de 2000. Podem ser citados a constituicdo do Férum Brasileiro de
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN), em 1998, que congregou 0
conjunto de forgas sociais que tinham em sua pauta central a construcéo
da agenda da SAN no Brasil, e a Articulagdo Nacional de Agroecologia,
congregando dezenas de redes e organizagBes sociais com diversas
experiéncias no campo da agricultura alternativa, que trabalhava em
oposicdo ao modelo hegemdnico do agronegécio. O conjunto de
entidades teve participacao ativa na trajetdria de construcdo da agenda de
Seguranca Alimentar e Nutricional. (PORTO, 2014).

Muitas das organizagdes participavam dos espagos abertos pelo
programa Comunidade Solidéaria, adotando uma postura de reivindicagdo
e de mobilizacéo social.

Além de um conjunto de programas pontuais e mal
dimensionados de transferéncia de renda, executados pelos Governos dos
anos 1990, uma das grandes acdes executadas nesse periodo, inclusive
como resposta concreta as grandes mobilizacfes populares que se
constituiram em torno da Campanha do Betinho, foram as distribuigdes
de cestas de alimentos.

Essa acdo assistencial é incorporada na agenda da Conab durante
toda a década de 1990, principalmente ap6s a institucionalizacdo do
Programa Comunidade Solidéria, a partir de 1995. Tal fato é apontado
como um dos determinantes para que a companhia permanecesse, mesmo
gue de forma pontual, formando estoques publicos de alguns géneros
alimenticios, que possibilitaram abastecer programas institucionais de
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assisténcia alimentar, como por exemplo a Rede SOMAR®*, nos
primeiros anos de 1990, e 0 PRODEA,* até 2002. (ALMEIDA, 2014).

O que pode marcar a atuacdo da CONAB nas acles de
abastecimento da década de 1990, além do desmonte ocorrido das
politicas tradicionais e das renegociacdes e concessdes da PGPM ao
agronegocio (conforme veremos com mais detalhes na préxima secéo
deste capitulo), foi sua ativa participacdo nas acdes de assisténcia
alimentar, possivelmente seja esse um dos motivos que mantiveram sua
existéncia até 2002. O relatério da | Conferéncia de Seguranca Alimentar
aponta 0 Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos —
PRODEA -, criado em 1993, pelo Governo Federal, como uma
importante acdo em andamento. Embora recém-criado, relatou que, até
junho de 1994, o programa havia distribuido 205 mil toneladas de
alimentos em cestas basicas para 2,5 milhGes de familias, alcancando 10
milhdes de pessoas atingidas pela seca do Nordeste. Refere-se, também,
a medida provisoria, assinada pelo Presidente Itamar Franco, em
setembro do mesmo ano, que liberou 200 mil toneladas de milho, 100 mil
de trigo e 100 mil de arroz, dos estoques oficiais. (CONSEA, 1994,
Relatério da | Conferéncia de Seguranca Alimentar, p. 17-18).

Renato Kleber C. Carvalho, Diretor de Planejamento da CONAB
e Coordenador Nacional do CONEX/PRODEA, reafirma o caréater
emergencial do programa, que se propds a minorar os efeitos da seca do
Nordeste. Registra que, por decisdo do CONSEA, atribui-se ao PRODEA
a distribuicdo de cestas de alimentos “in natura”, composta por 12 kg de
arroz em casca, 6 kg de milho, 4 kg de feijdo e 3 kg de farinha de
mandioca. Cabia a CONAB transportar 205.000 toneladas de produtos de
armazens do Centro Sul até 40 polos de distribuicdo regional, localizados
nos estados afetados pela seca do semidrido brasileiro e em articulacéo
com o Exército, e chegar aos 1.162 municipios que estavam em estado de
calamidade publica decretada, atingindo 2.050.000 familias, podendo
chegar a mais de 10 milhdes de pessoas. O programa é expandido e
chegou, em 1998, a 2.254 municipios. Distribui 28,5 milhdes de cestas de
alimentos nesse ano, agregando populacfes, como comunidades
indigenas e acampamentos de sem terra. (CARVALHO, 1994,
LAVINAS, 2000).

49 Rede Somar de Abastecimento, criada pela Cobal, na década de 1970, e
rapidamente desativada apds a incorporacdo a Conab.
50 programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos.
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Gréfico 2: Distribuicao de cestas de alimentos para familias beneficiadas
pelas acdes do PRODEA, executada pela Conab, de 1995 a 2001.

Distribuigéo de Cestas via PRODEA - periodo 1995 a 2001
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Fonte: (Conab/Dirab/Supab, 2017)
*Dados sistematizados pelo autor

N&o é o foco central desta pesquisa realizar a comparagdo das
politicas de distribuicdo de cestas de alimentos dos Governos dos
Presidentes Fernando Henriqgue com outros governos, mas, ao
analisarmos a dimenséo das ac¢des de distribuicdo de cestas desenvolvidas
no periodo de 1995 a 2001, de acordo com o grafico 2, é impressionante
o volume de alimentos distribuidos teve seu pico, coincidentemente, no
ano das elei¢bes presidenciais, estaduais e municipais de 1998, com quase
30 milhdes de cestas doadas, atendendo quase 20 milhdes de pessoas, em
sua grande parte do semiarido brasileiro.

5.6.1 A nova Lei Agricola e a abertura comercial da década de 1990
Segundo DELGADO (1995), o Brasil passou por uma “reforma

comercial e aduaneira”, no periodo de 1989 a 1994. As mudangas nas

regras deram um carater liberal ao comércio e foram fortemente
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influenciadas pelos acordos firmados para o estabelecimento do Mercado
Comum do Sul - MERCOSUL -5 e pelas regras do comércio
internacional agricola, definidas no Acordo Geral sobre Tarifas e
Comércio - GATT®2. (DELGADO, 1995).

As reestruturacGes realizadas pelo mercado capitalista
internacional articuladas a crescente crise fiscal interna, que j& vinha
identificada desde a década de 1980, e a hegemonia de Governos,
alinhados com a agenda neoliberal, promoveram, internamente,
mudangas na economia e na politica agricola brasileira, de forma especial
na politica de formacéo de estoques publicos de alimentos. (DELGADO,
1995).

Os marcos legais que definem as diretrizes da nova politica
agricola no Brasil sdo tracados pela Lei 8.171, de 17 de janeiro de 1991%°,
também chamada de “Lei Agricola”. E a partir do conjunto das
competéncias estabelecidas para a atuacdo do Estado brasileiro que se
reestruturam as politicas de crédito e de abastecimento. Na visdo dos
defensores da reforma, o Governo deveria se retirar completamente do

>1 Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai assinaram, em 26 de marco de 1991, o
Tratado de Assungdo, com vistas a criar 0 Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). O objetivo primordial do Tratado de Assuncao € a integracédo dos
Estados Partes por meio da livre circulagdo de bens, servicos e fatores produtivos,
do estabelecimento de uma Tarifa Externa Comum (TEC), da adocdo de uma
politica comercial comum, da coordenacdo de politicas macroeconémicas e
setoriais, e da harmonizagdo de legislagbes nas areas pertinentes. Informagdes
acessadas no site http://www.mercosul.gov.br/saiba-mais-sobre-o-mercosul, em
26 de outubro de 2017.

>2 General Agreement on Tariffs and Trade — GATT, criado ap6s a Il Guerra
Mundial, em 1947, foi o 6rgdo responsavel pela definicdo de regras para o
comércio internacional multilateral. Sob o abrigo do GATT, realizaram-se 8
rodadas de negociacOes tarifarias: Genebra, Suica (1947); Annecy, Franca
(1949); Torkay, Reino Unido (1950-51); Genebra, 1956; “Dillon”, Genebra,
(1960-62); “Kennedy”, Genebra (1964-67); Toquio, Japdo, (1974-79), e,
finalmente, a Rodada Uruguai (Punta del Este, 1986-93), que estabeleceu a
criacdo da Organizagdo Mundial do Comércio, formalmente instituida em 1995.
Para maiores informacdes, acessar o artigo: Dieiro, D.G.; Mallmann, M.I. O Gatt
e a Organizacdo Mundial do Comércio no cenario econdmico internacional desde
bretton-woods. Acessado no site http://www.pucrs.br/ffch/neroi/artigodaniel.pdf,
em 26 de outubro de 2017.

3 A Lei pode ser acessada pelo site:

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8171.htm. Acesso realizado em
07/11/2017.



http://www.mercosul.gov.br/saiba-mais-sobre-o-mercosul
http://www.pucrs.br/ffch/neroi/artigodaniel.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8171.htm

114

controle das exportacGes e importacfes e reduzir sua intervencdo nos
mecanismos de pregos, liberando-os para que o mercado agisse. Restaria
ao Estado aplicar controles tarifarios de importacdo e exportacéo,
seguindo os acordos comerciais multilaterais do mercado mundial. O
outro fundamento instituido pela politica e implantado pelo governo foi
em relacdo aos estoques publicos, entendidos como necessarios somente
por um periodo de transi¢do, com o objetivo de se precaver de possiveis
riscos que a liberalizacdo poderia trazer. No &mago das mudancas, a Lei
também institui 0 mecanismo dos leilfes e licitagdes publicas para a
venda dos estoques, agregando, teoricamente, maior transparéncia
publica ao processo. (LOPES, 1992).
Conforme determinado na nova Lei Agricola, em seu capitulo
IX, da Producdo, da Comercializagdo, do Abastecimento e da
Armazenagem:
“Art. 31. O Poder Publico formara, localizara
adequadamente e mantera estoques reguladores e
estratégicos, visando a garantia da compra do produtor,
na forma da lei,além de assegurar o abastecimento e
regular o preco do mercado interno.
8 1° Os estoques reguladores devem contemplar,
prioritariamente, os produtos basicos.%
8 3° Os estoques reguladores devem ser adquiridos,
preferencialmente, de organizagGes associativas de
pequenos e médios produtores.
8 5° A formacéo e a liberacdo desses estoques
obedecerdo regras pautadas no principio da menor
interferéncia na livre comercializagdo privada,
observando-se prazos e procedimentos pré-
estabelecidos e de amplo conhecimento publico, sem
ferir a margem minima do ganho real do produtor
rural, assentada em custos de producéo atualizados
e produtividades médias histdricas.®
§ 2° A garantia de pre¢os minimos far-se-a através de
financiamento da comercializacdo e da aquisi¢do dos
produtos agricolas amparados.
§ 3° Os alimentos considerados basicos terdo
tratamento privilegiado para efeito de prego minimo.
Art. 35. As vendas dos estoques publicos serdo
realizadas através de leildes em bolsas de mercadorias,
ou diretamente, mediante licitacdo publica.

54 Grifo nosso
5 Grifo nosso
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Art. 36. O Poder Publico criara estimulos para a
melhoria das  condigbes de  armazenagem,
processamento, embalagem e reducdo de perdas em
nivel de estabelecimento rural, inclusive comunitario.”
(Lei Agricola, 1991).

Embora a lei reconheca que cabe ao poder publico formar,
localizar adequadamente e manter estoques reguladores e estratégicos,
visando garantir a compra do produtor, na forma da lei, assegurar o
abastecimento e regular o preco do mercado interno, o que de fato da o
comando para a fusdo do sistema de abastecimento formado pela
COBAL, CIBRAZEM e CFP, constituindo a CONAB, sdo os paragrafos
1° e 5° do Art. 31, que delimitam a atuacdo do Estado, conforme
destacado abaixo:

“prioritariamente em produtos basicos” e “a
formagé&o e a liberagdo destes estoques obedecerédo
regras pautadas no principio da menor interferéncia
na livre comercializagdo privada, observando-se
prazos e procedimentos pré-estabelecidos e de
amplo conhecimento publico, sem ferir a margem
minima do ganho real do produtor rural, assentada
em custos de producdo atualizados e
produtividades médias historicas”.
Toda a logica conceitual que esta por traz da lei é a reestruturacdo da
economia para 0 funcionamento do livre mercado, destravando as
barreiras internas do mercado agricola, que conforme veremos, segue
sendo implementada até os dias de hoje.

5.6.2 A criacdo da CONAB e as mudancas estruturais da PGPM

A criacdo da Companhia Nacional de abastecimento (CONAB),
a partir da Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1991, é fruto da fusdo da
Companhia de Financiamento da Produgdo (CFP), da Companhia
Brasileira de Armazenamento (CIBRAZEM) e da Companhia Brasileira
de Alimentos (COBAL), marcando o fim de um ciclo importante de
fomento e tentativas de regulacdo do abastecimento alimentar pelo Estado
Brasileiro.

A justificativa formal utilizada para a realiza¢éo da fuséo das trés
empresas publicas foi a necessidade de racionalizacdo na utilizacdo dos
instrumentos econdmicos da Politica Nacional de Abastecimento,
dotando o Estado de maior agilidade e independéncia operacional das
aces. E também reconhecido que o sistema de abastecimento operado no
Brasil, até a década de 1980, também apresentava um conjunto de
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deficiéncias, sobreposicdes, acfes pouco coordenadas, além de baixo
grau de transparéncia e controle. (DAVID, 1986).

A Lei que instituiu a nova Companhia, definiu os seguintes
objetivos institucionais: a) garantir ao pequeno e médio produtor os
precos minimos e a armazenagem para guarda e conservacdo de seus
produtos; b) suprir caréncias alimentares em areas desassistidas ou ndo
suficientemente atendidas pela iniciativa privada; c) fomentar o consumo
dos produtos béasicos e necessarios a dieta alimentar das populacdes
carentes; d) formar estoques reguladores e estratégicos, objetivando
absorver excedentes e corrigir desequilibrios decorrentes de manobras
especulativas; e ) participar da formulacdo de politicas agricolas; f)
fomentar — através de intercambio com universidades, centros de pesquisa
e organismos internacionais - a formacao e o aperfeigoamento de pessoal
especializado em atividades relativas ao setor de abastecimento.

Percebemos que algumas atribui¢fes, anteriormente definidas
como objetivos da COBAL, CIBRAZEM e CFP, permaneceram
sinalizadas também para a CONAB, porém, com reestruturacdes a serem
feitas para garantir o realinhamento com a politica econdmica vigente.
Outras atribuicdes foram adicionadas e contribuiram para a entrada da
empresa, especialmente, na agenda da seguranca alimentar brasileira,
apesar de manifestar um forte viés de assisténcia alimentar.



117

Ao analisarmos o0s objetivos institucionais definidos para
organizar as acdes da CIBRAZEM® e da COBAL®’, constituidas,
simultaneamente, em 26 de setembro de 1962, entendemos a
profundidade das consequéncias referentes a retirada do Estado das a¢des
que regulavam e fomentavam a esfera da circulagdo e do consumo de
alimentos no Brasil. Das atribui¢cBes vinculadas a essas empresas,
restaram a CONAB atribuicdes relacionadas a gestdo da rede publica
federal de silos e armazéns, visivelmente ndo priorizada pelo deficiente

%6 A CIBRAZEM foi criada pela Lei Delegada n° 7, de 26 de setembro de 1962,
e tinha como objetivos: a) atuar como empresa de armazéns gerais, podendo
construir, instalar e operar armazéns, silos e frigorificos, diretamente ou por
terceiros; b) instalar maquinas de beneficiamento ou qualquer outro equipamento
indispensavel & operacdo de unidades armazenadoras, inclusive para semi-
industrializacdo e embalagens; ¢) emitir recibo de mercadorias, conhecimento de
depdsitos, warrants e quaisquer outros documentos representativos de
mercadorias depositadas, observada a legislagcdo propria; d) encarregar-se,
prioritariamente, do armazenamento dos estoques reguladores do Governo; €)
tragar as diretrizes da politica de armazenamento do pais; f) Coordenar e
compatibilizar a atuacdo das companhias estaduais de armazéns e silos, bem
como do capital de outras empresas, com vistas ao seu fornecimento e eficiente
desempenho; h) instituir servigos de assisténcia técnica ao setor, atuar junto as
companhias estaduais e aos projetos de interesse da iniciativa privada; i)
promover a integracdo das redes oficiais e particulares de armazenagem; j)
cadastrar, fiscalizar e inspecionar unidades armazenadoras de produtos
agropecuarios e da pesca.

57 A COBAL foi criada pela Lei Delegada n° 6, de 26 de setembro de 1962, e
tinha como objetivos: a) executar os planos e os programas de abastecimento do
Governo Federal, relativos a industrializagdo, a comercializagdo e a distribuicdo
de géneros e bens de consumo popular; b) agir como elemento regulador do
mercado de produtos essenciais, ou em caréncia, e abastecer, de forma supletiva,
areas ndo suficientemente atendidas pela iniciativa privada; ¢) comprar, permutar,
estocar, beneficiar, industrializar, transportar e vender, exportar e importar
géneros alimenticios e bens destinados a manter a normalidade do abastecimento,
inclusive aqueles necessarios as atividades agropecuarias e pesqueiras e as
industrias de alimentos; d) receber e distribuir géneros entregues por doagéo,
assim como os que lhe fossem consignados a qualquer outro titulo; €) promover
a organizacdo e o funcionamento de unidades operacionais e outras entidades
congeéneres, visando a realizagdo de seus objetivos; prestar assessoramento e
assisténcia técnico-administrativa ao Ministério da Economia, Fazenda e
Planejamento e aos demais organismos federais, municipais e autarquicos
vinculados ao abastecimento; g) administrar bens e servicos quando de interesse
do Ministério da Economia, Fazenda e Planejamento.
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volume de recursos financeiros aportados para sua manutencdo e
modernizacdo. A decisdo de interromper a expansdo da rede
armazenadora publica também encontra coeréncia com a decisdo de
diminuir a formacdo de estoques publicos, devido a reorientagcdo da
PGPM e a uma completa retirada das agdes de abastecimento alimentar
na esfera do varejo, anteriormente suportada pela COBAL.

Dentre 0s objetivos institucionais vinculados a CFP%,
permanecem como atribuices da CONAB a execuc¢do e a gestdo da
PGPM, porém, seguidas de um conjunto de reestruturages que marcaram
uma nova etapa da politica em relagdo aos marcos estabelecidos desde o
Decreto-Lei n° 79, de 19 de dezembro de 1966, que balizaram seu
funcionamento até a década de 1990.

Ao analisarmos a chamada Lei Agricola, de 1991, e os objetivos
tracados na criagho da CONAB, pudemos perceber que o
reposicionamento da estrutura estatal recém criada para operar as
politicas de abastecimento no pais concentrava-se em trés esferas de
atuacdo: a) centralidade na geracdo de informacBes agricolas que
envolviam producdo, estoques publicos e privados, monitoramento de
precos, de importacoes e exportacdes; b) Gestao dos estoques estratégicos
e da rede de armazéns publicos e execucao da nova PGPM, alinhados as
novas logicas comerciais; e ¢) A¢des de assisténcia alimentar compondo
uma agenda de seguranga alimentar.

Como a logica da politica econémica em vigéncia no Brasil
adotava a austeridade fiscal como principio norteador para 0s gastos
publicos — asfixiando o conjunto de politicas de fomento e de regulacao,
inclusive com privatizacbes - e a abertura do comércio agricola
internacional como estratégia para provocar a baixa dos precos dos
alimentos a partir da livre concorréncia regida pela lei de oferta e
demanda, sem tentativa de impor controles internos, tornava as classicas
intervencBes da PGPM, com pouco sentido concreto, quando analisadas
por essa perspectiva.

A regulamentacdo da Lei Agricola, que institui um conjunto de
inovagdes na PGPM, veio, por meio da Portaria Interministerial n° 657,

8 A CFP foi instituida pelo Decreto-Lei n° 5.212, de 21 de janeiro de 1943, e
tinha como objetivos: a) adquirir produtos pelo prego minimo fixado; b) conceder
financiamento, com ou sem opgdo de venda, inclusive para beneficiamento,
acondicionamento e transporte dos produtos amparados pela PGPM; c) vender
produtos adquiridos na forma do item anterior; d) formar estoques reguladores;
e) importar e exportar produtos especialmente indicados pelo Conselho
Monetéario Nacional.
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de 10 de julho de 1991, posteriormente substituida pela Portaria
Interministerial n° 182, de 25 de agosto de 1994, que regulamenta a
formagcéo e liberagdo dos Estoques Publicos e a intervencdo do Governo
Federal no mercado de produtos agropecuarios. Conforme explicam

PEREIRA e PRADO (2002):

“...define-se ai o Estoque Regulador como
0 composto pelos produtos da PGPM e
constituido de forma passiva, através de
AGF, nas mdos do Governo, e EGF, nas
maos do setor privado, referindo-se pela
primeira vez ao EGF Especial. O Estoque
Estratégico, também definido nesses textos
legais, teria um carater, como o proprio
nome indica, de emergéncia e
essencialidade, de formacdo ativa,
englobando produtos considerados basicos
no consumo popular: arroz, feijao, farinha
de mandioca, milho, trigo, dleo de soja,
carne bovina, leite em p6 e manteiga. As
portarias ndo se referem a obrigatoriedade
de manutencdo de estoques estratégicos,
mas limita sua quantidade a 1/12 do
consumo anual ou 2/12 para produtos em
que somos tradicionais importadores (por
exemplo, o trigo). Define-se, também,
nessas portarias, o Preco de Liberacdo dos
Estoques — PLE - e as regras para as vendas
dos produtos dos estoques governamentais.
Quando o preco de mercado supera o PLE,
adotam-se  as  seguintes  medidas,
sucessivamente: suspensdo da contratagdo
de EGF; autorizagdo da venda voluntaria do
produto vinculado & EGF especial; resgate
obrigatério do EGF especial; venda do
estoque regulador; e venda do estoque
estratégico. Referem-se, ainda, a
tempestividade da intervencdo
governamental e ao calculo do preco de
venda.” (Pereira e Prado, 2002).

Com a publicagdo dessa Portaria, 0 Governo disciplina a venda
dos estoques publicos, normatizando a intervencdo no mercado interno,
assim como fez com o preco de intervengéo, definido em 1988, para arroz,
milho e feijdo. O principio adotado pela portaria foi estabelecer um
conjunto de regras de venda de estoques publicos, que causasse a menor
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interferéncia possivel na livre comercializacdo privada. Assim sendo, o
PLE se tornaria a referéncia de intervengdo e suspensdo da acdo do
Governo no mercado. A portaria também definia a metodologia de
formagdo do PLE, que deveria observar uma referéncia histérica de 48
meses de pregos de mercado, em nivel de atacado, acrescido de até 15%.
(LOPES, 1992; ALMEIDA, 2014).

Importante registrar que o Brasil vinha de uma década passada
com grandes volumes de estoques publicos de alimentos, que, além de
possuirem intmeros desafios em sua gestdo (ddvidas quanto a sua
eficiéncia e eficacia, pouca transparéncia, dentre outras criticas),
constituiam-se em entraves para 0 novo cendrio econémico liberalizante,
além dos altos custos de sua manutencao.

O EGF especial foi institucionalizado pela Resolugdo
CMN/BACEN n° 1.876, de 10 de outubro de 1991, e substituida pela
Resolu¢do CMN/BACEN n° 1.915, de 12 de marco de 1992, que
possibilita, pela primeira vez, a formalizacdo do financiamento de custeio
e de comercializagdo em um Unico instrumento de crédito, podendo ser
prorrogado sem que o Governo precisasse formar os estoques fisicos
através do AGF. (PEREIRA e PRADO, 2002).

Trés meses apds a criacdo do EGF — especial, com a aprovagéo
da Lei n° 8.427, de 2 de maio de 1992, foi criado o Prémio de Liquidacdo
— PL. Segundo essa Lei, 0 PL seria uma subvencéo, em forma de prémio
ou bonificacdo, dada aos compradores privados de produtos integrantes
de estoques publicos disponibilizados ao mercado via leilGes ou licitagdes
publicas. O objetivo principal era evitar que os produtos financiados via
EGFs, quando ndo quitados financeiramente pelos tomadores, se
transformassem em AGF, permanecendo os produtos nas maos do
tomador, mesmo apds o prazo de vencimento normal do EGF. Da mesma
forma, o PL estimulava o setor privado no escoamento dos estoques
publicos e na quitagdo dos inimeros contratos de EGFs, que vinham
acumulando-se por ndo pagamento ao longo dos anos. (Almeida, 2014).

Importante registrar que estes contratos de EGFs estavam
vinculados aos pre¢os minimos podendo ser quitados em equivaléncia
produto, instituida pela primeira vez na PGPM, através da Lei 8.174, de
30 de janeiro de 1991. (PEREIRA e PRADO, 2002)

Em uma economia aberta, 0 mecanismo de definicdo de pregos
minimos, como instrumento de estabilizacdo de pregos, ndo possui 0
mesmo funcionamento quando comparado a décadas anteriores. Foi o que
aconteceu na década de noventa, provocando dois fortes impactos na
economia. (ALMEIDA, 2014).
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A primeira reagdo, caracterizada mais fortemente na primeira
metade da década de 1990, gerou dividas e estoques fisicos elevados na
6tica do Governo, indo em sentido oposto ao definido pela Lei Agricola.
Houve contratos, especialmente de EGFs, firmados com produtores,
comerciantes e industriais, cujos parametros de quitacdo eram 0s precos
minimos estabelecidos pelo Governo (no intuito de garantir renda aos
agricultores), com o principio de equivaléncia do produto, que vigoraram
nas safras 92/93, 93/94 e 94/95. Com a abertura da economia e a
valorizacdo cambial, os precos de mercado ficaram abaixo dos pregos
minimos estabelecidos nos contratos de EGFs, introduzindo a
possibilidade de formacdo de um excedente estrutural de oferta ligado a
PGPM, sem qualquer respaldo no que se refere ao financiamento publico.
(DELGADO, 1995).

Conforme analisa DELGADO (1995), a partir do ano de 1992,

“..a politica de pregos minimos passa a
operar com recursos predominantes para
EGFs — prorrogaveis, na perspectiva de
que se os liquidaria com subvencgdes
especificas (prémios de liquidagdo). Estes,
por nunca terem sido consignados
orcamentariamente em nivel suficiente,
geraram uma acumulagdo de divida pablica
do Tesouro junto ao Banco do Brasil que,
até 31/7/95, o saldo de operagdes EGF com
divida vencida era de 1.916,41 milhdes de
reais, e o valor da divida vincenda também
de EGFs era de 1.870,96 milhdes de reais.”
(DELGADO, 1995, p.12).

Muitos desses contratos foram quitados com o Governo em
equivaléncia de produtos, formando estoques publicos. Segundo
DELGADO (1995), o resultado pratico dessas medidas ocasionou um
aumento na formacédo de estoques publicos de alimentos entre as safras
de 1993/1994 a 1995/1996, chegando a 20,3 milhdes de toneladas de
arroz, milho, farinha de mandioca, trigo, soja e feijdo (somente o milho,
totalizava 10,8 milhGes de toneladas), contradizendo uma das
determinacdes da ldgica tracada pela reforma da politica agricola de 1991.
(DELGADO, 1995, p. 25).

A segunda reacdo foi a ativacdo de fortes importacdes de
alimentos, que abasteceram o mercado interno brasileiro e provocaram
sérios impactos econémicos, especialmente para pequenos e médios
agricultores, que estavam, em sua maioria, desamparados dos EGFs
firmados. Segundo ALMEIDA (2014), mesmo com 0 aumento nos
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estogues, houve, também, aumento das importacdes, devido a valorizacéo
cambial da moeda brasileira, tornando o Brasil o maior importador
mundial de feijdo na década de 1990. O autor cita, também, o caso do
milho, em que os pre¢os minimos, estabelecidos pela Conab, ficavam
acima dos precos viabilizados pela iniciativa privada via importacées,
mesmo quando o0 Governo tentava se desfazer dos estoques publicos
através de leildes. O resultado ndo poderia ser outro. De acordo com
ALMEIDA (2014), em 1991, houve 595,2 mil toneladas de milho
importadas e, em 2000, mais de 1,7 milhdes. (ALMEIDA, 2014).
Consequentemente, o Governo implementou um conjunto de
medidas novas para tentar enfrentar o forte desequilibrio gerado. O
primeiro marco importante que se desconstitui aos meados de 1990 é a
regra estabelecida para liberar os estoques publicos de alimentos (PLE).
No intuito de resolver alto custo fiscal gerado na PGPM, e adotar uma
politica comercial mais eficiente, se desmonta com a légica estabelecida
no PLE, como se vé explicitamente exposto na Portaria Interministerial
no 216, de 13/4/95:
"Art. 6° — As operac0es de liquidacdo dos
EGFs previstas nesta Portaria poderdo ser
realizadas a precos inferiores aos pregos
minimos de garantia do governo, podendo,
para esse fim, deixar de ser observadas as
condicBes previstas no Paragrafo 1o do
Artigo 16 da Portaria Interministerial 182
de 25/8/94, quando o prego do produto for
gravoso em relagio ao mercado
internacional e/ou quando o preco do
produto importado internado no Pais estiver
inferior ao preco minimo nas principais
pragas de comercializacdo".
De acordo com DELGADO (1995):
“...as excecdes abertas por esta redagio para
a comercializacdo de estoques sob penhor
(EGF) significam o virtual abandono do
sistema de balizas de precos para 0 mercado
de produtor e mercado atacadista
estabelecidas na sistematica de preco
minimo — PLE. Com isto, erigem-se 0s
pregos circunstanciais do mercado externo
como paradigmas da politica comercial-
agricola. Além disso, ao se abandonar as
regras orientadoras de procedimentos no
mercado de estoques, converte-se mais
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ainda a acéo governamental em fonte de
instabilidade  prospectiva.  Isto, na
realidade, corresponde a um procedimento
de desregulamentacdo escamoteada, que
significa recuo na ideia de coordenacdo de
intercambio  como  pressuposto  a
estabilidade.” E conclui sua analise com a
seguinte afirmacdo: “Ao valer essa
concepgdo livre-cambista, sinaliza-se a
ineficicia das regras para intervencdo no
mercado de estoques. Isso, certamente,
conduz ao casuismo efou ativismo sem
coordenacdo intertemporal (entre safras
agricolas), fonte dos muitos problemas de
instabilidade que, historicamente,
evoluiram para 0 consenso da
regulamentacdo desses mercados.”
(DELGADO, 1995, p. 20).
A outra importante medida foi a Lei n° 9.077/95, que “autoriza
0 Poder Executivo a utilizar estoques publicos de alimentos no combate
a fome e a miséria”. A lei alinha-se com programas emergenciais
concebidos e deflagrados pelo CONSEA, em 1993/94, onde se previa a
distribuicdo emergencial de alimentos, especialmente para o alivio dos
efeitos da seca que assolavam a regido do semiarido brasileiro,
estabelecendo, para o sistema de estoques publicos, uma fungdo de
atendimento as demandas emergenciais ou endémicas que tenham a ver
com a politica de combate a fome e a miséria. (DELGADO, 1995).
Embora as justificativas oficiais tentem explicar a
contradi¢do de execucdo da PGPM nos primeiros
anos da década de 1990, como insuficiéncia
orcamentdria para operagdo  dos  novos
instrumentos e lentiddo em sua regulamentagdo,
outros elementos também podem ser levados em
consideracdo. Possivelmente, essas primeiras
reestruturacbes da PGPM também sofreram
resisténcia dos setores do agronegécio brasileiro,
especialmente os produtores de milho - que se
consolidaram ao longo das décadas de 1960, 1970
e 1980 -, em grande medida, pelo acesso as
politicas de fomento e comercializagdo, além de
serem impactados com a tendéncia baixista dos
precos, provocada pela abertura do mercado e
valoracdo da moeda. Outro fator que pesou no
comportamento dos estoques publicos foi a
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demanda por alimentos constituida a partir da
politica de seguranga alimentar assumida pelo
Governo Itamar Franco e, em seguida, incorporada
pelo Programa Comunidade Solidaria de Fernando
Henrique Cardoso.

De acordo com DELGADO (1995), o que resultou do processo
em relacdo a PGPM foi um conjunto de questdes mal resolvidas, que ja
vinham sendo apontadas como problemas, e novos desafios criados “nos
campos da regulamentagdo, do financiamento e da gestdo estatal”.
(DELGADO, 1995).

A luz das experiéncias obtidas com a criacdo do EGF — especial

e do PL, bem como dos desafios encontrados para enquadrar a PGPM a
politica econémica vigente e, a0 mesmo tempo, fortalecer o comércio
privado de alimentos, articulado ao agronegdécio brasileiro, a partir de
1996, nascem, de vez, as principais inovacdes através da criacdo de mais
dois mecanismos de atuacdo da PGPM, operados pela CONAB: 0 Prémio
de Equalizagdo — PE - e o Prémio de Escoamento da Producdo — PEP.
O PE foi uma espécie de aperfeicoamento do PL. J4 o PEP%® configurava-
se numa subvencdo econdmica, concedida a compradores que se
interessassem em adquirir produtos indicados pelo Governo Federal, via
leilBes eletronicos, diretamente do produtor ou de sua cooperativa, pelo
valor de preco minimo fixado, realizando seu escoamento para regifes
consumidoras. Sendo assim, a politica manteria o principio de garantir o
preco minimo ao produtor, sem precisar internalizar a produgdo através
de estoques publicos e subsidiaria 0 escoamento, contribuindo para a
estabilizacdo dos pre¢os. Segundo Almeida (2014), o PEP tem sua cria¢do
motivada pela dificuldade enfrentada pelo governo em comercializar a
producdo interna do trigo, devido a queda dos precos internacionais, que
tornavam o pre¢o do produto importado (Cost Insurance Freight — CIF),
menor que o prego minimo vigente do produtor nacional. (ALMEIDA,
2014).

Em consonancia com a determinacdo de desacelerar os estoques
publicos e estimular o comércio privado, 0 governo promove mais uma
inovacdo na PGPM, e nos moldes do PEP, cria 0 Valor de Escoamento do
Produto — VEP, regrado conforme Regulamento para Operacionalizagdo

59 Maiores informacdes podem ser detalhadas na cartilha do PEP, que pode ser
acessada no site
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/15 06 10 15 19 59 be
89e510efd3cef55fdd7687215bldcc.pdf. Acesso realizado em 08/11/2017.


http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/15_06_10_15_19_59_be89e510efd3cef55fdd7687215b1dcc.pdf
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/15_06_10_15_19_59_be89e510efd3cef55fdd7687215b1dcc.pdf
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da Venda de Produtos Agropecuarios dos Estoques Publicos n° 4/04,
concede subvencBes econdmicas, via licitagbes publicas, para aqueles
interessados em comprar produtos de estoques publicos do Governo
Federal. (PEREIRA e PRADO, 2002).

Enquanto o PEP é lancado, objetivando que o comprador garanta
ao produtor de uma determinada regido o pagamento do pre¢co minimo,
de modo a viabilizar o escoamento da producéo para outra regido, sem
alteracdo do valor de mercado na praca de consumo, o VEP ¢ lancado
para intervir, com estoque publico, quando o preco de mercado fica acima
do preco minimo na regido de destino. (PEREIRA e PRADO, 2002).

Embora essas mudan¢as mantivessem o AGF e o EGF, criaram-
se as condicOes de priorizacdo da alocacdo orcamentéria e da execucdo
nas novas modalidades da PGPM, que comegam a adequar-se com maior
facilidade as regras do mercado privado, atuando em seu beneficio.

Registra-se, também, que foi no Plano Safra, 1996/97, que o
governo decidiu extinguir o EGF — COV (com opcdo de venda), que
permitia a conversdo automdtica do crédito de custeio em crédito de
comercializacdo, instituindo, em seu lugar, o Contrato de Opgéo de
Produtos Agropecuarios — COVPA. Seu principal objetivo foi desvincula-
lo do crédito de custeio da produgdo. De acordo com seu regulamento de
venda®?, o COVPA funcionava como uma espécie de seguro de preco
concedido ao produtor e/ou sua cooperativa, mediante um prémio pago,
via leildo puablico, que dava a ele o direito de vender e entregar sua
producdo acordada em contrato ao Governo, numa data futura, a preco
previamente fixado. (PEREIRA e PRADO, 2002).

Essa nova modalidade funcionaria a fim de resguardar a renda do
produtor, através da deliberacdo de intervencdo por parte do governo
guando o preco de mercado se estabelecesse abaixo do preco minimo, ou
guando o Governo pretendesse incentivar uma determinada cultura,
fixando precos minimos com expectativa de serem superiores aos pre¢os
de mercado, fato que estimularia os agricultores a firmarem contratos e
realizarem a producéo.

60 Maiores informacdes acessar

http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/
62d3d1a0d6d10elcec5bafd7c896adeb.pdf. Acesso realizado em 08/11/2017.

61 Maiores informacdes poderdo ser acessadas na Cartilha do COVPA, que pode
ser acessada no site:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/9f7587d8c3f8af18ch02f6
bb48b72993..pdf. Acesso realizado dia 08/11/17.



http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/9f7587d8c3f8af18cb02f6bb48b72993..pdf
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/9f7587d8c3f8af18cb02f6bb48b72993..pdf
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Segundo ALMEIDA (2014), tal modalidade pode apresentar
algumas vantagens como: os custos de armazenagem do produto ficariam
a cargo do produtor, evitando os custos de carregamento e administragdo
do estoque fisico pelo governo; menor risco para 0 governo e menor
rigidez comparativamente ao AGF, possibilitando melhores arranjos para
0 abastecimento do pais; e possibilitar ao governo evitar a compra,
colocando os contratos em leilGes para que se realizasse a recompra e 0
repasse dos mesmos, aplicando uma subvencdo ao comprador que
viabilizasse a operacdo, desobrigando o governo de formar estoque
publico. (ALMEIDA, 2014).

A operacionalizacdo da PGPM, através das tradicionais
modalidades (AGF e EGF), somada aos novos instrumentos (PEP e
COVPA), chega aos primeiros anos da década de 2000, ndo s6 cumprindo
a atribuicdo, definida pela Lei Agricola de 1991, de reduzir fortemente os
estoques publicos, como atuando para fortalecer o mercado privado,
especialmente o setor responsavel pelo escoamento e beneficiamento da
producgdo. Segundo Almeida (2014), entre as safras de 1997/98 e 2003/04,
0s estoques de arroz diminuiram 99,8% e os de milho, 99,9%. Em
consonancia com a estratégia econdmica até entdo vigente, as
importacdes dos mesmos produtos, respectivamente, tiveram um aumento
no mesmo periodo de 153% e 180%. Ja o trigo teve seus estoques publicos
zerados, consolidando a ideia de que ndo haveria mais necessidade de
formar estoques publicos reguladores, uma vez que a demanda por
commodities, em caso de caréncia para o abastecimento interno, seria
viabilizada pelo mercado internacional. (ALMEIDA, 2014).

Tabela 1: Posicdo dos estoques publicos dos principais produtos da
PGPM.

Safra Algoddo Arroz Feijdo Milho Trigo
1997/98 783 687 688 74.583 3.592 622 54100
1998/99 70.891 170.253 1.266 2835104 22.061
1999/00 85.616 863.070 52 721.298 -
2000/01 11.907 1.052.611 420 186.550 -
2001/02 51.073 833.906 2 1.398.392 -
2002/03 51.554 245 686 - 97.507 -
2003/04 11.130 1.320 - 50.309 -

Fonte: Elaborada a partir de dados de Almeida, 2014.

A quase total desativagdo das modalidades de AGF e EGF na
PGPM trouxe consequéncias drasticas quando comparadas com a década
de 1980 e primeiros anos de 1990. No caso do arroz, um produto
tradicionalmente apoiado pela AGF, que chegou a adquirir 72,6% da
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producdo na safra 1980/81, mantendo-se ativa como mecanismo até a
safra de 1999/2000, ainda adquirindo 5,5% da producéo, chega, na safra
de 2000/01, com irrisérios 0,6%. A mesma trajetoria foi perseguida pelo
EGF, que concentrou sua intervencdo mais no algodao, atingindo 14,9%
da producédo na safra 2002/03 e o trigo, atingindo 9,6% da producdo na
safra 1997/98. Cabe salientar que, nos primeiros anos de 1990, os
empréstimos via EGF contemplaram 87,5% da producdo total de trigo
(1993/94) e 40,4% da producéo de milho (1990/91). (ALMEIDA, 2014).

No entanto, mesmo que a tendéncia geral operada pelo Governo
fosse a diminui¢do das intervencBes no mercado através da formacédo de
estogues publicos, houve, na década de 1990, algumas operagdes de
significativa importancia para alguns produtos e regides. O milho é um
dos exemplos, onde a CONAB, em 1997, interviu no estado de Goias, de
forma simultanea, utilizando, somente no estado, 47,08% do total dos
recursos utilizados pelo AGF em milho no Brasil e 47,38% do total dos
recursos utilizados pelo PEP, também na cultura do milho do pais. Fica
claro que havia a intencdo de se manter algumas ldgicas de alta
concentracdo em determinados produtos e regides, como caracteristica
gue marca sua historia desde a criacdo. (ALMEIDA, 2014).

Embora a tendéncia geral de diminuicdo dos estoques publicos
tenha se confirmado ao longo dos anos 90 e inicio dos anos 2000, a
utilizacdo do AGF mostrou-se pontual e com atuagio mais marcante nas
regides de fronteira, como, por exemplo, a canalizacdo de 100% dos
recursos de AGF, direcionados ao Estado do Mato Grosso em 2002,
aplicados na cultura do arroz, e 56,7% do AGF destinado ao Estado de
Goias em 2001, aplicados na cultura do milho. (ALMEIDA, 2014).

Outro elemento que marcou a histdria da PGPM foi sua baixa
utilizacdo na regido nordeste brasileira. Sua acdo é marcadamente focada
nos estados do sul, tendo o trigo e milho como produtos principais e 0s
estados do centro oeste, dando suporte a expansdo da fronteira de
producdo com produtos como milho e algodéo.

Diante das modificacBes ocorridas na PGPM, executadas pela
CONAB, especialmente no periodo de 1996 a 2002, fica evidenciado o
redirecionamento da politica de garantia de precos minimos alinhada a
perspectiva de internacionalizacdo e liberalizacdo do mercado de
alimentos, subordinada a uma politica de forte restricéo fiscal do Estado,
com sensivel direcionamento dos recursos para o fortalecimento do
processo de comercializacdo privada, especialmente a partir das novas
modalidades instituidas. As mudangas questionam profundamente a
formagdo de estoques publicos como instrumentos de abastecimento
alimentar. Com elementos diferentes dos identificados nas décadas
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anteriores, coloca-se em cheque, também, o mecanismo do pre¢o minimo
como instrumento garantidor de renda ao agricultor e estabilizador de
precos, cabendo ao livre mercado estabelecer esses parametros. A Unica
cultura que manteve indices de reajustes, ao longo dos ultimos anos de
1990 e primeiros anos de 2000, foi o feijdo. Todas as demais commodities
tiveram uma tendéncia decrescente de seus precos minimos,
comprovando a diretriz econdmica do Governo de ndo interferir no
mercado privado. Esse comportamento confirma, também, a concepc¢éo
de que o abastecimento alimentar é funcdo predominantemente do livre
funcionamento do sistema agroalimentar privado. (ALMEIDA, 2014).
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6. O PAPEL DA CONAB E A FORMAGCAO DE ESTOQUES
PUBLICOS NO PERIODO DE 2003 A 2014: A EXECUGAO DA
PGPM E DO PAA

6.1 Apresentacao

O objetivo central deste capitulo é analisar a formacdo e
desmobilizacdo dos estoques publicos geridos pela Conab em torno dos
principais produtos agricolas, compreendendo seu papel na formacéo e na
liberacdo dos mesmos, identificando suas logicas e perspectivas em
relacdo ao sistema agroalimentar brasileiro e sua relevancia enquanto
mecanismo promotor do abastecimento alimentar, equilibrador da oferta
e dos pregos, em consonancia com o0s principios norteadores da politica
nacional de seguranca alimentar e nutricional.

O capitulo esta estruturado em sete secdes. As trés primeiras (6.2,
6.3 e 6.4), apresentam um contexto que pretende localizar o(a) leitor(a)
sobre a conjuntura em que se inseriu a Conab e as execu¢des da PGPM e
do PAA. Destacam-se algumas consideracdes sobre a relagdo da Conab e
a agricultura familiar, bem como 0 avanco do agronegécio e a crise
alimentar, materializada pela elevacdo dos precos dos alimentos,
trazendo, para a reflexdo, algumas das profundas transformagdes em
curso no sistema agroalimentar brasileiro, em processo no decorrer desse
periodo.

As préximas trés partes (6.5, 6.6 e 6.7) apresentam 0s
mecanismos e Idgicas adotados na execucdo da PGPM e do PAA. E, a
Gltima parte (6.8), analisa como foram desmobilizados os estoques de
alimentos formados pelos dois programas.

6.2 A Conab e a agricultura familiar

Antes de descrever as principais questdes que foram apresentadas
como novos desafios para a Conab, €& preciso ponderar que,
historicamente, essa empresa publica, assim como as suas antecessoras
(COBAL, CFP e CIBRAZEM), nunca tiveram, em seu foco de
prioridades, o pulblico entendido como agricultores familiares,
camponeses e povos da floresta, salvo em raros momentos, com atuacdes
pontuais e descontinuadas, como vimos ao longo do capitulo anterior
desta pesquisa. Portanto, o que marca no periodo o papel da CONAB é a
inédita atribuicdo dada pela Estratégia Fome Zero, em cumprir uma
funcdo mais relevante em relacdo as populaces rurais mais empobrecidas
e excluidas desse pais, articulada ao conjunto de politicas destinadas a
enfrentar a fome e a miséria.
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Das politicas e programas que tiveram atuacéo direta da CONAB
e representaram sua maior aproximacdo com a agricultura familiar
brasileira no periodo de 2003 a 2014, é possivel identificar um conjunto
de acbes publicas federais relevantes dentro da estratégia de
enfrentamento da pobreza e da miséria, na promo¢do da seguranca
alimentar e nutricional, especialmente do meio rural brasileiro. Duas
frentes de acdo podem ser descritas nessa perspectiva:

a) A execuc¢do do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),
como uma das acdes da Estratégia Fome Zero, alinhado ao
combate a fome e com atribuicdo de formacdo de estoques
publicos de alimentos, conforme estudaremos com mais
detalhes adiante;

b) Um conjunto de estudos e informagdes que deram suporte e
subsidios ao fortalecimento de um conjunto de politicas
agricolas voltadas a agricultura familiar e que, em periodos
anteriores, ficavam restritos ao agronegaécio.

A segunda frente de acdo foi fundamental para contribuir com o
processo de fortalecimento das agriculturas (ou producGes) de base
familiar no Brasil, possibilitando avancos significativos em parcelas
importantes das diversificadas agriculturas de base familiar, conferindo
ao setor da economia uma participagdo ativa no processo de
abastecimento nacional. No periodo, as informacdes e estudos realizados
pela Conab, em cooperacdo com o Ministério do Desenvolvimento
Agréario (MDA) e Ministério do Meio Ambiente (MMA\), relacionados,
principalmente, a elaboracéo de custos de producéo e definicdo de precos
minimos, deram suporte a execu¢do dos programas de compras
institucionais (como o PAA e o PNAE), a subvencgfes para produtos da
biodiversidade =~ (PGPM-Bio), assim como  melhoraram a
instrumentalizacdo da assisténcia técnica e extensao rural e qualificacdo
do crédito, especialmente as linhas vinculadas ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), como:

- Programa de Garantia de Precos para a Agricultura
Familiar (PGPAF), criado em 2006, contemplando
apenas seis produtos e, em 2014, contava com 51 tipos
de alimentos produzidos pela agricultura familiar.
Segundo o relatério do MDA (2015), esses produtos
representam mais de 95% dos financiamentos realizados
pelo Pronaf, sendo que, na safra de 2014/2015, foram
estabelecidos precos diferenciados para produtos da
sociobiodiversidade, o que confirma o incentivo a
transi¢do agroecologica; (MDA, 2015).
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Programa de Seguro da Agricultura Familiar (SEAF),
que cobre perdas por eventos climaticos. De acordo com
o relatério do MDA (2015), o Seaf deu cobertura a mais
de 5,7 milhdes de contratos de custeio e investimento do
Pronaf e segurou R$ 47,4 bilhdes de reais, de 2004 a
2014. Desse montante, 731,1 mil contratos receberam a
indenizacdo, somando recursos de R$ 3,1 bilhdes. Em
2014, segundo o MDA, o seguro foi reformulado e, a
partir de janeiro de 2015, passou a ter como referéncia
de cobertura ndo somente o custo de produgdo, mas a
renda esperada. (MDA, 2015).

Programa Garantia Safra. Criado na Safra 2002/2003,
como uma das primeiras acOes da Estratégia Fome Zero.
E uma iniciativa de promoc&o da convivéncia com o
semiarido, dirigida aos agricultores familiares que se
encontram em situacdo de pobreza e sujeitos a perdas
sistematicas de sua producdo em razdo da seca. Segundo
o relatério do MDA (2015), em 2014 havia 1.263
municipios do semiarido participantes no programa. Nos
Gltimos doze anos, foram pagos R$ 3,5 bilhdes de reais
aos agricultores. Foi um dos programas de referéncia
entre as medidas emergenciais voltadas para 0s
municipios em situacdo de emergéncia ou calamidade
por conta dos efeitos da seca na regido nordeste, que
registrou, em 2012 e 2013, a maior estiagem em 50 anos
(MDA, 2015).

Importante também destacar, neste periodo, a retomada
pela CONAB de uma politica de acompanhamento e
assessoria do mercado atacadista de hortigranjeiros no
Brasil, depois da extincdo do Sistema Nacional de
Centrais de Abastecimento — SINAC -, em 1987, o
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento,
por meio da Portaria n°® 171, de 24 de marco de 2005,
cria. 0 Programa Brasileiro de Modernizacdo
do Mercado Hortigranjeiro — PROHORT. O programa
tem como objetivos: estimular e coordenar a captacao de
dados relativos ao processo de comercializacdo dos
mercados atacadistas de hortigranjeiros e a integracao
dos seus respectivos bancos de dados, universalizando
as informacdes; favorecer melhorias nos processos de
gestdo técnico-operacional e administrativa dos
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mercados  atacadistas; agregar inteligéncia e
conhecimentos tecnoldgicos, gerados pelo
desenvolvimento do setor, em ambito nacional e
internacional, para transferéncia a cadeia produtiva,
orientados as necessidades e exigéncias de mercado;
prestar assessorias e consultorias em infra-estrutura
fisica, tecnoldgica e ambiental aos mercados atacadistas,
resguardada a existéncia de suporte requerido e
estimular a interacdo do setor com as universidades,
6rgdos de pesquisa e fomento, institui¢cdes publicas e
privadas, organizacBes ndo-governamentais e as
politicas publicas de abastecimento e de seguranca
alimentar e nutricional. Muitas CEASAs abriram seus
espacos para a agricultura familiar em articulagdo com o
PROHORT. (CONAB, 2017).

A execucgdo do PAA, em especial suas modalidades formadoras
de estoques publicos de alimentos (que veremos em maior detalhes
adiante), e o0 conjunto de iniciativas desenvolvidas pela CONAB, deram
suporte a construcdo e a execucdo de politicas agricolas para as
agriculturas de base familiarf? no Brasil e constituiram uma inflexdo
institucional importante, incorporando a seus objetivos estratégicos e
estruturas administrativas e operacionais, um conjunto de novas
atribuicdes e espacos administrativos voltados a formulagéo e execucdo
de novas politicas publicas. Estas mudancas podem ser evidenciadas a
partir do planejamento estratégico iniciado em 2003, onde a diretoria
estabelece um conjunto de acles revitalizadoras da empresa, pautadas
pelas politicas de promogao da seguranca alimentar e nutricional, além de
reestruturar suas duas diretorias finalisticas®, instituindo na Diretoria de
Politica Agricola e Informagdes (DIPALI), a Superintendéncia de Suporte
a Agricultura Familiar (SUPAF), estruturada com duas geréncias:
Geréncia de Programacdo Operacional da Agricultura Familiar (GEPAF)

62 MALUF e SPERANZA (2014), apresentam uma critica a terminologia
reducionista do termo “agricultura familiar”, mesmo compreendendo que sua
definicdo legal abarca a diversidade dos modos de producéo familiares existentes
nos diversos biomas brasileiros. No entanto, prop6e avangarmos na terminologia
para agriculturas de base familiar, que passa, também, a ser adotado neste estudo.
63 Em 2003, a Conab possuia duas Diretorias finalisticas: de Logistica e Gest&o
Empresarial (Digem) e de Gestdo de Estoques (Diges). Seu novo estatuto
reestruturou as duas areas, criando a Diretoria de Politica Agricola e InformacGes
(Dipai) e a Diretoria de Abastecimento (Dirab). (Conab, 2003).
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e Geréncia de Acompanhamento e Controle das Ac¢Bes da Agricultura
Familiar (GECAF). Da mesma forma, inova-se, com a criacdo da
Geréncia de Produtos da Sociobiodiversidade (GEBIO), vinculada a
Superintendéncia de Gestdo da Oferta (SUGOF), também componente da
DIPAI. (CONAB/ Relatério de Gestdo 2006; CONAB, 2017)

As mudangas institucionais reorientaram parte da atuacdo da
empresa e materializaram a abertura de novos espacos na agenda
programética da CONAB, realizada sob a influéncia da Estratégia Fome
Zero, das politicas nacionais de Seguranca Alimentar e Nutricional, da
Agricultura Familiar e do extrativismo®, ampliando as relacdes de
cooperacdo com outras areas de governo, como os Ministérios do
Desenvolvimento Agrario (MDA), do Desenvolvimento Social (MDS) e
do Meio Ambiente (MMA), bem como governos e 6rgdos estaduais e
municipais.

6.3 O boom do agronegocio e a crise alimentar

Como instituicdo integrante do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento (MAPA), sua atuacdo central esteve
historicamente alinhada com a formulagéo da politica agricola e apoio a
comercializacdo de commaodities agricolas destinadas mais & exportacéo
do que ao abastecimento interno. Logo, especializou-se em constituir
“expertise” em dar suporte aos setores da agricultura, da industria e do
comércio que se dedicaram a esta finalidade. Como estes setores sdo
historicamente concentrados em maos de poucos segmentos econémicos
e altamente conectados ao sistema agroalimentar mundial, especialmente
apos a abertura econémica da década de 1990, é de certa forma previsivel
concluir que esta empresa publica de abastecimento esteve fortemente
pautada e a servi¢co do fortalecimento desta perspectiva, conforme as
evidéncias apontadas no capitulo anterior desta pesquisa.

% Fruto do processo de ampliaco da articulagéo com outras politicas publicas, é
criado, em 2015, o Plano Nacional de Fortalecimento das Comunidades
Extrativistas e Ribeirinhas, que é coordenado, de forma intersetorial, pelo MMA,
MDA e MDS. Nesse plano, a Conab possui um papel relevante na execucédo de
acoOes de forma articulada a esses ministérios. A portaria interministerial que cria
0 Plano Nacional para o fortalecimento das Comunidades Extrativistas e
Ribeirinhas (Planafe), n° 380, de 11 de dezembro de 2015, pode ser acessada no
site:

http://www.icmbio.gov.br/portal/images/storiessDCOM_portaria 54 de 15 de

dezembro_de 2015.pdf. Acesso em 02/12/17.



http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/DCOM_portaria_54_de_15_de_dezembro_de_2015.pdf
http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/DCOM_portaria_54_de_15_de_dezembro_de_2015.pdf
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Apesar de ser chamada, em 2003, para atuar no enfrentamento da
fome, da miséria e da promocao da agricultura familiar, coube, também,

a Conab contribuir com

a outra missdo do programa de Governo,

anunciada ainda na campanha do Presidente Lula, em 2002, através da

“carta ao povo brasileiro”:

“O caminho para superar a fragilidade das financas
publicas é aumentar e melhorar a qualidade das
exportages e promover uma substituicdo
competitiva de importagdes no curto prazo. Aqui
ganha toda a sua dimensdo de uma politica dirigida
a valorizar o agronegocio e a agricultura familiar.
A reforma tributaria, a politica alfandegaria, os
investimentos em infra-estrutura e as fontes de
financiamento publicas devem ser canalizadas com
absoluta prioridade para gerar divisas.” (Lula,
2002).

Para 0 agronegdécio brasileiro, esse compromisso foi cumprido a
risca e em sua plenitude. Basta analisarmos o salto dado na producdo e
exportacdo de commodities no periodo, como mostram os graficos 3 e 4.

Gréfico 3: Producdo total de gréos no Brasil, 1976 a 2017.
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De acordo com o relatério da CONAB, que apresenta o
monitoramento da producdo de grdos no Brasil, é analisado o
comportamento das seguintes culturas: algoddo, amendoim, arroz em
casca, aveia, canola, centeio, cevada, feijdo, girassol, mamona, milho,
soja, sorgo, trigo e triticale.

Pelos dados apresentados é possivel identificar um crescimento
espetacular da producéo de gréos entre as safras 2002/2003 e 2016/2017,
passando de 123,1 milhdes para 238 milhdes de toneladas, puxado
enormemente pela regido centro oeste, que quase triplica sua producédo
neste periodo, e pela regido sul, que praticamente duplica, configurando
uma relativa concentracdo regional da producéo de grdos no pais.

Embora as regides norte e nordeste apresentem volumes menores
em relagdo ao total; proporcionalmente, também sofrem uma profunda
transformacdo. No mesmo periodo analisado acima, o norte aumenta sua
producdo de gréos, passando de 2,9 para 8,2 milhGes de toneladas, e 0
nordeste, de 9,5 para 18,1 milhGes de toneladas.

A Unica regido que ndo registra exploséo nos dados de produgéo
de grdos é a sudeste, que, mesmo assim, sai de uma producdo de 16,1
milhGes, na safra 2002/2003, para 23,1 milhdes de toneladas, na safra
2016/17. Uma das explicacOes dadas por MALUF e SPERANZA (2014),
para esse comportamento é a expansdo da cana-de-agucar na regido.

Vale, também, destacar que a producdo de grdos é concentrada
em apenas algumas commodities. Das 238 milhdes de toneladas
produzidas na safra 2016/17, 224 milhdes séo de soja, milho e arroz (114
milhdes, 97,8 milhdes e 12,3 milhdes respectivamente).

E bem verdade que parte da produgio possui origem, também,
em setores da agricultura familiar, que, normalmente, sdo parcelas
desse segmento mais consolidadas economicamente e também a mais
conectadas ao agronegécio, além de estarem, também, mais
concentradas no centro sul brasileiro, que congrega menos da metade
desse tipo de agricultura no Brasil. De acordo com dados do ultimo
Censo Agropecuario (2006), a agricultura familiar, naquele ano,
produziu 33% do arroz em casca, 45,6% do milho em gréos e 14% da
soja, quando a producdo total desses gréos, na safra equivalente ao ano
do censo (2005/06), atingiu 11,7; 42,5 e 55 milhGes de toneladas,
respectivamente, em cada produto. Com a realiza¢do de um novo Censo
Agropecudrio, jA em curso no pais, serd possivel analisar como o setor
da agricultura se comportou a partir dos fendmenos tecnoldgicos,
sociais e econdmicos apresentados no periodo. (CENSO, 2006;
CONAB, 2017).
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Esse mesmo fendmeno de crescimento das exportagbes, no
periodo p6s 2003, é também identificado em outros setores da economia
produtora de commodities, como na producdo de carnes (especialmente
de aves e suinos) e na mineracdo. (MAPA, 2017, MALUF e SPERANZA,
2014).

Essa “fabulosa” producdo cumpriu seu papel dentro do modelo
econdmico implantado no periodo em analise e contabiliza, ano apds ano,
recordes de exportacdo, conforme pode ser constatado no grafico 04.

Gréfico 4: Volumes totais de arroz em casca, milho e soja (gréos, farelo
e 6leo), destinados ao consumo interno e a exportagéo, de 2000 a 2016.
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Fonte: CONAB, 2017.

Embora o arroz ndo apresente volumes significativos de
exportacdo, por termos uma producéo relativamente equilibrada com o
consumo, 0 mesmo ndo acontece com o milho, que teve volumes
crescentes de exportacdo pds 2007/2008, saindo do pais na safra de
2016/17, num volume equivalente & metade do volume do consumo
interno.

Ja a soja em gréos e seus derivados registraram, na Gltima safra,
um acréscimo de exportacdo de 224% em relacdo a safra 2002/2003.
Importante registrar que sua exportacdo equivale a quase o dobro do
volume consumido internamente.
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Ocorre que esse comportamento de expansao da producdo e da
exportacdo ndo é observado para 0os demais grdos no Brasil. Um
exemplo classico ¢ o feijdo. Representando uma parcela quase
insignificante de 0,1428%, quando comparado com o total da producao
de gréos da safra de 2016/2017. O feijao merece referéncia por se tratar
de um alimento basico que comp®e a dieta alimentar brasileira. Ganhou
as paginas da midia e as analises da academia, de forma especial, a
partir do ano de 2011, quando teve seu preco duplicado e até triplicado
nas prateleiras dos supermercados®®. Como pode ter acontecido esse
fendmeno no pais campedo da produgdo de “alimentos” e numa
economia aberta, que prega a liberalizacdo dos mercados como
mecanismo mais eficiente para garantir o “abastecimento” da nagdo e a
“estabilidade” de oferta e de precos?

Provavelmente apenas uma parte da resposta podera ser
explicada na esfera da producéo do feijdo brasileiro, sendo relevante
seu conhecimento para embasar as analises a serem feitas em relacdo
as outras esferas que o levam ao consumo da populacdo, de modo que
possamos entendé-lo dentro da orientacdo econdémica hegemonica da
economia capitalista brasileira, que molda a légica do sistema

agroalimentar.

Gréfico 5: Evolucgdo da producéo de feijao no Brasil, de 1976 a 2017.
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Fonte: CONAB, 2017

85 Conforme publicado pelo jornal Diario do Grande ABC, em 13/03/2011, o
quilo do feijdo triplica nos supermercados. Matéria pode ser acessada
http://www.dgabc.com.br/Noticia/110344/quilo-do-feijao-triplica-nos-
supermercados. Acesso em 09/12/17.



http://www.dgabc.com.br/Noticia/110344/quilo-do-feijao-triplica-nos-supermercados
http://www.dgabc.com.br/Noticia/110344/quilo-do-feijao-triplica-nos-supermercados
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Podemos constatar que o fendmeno de explosdo na producéo,
ocorrido principalmente no milho e na soja, ndo é observado no feijéo,
assim como também néo o é no arroz, conforme ja constatado no gréfico
04. E importante registrar que essa dobradinha representa grande parte da
cultura alimentar brasileira.

Outra observacéao refere-se a diminuigdo do consumo do feijdo
ao longo dos ultimos quarenta anos. Considerando que nunca tivemos
grandes importacdes e nem exportagdes (como podemos analisar no
grafico 06), se escolhermos o maior pico de producao do inicio da década
de 1980 (safra 1981/82 = 3 milhGes de toneladas) e relacionarmos com a
populacdo brasileira desse periodo (que era em torno de 122 milhGes de
habitantes) e repetirmos o cruzamento no ano de 2016 (safra 2015/2016),
guando contdvamos com mais de 200 milhGes de habitantes e
produzimos apenas 2,5 milhdes de toneladas, fica explicito um problema
cronico de producéo e uma flagrante desaceleragcdo do consumo per capta.

Gréfico 6: Comportamento da oferta e demanda de feijdo no Brasil, de
1999 a 2017.
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Percebe-se, claramente, uma estabilizacdo da produgdo, entre 0s
anos de 2005/06 a 2009/10, acompanhada de uma ligeira subida na safra
de 2010/2011 e uma brusca reducdo nas safras 2011/12, 2012/13 e
2015/16, atuando ativamente, na época, as importagdes do produto.

O padrédo de comportamento da produgdo de gréos, no Brasil,
evidencia uma desproporcionalidade no aumento dos volumes entre 0s
tipos diferentes de grdos. O fendbmeno da explosdo produtiva é constatado
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apenas naquelas culturas que se conectaram com a exportacdo e
transformaram-se em commaodities, como os casos do milho e da soja.
Esse quadro de produg&o aprofunda ainda mais a inserc¢ao subordinada da
agricultura brasileira ao sistema agroalimentar mundial, uma vez que
apenas dois produtos sustentam toda a pauta de exportacdo das
commodities agricolas e tornam-se, a0 mesmo tempo, balizadores
internos para a producdo dos demais grdos. Ou seja, quanto maior a
rentabilidade auferida na producéo de milho e soja, menor é o estimulo
para a producgdo dos demais gréos, que compdem a diversidade alimentar
do pais. Esse cenario contribui para fragilizar ainda mais a oferta de
alimentos internos, podendo provocar picos inflacionarios, como os
observados com o feijdo, nos Gltimos anos. Também se constata a
diminuicdo de seu consumo pela populagéo. Tal tendéncia colide com os
principios estruturadores do direito humano a alimentagdo e & soberania
alimentar. (MALUF e SPERANZA, 2014).

6.4 A volatilidade dos precos das commodities e a inflagdo de
alimentos no Brasil

A expansdo “fabulosa” da producdo de (alguns) graos no Brasil,
gue produz a falsa imagem de termos nos tornado um pais campedo
mundial de producéo de alimentos, leva-nos a aparente suposicao de que
superamos as ameacas referentes ao abastecimento alimentar, pois nunca
produzimos tanto em nossa histéria e tudo isso gragas ao nosso modelo
de producdo agricola. Ledo engano!

Inimeras contradigdes ganham destaque nesse processo. Sem
pretensdo de abrir uma analise mais completa sobre o tema, o que
demandaria uma nova pesquisa, apenas elencaremos 0s elementos mais
importantes e centrais, constatados no Brasil, nesse periodo, de forma
especial, a partir de 2006, 2007 e 2008, com 0 acirramento da crise
mundial dos alimentos, caracterizada pela elevacao volatil dos precos das
commodities em nivel internacional, acima dos patamares historicos até
entdo observados, ndo havendo retorno dos mesmos aos niveis anteriores
aos picos de alta. O fendmeno provocou uma agenda de estudos e analises
que procuraram identificar as causas que provocam esta maior
volatilidade dos precos dos alimentos, bem como sua relacdo com a
inflagdo de alimentos no Brasil, constatada a partir desse periodo. (FAO,
2009, 2011; BRASIL, 2013; MALUF e SPERANZA, 2013).

A caracterizacdo desses fendmenos pode contribuir para uma
melhor andlise das ldgicas e perspectivas que dirigiram a gestdo dos
estoques publicos de alimentos, de forma especial ap6s 2008, pois um dos
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componentes fundamentais que justificam a PGPM ¢é seu efeito
estabilizador dos precos, tanto para os agricultores, quanto para 0s
consumidores.

Dados apresentados pela FAO (2009) demonstram que o indice
de pregos dos alimentos no mundo, em 2008, apresentou uma alta de 24%
em relagdo ao ano de 2007 e alta de 57% em relacdo ao indice de 2006.
(FAO, 2009).

Segundo SILVA, CARVALHO e SACHS (2010), em pesquisa
realizada sobre a instabilidade dos precos dos alimentos consumidos pelas
familias de baixa renda no municipio de Sdo Paulo, constatou-se que 0s
efeitos da crise dos alimentos se fez presente no periodo de dezembro de
2007 a novembro de 2008, principalmente em produtos in natura,
registrando uma taxa de variacdo anual acima de 20%. O estudo constata
os efeitos nocivos da alta variabilidade e instabilidade dos pregos dos
alimentos, impactando no IPCA e ameacando a seguranca alimentar,
especialmente das familias de baixa renda. (SILVA, CARVALHO e
SACHS, 2010).

De acordo com MALUF e SPERANZA (2013), o sistema
agroalimentar global inaugurou uma nova fase a partir dos anos 2006 a
2008, que pode ser caracterizada por um conjunto de fendmenos
estruturais que apontam para uma crise sistémica, que tem provocado
flutuagcbes ndo tradicionais nos precos dos alimentos em nivel
internacional. As questdes apontadas como causadoras da crise estrutural
do sistema agroalimentar no mundo sao:

“(a) continua eleva¢do da demanda por alimentos
em grandes paises emergentes (China, India e
Brasil, entre outros); (b) destinacdo de quantidades
crescentes de gréos basicos, como o milho e a soja,
além de outros bens alimentares, para a produgdo
de agrocombustiveis; (c) forte elevagdo dos precos
do petroleo, antecipando a evolugao dos precos das
demais commaodities e repercutindo nos custos de
producédo agricola e de transporte; (d) efeitos de
fatores climaticos (eventos extremos, como secas
prolongadas e enchentes) em paises que pesam na
oferta internacional; (e) especulacdo financeira
com as commodities alimentares entrelacada com
os mercados dos ativos financeiros em geral; (f)
taxa de crescimento decrescente de colheitas e
baixos niveis de estoque resultantes de longo
periodo de sub-investimento na agricultura.”
(Maluf e Speranza, 2013, p.11).
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Conforme esses autores, embora a transmisséo da
variacdo dos pregos provocada pela crise alimentar
mundial tenha sido caracterizada como incompleta
no Brasil, tendo repercussfes parciais sobre a
variagdo dos pregos no mercado doméstico, no
médio prazo materializou elevagdes até superiores
a alta internacional. Por outro lado, quando os
precos internacionais interromperam sua elevagéo,
ou até mesmo recuaram, ndo foi identificado a
mesma extensdo de transmissdo aos precos
internos no Brasil. Também constatam que a
volatilidade e a alta dos pregos dos alimentos no
Brasil manifestam-se de forma diferente entre os
tipos de alimentos ou cadeias produtivas,
constituindo-se como variaveis importantes:

“(a) grau de auto-suficiéncia nacional no produto
em questao; (b) peso relativo das commaodities nos
custos de producdo e transporte dos alimentos
finais; (c) comportamento da taxa de cambio; (d)
formacdo dos precos em mercados domésticos
oligopolicos e as estratégias das grandes
corporacgdes; (e) instrumentos de regulacéo
acionados pelos governos (tarifas e subsidios,
garantia de precos, manejo de estoques, etc.); (f)
eventos climaticos com repercussdes regionais ou
nacionais; (g) evolug¢do da demanda doméstica de
alimentos decorrente, como no Brasil, de melhoria
na distribuicio da renda. Diferencas importantes
se verificam, também, entre os mercados de
produtos consumidos in natura, semi-elaborados e
industrializados.” (MALUF e SPERANZA, 2013
p. 12 e 13).

No estudo citado acima, sdo comparadas as elevacgdes dos precos
dos alimentos no varejo com os dois picos de alta internacional
(2007/2008 e 2010/2011), constatando que, no primeiro pico
internacional, houve coincidéncia nas elevacgdes internas de produtos
como derivados lacteos, 6leos, gorduras e panificacéo e, no segundo, elas
se deram com doces, agUcares, conservas, 0leos e gorduras e alimentos
prontos. Ja as carnes e 0s graos tiveram coincidéncia na elevacdo interna
com os dois picos internacionais. (MALUF e SPERANZA, 2013).

Na perspectiva de aprofundar a anélise, MALUF e SPERANZA
(2014) realizaram um estudo mais detalhado, analisando o
comportamento dos precos da soja e do feijdo no Brasil. Segundo os
dados apresentados, entre janeiro de 2007 e dezembro de 2013, o indice



142

de Custo de Vida teve uma elevacdo acumulada de 48,08%, enquanto o
grupo Alimentacdo acumulou 79,63%, comprovando o impacto da alta
dos precos dos alimentos. O feijdo apresenta flutuac¢@es significativas com
picos de alta desde 2003, influenciando na recente inflagdo dos alimentos
no Brasil. Segundo os autores “pode-se afirmar que os alimentos tém
atuado como fatores aceleradores da inflagdo geral no Brasil por
inducdo de fatores externos (precos das commodities) e internos”.
(MALUF e SPERANZA, 2014, p. 17-20).

Os autores identificam fatores internos que apontam para uma
forte inter-relacdo no comportamento de oferta e de precos dos produtos
que sao considerados commodities agricolas, como 0s casos da soja e do
milho e produtos que ainda ndo sdo considerados comercializaveis
internacionalmente, como o caso do feijdo. (MALUF e SPERANZA,
2014).

Para os pesquisadores, a alta dos pregos do feijdo, constatada nos
Gltimos anos, ndo é fruto somente da ocorréncia de secas e de problemas
fitossanitarios que impactaram a produgéo do alimento. Estdo em curso,
no Brasil, mudancas na estrutura de producéo do feijdo, que provocam a
migracao das unidades produtivas de base familiar para médios e grandes
produtores altamente capitalizados. Essa reestruturagdo produtiva, além
de impactar a diversidade de feijdes produzidos e mudar a geografia da
producdo, acaba por conectar o produto as dinamicas da soja e do milho.
E concluem o estudo com as seguintes afirmagdes:

“..as altas dos precos no mercado internacional
destas duas commaodities agricolas, acrescidas de
condicbes favoraveis de produgdo, podem
estimular a concorréncia por terras e a competigao
entre as culturas. A situacdo que o Brasil vive no
caso do feijdo é que qualquer oscilagdo na oferta,
seja por problemas climéticos, seja pelo insucesso
no controle de pragas agricolas, cria-se uma
pressdo para alta do seu precgo, com reflexos sobre
a inflag@o de alimentos e a inflagao geral do pais.”
(MALUF e SPERANZA, 2014, p. 61).

De acordo com o DIEESE, o primeiro semestre de 2016,
registrou um aumento nos pregos da cesta basica de alimentos de até 25%.
O feijdo chegou a ter alta acumulada de 106,96% em Aracaju. A
explicacdo dada pelo Dieese foi de que: a) o clima influenciou na
qualidade do gréo e, com isso, 0 prego no varejo subiu desde o inicio do
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ano; b) a cultura do feijao perdeu espaco para a soja e houve diminuicdo
da area plantada®®.

O resultado desse processo € a constancia nos volumes de
importacdo do produto, que registrou, na safra de 2015/2016, a entrada
no pais de 325 mil toneladas. (CONAB, 2017).

E nesse cenario que MALUF e SPERANZA (2014) reproduzem,
em sua andlise, uma afirmacdo, publicada no jornal Valor Econdmico, em
10/10/2013, com uma matéria que avaliava “que o Brasil caminharia
para ser uma “poténcia na soja e com_for¢a crescente no milho [...] e um
importador regular de produtos bdsicos como arroz e feijao”. (MALUF
e SPERANZA, 2014, p. 61).

A partir desse contexto, onde constituiram-se, no Brasil,
interessantes politicas publicas, que geraram alguns indicadores sociais e
econbmicos, produzindo um lampejo civilizatério do capitalismo no pais
e, contraditoriamente, perspectivas que apontaram para grandes desafios
ainda a enfrentar no campo do abastecimento alimentar.

Sob a perspectiva do direito humano a alimentacdo e da
soberania alimentar, passaremos a analisar como se comportaram 0s
instrumentos de formac&o de estoques puablicos de alimentos geridos pela
Conab nesse periodo. Como atuaram nesse contexto? Sob que
perspectivas atuaram? E qual foi o papel da Conab no processo?

Serdo analisados, a seguir, os dois principais programas que
formaram estoques publicos de alimentos no periodo de 2003 a 2014: a)
a Politica Geral de Pregos Minimos (PGPM), criada em 1943, e b) o
Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA), criado em 2003.

6.5 A execucdo da PGPM no periodo de 2003 a 2014

Como foi possivel analisar no capitulo anterior, a PGPM enfrenta
profundas criticas quanto a sua real funcionalidade, desde a criagdo, em
1943. Vimos, aqui, que as caracterizacdes e avaliacdes, realizadas até o
final da década de 1980, além de estarem, historicamente, submetidas a
um pequeno segmento de produtores e extremamente atreladas & inddstria
processadora e a um reduzido ndmero de comerciantes, também
apresentou: a) adoc¢do de objetivos de curto prazo na gestdo da politica;
b) intervenc¢des intempestivas de formag&o e desmobilizagio de estoques
publicos; e, c) falta de transparéncia e controles, colocando em xeque a

66 A matéria pode ser acessada no site
http://www.redebrasilatual.com.br/economia/2016/07/com-alta-de-feijao-leite-
e-manteiga-preco-da-cesta-basica-sobe-8652.html Acesso em 04/12/17.
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efetividade da politica. (CARVALHO e SILVA, 1993; DELGADO,
1995, ALMEIDA, 2014).

Também concluimos que a politica de formacdo de estoques
publicos foi severamente desativada na década de 1990, através de
mudancas estruturais nos mecanismos de atuacdo da PGPM. Isso resultou
numa atuacdo pontual na formacdo de estoques publicos de alimentos,
que se restringiram a socorrer, emergencialmente, alguns setores do
agronegdécio e dar suporte a politicas assistenciais de distribuicdo de
cestas de alimentos, através, por exemplo, do PRODEA. Foi também
marcante a criacdo de mecanismos de apoio a comercializacdo e
escoamento da producdo, claramente vinculados ao mercado privado.

Essas mudancas estavam alinhadas a Lei Agricola de 1991, que
definiu a minima intervencdo estatal no mercado brasileiro e a
desativagdo dos estoques publicos, abrindo, inclusive, para posi¢des
politicas que defendiam a transformacdo da CONAB numa agéncia de
informac0es agricolas ou, até mesmo, em sua privatizacao. (Entrevistado,
9).

Como introducdo a andlise, é importante destacar que, sob o
prisma da utilizacdo de recursos financeiros pela PGPM, alguns dos
argumentos utilizados pelos criticos em relacéo a formacéo de estoques
publicos tém sido seu alto custo mobilizado na aquisicdo e
armazenamento dos mesmos, além dos juros que sdo imputados pelo
tesouro até sua liberagdo (custos de carregamento). Pontos esses que
devem ser considerados na decisdo de formar ou ndo estoques reguladores
e estratégicos.

Também ¢é sabido que, apds a década de 1990 e anos 2000,
instituiram-se, na PGPM, mecanismos de apoio & comercializagdo
privada de alimentos, viabilizando subvencGes financeiras, onde os
recursos publicos eram acessados ora pelos agricultores e suas
cooperativas, ora pela indastria, pelas processadoras e pelos
comerciantes. Certamente, sob o ponto de vista do montante de recursos
publicos utilizados, esses mecanismos mobilizaram um volume de
alimentos muito maior do que quando comparados com 0 mesmo
montante de recursos utilizados para formar estoques puablicos. E, além
de ndo onerar o Governo com os custos de carregamento que envolvem a
manutencao de um estoque publico e sua atualizagdo monetaria, podem
alavancar recursos do sistema financeiro, cabendo ao Estado apenas
equalizar as taxas de juros e as diferencas de pregos entre as pracas
produtoras e consumidoras. Nessa perspectiva de andlise, existem alguns
autores que realizaram estudos sobre 0s custos sociais e or¢gamentarios
dos instrumentos da PGPM, que adotaram uma perspectiva mais



145

economicista da politica, com foco na sua eficiéncia e eficacia em garantir
renda aos agricultores. Nessa perspectiva, sdo categdricos em afirmar que
0s instrumentos de subvencdo concedidos aos produtores, a industria e
aos comerciantes sdo melhores por apresentarem custos menores,
diminuindo os custos sociais da politica. (SCHWANTES e BACHA,
2017).

Sob nossa perspectiva de analise, ndo estdo em questdo somente
0s custos e as eficiéncias de um ou outro mecanismo, mas o sentido
estratégico que orientou sua atuagdo no periodo. Entendemos que os
custos devem ser relativizados, a partir dos resultados positivos que
poderdo ser alcancados, tanto para o bom funcionamento da economia,
guanto para a construcdo de uma politica publica, onde o Estado possui a
obrigacao constitucional de atuar, para garantir aos seus cidadéos o direito
a alimentagdo e a soberania alimentar. Nesta perspectiva, constituir
estoques publicos de alimentos pode ser uma das iniciativas que
possibilitem ao Estado estruturar mais um instrumento de promocao desse
direito, seja como mais um mecanismo de regulacéo das imperfeigdes do
mercado, seja propiciando maior acesso aos alimentos pela populagéo, de
forma especial as parcelas que possuem, frequentemente, seu direito
violado por questdes sociais, econdmicas, culturais ou ambientais. Esta
implicita, nessa perspectiva, uma formulacdo social e econémica, onde o
funcionamento econémico de uma sociedade deve ser equitativo, de
modo a possibilitar a garantia dos direitos humanos fundamentais a todos
os cidaddos, inclusive o direito a alimentag&o.

Portanto, esta pesquisa, embora possua um foco especial na
analise dos estoques publicos, ndo se ocupa em apenas questionar 0 uso
de um ou outro mecanismo (até para nao entrar numa falsa polémica),
mas também procura investigar o conjunto da execucdo e gestdo da
PGPM, procurando melhor compreender se os principios norteadores da
Seguranca Alimentar e Nutricional, institucionalizada no bojo da
Estratégia Fome Zero, foram capazes de proporcionar algum tipo de
inflexdo nas ldgicas e perspectivas que dirigiram a politica nos seus
Gltimos sessenta anos.

6.5.1 Mecanismos atuais da PGPM

Embora j& tenhamos analisado, no capitulo anterior, os principais
mecanismos utilizados, por intermédio da PGPM, para apoiar 0 processo
de comercializagdo e formar estoques publicos, segue abaixo um quadro
gue apresenta, de forma mais sistematica, uma sintese das finalidades e
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das formas de atuacdo dos mesmos, no intuito de facilitar a compreensédo

do(a) leitor(a).

Quadro 2: Principais finalidades e mecanismos de atuacdo da PGPM
utilizados, de 2003 a 2014.

INSTRUMENTOS
DA PGPM
Aquisicéo do
Governo Federal -

AGF¢%

FINALIDADES E FORMAS DE
ATUACAO
Este instrumento consiste na compra direta pelo
governo federal, a vista e pelo preco minimo,
dos produtos constantes da pauta e enquadrados
dentro de determinadas condi¢Bes definidas
pelo governo, que sdo assegurados pelos
produtores agropecuarios, suas cooperativas ou
associacdes — os beneficiarios da politica,
resultando na formacdo de estoques
reguladores, ou de seguranca ou estratégicos —
se operacionalizados entre anos. S&o utilizados
pelo governo quando ocorre a colheita de uma
quantidade de produto superior ao consumo
interno e sem a possibilidade de exportacdo. A
existéncia de um preco minimo em nivel
superior & paridade FOB de exportagdo, ou a
paridade CIF de importacdo em nivel inferior ao
preco minimo e de mercado. Também pode ser
utilizado em momentos de aumento de oferta da
producdo para recompor os estoques minimos
de seguranca, caso forem definidos pelo
governo. Os estoques publicos sdo geridos pelo
governo federal, com a finalidade de reduzir as
oscilagcBes bruscas dos precos, provocadas
normalmente por variagdes ndo antecipadas da
oferta e em menor escala da demanda. E
considerado um instrumento passivo de
intervencao, pois s6 é usado quando 0s pregos
de mercado ficam abaixo dos precos minimos,

57 A execucdo das aquisicBes, até o primeiro semestre de 2004, era efetuada pelo
Banco do Brasil, através de convénio mantido junto & CONAB. A partir
Resolugdo n° 3.208 do BACEN, de 24/06/2004, o Banco do Brasil deixa de ser o
mandatario da CONAB na operacionalizagdo da PGPM, funcéo que passa a ser
exercida pela prépria CONAB.
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cabendo ao agricultor a decisdo da venda ao
governo.

INSTRUMENTOS FINALIDADES E FORMAS DE

DA PGPM ATUACAO

Contrato Publico E uma modalidade de seguro contra a queda do

com Opcdo de preco ao produtor em nivel abaixo do preco

Venda - CPOV.%8  minimo garantido pelo governo, para o produto
objeto da opcdo. Possui 0s objetivos de:
proteger o produtor/cooperativa contra os riscos
de queda nos precos de seu produto; prorrogar
0s compromissos do governo em face da
escassez de recursos do Tesouro Nacional; criar
um instrumento de seguro de precos dos
produtos  agricolas que ndo  esteja
necessariamente associado a dispéndios
imediatos de recursos por parte do Tesouro
Nacional; melhorar as politicas oficiais de
sustentacdo e regulacdo dos precos agricolas no
mercado interno, tornando-se instrumento
alternativo & PGPM; e contribuir para acelerar
0 desenvolvimento dos mercados a termo e de
futuros de commodities agricolas.
Pelo instrumento, o beneficiario (produtor ou a
cooperativa de produtores) adquire, mediante o
pagamento de um prémio estabelecido em
leildo publico, o direito (mas ndo a obrigag&o)
de entregar e vender o produto objeto do
contrato ao governo, na data do seu vencimento,
pelo preco de exercicio e dentro do padrdo
determinado no proprio contrato. Assim,
permite indicar aos agentes do mercado uma
expectativa do pre¢o futuro da mercadoria. As
diferencas entre esse contrato de opgdo e 0s
demais existentes e transacionados em Bolsas
de Mercadorias sdo que o langador é sempre o
governo, através da CONAB, e os compradores
(arrematantes) sdo os produtores agricolas e
suas cooperativas de producdo, com cadastro

88 Criado em 1996 e operacionalizado a partir de 1997.
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INSTRUMENTOS
DA PGPM
Prémio de
Escoamento do
Produto-PEP- e
Valor do
Escoamento do

Produto - VEP®

junto as Bolsas operadoras e ndo inadimplentes
perante a CONAB.
FINALIDADES E FORMAS DE
ATUACAO

O PEP é um instrumento de politica agricola
que concede subvencdo econdmica aos
interessados em adquirir produto diretamente
do produtor e/ou cooperativa. Tem por objetivo
propiciar a transferéncia do produto
desenvolvido pelos produtores nas regides
geogréaficas de producdo (origem) para as
unidades da federacdo de consumo (destino) e,
ao mesmo tempo, garantir aos produtores o
recebimento do preco minimo, sem a
necessidade da aquisicao direta pelo governo. O
governo lanca o PEP quando o preco de custo
do produto posto no estabelecimento do
comprador na regido de destino, normalmente
uma unidade da federacdo, onde ocorre o
beneficiamento, a industrializacdo ou o
consumo, ndo viabiliza o recebimento do preco
minimo pelos produtores na regido de origem
(local de produgdo). Ou seja, quando o preco
minimo, pago pelo arrematante do PEP ao
produtor ou sua cooperativa na regido de
produgdo, somado as despesas de
comercializacdo, com a transferéncia do
produto para a regido de destino, atingir um
preco de custo superior ao preco de mercado
praticado na ultima regido, ou ao custo do
produto importado posto no estabelecimento do
arrematante na mesma regido. A diferenca entre
0 preco de custo e o preco de mercado
corresponde ao prémio ou subsidio de
equalizacéo de precos. O regulamento do PEP
prevé a possibilidade de realizacdo do PEP
Futuro, quando o prémio pode ser ajustado de
acordo com as oscilagbes do mercado,

89 Criado em 1996 e regulamentado pela Conab, em 1997.
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DA PGPM
Prémio
Equalizador Pago
ao Produtor-
PEPRO.

Prémio para
Equalizacéo do
Valor de
Referéncia da
Soja-PESOJA
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conforme estipulado no Aviso Especifico. A
operacionalizagdo é a mesma do PEP, diferindo
apenas na concessao do prémio estar atrelada a
um preco de mercado no futuro. Caso esse se
situe em um nivel menor do que o preco
estabelecido no Aviso (Preco de Referéncia
Futuro), ocorre o pagamento do subsidio, apos
a comprovacao da transferéncia do produto da
regido de produgdo para a de consumo ou a
exportacdo.

Ja o VEP, possui a mesma finalidade que o PEP,
s6 que é usado pelo Governo para viabilizar o
escoamento dos estoques publicos formados
pela Aquisicdo do Governo Federal - AGF - ou
Contrato Publico com Opcéo de Venda.

FINALIDADES E FORMAS DE
ATUACAO

O PEPRO é uma subvencdo econbmica
(prémio) concedida ao produtor rural e/ou sua
cooperativa que se disponha a vender seu
produto pela diferenga entre o Valor de
Referéncia, estabelecido pelo Governo Federal,
e o valor do Prémio Equalizador, arrematado
em leildo, obedecida a legislagdo do ICMS
vigente em cada Estado da Federacdo. O
PEPRO é lancado quando o preco de mercado
estiver abaixo do Valor de Referéncia.

O PSOJA é uma subvencdo econdmica
governamental concedida ao comprador que
comprovar a aquisicdo de produto de
agricultores rurais e/ou suas cooperativas, pelo
valor de referéncia e 0 seu escoamento, nas
condigdes e abrangéncias previstas no
Regulamento deste Instrumento e no Aviso
especifico, divulgado com antecedéncia de
cinco dias Uteis antes do leildo eletrbnico.
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INSTRUMENTOS
DA PGPM
Prémio de Risco
para Aquisicdo de
Produto Agricola
Oriundo de
Contrato Privado
de Opcdo de
Venda - PROP-0 e
Contrato Privado
de Opcdo de
Venda - CPOV.

FINALIDADES E FORMAS DE ATUACAO

Essa operacéo se constitui em uma subvencéo
econbmica, concedida pelo governo ao
arrematante do Prémio de Risco para Aquisicao
de Produto Agropecuario, visando ao
escoamento ou a exportagdo de produto
adquirido de agricultores ou suas cooperativas
por meio de Contrato de Opc¢do de Venda
Privado, lancado pelo arrematante do Prémio de
Risco e dentro das condigBes previstas no
Regulamento e no Aviso Especifico sobre a
operagao.

Os arrematantes do prémio de risco sdo 0s
consumidores dos produtos agropecuarios
(indUstrias), que se dispdem a adquirir um
produto diretamente de produtores e suas
cooperativas pelo preco de exercicio fixado
pelo MAPA, em conjunto com a cadeia
produtiva e nas unidades da federacdo
determinadas pelo governo, usando, para isso,
do lancamento, em leildo privado, de contrato
privado de opcéo de venda.

O PROP é uma subvencdo econdmica
concedida em leildo publico ao segmento
consumidor que se dispbe a adquirir (em data
futura) determinado produto diretamente de
produtores e/ou suas cooperativas, pelo preco
de exercicio fixado e nas unidades da federacao
estabelecidas pelo Governo, utilizando-se, para
isso, do lancamento, em leildo privado, de
Contrato Privado de Opcéao de Venda.

A operagdo do instrumento se desenvolve em
duas etapas. Na primeira, a CONAB oferta para
os operadores do mercado, em leildo publico,

70 Devido & escassez de recursos publicos para apoiar a comercializacdo da
producéo, o governo, para a safra 2004/05, instituiu a combinacdo de dois
instrumentos: o leildo de Prémio de Risco para Aquisi¢cdo de Produto Agricola,
nos mesmos moldes do PEP futuro, e o langamento vinculado de Contrato
Privado de Opcéo de Venda. (Stefanelo, 2005).
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prémio de risco visando ao escoamento de um
produto adquirido dos produtores ou de suas
cooperativas, na regido de producdo e por um
valor equivalente a um preco de referéncia
determinado, para uma unidade da federacédo de
consumo. O vencedor da operagdo é o
arrematante que ofertar no leildlo o maior
desagio, a partir de um valor maximo de prémio
determinado pelo governo. Esse prémio o
arrematante somente receberd da CONAB no
final da segunda etapa. Na segunda, o
arrematante do prémio se obriga a langar,
através de leildo publico efetuado pelo Sistema
Eletrénico de Comercializacdo da CONAB,
Contratos Privados de Opcdo de Venda do
mesmo produto, que podem ser arrematados por
produtores ou suas cooperativas. Pelo contrato,
0 produtor arrematante adquire o direito,
mediante 0 pagamento de um prémio
estabelecido em leildo (o maior valor ofertado),
de entregar o produto ao langador, pelo mesmo
preco de referéncia anterior, no local e dentro
dos padrdes previstos no contrato, caso 0 prego
de mercado do produto se situe abaixo desse
patamar na época do vencimento do contrato.
Apbs o efetivo escoamento do produto da
regido de producdo para a de consumo e sua
comprovacao perante a CONAB, o arrematante
do Prémio de Risco do primeiro leildo recebera
aquele valor da CONAB. Caso a operagao nédo
seja realizada, ndo ha o pagamento do prémio.

Fonte: Stefanello, 2005;

Manual Operacional da Conab, 2017

*Informagbes organizadas pelo autor

Existem, também, outros mecanismos que também compfem a
politica de garantia de precos minimos, como 0 Empréstimo do Governo
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Federal - EGF''- e a Linha Especial de Comercializagdo ou Linha
Especial de crédito — LEC. Porém deixaram de ser operacionalizados pela
Conab e se constituem num financiamento com penhor mercantil, com
base no preco minimo, para proporcionar recursos financeiros aos
beneficiarios, de modo a permitir o armazenamento e a conservacgao de
seus produtos para venda futura, em melhores condi¢Ges de mercado. No
caso do EGF, até a safra 1996/97, a venda futura podia ocorrer para o
governo (com opc¢éo de venda — EGF/COV) ou diretamente ao mercado
(sem opcéo de venda — EGF/SOV), e, a partir dessa data, exclusivamente
para 0 mercado, normalmente de forma escalonada e mediante o
parcelamento das remissdes, durante o ano agricola. S&o linhas de crédito
operadas diretamente pelo sistema financeiro, podendo ou nédo ter
equalizagBes de juros pelo Tesouro nacional. N&o séo considerados para
efeito desta pesquisa.

Basicamente, os instrumentos da PGPM que viabilizam a
formacdo de estoques publicos sdo a AGF e o COV, ficando os demais
como instrumentos viabilizadores dos processos de comercializagdo e
escoamento da produgdo privada de alimentos.

Pelo menos duas condi¢des foram fundamentais para alavancar a
execucdo e atuacdo da PGPM no periodo estudado: a) a recomposicao dos
precos minimos; e b) o aumento do espago orgamentério, seguido de
liberacdo de recursos financeiros.

Essas duas condi¢cbes sdo conquistadas pela PGPM
provavelmente pelo papel decisivo que ocuparam as exportacdes de
commodities agricolas compreendidas como decisivas para provocar o
aumento das reservas cambiais, que saltaram de US$ 37,7 bilhGes, em
2003, para US$ 370 bilhdes, em 2010, e tornar as contas publicas
superavitarias. Esse desenho de politica econémica estimulou o ja
estruturado agronegdcio brasileiro, que, além de crédito farto para
producgdo, também avangou nos mecanismos de apoio a comercializagéo.
A atuacdo da CONAB, nas politicas de SAN podem também ter
contribuido para que a PGPM tivesse um aumento do volume
orcamentario e financeiro, quando comparado ao final da década de 1990
e inicio dos anos 2000.

"L A partir da safra 2004/05, a CONAB foi dispensada de divulgar normas e
procedimentos relacionados as operagbes de EGF, cabendo ao CMN as
deliberagdes, ao BACEN, o estabelecimento das normas e, ao Banco do Brasil,
as atividades de regulamentagdo, controle e fiscalizacdo, conforme definido na
Resolugdo n° 3.208 do BACEN, de 24/6/2004..
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6.5.2 Recomposicdo dos Valores dos Precos Minimos

Com a abertura econdmica da década de 1990 e a decisdo
estratégica dos governos em diminuir a interven¢do no comércio de
produtos agricolas, conforme definido, na Lei Agricola de 1991, os precos
minimos passaram por esse periodo sem sofrer grandes ajustes, pois ndo
interessava a l6gica econémica que a PGPM atuasse em sua plenitude.

Com a implantacdo do programa de Governo do Presidente Lula,
em 200372, que passava pela estruturacdo de uma estratégia de
desenvolvimento econdmico e social, procurando combinar o
fortalecimento da agricultura familiar, para garantir o abastecimento
interno do pais e a ampliacdo das exportacdes, especialmente de
commodities, para equilibrar as financas publicas e viabilizar a execucéo
das politicas sociais, houve uma sequéncia de ajustes nos mecanismos de
politica agricola, executados, especialmente, pelos Ministérios da
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA), do Desenvolvimento
Agrario (MDA) e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
Uma das politicas importantes nesse processo foi a PGPM, que, para
voltar a atuar, teria que ajustar imediatamente seus pre¢cos minimos,
conforme demonstrado no grafico 07.

A partir do estudo realizado pela CONAB, em 2016, € possivel
identificar pelo menos dois momentos significativos de realinhamento e
recomposicdo dos precos minimos, quando analisamos, de forma mais
especifica, os trés principais produtos operados no periodo: arroz, milho
e trigo.

72 O programa de governo da Gestdo Lula, 2003 a 2006, pode ser acessado
https://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/eleicoes02/plano2002-
lula.pdf . Acesso em 01/11/17.


https://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/eleicoes02/plano2002-lula.pdf
https://www1.uol.com.br/fernandorodrigues/arquivos/eleicoes02/plano2002-lula.pdf
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Gréfico 7: Evolucéo dos precos minimos para o arroz, o milho e o trigo,
de 1999 a 2015 (Valor em R$/saca).
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O primeiro momento de realinhamento que produziu as
condicdes de retomada da expansdo da execugdo da PGPM pode ser
identificado a partir de uma sequéncia de corre¢des nos pre¢os minimos,
realizada pelo governo, nos anos 2004, 2005 e 2006. De acordo com 0
relatério de gestdo de 2006 da Conab, ocorreu uma forte correcdo dos
precos minimos no conjunto dos produtos ja historicamente trabalhados
pela PGPM, fato esse que ndo ocorria desde a década de 1990. Houve,
também, uma crescente incorporacdo de definicdo de precos minimos
para novas culturas, ampliando o conjunto de produtos apoiados,
inclusive, por outras politicas publicas, como o0 PRONAF, o seguro e as
compras publicas através do PAA, todas politicas criadas e ampliadas, no
periodo, com o intuito de fortalecer a producdo familiar, conforme
determinacéo da Estratégia Fome Zero.

Os pregos minimos para a safra 2005/06 foram propostos pela
CONAB, aprovados pelo CMN e fixados pelo Decreto n.° 5.559, de 5 de
outubro de 2005. Eles foram praticados nas operages realizadas durante
0 exercicio, nos varios instrumentos executados na CONAB, até a
aprovacao e fixacdo dos novos precos para a safra 2006/07. Além desses,
foi fixado, por meio do Decreto n.° 5.384, de 3 de mar¢o de 2005, o preco
minimo de referéncia para a uva industrial. Em 2006, através dos
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Decretos n° 5.868 e n° 5.869, de 03 agosto de 2006, e dos Decretos de n°
5.763 e n° 5.838, respectivamente de 27/05/2006 e 10/07/2006, foram
aprovados e fixados os pregos-minimos basicos para sementes e produtos
agricolas das safras de inverno de 2006, safras de verdo e de produtos
Regionais, 2006/2007, e das regides norte e nordeste, em 2007. (CONAB,
Relatério de gestdo 2006).

Ja na safra de 2008/2009, possivelmente em reacdo a crise
mundial dos alimentos, 0 Governo reajustou, mais uma vez, 0 preco
desses produtos como mecanismo de estimulo a producdo. Como
veremos a seguir, houve impactos diretos na execucdo da PGPM,
inclusive na constituicdo de estoques publicos, especialmente do milho,
do trigo e do arroz, que foram importantes na regularizagéo de seus pregos
internos nos dois anos seguintes. (CONAB, 2016).

Ao final do periodo analisado, apenas o trigo teve mais um
significativo incentivo, tendo uma elevagéo superior a 22% em seu prego
minimo. Segundo a Conab (2016), “essa decisdo de elevagdo baseou-se
no custo variavel de producéo e pela necessidade de apoio & producéo,
de modo a evitar maior dependéncia do mercado internacional nas
importagoes do produto”. (CONAB, 2016, p. 13).

Atualmente, a CONAB estabelece precos minimos para uma
pauta de 50 produtos agropecuarios e extrativos. O que se questiona nesse
processo, cabendo uma andlise mais detalhada, é se as estratégias de
realinhamento dos pregos minimos, em especial dos produtos em
epigrafe, tiveram o objetivo de formar estoques publicos para contribuir
na regulacdo da oferta interna de alimentos e dar maior regularidade de
pre¢os ao consumidor, ou mantiveram a histérica funcéo de limitar-se a
garantir renda a uma parcela dos produtores, a inddstria e as trades?
Buscaremos identificar evidéncias para responder a questdo ao longo do
estudo.

6.5.3 Recomposicdo orcamentaria e execucdo financeira da PGPM

Em paralelo ao processo de realinhamento dos pre¢os minimos,
outra inflexdo observada no novo posicionamento do Governo, a partir de
2003, foi a recomposicdo orcamentdria da PGPM, seja em seus
mecanismos de subvencdo da comercializagdo (PEP, PEPRO, PROP),
como também nos mecanismos de formacéo de estoques publicos (AGF
e COV).

Os recursos orgamentarios e financeiros necessarios a execucao
da Politica de Garantia de Pre¢os Minimos — PGPM - sdo alocados, na
Lei Orcamentaria Anual (LOA), e aqueles destinados a formacédo e
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manutencdo de estoques publicos sdo designados no orcamento préprio
da CONAB. Os recursos vinculados a Subvencdo Econémica nas AGFs
e para a Garantia e Sustentacdo de Precos estdo previstos no orgamento
da Secretaria do Tesouro Nacional - STN - na unidade orgamentaria
“Operacdes Oficiais de Crédito (20C)”, conforme estabelecido na
Portaria Interministerial MF/MAPA n° 38, de 09 de marco de 2004.
(CONAB, 2016).

As intervencdes de apoio a comercializagdo, via aquisicdes ou
por instrumentos de subvencdo econdmica, estdo condicionadas a
anuéncia do Conselho Interministerial de Estoques Publicos de Alimentos
(CIEP), criado em 2013, com o objetivo de definir as condi¢bes para
aquisicao e liberacdo de estoques publicos de alimentos.

Gréfico 8: Composi¢do orcamentdria da PGPM para formagdo de
estoques e apoio a comercializacdo, de 1997 a 2016.
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E possivel observar, no grafico 8, que, do ponto de vista
orcamentario, houve maior sensibilizacdo por parte do Governo em
retomar a formacdo de estoques publicos, abrindo maior espaco
orcamentario para a acdo, embora nem sempre se autorizasse a execucdo
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financeira, como veremos a seguir. Também € perceptivel o
extraordindrio aumento orgamentario dos instrumentos de subvencdo a
comercializacdo, verificado, especialmente, entre os anos de 2005 a
2014/15, mas que teve novamente seu espago orcamentario reduzido em
2016, retornando aos patamares de 2005.

Porém, ter espaco orcamentario nem sempre significa
autorizacao real para execucéo. Os recursos financeiros sdo liberados pelo
Tesouro Nacional &8 CONAB, de acordo com o espago fiscal disponivel
para que o Governo cumpra com a lei de responsabilidade fiscal, ou seja,
gue ndo gaste mais do que arrecade. A decisdo de quanto alocar de
recursos financeiros em cada programa publico é também uma decisdo
eminentemente politica do Governo, que decide em qual area ou acao ira
priorizar a execucéo financeira, em detrimento de contingenciamentos em
outras. Inclusive, € muito comum na gestdo publica uma agdo ou
programa ganhar prioridade para o Governo e ter seus limites
orcamentarios ampliados através de Decretos e Leis, dando ao gestor a
abertura para, também, ampliar a execucéo financeira. Geralmente, essas
mudancas sdo realizadas pelo aumento da arrecadacdo ou pelo
cancelamento de programacdes orcamentarias de outros programas e
areas da administracdo publica.

Dessa forma, por mais importante que tenha sido o aumento
orcamentario para a PGPM, no periodo de 2004 a 2015, o fundamental é
analisarmos como se comportou a execucdo financeira no periodo,
conforme apresentando, de forma geral, no grafico 9.
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Gréfico 9: Execuc¢do financeira da PGPM para formacdo de estoques e
apoio a comercializacao, de 1997 a 2016.

ORCAMENTO OFICIAL DA PGPM

Execugdo dos valores orgados, em bilhdes de RS
3,0

—+—Formagéo de Estoques

: = poos Comarcalaagio f\
s AN
1ju \ /\\/\/ AR‘/ \
A N

V e

'\.-—-———'—'\_-_J

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

0,0

Fonte: MF/STN/COPEC/GEFIN

No periodo de analise, que compreende os anos de 1997 a 2015,
percebemos que alguns elementos gerais vao nos apontando evidéncias
de como se comportou a politica publica do ponto de vista da sua
dimensdo e importancia financeira para o estado brasileiro. Do total dos
recursos operados pela PGPM, foram investidos nos mecanismos de
subvencao e apoio a comercializacdo R$ 7,7 bilhGes de reais, e R$ 19,4
bilhdes nos mecanismos de formacao de estoques. Somente no periodo de
2003 a 2016, foram operados R$ 14,5 bilhes para formagdo geral de
estoques e R$ 7,2 bilhdes para apoio a comercializagéo.

Em 1997, a PGPM executou R$ 1,6 bilhdes em formacdo de
estoques publicos de alimentos, mantendo uma sequéncia negativa de
execucdo, chegando em seu nivel minimo em 2002, com apenas R$ 324
milhGes de execucdo. Essa tendéncia fez com que o Governo chegasse,
em 2003, com os niveis mais baixos de estoques publicos de alimentos.
(Almeida, 2014)

A partir de 2003, periodo principal de nosso estudo, observa-se
um fenbmeno de crescimentos anuais, acompanhados de picos de alta e
de baixa na execucdo financeira. Tal comportamento é observado até o
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ano de 2013, quando os niveis de execugdo retornam aos patamares do
inicio do Governo Lula, ficando, em 2015, abaixo da execucdo de 2004.
Essa evidéncia pode constituir-se num elemento importante para ajudar
na compreensdo das principais variaveis que atuaram, ao longo desse
periodo, fazendo com que a formacao de estoques publicos, mesmo tendo
ocorrido em proporgdes maiores que a segunda metade da década de
1990, tivesse sua expansdo acompanhada de fortes descontinuidades e
encerrando o ciclo nos patamares proximos aos do inicio dos anos 2000.

Ainda numa anélise mais geral, antes de depurar somente a
constituicdo e a gestdo dos estoques publicos, apresentaremos, abaixo, 0
comportamento do total dos volumes de produtos apoiados pela PGPM
(estoques mais subvencdes) nas cinco principais culturas, durante o
periodo de 2003 a 2015.

Todos os dados de execucdo da PGPM referentes ao periodo
estdo disponibilizados no relatério de séries historicas, fornecido pela
CONAB, e um monitoramento de execucdo fisica e financeira para os
seguintes produtos: algodado, arroz, borracha, café, feijdo, mandioca,
milho, sisal, soja, semente de soja, sorgo, trigo, vinho, laranja, uva e leite
de vaca. O relatério segue como anexo | desta pesquisa.

Das 108 milhdes de toneladas de produtos mobilizados, nesse
periodo, por intermédio de todos os mecanismos da PGPM, 104,2 milhdes
foram de algodéo, soja, trigo, arroz e milho.
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Gréfico 10: Execugdo da PGPM para as culturas do milho, soja, trigo,
arroz e algodéo, de 2003 a 2015.
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Ao analisarmos o gréafico 10, uma primeira observacdo que pode
ser feita é a forte presenca da soja nos anos de 2006 e 2007. Nessa época,
foi instituida, inclusive, uma modalidade especifica na PGPM para
suportar as operagdes de subvencdo somente para a soja, denominada
PESOJA, gue atuou somente nesses anos.

Através da PESOJA, foram ofertadas, em 2006, 17,0 milhdes de
toneladas de soja e negociadas 5,2 milhGes, com subvencao total prevista
de R$360.162.292,50. Nesse ano, essa modalidade atuou em 11 estados,
e mais da metade do valor negociado foi para produtores e cooperativas
do estado do Mato Grosso (2,8 milhdes de t), acessando uma subvengéo
de R$ 39,4 milhGes de reais. Ja em 2007, os Unicos contratos firmados e
negociados foram dos agricultores e cooperativas do Mato Grosso. Foram
mais de 1,2 milhdes de toneladas, com uma subvenc¢do acessada no
montante de R$ 947 mil reais. O restante da soja comercializada teve o
apoio das demais modalidades da PGPM, ndo ocorrendo formacdo de
estoques publicos. Cabe destacar as aquisigdes de semente de soja, que
foram efetivadas em atendimento as disposi¢des contidas no Decreto n.°
5.891, de 11 de setembro de 2006, na realizacdo da operagdo batizada de
“troca-troca”, substituindo sementes geneticamente modificadas por
sementes certificadas (Lei n.° 10.711/03), o que resultou na aquisicao,
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pela Conab, de 14.565 toneladas de sementes de soja certificada para
atendimento aos produtores interessados em realizarem a permuta.
(CONAB, Relatdrios de execugdo 2006 e 2007).

Também cabe destaque a importancia relativa da cultura do
milho nas operagOes de subvencéo e formacdo de estoques da PGPM, ao
longo de praticamente todo o periodo estudado, apresentando dois ciclos
bem definidos de intervencdo. Um que comeca em 200 e cresce até 2006,
chegando a 7,8 milhdes de toneladas (desse volume, 2,2 milhdes de
toneladas destinadas a formacdo de estoques), reduzindo a atuagéo até
2008. O segundo ciclo comeca forte nos anos de 2009, tendo em 2010
atingido seu &pice (neste ano foram 12,4 milhGes de toneladas, sendo que
apenas 323,7 mil toneladas foram adquiridas para formacdo de estoque).
Os anos de 2011 e 2012, praticamente ndo houve atuacdo da PGPM no
milho. Os anos de 2013 e 2014 encerram a atuacdo da PGPM no milho
(em 2013, foram 11,3 milhdes de toneladas, sendo 2,4 milhdes de
toneladas com recursos para formacéo de estoques).

J4 o trigo teve atuacdo da PGPM em praticamente todos 0s anos,
porém, também apresentando uma certa irregularidade e descontinuidade
dos mecanismos. Podemos destacar o ano de 2005 com 1,8 milhGes de
toneladas (1,3 milhGes de toneladas com recursos de subvencgéo e 483 mil
toneladas com recursos de formag&o de estoques). Em 2006, a atuagdo da
PGPM no cereal recua para 271 mil toneladas (dessas, apenas 31,9 mil
para formacdo de estoques). Em 2007, ndo h& nenhuma operacdo da
PGPM para o trigo. Em 2008, 2009 e 2010, ocorrem as maiores
intervencbes da PGPM no trigo no periodo analisado. Foram,
respectivamente, 1,648; 2,930 e 0,904 milhdes de toneladas (sendo
respectivamente 1,339; 0,051 e 0 toneladas com recursos para formagéo
de estoques). Em 2011, foram 903 mil toneladas (sendo apenas 1430
toneladas adquiridas para formacdo de estogues), retornando com outra
forte atuacdo em 2012, quando a PGPM chegou a atingir 2,1 milhGes de
toneladas (sendo 445 mil toneladas para formacéo de estogques). Nos anos
seguintes, apenas em 2014 houve atuacdo da politica, com 810 mil
toneladas (sendo apenas 15 mil para formagéo de estoques).

O arroz também apresentou um comportamento irregular no
periodo. Somente veio a ter a primeira intervencdo da PGPM em 2005,
1,2 milh&o de toneladas (dessas, 916 mil para formag&o de estoques). Nos
anos de 2006 e 2007 também houve recursos da PGPM mobilizados para
0 arroz. Foram, respectivamente, um milhdo de toneladas em cada ano
(dessas, converteram-se em estoques publicos 307 mil, em 2006, e 919
mil toneladas, em 2007). Entre o periodo de 2008 a 2010, apenas 2009
teve alguma intervencdo significativa da PGPM no arroz, chegando a 669
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mil toneladas, 100% convertidas em estoques publicos. No ultimo
periodo analisado, que vai de 2011 a 2015, apenas em 2011 houve atuagdo
significativa da PGPM. No entanto, foi a maior intervencéo da PGPM no
arroz nos treze anos de analise, mobilizando 2,9 milhGes de toneladas
(dessas, 1,38 milhdes em estoques publicos).

O algodédo apresenta uma sequéncia crescente de intervencao dos
recursos da PGPM, no periodo de 2005 a 2009. Teve seu apice em 2008,
onde foram mobilizadas 792 mil toneladas, 100% apoiadas para
escoamento da produgdo. Voltou a ter atuacdo da PGPM somente em
2014, com 905 mil toneladas e também ndo se formaram estoques
publicos. Para esse grdo, praticamente ndo houve formagdo de estoques
publicos durante todos os treze anos analisados.

Percebemos que, mesmo tendo algumas logicas gerais no
comportamento da PGPM na mobilizacdo de volumes de produtos no
periodo de 2003 a 2015, ja também constatadas na analise do grafico 09,
se faz necessaria uma analise mais criteriosa, produto a produto, devido
as suas especificidades de volume de producdo, consumo, exportacoes e
importacGes e comportamento dos precos, para que, dessa forma,
possamos ter mais elementos que possam aprofundar um diagndéstico
sobre a gestdo dos estogues publicos no periodo.

Fica evidente até aqui, a mobilizacdo maior de volumes de
produtos quando se utilizam recursos para subvencdo das
comercializagfes, fato que ja é notoriamente reconhecido. Flagrante,
também, é a irregularidade das intervences em todos 0s produtos
analisados no periodo. Esse fato precisa ser melhor entendido a partir das
analises seguintes, mas ja foi relatado esse comportamento em outras
pesquisas realizadas sobre o tema, ao longo da histéria da PGPM,
evidenciando uma certa persisténcia do fenémeno. (Almeida, 2014;
Delgado, 2005; Lopes, 1992).

6.6 A formacdo dos estoques publicos de arroz, milho e trigo, por
intermédio PGPM, no periodo de 2003 a 2015.

De acordo com a CONAB, no periodo de 1999 a 2015, os gastos
nominais do governo com a PGPM nos produtos arroz, milho e trigo,
chegaram a um acumulado de R$ 20,6 bilhdes. 13,5 bilhes foram usados
na formacg&o de estoques (AGF e COV) e R$ 7,1 bilhGes na subvencéo a
comercializacdo (PEP, PROP, PEPRO). Nesse periodo, as receitas
nominais, realizadas com a comercializagdo dos estoques
governamentais, com o intuito de equilibrar precos internos, chegaram na
marca de R$ 11,9 bi. (CONAB, 2016).
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Gréfico 11: Recursos aplicados e receitas da PGPM, de 1999 a 2015.
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Conforme observamos no gréfico 11, a constituicdo de um pico
de arrecadacdo, realizado com a venda dos estoques publicos, no periodo
entre 2011 a 2014, e sua coincidéncia com o periodo de diminuic¢do dos
estoques publicos e a baixa execu¢do da PGPM como um todo, configura
uma clara retragcdo do Governo, mesmo tendo um incremento positivo de
arrecadacdo no ultimo periodo, evidenciando também a eminente crise
fiscal que encontrou o Brasil neste ano 2015.

Essa execucdo contribuiu para que os estoques publicos desses
produtos constituissem uma evolucdo que pode ser analisada a partir do
gréfico 12.
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Gréfico 12: Evolucdo dos estoques publicos brasileiros de arroz, milho e
trigo, de 1999 a 2015.
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Conforme analisamos no capitulo anterior, pos 1995/1996, houve
um processo continuo de reducdo dos estoques publicos. Como
demonstrado por ALMEIDA (2014), os estoques publicos na safra de
1999/2000 eram formados basicamente por arroz (863 mil t), milho (721
mil t), algodao (85 mil t), feijdo (52 mil t) e nenhum estoque de trigo,
chegando, na safra 2003/2004, a nimeros insignificantes. (ALMEIDA,
2014).

Segundo a CONAB, a partir de 2003, os estoques publicos de
milho, arroz e trigo tiveram uma elevacdo que durou até 2013. Um
primeiro momento importante constituiu-se nos anos de 2005 a 2007,
onde os estoques governamentais tiveram elevacdo. Algumas explicagdes
citadas pela CONAB foram:

“...0 destaque foi o inicio de um processo continuo
de elevacgdo da safrinha de milho e o favorecimento
do clima norte-americano, excelente para o
desenvolvimento das lavouras de milho,
influenciando a queda dos pregos, como também,
dos excedentes de arroz no mercado interno, em
razdo da elevacdo da producédo, ocasionada pelas
condicdes climaticas e de plantio. Paralelamente,
grande sinalizacdo de uma elevacdo da produgéo
mundial acarretou uma pressdo baixista muito forte
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nos precos internos e internacionais. (CONAB,
2016, p.10).

Como podemos observar, no grafico 12, houve um pico de
estoques publicos no periodo concentrado no ano de 2010. Novamente, a
Conab explicou a atuagdo da PGPM e a formagé&o dos estoques de milho,
arroz e trigo com as seguintes justificativas:

“Em 2009 ¢ 2010, quando os pregos do milho, trigo
e arroz voltaram a cair e os produtores ficaram em
situacdo de dificuldade para a comercializagdo da
producdo, a Companhia chegou a adquirir e escoar
mais de 14 milhdes de toneladas do produto, ou
seja, 25% da producdo nacional. Da mesma forma,
realizou-se a aquisicdo e o0 escoamento de mais de
2,0 milhdes de toneladas de arroz e 1,5 milhdes de
trigo, correspondente a 15% e 30% da produgdo
interna, respectivamente. (CONAB, 2016, p. 10).

Podemos perceber que o principal fator apontado para a
formag&o dos estoques esta relacionado a protecéo da renda ao produtor.
Esse € um dos objetivos constituintes da PGPM, porém néo o unico.

De acordo com o relatorio de gestdo da CONAB de 2006, “a
formacdo de Estoques Publicos tem como objetivo executar a politica
governamental de intervencdo no mercado, garantindo a compra do
produto e a renda ao produtor rural ou sua cooperativa, formando estoques
publicos e regulando o abastecimento interno.” (CONAB, Relatorio de
gestdo 2006, p.19).

E possivel, também, observar que a Companhia constantemente
apresentava as instancias superiores do governo notas técnicas e relatérios
gue apontavam a necessidade de formagdo de estoques publicos, como
estoques de seguranga, para o enfrentamento de distor¢Ges do mercado ou
atipicidades climaticas, como secas prolongadas (vide a seca do Nordeste
2010 a 2014), sem que houvesse adesdo do nucleo central de governo aos
motivos elencados para amenizar 0s riscos  apresentados.
(CONAB/Relatorios de gestdo 2008 a 2016).

Como veremos mais adiante, a partir de 2011 e 2012, os estoques
publicos desses produtos, segundo a CONAB, contribuiram para atenuar
a alta de precos no mercado interno, porém foram insuficientes. Os
estoques publicos formados foram também fundamentais para amenizar
a quebra de producdo e elevacdo dos pregos, sobretudo do milho, no
nordeste.

No que se refere ao milho, a partir de 2013, iniciou-se uma forte
desmobilizacdo dos estoques publicos e sua provavel causa seria o
aquecimento dos valores pagos ao produtor no mercado nacional e
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internacional, ndo havendo demanda por parte dos produtores dos
mecanismos da PGPM. As aquisi¢des, ocorridas em 2013 e 2014, foram
basicamente para manter o atendimento aos programas de abastecimento
social do governo. (conforme constatado no grafico 12 e relatérios de
gestdo da CONAB, dos anos 2013, 2014 e 2015).

Mais uma vez evidencia-se a atuacdo da PGPM, subordinada
apenas para garantir renda ao produtor, delegando ao mercado a
atribuicdo de regular os precos ao consumidor, ou para manter o
atendimento das politicas assistenciais de alimenta¢do, como poderemos
constatar mais adiante.

Ja para os casos do arroz e do trigo, a CONAB apresentou 0
seguinte diagnostico:

“...nas safras seguintes (2013 e 2014), obteve uma
manutencdo da producdo e do consumo nos
mesmos patamares. No entanto, iniciou um
processo que possibilitou a exportagdo, sendo
necessaria em alguns periodos, importagdo do
produto. O mesmo ocorrendo com o trigo -
estabilidade na producdo e no consumo-, contudo,
mais forte dependéncia de importagbes da
Argentina e dos Estados Unidos, a qual nédo foi
suficiente para instigar a execugdo da politica
agricola no tocante a comercializagdo e a
organizagdo de estoques de seguranca, nas regides
brasileiras.” (CONAB, 2016, p. 11).

Conforme demonstrado no grafico 11, em oposicdo a diminuicéo
da execucdo financeira para a formacdo de estoques publicos,
acarretando, também, na redugdo dos prdprios estoques, houve uma forte
ativacdo dos mecanismos de subvencao da comercializa¢do da producéo
agricola, que teve seu apice de execucdo financeira em 2007, chegando a
R$ 1,1 bilhdes em subvencgdes, permanecendo proximo a este patamar até
2010.

Segundo o relatério de gestdo da CONAB de 2016, o volume
dos estoques publicos, formados ao final desse ano, “...composto por
arroz, café, feijao, milho, trigo, farinha e fécula de mandioca, situou-se
no patamar de 799.220 toneladas, em contraposicdo a 1.753.914
toneladas de 31 de dezembro de 2015, evidenciando uma retragéo de
54%...”. (CONAB, Relatorio de gestdo 2016)

Eram esses 0s patamares encontrados nos estoques das safras de
2001/02 e 2002/03. Para que fique registrado, o estoque publico de feijao,
em 2016, foi zero e, na safra de 1999/00, era de pelo menos 52 mil
toneladas. Isso evidencia uma condic¢do atual pior na composi¢do dos
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estogues publicos de alimentos do que aquelas registradas no inicio dos
anos 2000, em pleno periodo de implantagcdo da agenda liberalizante,
apontando para uma importante evidéncia fragilizadora das acdes de
abastecimento alimentar numa perspectiva de promogéo da SAN.

A andlise da formacdo dos estoques publicos fica ainda mais
evidente quando analisamos o periodo de 2003 a 2015. Ali constatamos
gue apenas trés tipos de alimentos formaram a maioria dos estoques
publicos no pais e concentraram 74,8% dos recursos financeiros
utilizados (via AGF e COV), formando 96,2% de todos os estoques
publicos de alimentos.

N&o significa, com isso, que os trés produtos nao estejam entre o
conjunto de alimentos estratégicos para o pais. O que se analisa aqui é a
necessidade de abarcar um conjunto maior de alimentos. Um dos
exemplos pode ser o feijao. Mesmo sendo reconhecidamente um alimento
estratégico para a alimentacdo nacional, ndo teve grandes destaques de
atuacdo da PGPM, no periodo estudado, chegando a um montante
acumulado, durante todo o periodo de 2003 a 2015, com apenas 513,8 mil
toneladas de estoques, utilizando R$ 449,7 milhdes de reais. Apenas no
ano de 2009, o feijdo ganhou destaque, com a atuacdo da AGF na
formag&o de estoques publicos de 159 mil toneladas (4,54% do consumo
interno no ano de 2009, suficiente para menos de 17 dias de consumo),
com R$ 212 milh&es utilizados para este fim.

Dando sequéncia a nossas andlises e procurando aprofundar a
pesquisa, analisaremos, individualmente, o0 comportamento da gestao dos
estoques publicos, observados no trigo, no milho e no arroz.

6.6.1 Comportamento dos estoques publicos de milho, arroz e trigo

Para avancarmos na analise, faz-se necessario um nivelamento
sobre algumas terminologias e instrumentos utilizados pela CONAB, para
analisar o mercado de alimentos e definir momentos e metas de
intervencdo, bem como dimensionamento da necessidade de recursos
financeiros.

O estoque publico, como ja mencionado, refere-se ao estoque
efetivamente formado, sendo adquirido por meio das operacdes de
aquisicdes por intermédio dos instrumentos da Politica de Garantia de
Precos Minimos — PGPM -, Aquisi¢des do Governo Federal - AGF - e
Contratos de Op¢do - COV. Também integram os estoques publicos os
produtos adquiridos por meio do Programa de Aquisicdo de Alimentos —
PAA (modalidade Compra Direta da Agricultura Familiar — CDAF).
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O Estoque de Seguranca ¢é aquele definido como estratégico, de
acordo com a Portaria Interministerial MF/MAPA n° 182, de 25/08/1994,
e ¢é definido para ser de até 1/12 (um doze avos) do total do consumo
interno; com excecdo dos produtos em que o pais é deficitario e
tradicional importador. No caso especifico, esse limite é de 2/12 avos.

O quadro de suprimento, também chamado de balango de oferta
e demanda, apresentado na Tabela 02, congrega informacdes relacionadas
ao desempenho do mercado interno dos produtos arroz em casca, milho e
trigo e que terdo seu comportamento analisado neste documento.

Este instrumento oferece uma visdo do comportamento
quantitativo do produto, possibilitando a percepcdo do comportamento
futuro dos precos de mercado, sendo, também, utilizado para auxiliar no
planejamento das agBes voltadas ao setor e ao desenvolvimento da
politica agricola.

Para sua elaboragéo, sdo levados em conta os seguintes atributos:
“estoque inicial” (toneladas de produto representadas pelo estoque de
passagem da safra anterior), “producdo” (volume de producdo na safra
atual), “importagdo” (volume das importacdes na safra atual),
“suprimento” (quantidade total de produto disponivel para consumo na
safra atual), ‘“consumo” (quantidade consumida no ano atual),
“exportacdo” (quantidade exportada na safra atual) e “estoque final”
(excedente do suprimento que se torna estoque de passagem para a safra
seguinte).



Tabela 2: Suprimento de arroz em casca, milho e trigo.

Em 1.000 toneladas

PRoDUTO |sarruavo] SO | pronucio [IMPORTACAO| SUPRIMENTO [CONSTMO EXPORTACAO | ESTORUE
INICIAL FINAL
1999/00 21102 114231 93165 144608 123354 11 21133
2000/01 21133 103860 9516 13.4509| 115051 4| 10214
2001/02 19214  10.6261 7373 132848 112714 476] 19658
2002/03 19658 103671 16016 13.9345| 119931 15 L9179
2003/04 19179 129604 10973 15.9756| 13.4857 022 23077
2004/05 23977 133550 7282 164509 13.6305 areg| 24707
200506 4707 1177 8278 15.0202| 123084 4523 22808
2006/07 22505 113159 1.069,6 14.6450| 123055 )| 20264
sRROZEM | 2007/08 0264 120740 5899 14.6903| 1L.866,7 7899 20837
casca | 200809 20337 126025 908,0 155442 121183 8044| 25315
2009/10 25316 116609 10448 152373 121525 6274 24574
2010111 24574) 136131 8254 168959 122367 20896 25696
2011112 15606 115995 1.068,0 152371 116565 L4552 20254
201213 21254 118197 9655 149106 126177 12107
2013/14 10822 121216 807.2 14.011,0| 119543 L1884
2014715 8683 124486 550,0 13.8669| 11.900,0 1.300,0
201516 6669 116288 1.000,0 132057 119000 1.000,0
201617 4308 1232738 1.000,0 13.758,6| 115000 800,0
201718 14586  1L7TI14 1.000,0 14170,0] 12.0000 1.000,0
199,00 16661 316409 177035 38.077,5| 34.480,0 6.7
2000/01 35008 422893 5488 46.4289| 355732 59177
2001/02 49380) 352807 1623 40.5810) 359674 25000 21046
2002/03 21046 474109 806.2 503217| 37.0501 40503
2003/04 92213 421285 2004 516492 382411 46884
2004/05 87197 35.006,7 506,1 443225 29.9808 8833
2005/06 34494 425149 10113 46.975,6| 403941 43403
2006/07 22412 5L3699 11643 547754| 421267 10.862,7
2007/08 17861  58.6523 652,0 61000,4| 444743 7.368,9
MILHO 2008/09 92472  5L0038 11816 61.4326| 461431 73339
2009/10 71128 56.0181 91,9 63.5223| 46.9676 10.966,1
2010/11 5580  57.4069 764,4 63.760,4| 49.0203 93119
2011112 54102 729795 7740 79.172,7| 524252 223137
201213 44338 81507 9114 86.8509| 5411338 26,1741
2013/14 65630)  80.0817 90,7 87.4054| 546451 209248
01415 | 118355 846724 350,0 96.8579| 559505 208777
01516 | 100207 823274 500,0 928481 58.1979 28.000,0
201617 69409 977120 6000]  1052619| 561653 30.000,0
01718 | 192016 923423 4000 111.9439| 578503 30.000,0
2001 816,4] 31042 7.0554 11.066,0] 10.0592 47
2002 10021 290139 6.8532 10.769.2| 9.8515 50
2003 9127 6.0735 53738 12360,0| 9.642,0 13733
2004 1.344,7) 58459 49712 121618 9.803,0 35
2005 23553 48731 58442 13.072,6| 102310 7849
2006 20718 22337 71641 11469,6| 10.112,0 197
2007 13379 40971 59264 1L3614|  9.719,0 46,7
2008 805,7 58840 5.676,4 124561 9.308,0 3514
TRIGO 2009 2.706,7 50262 59222 13.6551|  9.60438 L1704
2010 28799 58816 57984 145509 9.8424 25159
2011 22016] 57886 6.0118 14.002,0| 10.1449 1.901,0
2012 19561 43795 7.0102 133458 101343 16839
2013 15277 55278 6.642,4 13.6979| 113815 474
2014 22690 59711 53288 135689 10.713,7 L6805
2015 11747 55349 5.750,0 12.459,6| 103673 L0505
2016 8093 6.7263 7.088,5 14.6246) 115177 5768
2017 25301 45684 7.000,0 140085 112876 7000

Fonte: CONAB, 2016 e 2017.
*Elaboracao do autor
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6.6.1.1 Anélise do comportamento dos precos no milho

O milho é um dos produtos mais significativos para 0 mercado
interno brasileiro, pois, além de fazer parte da base alimentar da
populacdo, é o principal insumo utilizado na alimentacdo das principais
cadeias de producdo de carnes nacionais, como a avicultura, a
suinocultura e a bovinocultura.

Para facilitar a analise visual, é possivel observar, no grafico 13,
0 comportamento dos precos de mercado do milho, os pregos minimos e
a variagdo dos estoques, no periodo de 1996 a 2015.
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Grafico 13: Evolucédo dos estoques publicos, dos precos minimos e do

mercado do milho, de 1996 a 2015.
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O primeiro comportamento a ser observado é o movimento
inverso, realizado entre e preco pago ao produtor e os estogues. O
primeiro fendbmeno, ocorrido entre 1996 e 1998, pode ser explicado, a
partir dos contratos de EGF-COV, quitados pelos agricultores, através da
entrega fisica da producéao no periodo.

Um primeiro movimento inverso pode ser identificado, entre os
anos 1998 e 2000, onde os precos se elevaram acima do prego minimo e
o0s estoques diminuiram a um patamar baixo. A questdo dos estoques nao
serem formados, quando 0s pre¢os pagos ao produtor estiverem acima do
minimo, ndo é necessariamente um problema e estd, inclusive, dentro da
regra da PGPM. A observacdo, aqui, € para o nivel minimo do estoque
publico formado no periodo. Esse elemento pode ser um provocador de
volatilidades nos precos, uma vez que o mercado sabe que o Governo nao
tem estoques para intervir, se houver necessidade, abrindo a possibilidade
de especulagédo sobre o consumidor.

A partir de 2003, 0 governo inicia sucessivos aumentos no preco
minimo com o objetivo de colocar em funcionamento os mecanismos da
PGPM que possuem como desafio final a viabilizacdo de maior
estabilidade dos precos pagos ao produtor e cobrados do consumidor. O
gréafico 13 informa que a formacg&o de estoques publicos contribuiu para
a elevacdo gradual dos precos pagos ao produtor ao longo dos anos
analisados, sustentando uma tendéncia crescente de valorizagdo e
consequente renda ao produtor.

E possivel observar, inclusive, que nos dois momentos onde o
preco pago ao produtor ficou abaixo do minimo, o mecanismo da
formagcéo de estoque foi acionado e os pregos reagiram.

Outro elemento que mereceria uma analise mais detalhada seria
a influéncia combinada com o0s mecanismos de subvencdo da
comercializacdo no comportamento dos precos pagos ao produtor, uma
vez que identificamos que a PGPM se utiliza de todos a0 mesmo tempo
dentro de um ano agricola (esta analise nao foi possivel ser feita por esta
pesquisa e demandaria ampliacdo do escopo de analise).

Percebemos que, depois do forte pico de formagéo de estoque,
ocorrido em 2009 e 2010, h& uma nova redugdo brusca desses niveis,
deixando fragil a acdo governamental para enfrentar, tanto os
desequilibrios do mercado, quanto possiveis crises ambientais internas
que necessitem intervencoes.

Caso fosse adotado uma estratégia de manter estoques de
seguranca, conforme prevé a legislacdo (manter em estoques publicos em
até 1/12 do consumo interno), possivelmente haveria uma menor
volatilidade dos precos, conforme pode ser observado no grafico 14. Esta
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menor volatilidade poderia diminuir os impactos altistas em toda a cadeia
das carnes nacionais, provocando um efeito estabilizador no preco de um
grande conjunto de alimentos, configurando um elemento forte de
contencao inflacionaria.
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Grafico 14: Evolugdo dos estoques publicos, dos precos pagos ao
agricultor e projecdo de estoques de seguranca para o milho.
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Também é curioso 0 aumento continuado dos precos pagos ao
produtor, bem acima do prego minimo, especialmente pés 2013.
Poderiamos nos perguntar se pode ter havido algum tipo de restricdo na
oferta ou aumento no consumo, ja que esses sdo 0s mecanismos classicos
para explicar as tendéncias altistas dos precos no mercado capitalista. No
entanto, percebemos que é mais complexo do que parece. No caso do
milho, ndo ocorreu nem uma coisa, hem outra. De acordo com a tabela
02, o consumo nacional de milho, entre 2013 e 2015, variou entre 54 e 58
milhdes de toneladas. Ao mesmo tempo, conforme o grafico 14, a
producdo ultrapassou 84 milhdes de toneladas; logo, existem outros
fatores que, agregados a falta de estoques publicos, podem pressionar 0s
precos para cima.



176

Grafico 15: Evolucdo da produgdo de milho no Brasil, no periodo das
safras de 1976/1977 a 2016/2017.
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A varidvel a ser analisada é a entrada do milho no mercado
externo. Historicamente, o milho ndo se constitui como uma commodity
de exportagdo brasileira, pois teve sua produgdo relativamente equilibrada
com o consumo, ocorrendo, inclusive, em alguns momentos de
importacdo do produto da Argentina, Estados Unidos e Canada.
(CONAB, 2016).

A explicacdo do fendmeno pode estar na combinacdo de alguns
fatores: a) a cultura se consolidou como dobradinha da soja, de forma
acentuada a partir da safra 2006/2007, conforme demonstrado no gréfico
02, levando em consideracao que, dos 238 milhdes de toneladas de graos
colhidos na ultima safra, 114 milhGes sdo de soja; b) a desvalorizacdo
cambial, que torna nossos produtos mais atrativos para o estimulo a
exportacéo, fato que se manteve nos ultimos anos; e ¢) apoio com recursos
da PGPM para subvencionar o escoamento da producdo para exportacgao,
ao invés de realizar estoques publicos, conforme demonstrado no gréafico
16.

Gréfico 16: Comportamento do cambio e a evolugdo das exportacdes de
milho com apoio dos mecanismos de subvencdo da comercializa¢do da
PGPM.
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6.6.1.2 Anélise do comportamento dos precos no arroz

O arroz é um dos principais alimentos da populacéo brasileira e
possui uma importancia estratégica para a promocdo da seguranca
alimentar e nutricional da nacgéo.

De forma similar a observada para o milho, é possivel identificar
uma tendéncia de valorizacdo dos valores pagos ao produtor, puxado
pelos ajustes dos precos minimos. No entanto, por se tratar de um produto
cuja producdo e consumo é muito equilibrada (vide tabela 02), os
principais fatores que podem explicar a volatilidade dos precos séo as
frustracdes de safra, elevando os precos, como ocorrido em 2002, ou com
super safras, provocando a baixa dos pregos, como o caso de 2004.
Segundo a CONAB (2016), a época ndo era comum haver exportacdo do
grdo, pois 0 mercado internacional se encontrava em posi¢do estavel e
existia disponibilidade na Argentina, principal fornecedora do Brasil.
(CONAB, 2016).
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Gréfico 17: Evolucdo dos estoques publicos, dos precos minimos e do
mercado de arroz, de 1996 a 2015.
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Fonte: CONAB, 2016

Porém, se observarmos a tabela 02, veremos que, a partir da safra
2010/11, notaremos uma sequéncia de exportagfes do produto,
acompanhada de volumes menores de importagdo. Somado a esse
cenario, a partir de 2012, ocorre uma diminuicéo acentuada dos estoques
publicos. Os fatores combinados podem explicar o pico tendencial de alta
dos precos pagos ao produtor.

Assim como no milho, o gréfico 17 aponta para um momento
critico em torno dos periodos de baixissimos estoques publicos, como o
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evidenciado em 1999, 2003, 2004, 2005, e anos pés 2014.
Invariavelmente, nesses anos, houve tendéncias altistas, com picos
acentuados de precos altos. Evidentemente, ainda podemos perceber o
fendmeno da especulacdo nas esferas do atacado e do varejo que pode
contribuir para a elevagdo dos pregos. Porém, se isso ocorrer num
momento que também ndo existam estoques publicos, menor serd a
capacidade do Estado de intervir na situacdo para provocar equilibrio e
estabilidade na oferta.

Segundo a CONAB (2016), num cenario de producdo muito
equilibrada com o consumo, como o caso do arroz, qualquer sinal que
aponte uma perspectiva de desequilibrio na disponibilidade interna é
imediatamente percebido pelos agentes econémicos que atuam de forma
especulativa, com maior intensidade quando coincide com estoques
publicos baixos.
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Grafico 18: Evolugdo dos estoques publicos, dos precos pagos ao
agricultor e projecdo de estoques de seguranca para 0 arroz.
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Da mesma forma que acontece com o milho, caso fosse adotada
uma estratégia de manter estoques de seguranga, possivelmente haveria
uma menor volatilidade dos precgos, conforme pode ser observado no
grafico 18, provocando um efeito estabilizador no preco do arroz,
configurando mais um elemento na contencéo inflacionaria.
6.6.1.3 Analise do comportamento dos precos no trigo

Como podemos analisar na tabela 02, o Brasil é, historicamente,
dependente de importagdes para garantir o consumo nacional de trigo.
Produzimos em torno da metade do consumo. Os pregos internos sdo
basicamente definidos a partir do mercado internacional, de forma
especial nos Estados Unidos e na Argentina. O valor interno é definido
pelo valor que o trigo do exterior chega aos portos e moinhos, localizados
em sua maioria, nas regides litoraneas do pais. (CONAB, 2016).
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Grafico 19: Evolucédo dos estoques publicos, dos precos minimos e do

mercado do trigo, de 1996 a 2015.
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Conforme demonstrado no grafico 19, também se observa uma
elevacdo continua nos pre¢cos minimos para o trigo, inclusive uma dltima,
em 2014, que colocou o0s precos pagos ao produtor abaixo do preco
minimo, justificando, inclusive, a intervencdo da PGPM, fato que ndo
ocorreu.

Segundo a CONAB (2016):

“...a partir da safra de 2009/10, o clima passou a
desempenhar papel fundamental no
estabelecimento dos volumes de producdo e de
precos no mercado internacional. A evolugdo
ciclica da producdo trouxe, em consequéncia,
déficit e superdvit de abastecimento e, em
contrapartida, ascensdo e queda dos pregos em
nivel mundial. Esse desempenho instavel tem
reflexos nos pregos, ameagando a inflagéo interna
e 0 acesso dos menos favorecidos aos derivados do
trigo, inclusive o paozinho francés.” (CONAB,
2016, p. 24).

Também é possivel observar uma elevacdo dos precos & medida
gue os estoques publicos caem ou inexistem, mostrando uma relagdo
direta entre eles. Os precos do trigo parecem ser 0s que mais oscilam, sem
qualquer politica de salvaguarda com estoque publico.

Em comparagdo com o milho e o0 arroz, o trigo apresenta a maior
volatilidade dos precos. Nos anos de 1998 a 2003, os pre¢os mantiveram-
se sistematicamente altos, sem presenca alguma de estoques publicos. A
formacdo de estoques publicos somente é acionada quando os precos
ficam abaixo dos precos minimos, como ocorreu, em 2004, evidenciando,
mais uma vez, o funcionamento do mecanismo somente atrelado &
protecdo da renda do produtor. Com a subida dos precos, volta o Estado
a ficar sem estoques publicos e o processo se repete no periodo
subsequente, voltando a estoques zero, pos 2014.

O periodo de comercializagdo no qual a PGPM mais atuou foi o
da safra 2009/10, quando 3,6 milhGes de toneladas tiveram tal apoio, ou
seja, em 72,3% da safra, com destaque para o Prémio para Escoamento
do Produto — PEP -, e AGF, em menor escala.

Os baixos precos externos e internos exigiram o apoio
governamental no sentido de manter renda aos produtores e continuidade
do processo produtivo no campo. Na safra 2010/11, as intervengdes foram
menores, mas, ainda assim, representando 30,4% do volume colhido.

Segundo a CONAB (2016), em 2011/12, os precos
excessivamente baixos na Argentina foram responsaveis por estabelecer
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0 preco de paridade no Brasil abaixo do custo de producdo, exigindo nova
intervencdo do governo, inclusive com AGF.

Observa-se, novamente, que, quando ndo ha estoques, 0s precos
sobem mais do que quando existe alguma quantidade de estoque publico.

Assim como nos dois produtos anteriores, 0 estoque de seguranga
poderia ser Gtil para amenizar a volatilidade dos precos, servindo de
aporte ao consumo interno, quando da elevacdo do preco no mercado.
Ressalta-se que, para efeito demonstrativo, conforme grafico 20, se
manteve a proporcdo de 1/12 avos para definicdo do estoque de
seguranca, ao invés de adotar 2/12, conforme preconiza a portaria que
regulamenta produtos dependentes de importacao.
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Grafico 20: Evolugdo dos estoques publicos, dos precos pagos ao
agricultor e projecdes e estogue de seguranga para 0 arroz.
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O interessante, na definicdo de um referencial de estoque de
seguranca, é observar que, nesses Gltimos 15 anos, a quantidade de
estoque publico igualou-se ao de seguranca somente nos anos de 2005 e
2006, como também, no periodo de 2010 a 2012. Supde-se que, se
houvesse uma estabilidade em sua formacdo, poderia contribuir para
diminuir a volatilidade, pois, em todos 0s momentos nos quais 0s estoques
chegaram nos referenciais de seguranca, 0s precos mantiveram-se em
patamares médios aceitaveis. (CONAB, 2016).

Importante registrar, também, que a parcela da producdo é
exportada com baixos padrdes de qualidade. A exportacdo também ¢é
viabilizada com recursos de subvencao da comercializacdo, servindo, na
maioria das vezes, para a fabricacdo de racéo das criacbes de animais no
exterior. (CONAB, 2016 p. 26).

Interessante, também, é analisar o comportamento da série
histérica de producdo de trigo no Brasil. Desde a histéria do
abastecimento, sistematizada por LINHARES (1979), que se relatam
inimeras politicas publicas para diminuir a dependéncia brasileira do
grdo, fato que, até hoje, ndo se concretizou, mas ndo mais por falta de
tecnologia de producdo, a exemplo das altissimas produtividades e
elevado padrédo de qualidade do trigo irrigado no centro oeste.
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O gréfico 21 evidencia o que todos ja sabem: o sul brasileiro é o
responsavel pela maior parte da producdo no pais; o que, talvez, seja uma
questdo a aprofundar, buscando a relagdo dos motivos da expanséo e
retracdo da producdo em outras regides do pais, como identificado no
comportamento de expansao e retragdo na regido Centro Oeste ao longo
do periodo analisado. Em dois periodos distintos houve expansdo da
producdo nesta regido, seguida de retracdo: uma, no periodo de 1985 a
1989, e outra, no periodo de 2003 a 2005.

Ao analisarmos o conjunto das entrevistas realizadas para esta
pesquisa, constatamos declaraces que contribuem para a compreensdo
dos comportamentos apresentados pela analise dos dados em relagdo as
producdes de milho, arroz e trigo no pais, que valem ser destacadas aqui.
De acordo com o entrevistado “1”, dos trés principais produtos operados
pela PGPM, estudados acima, o que explica a ampliacdo da produc¢do do
milho e a estabiliza¢do, ou, até mesmo, recuo da producéo de arroz e trigo,
sdo as logicas diferentes que se estruturaram no mercado e nas politicas
publicas:

“... Se vocé observar os dados do trigo, no Mato
Grosso do Sul, 14, pelo inicio dos anos 2000, vera
0 volume de trigo que foi produzido e ndo foi
comercializado, porque ndo havia estrutura de
beneficiamento. Um dos maiores indices de
produtividade ja registrados, fora do sul do pais,
ocorreu no Mato Grosso do Sul. Uma puta
producéo de trigo e que ndo fluiu. Entdo, eu acho
gue isso é muito interessante para ver, na historia,
produtos, Esses trés produtos que vocé esta
verificando, qual que foi a estratégia deles? Desses
trés, o Unico que expandiu no territério foi o milho.
O arroz e o trigo foram os Unicos dois que recuaram
na distribuigdo geogréfica, eles se concentraram no
Sul do pais, porque se especializou ali, e
aprimoraram-se instrumentos de importagéo, nessa
margem litordnea do Brasil, que o0 acesso seria
rapido e facil. Essa ¢ a légica. Do milho ndo, essa
é a diferenca. Porque também a pecudria seguiu, a
pecudria seguiu, o milho seguiu; e o milho, numa
vasta oferta de benesses do setor publico, que... que
ndo foi o milho que gerou essa ocupacao, foi a soja,
e o milho € o subproduto da soja nessas regides...”
(Entrevistado “17).

Para o trigo, mesmo que, tecnologicamente, seja possivel
expandir a producdo para outras regides do pais (como o Centro Oeste),
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a estrutura privada de abastecimento (processamento, estoque e
comercializacdo) esta localizada no litoral por dois motivos: a) proxima
do consumo, pois a maior parte da populacdo consumidora também
localiza-se nas regiGes litoraneas; b) porque, historicamente, se
consolidou uma estrutura de importacdo do produto, ou seja, existem
interesses consolidados do mercado em torno dessa logica que incidem
sobre as politicas do Estado. (Entrevistado “1”).

Ja a expansdo do milho é reflexo da combinagédo com a producéo
de soja, 0 que explica o crescimento do volume produzido pela safrinha
(producdo que vem depois da primeira safra, geralmente de soja).
Portanto, se a producéo de soja aumenta, 0 mesmo ocorrera com o milho.
E as duas commodities compdem o nucleo central das exportacdes
brasileiras. O que ndo ocorre com o0 arroz, que é basicamente um produto
de consumo interno, sem toda a estrutura do capital internacional e das
politicas publicas estruturadas para milho e soja. (Entrevistado “1”).

Essas analises possuem confluéncias com os estudos realizados
também por MALUF e SPERANZA (2013 e 2014).

6.7 A criacdo do PAA e a formacdo de estoques da agricultura
familiar

As intengdes de compra da producdo de pequenos agricultores,
gue produzem em pequena escala, sempre foi um desafio apresentado nas
formulagdes das politicas publicas brasileiras. Provas dos registros
normativos estdo descritas nas indmeras leis e demais atos de
regulamentacdo da propria PGPM, da lei agricola de 1991 e das
atribui¢des da CONAB.

A historia do abastecimento brasileiro também é farta de
iniciativas que registram a necessidade de se consolidar instrumentos e
mecanismos que possibilitassem aos pequenos agricultores escoarem sua
producdo e abastecerem o0s centros consumidores com a diversidade
alimentar e modo de producdo que lhes é peculiar. (LINHARES, 1979;
PELIANO, 2001; MENEZES, PORTO e GRISA, 2015; GRISA, 2015;
GRAZIANO, DEL GROSSI, FRANCA, 2010).

Embora as leis e normas até apontassem os pequenos agricultores
como publico prioritério a ser atendido, na préatica, 0s acessos s iniciativas
criadas foram’, de maneira geral, irrelevantes e completamente
insignificantes até 2003.

Também é possivel constatar, no processo de comercializagdo, a
atuacdo de atravessadores e intermediérios, que, historicamente,
dominaram os circuitos de abastecimento alimentar no Brasil, mediando
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as relag6es entre agricultores e consumidores e estabelecendo, na maioria
das vezes, uma condicao de exploracdo dos primeiros e especulagéo sobre
0s Ultimos.

LINHARES (1979) conclui seu estudo sobre a historia do
abastecimento no Brasil, sendo categérico em relagdo a necessidade de
regulacdo e controle das esferas de atacado e varejo, no pais. Seria, essa,
uma das condi¢Bes para a estruturacdo de uma adequada politica de
abastecimento interno. Seus estudos ja caracterizavam a forte presenca de
monopolios e oligopdlios, na maioria das vezes, controlados pelo capital
internacional, que provocavam, invariavelmente, distorcdes fortes no
processo de abastecimento interno. De certa forma, a criacdo da
CIBRAZEM e da COBAL, em 1962, constituidas no bojo do Plano
Trienal de Desenvolvimento Econdmico e Social (1963/65), sob o caldo
politico das reformas de base propostas pelo governo Jango, pretendiam
enfrentar estruturalmente essa realidade.

Mesmo com reestruturagdes e redirecionamentos realizados
pelos Governos da ditadura militar, o sistema publico de abastecimento,
coordenado pela SUNAB (CFP, CIBRAZEM e COBAL) e suas
articulagbes com as politicas de alimentacgéo e nutricdo promovidas pelo
INAN/Ministério da Salde, no periodo de 1962 a 1990, realizou agOes
importantes, relacionadas ao desafio de conectar a producdo com o
consumo, mediado por estruturas e programas publicos, envolvendo
pequenos agricultores. No entanto, também se resumiu a atuagdes
pontuais.

O anlncio da estratégia Fome Zero, feito pelo Presidente Lula,
no inicio de seu Governo, materializa a decisdo politica de colocar, no
centro de seu programa, o fim da fome no pais.

Sob a luz da estratégia Fome Zero, com o intuito de estruturar
acOes no ambito da politica agricola e agraria e da seguranca alimentar,
dando concretude as diretrizes” apresentadas pelo Grupo Técnico

73 Segundo Delgado (2005), a concepgdo original do Projeto Fome Zero,
assumida pelas Diretrizes do Plano de Safra e normatizada pelo PAA, de forma
especifica, compreende trés objetivos, correspondentes a trés fungdes distintas de
politica publica: i) de constituicdo de um polo institucional de demanda por
alimentos dirigido a agricultura familiar; ii) de provisdo de subvengdes ao
consumo de alimentos as populagdes em situacGes de risco alimentar-nutricional;
e iii) que essas funcBes sejam atendidas mediante acdo integrada da politica
agraria e de seguranca alimentar. (DELGADO, 2005, p.20).
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Interministerial e Grupo Técnico do CONSEA'4, criados para estruturar
0s anuncios do Plano Safra 2003/2004, materializa-se a criagdo do
Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA -, através do artigo 19 da
Lei n° 10.696, de 02/07/2003, substituidas pela Lei n°® 12.512, de
14/10/2011, regulamentado pelo Decreto n® 7.775, de 04/07/2012, e, mais
recentemente, pelo Decreto n° 8.293, de 12/08/2014.

De acordo com as definicdes, expressas no marco legal citado
acima, sdo finalidades do PAA: a) incentivar a agricultura familiar,
promovendo a sua inclusdo econémica e social, com fomento a producéo
com sustentabilidade, ao processamento de alimentos e industrializacéo e
a geracdo de renda; b) incentivar o consumo e a valorizacdo dos alimentos
produzidos pela agricultura familiar; ¢) promover o acesso a alimentacdo,
em quantidade, qualidade e regularidade necessarias, das pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar e nutricional, sob a perspectiva do
direito humano a alimentacdo adequada e saudavel; d) promover o
abastecimento alimentar, que compreende as compras governamentais de
alimentos, incluida a alimentacdo escolar; e) constituir estoques publicos
de alimentos produzidos por agricultores familiares; f) apoiar a formagéo
de estoques pelas cooperativas e demais organizagGes formais da
agricultura familiar; e, g) fortalecer circuitos locais e regionais e redes de
comercializagdo.

Na definicdo de suas finalidades, fica explicito seu carater
articulado com a estratégia de erradicagdo da fome e da miséria, expresso
pelas estratégias Fome Zero, Plano Brasil Sem Miséria e com a Politica
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. E um programa que se
desafia a articular maltiplas dimensdes, que vao do rural ao urbano, da
assisténcia alimentar a inclusdo econdmica, dos circuitos locais ao
abastecimento nacional, apontado, por varios estudos, como um dos mais
importantes programas de abastecimento alimentar executados no Brasil,
contribuindo para a promocdo do Direito Humano & Alimentacdo
Adequada e para a soberania alimentar. (FAO, 2014, 2014, 2015;
FRANCA, MARQUES, DEL GROSSI, 2016; GRAZIANO, DEL
GROSSI, FRANCA, 2010; GRIZA, 2010, 2012; GRISA, SCHNEIDER,
2014; MALUF, 2007, 2013, 2014; MENEZES, PORTO e GRISA, 2015).

Percebe-se, também, que a construcdo do programa é uma sintese
do acolhimento de uma agenda proposta pelas forcas sociais
representadas no CONSEA, pela centralidade do tema no programa de

74 A atuacdo desses dois grupos técnicos é melhor abordada por SCHMITT, 2005,
e DELGADO, 2005.
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governo e pela construcdo historica de politicas publicas de
abastecimento e assisténcia alimentar, executadas pelo Estado, que, na
maioria das vezes, tiveram pouca efetividade, baixa cobertura, inimeras
resisténcias, finalidades e atribui¢des, como o0s casos do PROHAB,
PROCAB, PAP (executados pelo INAN/COBAL nas décadas de 1970 e
1980), e os tradicionais mecanismos da PGPM.

A exemplo do CIEP na PGPM, o PAA também possui um Grupo
Gestor Interministerial que define: a forma de funcionamento das
modalidades do programa; a metodologia para a defini¢do dos precos de
referéncia de aquisicdo de alimentos, considerando as diferencas
regionais e a realidade da agricultura familiar; a metodologia para
definicdo dos precos e as condi¢des de venda dos produtos adquiridos; as
condi¢des de doacdo dos produtos adquiridos; as condi¢des de formacédo
de estoques publicos; os critérios de priorizagdo dos beneficiarios
fornecedores; as condi¢cBes para a aquisicdo e doagdo das sementes,
mudas e outros materiais propagativos de culturas alimentares; a forma
de seu funcionamento, mediante a aprovacdo de regimento interno; e
outras medidas necessarias para a operacionalizacdo do PAA.

O Grupo Gestor do PAA (GGPAA), foi instituido pela mesma
lei que cria o programa em 2003. Sua novidade em relacdo ao CIEP ¢ a
presenga do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e da
Educacdo. Coordenado pelo MDS, constitui-se como um érgao colegiado
de carater deliberativo, formado por representantes dos seguintes
ministérios: a) Ministério do Desenvolvimento Social; da Agricultura,
Pecuéaria e Abastecimento; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; da
Fazenda; do Desenvolvimento Agrario e da Educacdo. O GGPAA
delibera através de resolugdes. De acordo com o MDS, foram publicadas
de 2003 a novembro de 2017, 78 resolugdes’. Em 19 de novembro de
2010, através da resolucdo n° 41, instituiu também o Grupo Tematico de
Acompanhamento e Controle Social (GT), de forma vinculada a sua
gestdo. Mesmo tendo o CONSEA como espaco de controle social,
monitoramento e avaliagdo (em todas as instdncias da Federacdo),
deliberou-se por constituir um GT formado por 20 integrantes, que
funcionasse de forma permanente em apoio ao GGPAA, com ampla
participacdo social (12 representantes sdo oriundos de organizacGes e
movimentos sociais ligados a agricultura familiar, indicados pelo

> Todas as resolugies do GGPAA podem ser acessadas através do site:
http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar/programa-de-aquisicao-de-
alimentos-paa/programa-de-aquisicao-de-alimentos/legislacao. Acesso realizado
em 28/11/2017.
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CONSEA), envolvendo ndo s6 os gestores publicos, como também os
segmentos sociais envolvidos na execugdo, como forma de qualificacdo e
aperfeicoamento do programa.

De acordo com a legislacdo vigente, os produtos adquiridos por
meio do PAA poderdo ser destinados para: i) promogdo de agOes de
seguranca alimentar e nutricional; ii) formacdo de estoques; e iii)
atendimento as demandas de géneros alimenticios e materiais
propagativos por parte da administracdo publica, direta ou indireta,
federal, estadual, distrital ou municipal. Cabe ao Grupo Gestor definir
resolucdes que regulem o processo de operacionalizagdo do programa.

Atualmente, o PAA funciona com seis modalidades diferentes,
podendo ser executado pela CONAB, através de coopera¢do com 0s
Ministérios do Desenvolvimento Social (MDS) e do Desenvolvimento
Agrério (MDA)’® e/ou por intermédio de convénios e termos de adesdo
entre 0 MDS com o Distrito Federal, os estados e os municipios, conforme
Quadro 03.

76 A partir do decreto n° 8.780, de 27 de maio de 2016, 0 MDA perdeu sua
condicdo de Ministério e passou a chamar-se SEAD.
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Quadro 3: Definicéo das finalidades de cada modalidade do PAA, fontes
de recursos e 6rgados responsaveis pela execucao.

MODALIDADE FONTE
DOS
RECURSOS
Compra Direta MDS/MDA
da Agricultura
Familiar —
CDAF

EXECUTOR

CONAB

FINALIDADES

Busca promover
a sustentagdo de
precos de uma
pauta especifica
de produtos; a
constituicdo  de
estoques
publicos desses
produtos e o
atendimento

de demandas de
programas  de

acesso a
alimentacdo.
Dentre 0s
produtos
adquiridos pela
modalidade,
estdo: arroz,
feijao, milho,
trigo, s0rgo,
farinha de
mandioca,

farinha de trigo,
leite em pod
integral,
castanha de caju,
castanha-do-
brasil e outros
gue venham

a ser definidos
pelo Grupo
Gestor do PAA.
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MODALIDADE

Formacao de
Estoques pela
agricultura
familiar - FE

FONTE
DOS
RECURSOS
MDA/MDA

EXECUTOR

CONAB

FINALIDADES

Apoiar
financeiramente
a constituicdo de
estoques

de alimentos por
organizagdes da
agricultura
familiar, visando
a agregacdo de
valor a producéo
e sustentacdo de
precos.
Posteriormente,
esses alimentos
sdo
comercializados
pela organizacdo
de agricultores
para devolugdo
dos recursos
financeiros  ao
Poder Publico.



MODALIDADE

Incentivo a
producéo e
consumo de leite
—PAA - leite

Compra com
doagéo
simultanea —
CDS

FONTE
DOS
RECURSOS
MDS

MDS

EXECUTOR

Estados da
regiao
nordeste e
norte de Minas
Gerals

CONAB,
estado e
municipios

197

FINALIDADES

Contribuir com o

aumento do
consumo de leite
pelas  familias
gue se encontram
em situagdo de
inseguranca
alimentar e
nutricional e
também
incentivar a

producdo leiteira
dos agricultores
familiares.
Atendimento de
demandas locais
de
suplementacao
alimentar,
promovendo 0
Direito Humano
a  Alimentacdo
Adequada.

A Modalidade
incentiva que a
producdo local
da  agricultura
familiar atenda
as necessidades
de
complementacao
alimentar  das
entidades da rede
socioassistencial,
dos
equipamentos
publicos de
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alimentacdo e
nutrigdo
(Restaurantes
Populares,
Cozinhas
Comunitarias e
Bancos de
Alimentos) e, em
condicdes
especificas,
definidas  pelo
Grupo Gestor do
PAA, da rede
publica e
filantrépica de
ensino.



MODALIDADE FONTE

DOS
RECURSOS
Compra | -
Institucional -
Cl

EXECUTOR

Instituicbes
Federais,
Estaduais e
Municipais
que comprem
alimentos com
recursos
publicos

199

FINALIDADES

Promover 0
abastecimento
institucional do
poder publico em
todas suas
esferas (federal,
distrital, estadual
e municipal)
através da
compra direta de
alimentos da
agricultura
familiar, com
seus préprios
recursos
financeiros, para
atendimento das
politicas pablicas
e demandas
regulares de seus
orgdos. Poderdo
ser abastecidos
hospitais,
guartéis,
presidios,
restaurantes
universitarios,
refeitérios de
creches e escolas
filantrépicas,
entre outros.
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MODALIDADE FONTE EXECUTOR  FINALIDADES

DOS
RECURSOS

Aquisicéo de MDS CONAB Viabilizar a

Sementes — aquisicao de

PAA - sementes sementes, mudas
e
materiais
propagativos de
culturas
utilizadas para a
alimentacéo
humana ou
animal, para
doacéo, de forma
articulada, a
politicas pablicas
de fomento
produtivo, junto
a publicos
especificos  do
meio rural.

Fonte: CONAB, MDS e MDA, 2017.

Os produtos operados pelo PAA sdo ofertados por agricultores
familiares e os demais beneficiarios que se enquadrem nas disposicoes da
Lei no 11.326, de 24 de julho de 2006, também chamada Lei da
Agricultura Familiar™.

No Quadro 04, encontram-se as modalidades e suas respectivas
formas de acesso, limites, origem de cada recurso, além de uma breve

7 Segundo a Lei 11.326/2006 — caracteriza-se como agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo: (i) ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que quatro médulos
fiscais; (ii) utilize, predominantemente, mao de obra da propria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; (iii) tenha
renda familiar predominantemente originada de atividades econdmicas
vinculadas ao préprio estabelecimento ou empreendimento e (iv) dirija seu
estabelecimento ou empreendimento com sua familia. Também séo beneficiarios
dessa lei: silvicultores, extrativistas, pescadores, povos indigenas e
remanescentes de quilombos rurais (BRASIL, 2006).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Lei/L11326.htm
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descricdo da agdo de cada modalidade. O MDS é responsavel pela
execucgdo da maior fatia do PAA.

Quadro 4: Formas de acesso dos agricultores familiares ao PAA, bem
como os limites financeiros anuais por modalidade.

MODALIDADE = LIMITES Anuais (R$) FORMAS DE
Individual ~ Coletivo  ACESSO

Compra Direta = 8.000,00 500.000,00 @ Via cooperativas e

da Agricultura outras organizagdes
Familiar - formalmente
CDAF. constituidas  como

pessoa juridica de
direito privado que
detenham a DAP —
Juridica. Admite-se,
também, agricultores

individuais
preferencialmente
organizados em
grupos informais.
Internamente, na
organizacdo, cada
agricultor pode
participar,

comercializando até
R$ 8.000,00
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MODALIDADE

Compra com
doacéo
simultanea —
CDS

Incentivo a
producéo e
consumo de
leite — PAA -
leite

Compra
Institucional -
Cl

LIMITES Anuais (R$)

Individual Coletivo
6.500,00  2.000.000,00
8.000,00 -

20.000,00 6.000.000,00

FORMAS DE
ACESSO

Individualmente,
através de
cooperativas e outras
organizacoes
formalmente
constituidas  como
pessoa juridica de
direito privado que
detenham a DAP —

Juridica.
Internamente, na
organizacdo, cada
agricultor pode
participar
comercializando até
R$ 8.000,00
Individual, podendo
0S agricultores

estarem organizados

Individualmente, via
cooperativas e outras
organizacgdes
formalmente
constituidas  como
pessoa juridica de
direito privado que
detenham a DAP —
Juridica.

Internamente na
organizacdo, cada
agricultor pode
participar

mercializando até R$
20.000,00
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MODALIDADE LIMITES Anuais (R$) FORMAS DE
Individual  Coletivo  ACESSO

Aquisicao de 6.000.000,00 Por intermédio de
Sementes — cooperativas e outras
PAA - sementes organizacdes

formalmente

constituidas  como
pessoa juridica de
direito privado que
detenham a DAP —

Juridica.
Internamente, na
organizagdo, cada
agricultor pode
participar,
comercializando até
R$ 16.000,00.

Fonte: Decreto n° 8.293 de 2014 e MOC/CONAB, 2017

6.7.1 A execucdo do PAA, no periodo de 2003 a 2014

A execucdo do PAA acabou consolidando, no pais, uma agenda de
compras publicas institucionais da agricultura familiar, que, inspiradas na
concepcdo e nos mecanismos de operacionalidade criados em suas
diversas modalidades, tornaram as compras publicas num importante
canal de comercializagdo para a agricultura familiar. O PAA também ¢
considerado um programa de abastecimento institucional, fortemente
vinculado aos 6rgdos publicos, como a rede de protecdo e promogédo
social, rede de ensino, forcas armadas, dentre outros. Ao mesmo tempo,
também atua na estabilizacdo dos precos para os agricultores familiares,
garantindo renda da producéo e contribuindo para a formacdao de estoques
publicos. Por todas essas atribuicdes e funcbes, € considerado pelo
CONSEA um dos principais programas de abastecimento ligados a
Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional. (FAO, 2014; FRANCA et
al, 2016; GRISA e PORTO, 2015; GRISA, 2012; MALUF, 2010).
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6.7.2 A contribuicdo do PAA para a execucdo de uma agenda de
compras publicas da agricultura familiar

Grande parte dos alimentos adquiridos pelo PAA, especialmente
os provenientes da modalidade doacdo simultdnea, sdo destinados as
escolas, creches e demais instituigdes de ensino. Fato esse que justificou,
inclusive, a presenca do Ministério da Educagdo em seu grupo Gestor.
Porém, as experiéncias da propria area da educacao, nas décadas de 1970
e 1980, a reconhecida atuacdo do PAA, de 2003 a 2009, e as propostas
formuladas pelo CONSEA, Conselho Nacional de Educacdo e pelo
Ministério da Educacéo, reformularam o PNAE, que, dentre outros
avangos, instituiram o mecanismo de compra direta da agricultura
familiar. A operacionalizacdo regular da inclusdo de alimentos
provenientes da agricultura familiar na alimentacdo escolar passa a
ocorrer a partir da sancéo da Lei n° 11.947, de 26 de junho de 2009, que
estabeleceu no seu Art. 14:

“Do total dos recursos financeiros repassados pelo
FNDE, no ambito do PNAE, no minimo 30%
(trinta por cento) deverdo ser utilizados na
aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar e do empreendedor familiar
rural ou de suas organizacOes, priorizando-se 0s
assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas” (BRASIL, 2009, s.p.)”.

Esse marco legal possibilita que, em 2017, onde o or¢camento do
PNAE é de 4,5 bilhdes de reais, possa ser acessado pela agricultura
familiar mais de R$ 1,2 bilhdes em fornecimento de produtos. No entanto,
a execucdo e o cumprimento desses limites minimos ainda ndo séo
plenamente alcancados por todas as unidades executoras’ no Brasil,
devido a um conjunto de questdes que ndo cabem ser desenvolvidas
aqui’.

Segue, abaixo, um panorama geral da execucdo financeira das
aquisicdes publicas de alimentos oriundas da agricultura familiar,
executadas pelo PAA e PNAE, no periodo de 2003 a 2015.

78 As unidades executoras do PNAE se diferenciam, de acordo com a organizagdo de
cada regional de educacdo. Entidade Executora pode variar de acordo com o arranjo
institucionalizado da gestdo das unidades de ensino dos estados e municipios. Essa
particularidade influencia, diretamente, no modo como se operacionaliza as aquisi¢des

do programa, em particular dos 30% da agricultura familiar.
7% Para maiores detalhes da analise, ver artigo de PICCIN e RIBAS (2016).
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Gréfico 22: Evolucdo das Compras Publicas da Agricultura Familiar no
Brasil (PAA, PNAE e Cl), de 2000 a 2015 (milhdes de R$).

100 TOTAL 2015: R$ 1,5 hilhdo

HPAA HPNAE mCI

Ano 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
TOTAL 14501 181,07 29558 49783 46511 51204 59124 67513 902,00 121376 1.04751 132855 1.501,17

Fonte: MDS, 2016. Relatério apresentado na reunido do Grupo Gestor do
PAA, em 25 de fevereiro de 2016.

De acordo com o grafico 22, o PNAE adquiriu, de 2010 a 2014,
cerca de R$ 2 bilhGes em alimentos de milhares de empreendimentos
econdmicos da agricultura familiar, atendendo, diariamente, em torno de
42,2 milhdes de estudantes da rede plblica de ensino®. Em 2014, o PNAE
apresentava seu desempenho, a partir de suas unidades executoras,
mostrando que 2.163 municipios (38,8%) compraram da agricultura
familiar acima dos 30%; 1.240 municipios (22,3%) compraram entre 15
% a 30%; 827 municipios (14,8%) compraram entre 0,1% a 15%; 1.339
(24,1) municipios ndo adquiriram produtos da agricultura familiar. De
acordo com os dados fornecidos, até este momento, através do site do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacgdo — FNDE -8, somente
em 2015, a agricultura familiar acessou mais de R$ 858 milhdes de um

80 Dado disponivel 0 site do FNDE:
http://www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-fisicos-e-
financeiros-do-pnae

8l Os dados podem ser acessados no site:
http://www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-
agricultura-familiar. Acesso realizado em 12/11/2017.



http://www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-agricultura-familiar
http://www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-agricultura-familiar
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total executado de R$ 3,76 hilhdes, o que corresponde a 22,82% de acesso
em relacdo ao total do recurso disponibilizado, ficando ainda abaixo do
que legalmente é definido. (PICCIN e RIBAS, 2016).

Percebe-se, também, a evolucdo das compras publicas por meio da
modalidade PAA Institucional, que teve sua institucionalizagdo
regulamentada pelo GGPAA, através da resolucdo n° 50, de 26 de
setembro de 2012, que possibilita que cada 6rgdo do poder publico (de
todos os niveis e esferas do Estado), possam adquirir géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar por intermédio da chamada publica
especifica®?. Ja em 2012, 6rgéos federais adquiriram produtos no valor de
R$ 8,7 milhdes, chegando, em 2015, num total de R$ 42,5 milhdes de
reais, sendo R$ 24,88 milhGes, através de drgdos federais e R$ 17,79
milhdes, através de 6rgéos estaduais®.

JaoPAA, segundo dados do Governo Federal® (2015), no periodo
de 2003 a 2015, adquiriu cerca de R$ 6,4 bilhdes em alimentos da
agricultura familiar, envolvendo, diretamente, em torno de 150 mil
familias por ano. Foram mais de 4,6 milhGes de toneladas de alimentos
adquiridos, que abasteceram uma rede nacional de protecdo e promogéo
social, composta por mais de vinte mil instituicGes que atendem dezenas
de milhdes de pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, em mais de
3.200 municipios brasileiros.

No gréafico 23, podemos analisar o comportamento do montante
dos recursos executados pelo PAA, no periodo de 2003 a 2015, a partir
dos instrumentos de parceria que regularam a execu¢do do MDS e do
MDA com a CONAB e demais entes federativos.

82 A resolucéo pode ser acessada no site
http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1294&t=. Acesso realizado em
12/11/2017.

8 Dados apresentados na reunido do Grupo Gestor do PAA, realizada em 11 de
marco de 2016, Brasilia, Brasil.

8 Dados apresentados na reunido do Grupo Gestor do PAA, realizada em 11 de
marco de 2016, Brasilia, Brasil.



http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1294&t
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Gréfico 23: Evolucdo da execugcdo dos recursos do PAA, por
instrumentos de parceria utilizados pelo MDS e MDA, de 2003 a 2015
(milhdes de R$).
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MConab M Convénios Leite M Termo de Adesdo

Fonte: MDS, 2016. Relatorio apresentado na reunido do Grupo Gestor do
PAA, em 25 de fevereiro de 2016.

E possivel observar a diversidade de executores e instrumentos de
execucdo adotados no periodo. De maneira geral, 0s recursos executados
pela CONAB séo fruto das cooperac@es realizadas entre a empresa e 0s
Ministérios do Desenvolvimento Social e do Desenvolvimento Agrario.
Esse formato se refere a execucdo centralizada do PAA pelo Governo
Federal, através das modalidades instituidas pela CONAB ao longo do
periodo estudado. Ja nos convénios, a modalidade PAA leite e os termos
de adesdo sdo todos instrumentos executados pelo Ministério do
Desenvolvimento Social com o Distrito Federal, estados e municipios e
referem-se ao PAA leite e PAA doagdo simultanea. A execugdo do PAA
compra institucional ndo faz parte da analise por ser executado com
recursos proprios de cada 6rgao.

Observa-se, também, de forma geral, que o programa teve uma
trajetoria crescente de execucdo, até o ano de 2012, sofrendo uma forte
reducédo, em 2013, e permanecendo em patamares inferiores, de 2009 até
2015. A reducéo se deve, principalmente, a um conjunto de adversidades,
ocorridas, em 2013, que provocaram uma série de constrangimentos
administrativos e politicos na execucdo do PAA. (PORTO, 2014).
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Outro elemento que chama a atencdo € a participacdo
proporcional da Conab em relagcdo a sua importancia na execucdo do
PAA. Percebe-se que, nos anos de 2003 e 2004, foi a principal executora
do programa. O mesmo ndo € observado, nos anos de 2005, 2006 e 2007,
onde a maior parte dos recursos foram executados por meio de convénios
com Estados e Municipios. A Conab voltou a ser a principal operadora, a
partir de 2008, e mantém um constante crescimento no volume de
recursos executados, acompanhando a expansdo geral do PAA. Ao
mesmo tempo, ocorreu uma desaceleracdo da execugdo via convénios,
inclusive do PAA leite, que diminuiu suas execucdes, ja a partir de 2010.
Possivelmente, um dos motivos que levaram a essa desaceleracéo foi a
crescente dificuldade encontrada pelo MDS em executar o PAA por meio
do instrumento de convénios, conforme explicitado, j& em 2010, pelo
Grupo Gestor®®. Essa dificuldade pode ter diminuido com a instituicdo do
termo de adesdo®, que substitui o termo de convénio, entre 0 MDS e 0
Distrito Federal, estados, consércios de municipios e municipios. E
possivel identificar que, a partir desse novo instrumento, 0S recursos
repassados pelo MDS as unidades da Federacdo retomaram uma trajetéria
de crescimento e, simultaneamente, observa-se uma reducdo dos mesmos
pela CONAB, em 2015.

6.7.3 A formacao de estoques estratégicos e 0 apoio as organizacgdes
da agricultura familiar

Como o intuito desta pesquisa é aprofundar a contribuicdo do PAA
na formacéo de estoques publicos de alimentos, nos deteremos & analise
de como se comportaram as execucdes das modalidades FE e CDAF, para
posterior estudo sobre suas interfaces com a PGPM e suas logicas e
perspectivas com 0s principios norteadores da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional.

8 0 documento pode ser acessado no site:
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/documentos/BALANCO%
20DE%20AVALIACAO%20GRUPO%20GESTOR%20D0%20PAA%20versa
0%2024-02-11.pdf. Acessado dia 12/11/17

8 O marco legal do Programa passou por alteracdes, a partir da aprovacao da Lei
12.512 de 14 de outubro de 2011, e do Decreto n® 7.775, de 04 de julho de 2012,
e de suas alteracOes, que incorporaram a possibilidade de atuacio em parceria
com estados, municipios e consorcios publicos, sem a necessidade de celebracdo
de convénios, mas usando um novo instrumento, o Termo de Adesao.


http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/documentos/BALANCO%20DE%20AVALIACAO%20GRUPO%20GESTOR%20DO%20PAA%20versao%2024-02-11.pdf
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/documentos/BALANCO%20DE%20AVALIACAO%20GRUPO%20GESTOR%20DO%20PAA%20versao%2024-02-11.pdf
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/paa/visi_paa_geral/documentos/BALANCO%20DE%20AVALIACAO%20GRUPO%20GESTOR%20DO%20PAA%20versao%2024-02-11.pdf

209

Embora a histéria de constituicio e adequacbes de cada
modalidade do PAA ndo constitua o objetivo central desta dissertagdo, se
fazem necessarios alguns comentarios sobre seu desenrolar, ao longo dos
primeiros anos (2003 a 2005), com o intuito de, minimamente,
contextualizar o(a) leitor(a) e fornecer melhores elementos para as
analises posteriores.

Importante registrar que o PAA apenas comeca sua operacao e
sofre seu primeiro grande embate conceitual, resultando em impactos na
sua formulagdo e execucdo. Algumas modalidades, criadas em 2003,
deixaram de existir, ja em 2004, marcando a interrup¢éo de um caminho
pelo qual o PAA poderia ter avancado mais. A interrupcao da execugdo
da modalidade Compra Antecipada da Agricultura Familiar (CAAF),
destinada a antecipar os recursos para a realizacdo do plantio para
agricultores familiares e assentados de reforma agréria, que ndo haviam
acessado créditos de custeio, para posterior aquisicdo dessa producéo para
a formacao de estoques estratégicos, representou um duro embate interno
no Governo. O mesmo ocorreu com a modalidade Contrato de Garantia
de Compra da Agricultura Familiar (CGCAF), que previa o direito, mas
ndo a obrigacdo da venda da producdo ao Estado, assemelhando-se ao
EGF-COV da PGPM. Essa ultima nem chegou a ser operada pela
CONAB.



210

Gréfico 24: Evolugdo da execucdo financeira do PAA pela CONAB
(modalidade CAAF), vinculada ao MDS, de 2003 a 2004.

Evolugdo dos recursos (R$) na CAAF, em 2003 e 2004
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Fonte: CONAB/DIPAI/SUPAF/GECAF, 2017

No gréfico 24, é possivel avaliar a atuacdo da modalidade no
territério nacional, ja apresentando execugdo em todas as regides do pais.
Nos dois anos de execugdo da modalidade, o nordeste brasileiro foi a
regido com maior acesso aos recursos do PAA/CAAF. Dos R$ 57,2
milhdes de reais executados, em 2003, 45,7% dos recursos foram
aplicados na regido Nordeste. Nas demais regifes, houve uma execucdo
mais equilibrada, que ficou entre 11% e 17% dos recursos em cada regio.
Ja em 2004, constata-se a desaceleracdo da modalidade, executando
apenas R$ 35 milhdes de reais e observa-se uma concentracdo da
execucdo no nordeste, com 68% dos recursos €, no norte, com 20,4%,
seguida pelo sudeste, com 9% e sul e centro oeste, com um pouco mais
de 1%.
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O volume de recursos executados possui relagdo direta com a
guantidade de alimentos adquiridos, conforme podemos analisar no
grafico 25. Em 2003 e 2004, o PAA/CAAF mobilizou, respectivamente,
92 mil e 63 mil toneladas de alimentos.

Gréfico 25: Evolucdo do volume de alimentos adquiridos, através do

PAA, pela CONAB (modalidade CAAF), vinculada ao MDS, de 2003 a
2004.
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Fonte: CONAB/DIPAI/SUPAF/GECAF, 2017
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Essa modalidade foi desenhada para destravar o acesso ao crédito
pelos agricultores familiares e assentados da reforma agréria.
Possibilitava uma execucdo desburocratizada e desbancarizada, com
compromisso e opcao de compra da producdo pela CONAB, a partir de
precos de referéncia previamente definidos, formando estoques de
alimentos, conforme previam as diretrizes do Plano Safra, 2003/2004.

Para DELGADO (2005), existiu um conjunto de deficiéncias na
implantacdo do programa que o limitaram em sua plena fung&o de operar
as diretrizes definidas originalmente. Segundo o autor, existiam duas
concepcoes que disputaram os rumos do PAA:

“As duas concepgdes em jogo sdo as seguintes: i)
pelo Ministério da Fazenda, com claro papel
dominante, concebe-se o crédito rural como uma
prerrogativa exclusiva, no campo regulatorio, do
Conselho Monetéario Nacional e do Banco Central,
cabendo aos bancos comerciais e demais
instituicdes do SNCR o papel executivo dessas
normas; e ii) por outro lado, a lei que criou 0 PAA
e a “praxis” também legal, que respalda a PGPM ,
introduziu uma inovagao ao estilo crédito-popular
a agricultura familiar, gerida operacionalmente
pela Conab e financiada por recursos do Fundo de
Combate e Erradicacdo da Pobreza, com relativa
autonomia regulatoria, relativamente ao Manual do
Crédito Rural (MCR).” (DELGADO, 2005, p.15).

Delgado (2005) também comenta 0s instrumentos criados pela
CONAB ¢ os relaciona com os ja utilizados pela PGPM, ao longo de sua
historia, justificando que a novidade esta no fato de que esses novos
instrumentos estdo vinculados ao agricultor familiar e suas organizagdes,
diferentemente dos periodos anteriores.

“Advirta-se para o fato de que 0s novos
instrumentos criados pela Conab para o PAA sédo
adaptacOes de inovagdes comerciais e financeiras
ja existentes e praticadas ao abrigo da politica
agricola convencional. Assim o &, por exemplo, 0
Pré-EGF, inspirador do contrato da compra
antecipada, e ja operado pela antiga CFP, nos anos
1980; a Cédula do Produtor Rural, introduzida na
SNCR, nos anos 1990; ou ainda as Aquisi¢des do
Governo Federal (AGF), introduzidas na década de
1950.” (DELGADO, 2005, p.15).
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A reflexdo sera retomada mais adiante, mas reflete uma primeira
inflexdo no caminhar do programa e impacta fortemente a dimenséo de
politica agricola, de apoio a comercializacdo e de formacao de estoques
publicos, ficando o programa gradativamente mais atrelado a dimenséo
da assisténcia alimentar e abastecimento institucional. Nessa 6tica, 0 PAA
e a PGPM deveriam ter sofrido um processo de integracdo maior, o que
ndo ocorreu. (DELGADO, 2005).

No intuito de responder a esta critica, porém com formatos e
concepcdes diferentes, a partir de 2006, sdo instituidas duas modalidades
do PAA junto ao Ministério do Desenvolvimento Agrario — MDA -, que,
em cooperacdo com a Conab, passa, também, a executar o Compra Direta
da Agricultura Familiar e o Apoio a Formacdo de Estoques pela
agricultura familiar®’.

Essas modalidades também sdo formalizadas para operacdo no
MDS. De forma geral, a diferenca entre elas esta na finalidade da atuacéo.
Quando a Conab opera uma das modalidades com recursos do MDS, o
intuito é sempre a formagdo de estoques publicos para a promogéo de
acOes de seguranca alimentar e nutricional, via de regra, de assisténcia
alimentar a grupos populacionais tradicionais especificos®, catastrofes e
calamidades publicas, como enchentes e secas, bem como assisténcia
humanitaria internacional. No entanto, quando a Conab opera o CDAF e
o FE, com recursos oriundos do MDA, o intuito principal é a intervencéo
no mercado para garantir precos aos agricultores, resguardando sua renda.
O CDAF do MDA também forma estoques publicos, que sdo destinados
as politicas sociais, a vendas em balcdo, a doacGes internacionais e/ou
leildes publicos executados pela CONAB. Ja o FE do MDA, até 2014,
poderia ser quitado financeiramente ou também formar estoques publicos,
tendo destinos iguais ao CDAF. Atualmente, somente é concedido com
quitacdo financeira.

8 A resolugdo do Grupo Gestor do PAA pode ser acessada pelo site:
http://www.conab.gov.br/OlalaCMS/uploads/arquivos/ef38d035a9dc805425f83
88faf40cfla..pdf. Acesso realizado em 12/11/17.

8 Conforme definigdo pelo MDS, grupos populacionais tradicionais especificos
sdo: povos indigenas, comunidades remanescentes de quilombos e familias
acampadas que aguardam acesso ao Plano Nacional de Reforma Agréaria. Maiores
informacgdes no site: http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar/direito-a-
alimentacao/cestas-de-alimentos. Acesso realizado em 13/11/2017.
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6.7.4 A execucdo das modalidades Compra Direta da Agricultura
Familiar (CDAF) e Apoio a Formacao de Estoques pela Agricultura
Familiar (FE).

A diversidade de modalidades e executores, testados na execugdo
do PAA, ao longo de seus anos de existéncia, pode constituir-se numa
fortaleza por dar a possibilidade aos gestores e aos agricultores de um
leque de alternativas quanto aos usos e finalidades do programa,
combinado com inameras formas de acesso. Se, por um lado, isso pode
ser verdadeiro, por outro, pode também constituir-se num programa
difuso, complexo, de dificil compreensdo sobre seu real propdsito e,
assim, o que poderia ser uma virtude, torna-se uma fraqueza.

A maior parte das analises sobre 0 PAA se concentram na
modalidade Doacéo Simultanea, até por ser, proporcionalmente, a mais
executada durante o periodo. Dos recursos totais do PAA, executados pela
CONAB, no periodo de 2003 a 2016, que somaram R$ 3,7 bilhdes de
reais, a modalidade Doacdo Simultanea foi responsavel por 67,5% dos
recursos, ou seja, R$ 2,5 bilhdes. No entanto, o foco de nossa pesquisa €
analisar e compreender a execugdo e gestdo das outras modalidades que
constituem os estoques publicos de alimentos, compostos pelo PAA-
CDAF e PAA-FE, geridas pelo MDS e MDA e executadas pela CONAB,
por meio de cooperacdo. No grafico 26, podemos observar a evolucao da
execucdo de todo 0 PAA executado pela Conab em coopera¢do com MDS
e MDA, no periodo de 2003 e 2016.
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Uma primeira observacao diz respeito a execucdo de 2003 do
PAA. Além do registro j feito sobre a execugdo e extingdo da modalidade
Compra Antecipada da Agricultura Familiar (2003 e 2004), houve,
também, em 2003, uma execucao financeira bem inferior ao montante de
recursos orcamentarios disponibilizados ao programa. Inicialmente,
foram disponibilizados aproximadamente R$ 400 milhdes de reais,
alocados do programa Comunidade Solidaria, do governo anterior, para o
PAA. Neste ano, o Mesa (que foi substituido, em 23 de janeiro de 2004,
pelo MDS), firmou cooperagdo com a Conab e 0s primeiros convénios
com estados e municipios para execu¢do do recém-criado programa. A
principal alegacio para a ndo execucdo completa do orcamento foi
relacionada com a necessidade de estruturacdo dos mecanismos e regras
de execucdo do programa. Criado em 02 de julho de 2003, necessitava
instituir todos os instrumentos administrativos e juridicos para serem
operacionalizados: definicdo de diretrizes, critérios e regras pelo Grupo
Gestor, instituicdo de normas operacionais na Conab, formularios,
divulgacdo do programa, mobilizagéo e elaboragéo dos projetos junto aos
agricultores e suas organiza¢fes, bem como reestruturagdes internas na
Conab e capacitacdo de seu corpo funcional. Por parte do Mesa, 0s
desafios também foram enormes, especialmente por contar com um
nimero reduzido de servidores, que inauguraram uma nova fase na
prépria gestdo publica, através da transferéncia massiva de recursos a
estados e municipios, por meio de termos de convénio, pouco utilizados
até o momento, exigindo dos mesmos a inovagdo de inUmeros
procedimentos. O impacto da execucao se refletiu no orcamento de 2004,
pois a gestdo publica existe uma regra comumente usada pela area do
planejamento e da fazenda sobre as demais areas de governo: um dos
indicadores para definicdo do orcamento de um programa para 0 préximo
ano ¢é exatamente o seu patamar de execucdo financeira do ano anterior.
E foi esse o critério que prevaleceu para a definicdo orcamentéria de 2004.
O PAA somente ultrapassou a execucdo dos R$ 400 milhdes em 2006.
(CONAB/Relatorio de Gestdo, 2003; BRASIL, 2010). De
maneira geral, é possivel identificar um crescimento permanente da
execucdo financeira do programa até o ano de 2012, este crescimento €
fruto de boas execucbes financeiras ao longo dos anos e constantes
pressbes vindas especialmente do CONSEA e das organizagdes da
agricultura familiar para a expansdo do programa.

A partir de 2013, ocorre uma ruptura na tendéncia de crescimento
da execucdo financeira, provocada, principalmente, por uma intervengéo
de fiscalizacdo acionada pelo Ministério Publico e Policia Federal, mais
especificamente no estado do Parand, provocando um forte impacto na
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dimensdo e estruturacdo do programa. Mesmo apds as investigacdes
constatarem a inexisténcia de crimes e falhas graves, o programa nunca
mais se recuperou, além de adotar um conjunto de procedimentos que, no
intuito de Ihe conferir transparéncia e controle, provocaram processos
burocratizados que comprometem, inclusive, sua concepgdo, conforme
instituido em 2003. (PORTO, 2014).

6.7.5 A execugdo do PAA Compra direta da agricultura familiar
(PAA - CDAF)

Conforme podemos observar no grafico 27, a execucdo do PAA-
CDAF foi realizada somente entre MDS e CONAB, nos anos de 2003 a
2005, tendo, a partir de 2006, a alocagdo da modalidade também no MDA.
Gréfico 27: Evolucdo da execucdo financeira do PAA pela CONAB,
modalidade CDAF, vinculadas ao MDA e MDS, de 2003 a 2016.
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Fonte: CONAB/DIPAI/SUPAF/GECAF, 2017

Observa-se que a atuagdo conjunta dos ministérios, em
cooperagdo com a Conab, na execucdo do PAA-CDAF, se deu somente
no periodo de 2006 e 2010, sendo interrompida pelo MDA, apds 2011.
N&o foi possivel, nesta pesquisa, analisar 0s motivos que levaram o0 MDA
a ndo mais executar a modalidade do PAA, uma vez que sua finalidade
busca promover a sustentacdo de precos de uma pauta estratégica de
alimentos béasicos, fortemente produzidos pela agricultura familiar, como:
arroz, feijdo, milho, trigo, sorgo, farinha de mandioca, farinha de trigo,
leite em po, castanha de caju, castanha-do-brasil, dentre outros.
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Chama atencdo o comportamento irregular da execugdo
financeira da modalidade, apresentando trés picos de execugdo. O
primeiro, em 2006, com um total executado de R$ 68,5 milhdes,
considerando que mais de 53% dos recursos sdo originarios do MDS,
representando uma execucao equilibrada entre os ministérios no primeiro
ano de gestdo conjunta da modalidade. Nesse ano, os principais produtos
adquiridos foram: feijdo, arroz em casca, castanha de caju, dentre outros,
totalizando mais de 98 mil toneladas de alimentos, obtidos de 32.027
agricultores de vinte estados brasileiros. (CONAB/Relatdrio de Gestéo,
2006).

O segundo e maior pico de execucdo, analisado no periodo,
ocorre no ano de 2009. Nesse ano, 0 PAA-CDAF apresentou uma
execucdo de R$ 167 milhdes, onde 65,4% dos recursos foram originarios
do MDS. Os principais produtos adquiridos foram feijdo (R$ 64,2
milhdes), leite em p6 (R$ 51,3 milhdes), trigo (R$ 32,3 milhdes) e farinha
de mandioca (R$ 12,0 milhdes). Foram adquiridas mais de 131 mil
toneladas de 37.530 familias residentes em 422 municipios de 18 Estados
da federacdo. (CONAB/Relatério de Gestdo, 2009).

O altimo pico de execucdo manifesta-se em 2012, onde 0 MDS
repassa, sozinho, recursos financeiros para a Conab executar R$ 96,4
milhGes na modalidade CDAF. De acordo com o relatério de gestdo da
CONAB (2012), nesse ano, “houve um incremento de 241% no volume
de recursos despendidos nessa modalidade devido, principalmente, a
aquisicao de produtos para a composi¢do das cestas de alimentos e/ou
abastecimento dos equipamentos publicos de seguranca alimentar e
nutricional.” (CONAB, Relatério de Gestdo, 2012, p. 31) Nesse ano, 0s
principais produtos adquiridos foram lacteos, processados, arroz e carne,
conforme tabela 03.



219

Tabela 3: Produtos adquiridos pelo PAA-CDAF, em 2012.

Produtos Valor (R$) Volume (kg)
Lacteos* 63.358.144,00 9.642.619
Processados** 20.774.221,00 8.143.293
Arroz beneficiado 11.230.741,00 7.003.011
Carne de caprino 1.089.456,00 163.828
Total 96.452.562,00 24.952.751

Fonte: CONAB/2017

* Leite em pé e UHT integral.

** Achocolatado, farinha de mandioca, suco de uva, macarrdo, péssego
em calda e em polpa, extrato e molho de tomate.

Foram atendidos 46 municipios, localizados nos estados da BA,
PE, PR, RS, SC e SP. A aquisicdo das 24,9 mil toneladas de alimentos,
oriundas de 13.254 agricultores.

De maneira geral, o PAA-CDAF, diferentemente do conjunto do
PAA e, especialmente, das modalidades Doacdo Simultanea e Leite,
apresentou uma execucgdo irregular ao longo dos anos e orientou-se,
basicamente, por intervengdes pontuais de aquisicao de alimentos que se
encontravam com pregos abaixo dos de mercado. Invariavelmente, sua
utilizacdo foi direcionada para a constituicdo de cestas de alimentos,
vendas em balcdo, abastecimento da rede de prote¢do e promogéo social
e doacles internacionais, com baixo volume sendo comercializado no
mercado por intermédio de leildo publico. (CONAB/ Relatdrios de
Gestdo, 2006 a 2016).

Uma evolucéo proxima do comportamento analisado com o AGF
e COV na PGPM possui uma atuacéo destacada nos anos de 2009 e 2012,
formando o maior volume de estoques relacionados a modalidade no
periodo analisado, tendo sua execucdo zerada, em 2016.

6.7.6 A execucao do PAA para a formacéo de estoque pela agricultura
familiar (PAA - FE)
Da mesma forma que o CDAF, o PAA-FE também teve sua execucéo, de
2003 a 2006, apenas pelo MDS. A partir de 2006, passou também a ser
executado pelo MDA.



220

Gréfico 28: Evolugdo da execucdo financeira do PAA pela CONAB
(modalidade FE), vinculada ao MDS e MDA, de 2003 a 2016.
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Fonte: CONAB/DIPAI/SUPAF/GECAF, 2017.

E possivel observar, no grafico 28, em seu conjunto, uma
execucdo mais estavel, que, de certa forma, acompanha o padrdo de
crescimento da execucéo financeira do PAA como um todo, no periodo
de 2003 a 2006.

De 2006 a 2011, enquanto o conjunto do PAA aumentou sua
execucdo financeira, 0 PAA-FE manteve-se estavel, com uma execucédo
sempre préxima aos R$ 50 milhdes de reais, exceto, em 2010, onde
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executou R$ 35,1 milhdes. No periodo, a presenca do MDA foi maior que
a do MDS.

O destaque da execugdo da modalidade se da em 2012, chegando
aos R$ 95,1 milhdes de reais, com uma participacdo equilibrada entre
MDA e MDS. Foram quase 60 mil toneladas de alimentos, adquiridos de
20.427 agricultores, residentes em 185 municipios de 18 estados
brasileiros. No ano, os principais produtos adquiridos foram: lacteos,
processados, carne, castanhas, palmito, mel, pescados, sementes, graos e
oleaginosas, conforme tabela 04.

Tabela 4: Produtos adquiridos pelo PAA-FE, em 2012,

Produtos Valor (R$) Volume (kg)
Processados* 47.873.591,00 18.917.027
Gréos e 26.161.940,00 32.113.704
Oleaginosas**

Lacteos*** 7.303.386,00 1.524.204
Castanhas**** 4.968.631,00 4.819.742
Sementes***** 4.594.801,00 1.135.449
Mel 1.774.702,00 383.800
Carne caprino 1.643.654,00 153.819
Palmito de Pupunha 523.497,00 114.239
Pescados 260.949,00 49.422
Total 95.105.151,00 59.211.406

Fonte: CONAB/2017

* Doces, polpas, café, farinhas, sucos, aclcares, rapaduras, compotas,
geleias, chocolates

** Feijdo, arroz beneficiado, linhaga, milho e trigo

*** |_eite em p6 e UHT, bebida lactea e queijo

**** Castanha de baru, de caju, de cumbaru e do brasil

**kxx Sementes de hortaligas, milho, gergelim, girassol, arroz, feijao,
amendoim e linhaca

Em 2013, a modalidade sofre uma reducdo em sua execugéo,
novamente acompanhada da involugéo financeira do PAA como um todo,
mas, com um detalhe interessante: 0 MDS reduziu sua participacdo e
retirou-se completamente da execucdo, a partir de 2014, permanecendo a
modalidade apenas com 0 MDA e a CONAB. O mesmo movimento é
percebido em relacdo ao PAA-CDAF, ja em 2011, s6 que em sentido
contrario: 0 MDA se retira da execugdo do PAA-CDAF e 0 MDS mantém
sozinho a modalidade com a Conab, consolidando o instrumento como
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formador de estoques publicos, vinculado aos programas de assisténcia
alimentar.

A saida do MDS da execucdo do PAA-FE, a partir de 2014,
possivelmente esteja relacionada as reestruturacbes que a modalidade
sofreu, perdendo a condicdo dada, anteriormente, as organizagfes dos
agricultores de quitassem seus contratos em produtos, sendo obrigados a
realizar a quitacdo somente em dinheiro. Dessa forma, a modalidade passa
a ndo interessar mais ao MDS, que a utilizava, fundamentalmente, para o
abastecimento das a¢des de assisténcia alimentar.

Um dos pontos marcantes na trajetéria da modalidade é seu
processo de criagdo no bojo da seguranca alimentar, em 2003, atuando,
simultaneamente, na garantia de renda aos agricultores e no fornecimento
de alimentos para o combate a fome, passando por uma migracdo
completa para o MDA, a partir de 2014, sendo profundamente
reestruturada e muito fragilizada, sob ponto de vista de disponibilidade
financeira, chegando, em 2016, com menos recursos executados do que
no primeiro ano de sua criagéo.

O que tudo indica é que as duas modalidades do PAA (CDAF e
FE) foram geridas de forma relativamente articuladas e atuando em
complementariedade, ao longo do periodo, numa perspectiva
predominante de formacdo de estoques publicos para abastecimento das
acles de assisténcia alimentar, vinculadas a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. Embora as duas tenham diferentes
finalidades e atribuic@es, o destino dos alimentos unificava sua utiliza¢o.
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Gréfico 29: Evolucgdo da execucdo financeira do PAA, executado pela
CONAB, modalidades FE e CDAF, vinculadas ao MDA e MDS, de 2003
a 2016.
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Fonte: CONAB, 2017

Quando analisamos no grafico 29 a dindmica de execucdo,
realizada pelo MDA, MDS e Conab, na composicdo das duas
modalidades, percebemos que houve, de forma geral, uma combinacao de
execucdo financeira entre os ministérios, especialmente no PAA-CDAF,
que priorizou sua atuacdo em produtos que formavam a cesta de
alimentos, distribuidas as populacBes vulneraveis, tais como: arroz,
feijdo, farinha de mandioca, farinha de trigo e leite em pd. Produtos
classicos dos sistemas produtivos das agriculturas de base familiar e
componentes estruturais da cesta de alimentos. Outros produtos sdo
pontualmente identificados na atuacdo do PAA-CDAF, ao longo do
periodo estudado, como sucos e doces. Nesses, houve, claramente, uma
intervencdo no mercado pela Conab, no sentido de garantir o nivel de
renda aos agricultores familiares, tendo uma atuacdo semelhante a do
AGF da PGPM. Esses produtos também formaram estoques publicos e
foram direcionados ao abastecimento dos programas sociais de seguranca
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alimentar no pais, muitos deles, vinculados as esferas municipais, com
forte atuagdo da politica de assisténcia social.

Ja o PAA-FE atuou em duas frentes: a primeira, articulada a
formacdo de estoques para composicao, também, das cestas de alimentos,
reforcando a conexdo entre as modalidades em sua atuagdo nos mesmos
produtos com a mesma finalidade, e, numa segunda, composta por um
conjunto mais amplo de alimentos, especialmente processados, graos e
oleaginosas, lacteos, castanhas e sementes. Por trabalhar na perspectiva
do fortalecimento do processo de transformacdo dos alimentos para
agregar mais valor e possibilitar melhores alternativas de
comercializa¢do, cumpriu um papel importante na garantia de renda aos
agricultores e promover o abastecimento local sem a necessidade de
transformar toda a aquisi¢cdo em estoques publicos. Embora sua utilizagéo
tenha encontrado dificuldades para viabilizar plenamente esta finalidade,
fato que levou o Grupo Gestor do PAA, interromper a quitacdo dos
contratos em produto, a partir de 2014. Segundo documentos do MDA,
em 2015, outros programas complementares deveriam ser melhor
estruturados para viabilizarem uma melhor gestdo pelas Cooperativas e
Associagdes desta modalidade do PAA, como por exemplo: assessoria
permanente em gestdo e acesso a novas linhas de capital de giro. Nesta
perspectiva, 0 MDA lanca no plano safra de 2015/2016, o Programa
Nacional de Fortalecimento do Cooperativismo e Associativismo
Solidario da Agricultura Familiar e da Reforma Agraria (COOPERAF),
instituido, através da portaria n° 204, de 22 de junho de 20158, que visa
a estruturacdo de uma nova politica de comercializacdo para as
agriculturas de base familiar, apoiado no fortalecimento de suas
organizagdes econdmicas.

6.8 A desmobilizagdo dos estoques publicos e a politica de
abastecimento social da CONAB

Ap0s realizarmos a analise da execucdo da PGPM e do PAA, em
suas dimensdes de formacao dos estoques publicos de alimentos, faz-se
necessario, também, compreender o destino dado aos alimentos pela
Conab, no periodo de 2003 a 2014.

De maneira geral, pelas evidéncias constatadas até o presente
estagio do estudo, é possivel afirmar que houve uma divisdo muito

8 A portaria pode ser acessada no site:
http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user img 24/Portaria%20Co
perativismo-%20Cooperaf.pdf. Acesso realizado em 06/12/17.



http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_img_24/Portaria%20Coperativismo-%20Cooperaf.pdf
http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user_img_24/Portaria%20Coperativismo-%20Cooperaf.pdf

225

definida para os destinos e as finalidades dos estoques publicos de
alimentos formados entre a PGPM e 0 PAA.

Mesmo que os estoques da PGPM possam ter buscado cumprir
uma dupla finalidade, ou seja, serem utilizados para a¢6es de assisténcia
alimentar e regulacao da oferta alimentar no pais, no intuito de garantir a
disponibilidade e estabilizacdo dos precos ao consumidor, 0 mesmo nédo
ocorreu com 0 PAA, que se vinculou, mais fortemente, ao abastecimento
social e institucional.

A Conab, buscando cumprir sua missdo de “promover a garantia
de renda ao produtor rural, a seguranca alimentar e nutricional e a
regularidade do abastecimento, gerando inteligéncia para a agropecuéria
e participando da formulacéo e execucdo das politicas publicas"®, operou
na desmobilizacdo dos estoques publicos, a partir de dois conjuntos de
acoes:

a) Através de venda dos estoques por meio do
Sistema Eletronico de Comercializagdo da
Conab SEC, com a participacdo de Bolsas
de Cereais, de Mercadorias e/ou Futuros,
visando a suplementacdo da oferta e a
correcdo dos desequilibrios de precos;

b) Através de uma politica de abastecimento
social.

Como o ponto (a) ja foi, minimamente, trabalhado, analisamos,
ao desenvolvermos o estudo em torno do funcionamento da PGPM, que,
uma vez que o PAA praticamente ndo forneceu alimentos para serem
escoados a partir desse mecanismo, faz-se relevante analisarmos como se
desenvolveu a politica de abastecimento social, executada por meio da
Conab, através da desmobilizacdo dos estoques publicos de alimentos,
formados pela PGPM e pelo PAA.

A CONAB ¢ executora de um conjunto de iniciativas que visam
a contribuicdo para a suplementacdo alimentar a familias e comunidades
socialmente vulneraveis, bem como apoiar atividades econdmicas de
pequeno porte, relacionadas ao abastecimento alimentar. Em todas essas
atividades, sdo doados ou vendidos alimentos que compdem o0s estoques
publicos, formados através do PAA e da PGPM. (CONAB, 2017)

Os programas e as agbes ndo s6 complem as diretrizes
estratégicas e programaticas, presentes nos Planos Plurianuais de

%0 Pode ser acessada no site:
http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1051&t=. Acesso em 06/12/17.


http://www.conab.gov.br/conteudos.php?a=1051&t
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2004/2008, 2009/2012 e 2013/2016, como estruturam, na CONAB, uma
Superintendéncia ligada a Diretoria de Operacfes e Abastecimento
(DIRAB), com essa incumbéncia, denominada Superintendéncia de
Abastecimento Social (SUPAB).

6.8.1 Rede de Fortalecimento do Comércio Familiar de Produtos
Bésicos (REFAP)

A Rede de Fortalecimento do Comércio Familiar de Produtos
Basicos — REFAP -°! foi concebida, em 2003, com o intuito de preservar
e fortalecer a pluralidade do pequeno comércio varejista, instalado nas
periferias das grandes cidades e nas pequenas concentragdes urbanas e,
ao mesmo tempo, garantir a satisfacdo das demandas das comunidades
circunvizinhas, com produtos de qualidade e a pre¢os condizentes com o
mercado. Sua missdo é articular acbes que contribuam para a
modernizacdo e o fortalecimento das unidades varejistas de pequeno
porte.

A REFAP encontrou-se inserida no Programa Setorial de
Seguranca Alimentar, 2012/2015 (Politicas de Comercializacdo e
Abastecimento Alimentar). E parte integrante dos Planos Plurianuais —
PPAs -, 2004/2008, 2008/2011 e 2012/2015 do Ministério da Agricultura,
Pecuéria e Abastecimento — MAPA. De acordo com o0s normativos da
CONAB, seus resultados esperados sdo: a) para as comunidades:
melhoria do suprimento alimentar, pela oferta de produtos de qualidade a
precos acessiveis; b) para 0s municipios: maior geracdo de renda e
aumento dos niveis de arrecadacdo, pela formalizacdo e expansdo do
comércio local; c) para os varejistas: qualificagdo e expansdo de seu
comércio em funcéo do suporte técnico oferecido, do capital de giro com
taxas diferenciadas e o acesso direto em condi¢cBes favoraveis as
industrias fornecedoras, e d) para os fornecedores: expansdo qualitativa
das vendas, pelo acesso a novos grupos de consumidores, com garantia
total quanto ao pagamento dos negdcios realizados, proporcionando
ocupagao de eventuais capacidades ociosas.

A CONAB pode atuar, eventualmente, como fornecedora de
produtos as centrais de negécios da REFAP, pois registrou marca prépria,
com cddigo de barras, para os produtos oriundos do PAA. Paralelo ao

91 As normas que regem a REFAP estdo definidas no titulo 24 do Manual
Operacional da Conab - MOC e pode ser acessado pelo site:
https://www.conab.gov.br/conabweb/download/moc/titulos/T24.pdf. Acesso
realizado em 19/11/17.


https://www.conab.gov.br/conabweb/download/moc/titulos/T24.pdf

227

processo de organizacdo, desenvolvido pela CONAB, houve, ao longo
dos anos, alguns fornecimentos de produtos do PAA as Centrais de
Negocio da REFAP.

No periodo de 2003 a 2011, a REFAP contava com 356 varejistas
filiados, que, além da assessoria recebida, comercializaram, por meio de
suas Centrais de Negdcio, 4,6 mil toneladas de produtos originarios do
PAA (acucar, arroz, farinha, leite em p0, processados, dentre outros).
(BRASIL/CONAB/DIRAB/SUPAB, Relatorio de Atividades, 2011).

Mesmo inserida no Programa Setorial de Seguranca Alimentar e
Nutricional, que abriga a Ac¢do Organizacdo de Micro e Pequenos
Varejistas, ndo foi contemplada com recursos orcamentarios nas LOAs
2012, 2013 e 2014. Esse fato limitou as operacGes de assessoria e
organizagdo da Conab, uma vez que ndo houve dispéndios com a
operacionalizacdo da Rede. (BRASIL, Avaliacdo do PPA, 2012/2015,
2014).

Em 2014, a REFAP permaneceu com 0s mesmos resultados
obtidos em 2013, ou seja, nove Centrais de Negdcios formadas, com 415
filiados, sendo 19 no estado do Amazonas, 34 na Bahia, 28 no Ceara, 20
no Maranhdo, 95 na Paraiba, 142 em Pernambuco e 77 no Piaui. Néo foi
possivel identificar comercializacdo de produtos oriundos do PAA na
REFAP, p6s 2012. (BRASIL, Avaliagdo do PPA, 2012/2015, 2014).

As atividades desenvolvidas pela CONAB, no periodo
2012/2015, restringiram-se a dar orientagdo técnica aos varejistas, quando
solicitada e a cessdo temporaria de espagos nos armazens, proprios da
Conab, para guarda e conservacdo dos alimentos adquiridos pelas
unidades varejistas.

Embora tenha sido uma iniciativa que nasceu no bojo da
Estratégia Fome Zero, ndo logrou prioridade dentro do Governo para sua
implementacdo e expansdo em larga escala, ficando a margem enquanto
constituicdo, de fato, como uma acdo estruturada de abastecimento
alimentar, sendo praticamente desativada por falta de recursos
operacionais, apds 2012,

6.8.2 Doac0es Internacionais

Um dos destaques da atuacdo do Governo brasileiro, no periodo
de 2003 a 2010, foi sua agenda internacional. Uma das agdes
desenvolvidas foi a construcdo de uma politica de promocdo da
assisténcia humanitaria internacional, com o objetivo de assistir paises ou
populacdes que se encontrem em situacdes de emergéncia, calamidade
publica, convulsdes sociais, catastrofes naturais ou causadas pelo homem,
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conflitos armados, inseguranca alimentar aguda, risco iminente ou grave
ameaca a vida, a salde, a garantia dos direitos humanos ou humanitéarios,
aliando  aclGes  preventivas, emergenciais e  estruturantes.
(CONAB/Relatorio de gestdo, 2016).

A acdo se estruturou a partir da criagdo do Grupo de Trabalho
Interministerial sobre Assisténcia Humanitaria Internacional (GTI-AHI),
instituido pelo Decreto Presidencial, de 21 de junho de 2006%,
coordenado pelo Ministério das Rela¢fes Exteriores e integrado, ainda,
por outros doze ministérios e pelas Casa Civil, Secretaria-Geral e
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

De acordo com o relatdrio de gestdo de 2010, da CONAB , “foi
aprimorada a capacidade de resposta brasileira a situagdes de calamidade
socionatural, por meio da estruturacdo de uma politica externa
humanitéria, caracterizada pela coordenacdo interministerial, pela
participagcdo da sociedade civil, pela atencdo permanente a uma gama
muito mais diversificada de calamidades naturais e antropogénicas e pelo
foco em desenvolvimento sustentavel, que contempla, também, aspectos
de prevencado, recuperacao e reconstrucdo. A fim de agilizar ainda mais o
envio de assisténcia humanitaria, a Conab montou, na Base Aérea do
Galedo, na cidade do Rio de Janeiro, o Armazém Humanitério
Internacional, onde ficam previamente estocadas quatorze toneladas de
alimentos prontos para consumo humano. Com a cria¢cdo do Armazém, o
Governo brasileiro pretende atender, com a maxima urgéncia possivel, as
demandas humanitarias da comunidade internacional.”
(BRASIL/CONAB, Relatério de Gestdo 2010, p.146).

Os alimentos sdo adquiridos pela CONAB, através de leildes
publicos, com recursos alocados no Orcamento Geral da Unido,
vinculados aos Ministérios que compfem o GTI-AHI, aquisices
provenientes da agricultura familiar, através do PAA e dos estoques
publicos formados pela PGPM.

As primeiras acGes tiveram inicio em 2004 e, até 2010, haviam
sido doadas 47.514 toneladas de diversos produtos alimenticios (sardinha
em lata, fiambre, 6leo de soja, agucar cristal, arroz beneficiado, farinha
de mandioca, feijéo preto, leite em pd, macarrao, fuba de milho, flocos de
milho, farinha de trigo, sal, milho em gréos, biscoitos e sementes de
hortalicas). Os paises atendidos nesse periodo foram: Haiti, Tailandia,
Guiana, Sri Lanka, El Salvador, Guatemala, Paquistéo, Bolivia, Equador,

92 0 decreto pode ser acessado no site:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-
2006/2006/Dnn/Dnn10864.htm. Acesso realizado em 19/11/2017.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Dnn/Dnn10864.htm
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Peru, Jamaica, Mogambique, Zambia, Cuba, Paraguai, Faixa de Gaza e
Honduras. (BRASIL/CONAB, Relatério de Gestéo 2010, p.147).

A partir de 2010, o executivo federal envia ao Congresso
Nacional uma Medida Proviséria-MP-,%¢ em 30 de dezembro de 2010,
que institui um marco legal mais apropriado para a realizacdo de doacfes
internacionais de alimentos, uma vez que sdo oriundos dos estoques
publicos, formados pelo PAA e pela PGPM, caracterizando desafetagdo
de bem mdvel, que constitui patriménio da Unido. Em 20 de junho de
2011, a MP é convertida na lei n° 12.429, complementada pela Lei 12.688,
de 18 de julho de 2012%, onde a Uni&o fica autorizada a doar alimentos
por meio do Programa Mundial de Alimentos das Na¢6es Unidas — PMA
-, @ um conjunto de paises que se encontram em situac6es de calamidades
sociais e ambientais. Nas leis, sdo fixados, também, os tipos de produto e
os limites maximos que podera ser doado.

Quadro 5: Doac0es internacionais de alimentos oriundos da PGPM e do
PAA, realizadas pelo Governo Brasileiro através da CONAB, de 2011 a
2016.

DOACOES INTERNACIONAIS 2011 a 2016

ARROZ FEIJAO MILHO
ANO  |NNATURA INNATURA INNATURA TOTAL (KG)
(kg) (kg) (kg)
2011 157238337 5072575 32167644 195378556
2013 26.034 545 233230 ; 26267775
2014 12.100.000 ; ; 12.100.000
2015 10815030  5.180.416 ; 15.995 446
2016 1.982.000 ; . 1.982.000
TOTAL 208169912 11386221  32.167.644 251.723.777

FONTE: CONAB/SUPAB, 2017.
*Informacdes sistematizadas pelo autor a partir dos relatérios fornecidos
pela CONAB/SUPAB.

% A MP pode ser acessada no site:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Mpv/519.htm
Acesso realizado em 18/11/2017.

94 As Leis podem ser acessadas no site:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Lei/L12429.htm
Acesso realizado em 18/11/2017.
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Os paises que receberam as doa¢fes de alimentos, no periodo de
2011 a 2016, conforme volumes apresentados no quadro 05, foram:
Coréia do Norte, El Salvador, Etiépia, Guatemala, Haiti, Mogambique,
Nicardgua, Somalia, Siri Lanka, Suddo, Zimbabue, Bangladesh, Bolivia,
Burkina Faso, Cabo Verde, Camarfes, Chade, Congo, Cuba, El Salvador,
Equador, Gambia, Guatemala, Guiné-Bissau, Honduras, Madagascar,
Mali, Mauritnia, Quénia, Republica Centro Africana, S80 Tomé e
Principe, Senegal, Suazilandia, Timor Leste, Uganda, Argélia, Burundi,
Cisjordania, Faixa de Gaza, Jordania, Libano, Siria, Libéria, Malaui e
Serra Leoa.

Percebe-se que houve um sensivel aumento nas doagOes
internacionais, realizadas no periodo de 2011 a 2015 (251,7 mil
toneladas), quando comparado com as realizadas, no periodo de 2003 a
2009 (47,3 mil toneladas). Também é possivel identificar uma menor
diversidade de produtos, o que pode ser explicado pela menor atuagéo do
PAA na formacdo de estoques publicos no Gltimo periodo. Ao mesmo
tempo, o agronegécio brasileiro também percebeu a oportunidade de
escoamento de seus produtos, ndo sé através da PGPM no Brasil, mas,
também, uma abertura de oportunidades para exportacdo dos mesmos a
esses paises. Tal argumento pode explicar o apoio da bancada ruralista
sulista na aprovagdo da Lei 13.001, de 20 de junho de 2014, que amplia
os limites de doacédo de arroz, autorizando a doacdo de até um milhdo de
toneladas do produto.

Porém, a agdo humanitéria internacional da sinais de sensivel
enfraquecimento, tendo uma forte reducdo das doagdes, em 2016,
limitadas a 1,9 mil toneladas de arroz, doados a Faixa de Gaza.

6.8.3 Distribuicdo e doacao de cestas de alimentos

O MDS, através da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar
(6rgdo criado pelo Governo no final de 2003, substituindo 0 MESA), em
cooperacdo com a CONAB, desenvolveu, ao longo desse periodo, uma
atividade que se chama Distribuicdo de Alimentos a Grupos
Populacionais Tradicionais Especificos (uma espécie de reformulagdo do
PRODEA, desenvolvido nos governos Itamar e Fernando Henrigque).
Segundo 0 MDS e a CONAB, a acdo tem como objetivo a aquisi¢do de
géneros alimenticios basicos e a distribuicdo gratuita desses géneros em
forma de cestas de alimentos, com o intuito de atender, em carater
emergencial e complementar, familias que se encontram em situacéo de
inseguranca alimentar e nutricional. O publico prioritario da acdo de
assisténcia alimentar sdo: povos indigenas, comunidades remanescentes
de quilombos, familias acampadas que aguardam o acesso ao Plano
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Nacional de Reforma Agréaria, familias desalojadas por barragens e
familias de marisqueiras/caranguejeiras.

As cestas de alimentos, distribuidas pela CONAB, sdo compostas
por oito tipos de alimentos, totalizando 22 kg por cesta. Existem duas
composicoes basicas, de acordo com a regido do Brasil:

Regides norte e nordeste:

- 0 kg de arroz, 2 kg de acucar, 4 kg de feijao, 2 kg de
farinha de mandioca, 1 kg de macarréo, 1 lata de 6leo de
soja, 1 kg de leite em p6 e 1 kg de flocos de milho.

Regido centro-sul:

- 10 kg de arroz, 2 kg de acgucar, 4 kg de feijao, 2 kg de
farinha de trigo, 1 kg de macarrao, 1 lata de 6leo de soja,
1 kg de leite em pé e 1 kg de fuba.

Os recursos financeiros que viabilizam a operacdo da CONAB e
possibilitam a formagdo e distribuicdo das cestas de alimentos s&o
oriundos dos produtos adquiridos, através do PAA, e complementados
por meio de uma acdo orcamentaria especifica, alocada no MDS e
transferida & Conab, através de termos de cooperacao e/ou convénios.
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Gréfico 30: Distribuicdo e doagdo de cestas de alimentos realizadas pela
CONAB, as familias em situagdo de vulnerabilidade social, de 2003 a
2016.
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Fonte: CONAB/DIRAB/SUPAB — Relatérios de Gestéo e de Atividades,
de 2003 a 2016
*Dados sistematizados pelo autor

E possivel observar no grafico 30, que houve uma certa
regularidade no nimero de familias atendidas ao longo do periodo, mas o
mesmo ndo aconteceu com o0 numero de cestas distribuidas. Essa
manutencdo de familias, atendidas por a¢Bes assistenciais, através da
entrega de cestas de alimentos, mesmo durante a implantacdo da
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Estratégia Fome Zero e Brasil Sem Miséria, pode indicar a dificuldade do
acesso por grupos populacionais especificos, de outras acbes de
erradicacdo da fome e da miséria, implantadas no periodo, como a
transferéncia de renda, a regularizacdo fundiaria e a reforma agraria e
demais politicas de geracdo de renda e inclusdo produtiva. J& o nimero
irregular de cestas distribuidas, em relagéo as familias atendidas, pode ser
explicado, uma vez que o ndmero de cestas nao era suficiente para
viabilizar uma entrega por mensal por familia, ficando em torno de seis a
sete entregas anuais, por familia. Nota-se que o Governo também
desacelera a entrega de cestas, a partir de 2012, chegando a praticamente
apenas uma cesta por familia, em 2016.

Segundo dados da CONAB, no periodo de 2003 a 2016, foram
distribuidas 21,2 milhdes de cestas de alimentos (equivalente a 467 mil
toneladas de alimentos), atendendo, em média, 380 mil familias por ano,
alcancando mais de 3.000 municipios de 26 estados do pais. O ano que
teve maior atendimento de familias foi em 2005, chegando a 505.375
familias. (Brasil/Conab/Dirab/Supab, Relatérios de Gestdo e de
Atividades, dos anos de 2003 a 2016).

Parte significativa desses alimentos vieram da agricultura
familiar, através das modalidades CDAF e FE do PAA, ndo havendo
participacdo dos estoques publicos da PGPM na acéo de distribui¢do de
cestas. Essa é uma das diferencas, quando comparamos com 0 PRODEA,
desenvolvido, no periodo de 1995 a 2001, onde a Conab distribuiu mais
de dois milhdes de toneladas de alimentos, em sua maioria, originarias
dos estoques publicos formados pela PGPM, conforme apresentado no
capitulo anterior.

Importante registrar que as demais modalidades do PAA (CDS,
Leite, Cl e Sementes) sdo executadas através da estruturacdo de circuitos
locais de producdo e consumo e ndo formam estoques publicos de
alimentos, ndo constituindo nas agBes de abastecimento social da
CONAB. (BRASIL/CONAB/DIRAB/SUPAB, 2010).

6.8.4 Programa de vendas em balcdo — PROVB

Com o Programa de Vendas em Balcdo - PROVB -, 0 governo
permite que os compradores de pequeno porte tenham acesso direto aos
estoques publicos de alimentos formados pela PGPM e PAA, em
igualdade de condic6es aquelas obtidas pelos médios e grandes clientes,
tradicionalmente usuérios de compras por meio de leilfes publicos. O
programa é executado pela CONAB e operacionalizado, a partir de uma
articulagdo institucional, que envolve a Casa Civil da Presidéncia da
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Republica, MAPA, Secretarias Estaduais de Agricultura e 6rgdos de
extensdo rural.

De acordo com seu Manual Operacional®, o PROVB:

“..traduz o reconhecimento de que as condi¢des
financeiras e estruturais dos pequenos compradores
impdem-lhes permanentes limitagbes quanto a um
suprimento regular de insumos, necessarios a
manutencdo de seus negdcios. A falta de capital de
giro, incluindo o acesso ao crédito, ndo permite que
0s pequenos criadores rurais tenham condigdes de
manter estoques de insumos, tornando-os vitimas
das flutuagdes e oportunismo do mercado. Com a
sistematizacdo de ofertas regulares de insumos as
propriedades rurais de pequeno porte, assegura-se
um continuo processo de alavancagem de um dos
mais representativos segmentos da economia
nacional. Propicia-se, assim, a geracdo de renda e
empregos, sobretudo nas A&reas rurais mais
necessitadas, inibindo, em consequéncia, o éxodo
populacional para os grandes centros urbanos.”
(CONAB, 2017).

Podem, também, acessar o programa de instituicbes publicas e
privadas, voltadas para a pesquisa (prefeituras, universidades, escolas
técnicas e centros de pesquisa) e também aos varejistas de pequeno porte.

Seu marco legal remete a Portaria Interministerial MAPA/MF
N.° 182, de 25/08/1994, que, em seu artigo 19, estabelece as condic¢des
para as vendas diretas dos estoques publicos; Artigo 19, da Lei N.°
10.696, regulamentada pelo Decreto N.° 4.772, ambos de 02/07/2003,
sendo a Lei citada alterada pela Lei N.° 12.512, de 14/10/2011, a qual é
regulamentada pelo Decreto N.° 7.775, de 04/07/2012, e deliberagdes da
Diretoria Colegiada quanto as agBes do Programa de Aquisi¢cGes de
Alimentos (PAA); e Portaria Interministerial MF/MAPA N.° 38, de
09/03/2004.

Seus objetivos sdo: a) viabilizar o acesso dos criadores e das
agroindistrias de pequeno porte aos estoques publicos de produtos
agricolas, por meio de vendas diretas; b) garantir, de forma continua e
sistematizada, o suprimento regular de insumos, por meio da
disponibilizagdo de estoques oficiais a precos de mercado e compativeis

% 0 T22 pode ser acessado pelo site:

https://www.conab.gov.br/conabweb/download/moc/titulos/T22.pdf. Acesso
realizado em 19/11/17.


https://www.conab.gov.br/conabweb/download/moc/titulos/T22.pdf
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com os praticados em leildes publicos, com a perspectiva de apoiar e
estimular a pequena producao rural; ¢) propiciar, também, as entidades de
pesquisa que contribuem para o desenvolvimento do setor, acesso a esses
estogues, nas mesmas condi¢des de suprimento.

Quadro 6: Historico de vendas de alimentos via PROVB, de 2003 a 2016.

Wenda em Balc8o - periodo 2003 a 2016
ANO CRIADORES TONELADAS

2003 4.274 25761
2004 2714 6980
2005 20.449 56.225
2006 31.245 108205
2007 44.351 219.490
2008 29723 75972
2009 46.636 157.051
2010 83.736 236730
2011 23.429 215054
2012 148.832 597.595
2013 207.577 T19.683
2014 145 577 281.520
2015 48.099 159 685
2016 25326 165358
TOTAL 3.025.309

Fonte: CONAB/DIRAB/SUPAB/GEPAB, 2017
*Sistematizacdo dos dados organizadas pelo autor.

Normalmente, a utilizacdo desse programa se deu, basicamente,
como mecanismo de oferta de graos, em especial de milho, para regides
do Brasil que enfrentaram grandes crises hidricas que ocasionaram perdas
sistematicas de safras, afetando, principalmente, os pequenos criadores de
animais. Sua atuagdo foi mais intensa na regido do semiérido brasileiro,
especialmente entre os anos de 2012 a 2014, embora a Conab registre
operacdes realizadas em praticamente todas as unidades da federacéo.

Quando é identificada alguma anormalidade que produza
impactos altistas em precos locais e/ou regionais, especialmente de graos,
0 Governo é acionado, a partir da existéncia de estoques publicos de
alimentos e de estudos técnicos, realizados pela CONAB, decide-se fazer
uma intervencdo de comercializacdo dos estoques, deslocando-os até os
polos de venda previamente definidos. Em algumas situagdes, houve
comercializacdo abaixo dos pre¢os estabelecidos nos mercados locais de
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destino dos produtos, tendo, como parametros, 0s precos de compra nos
locais de producdo, funcionando como um importante mecanismo
regulador de mercado. Os custos de transporte dos locais de
armazenamento até os locais de liberacdo sdo subvencionados com
recursos da PGPM. Embora tenha sido usado, mais frequentemente para
viabilizar melhores condic6es de acesso a pequenos criadores de animais,
0 programa pode, também, disponibilizar produtos ndo s6 da PGPM,
como do PAA, as Centrais de Negdcio da REFAP. Os recursos captados
pela Conab com a venda do produto séo repassados ao Tesouro Nacional.

Gréfico 31: Execucdo do PROVB, de 2003 a 2016.
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Fonte: CONAB, 2017
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Conforme observamos no grafico 31, ocorre um crescimento
sistematico da execucdo do programa, ao longo dos anos de 2003 a 2013,
tendo um pico maior de intervencGes entre os anos de 2011 a 2014,
atingindo seu auge em 2013, quando o semiarido brasileiro passou pelo
mais agudo periodo de estiagem das Ultimas décadas, que tinha comegado
a partir de 2009. O programa de venda em balcdo, combinado com outras
politicas publicas, como o Garantia Safra, do MDA, Bolsa Familia e
Cisternas para consumo e para producdo do MDS, foram os grandes
instrumentos que possibilitaram aos nordestinos conviverem com a
adversidade ambiental, sem desestruturarem completamente seus
sistemas de producdo, especialmente a caprinocultura de corte e de leite.
Esse conjunto de politicas publicas foi importante promotor de seguranca
alimentar e nutricional para aquela regido brasileira nesse momento,
fazendo com que ndo se repetissem as tristes cenas veiculadas nos meios
de comunicacéo, durante os anos de 1990.

No periodo analisado, foram comercializados mais de trés
milhGes de toneladas de alimentos, sendo que, em 2003, atendeu 4.274
criadores, chegando, em 2013, a atender 207.577 unidades de producéo
com uma oferta de 719,6 mil toneladas nesse Unico ano.

Segue, abaixo, um detalhamento da operagdo do programa, no
ano de 2013:
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Gréfico 32: Comercializacdo de grdos através do PROVB por UF,
volume vendido e criadores beneficiados, no ano de 2013.
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Fonte: Conab/Relatdrio de Gestao, de 2013.
*Dados organizados pelo autor

Nesse ano, o grande volume de vendas se concentrou na
disponibilizacdo de gréos de milho, a excecdo do estado do Tocantins,
onde, além do milho, também houve comercializa¢do de farelo de arroz e
quirera de arroz, num volume de 121 toneladas e 22 toneladas,
respectivamente.

O gréfico 32 apresenta-nos a grande concentracao das operacdes
nos estados da Bahia, do Ceard, da Paraiba, do Piaui, de Pernambuco, do
Rio Grande do Norte, de Alagoas e de Minas Gerais. Significa que mais
de 80% do milho colocado & venda no Brasil e 90% dos criadores
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beneficiados se concentraram nos estados do nordeste, incluindo Minas
Gerais, por ter regides que também fazem parte do semiarido brasileiro.

6.8.5 Atendimentos emergenciais

A CONAB também desenvolve, desde 2003, em parceria com 0
MDS, Secretaria Nacional de Defesa Civil/Ministério da Integracdo
Nacional - Mi - e érgdos estaduais de defesa civil, agdes que objetivam
assegurar suplementacdo alimentar e nutricional para vitimas de
calamidades publicas. Em 2015, foram atendidas, em ambito nacional,
41.260 familias em oito estados, com a distribui¢do de 893 toneladas de
produtos.

Os alimentos s&o oriundos de recursos alocados na Lei Orcamentaria
do Mi e transferidos para a CONAB, bem como a utilizacdo dos estoques
publicos, formados pelo PAA, quando ha disponibilidade e necessidade.
De maneira geral, é possivel identificar uma forte atuacdo da CONAB
numa agenda permanente de assisténcia alimentar, vinculada, diretamente
as acdes de seguranca alimentar e nutricional, na Otica de promover
suplementacdo alimentar, com atuacdo nacional e internacional, que
desmobiliza grande parte dos estoques publicos formados pelo PAA e
pela PGPM no periodo. As vendas em balcdo, que podem constituir uma
acdo de abastecimento com oferta de alimentos a precos reduzidos,
embora tenham cumprido um importante papel, limitaram-se a atuar nas
emergéncias climéticas, que, embora tenham gerado impacto nos pregos
locais, permaneceram, também, na esfera de politicas assistenciais. Ja a
REFAP, com o maior potencial de estruturar uma acéo de abastecimento
local, articulando a producdo de base familiar com o pequeno varejo
privado, ndo logrou espaco na gestdo do Governo Federal nesse periodo.

Nota-se que grande parte dos estoques formados pelo PAA e pela
PGPM, foi utilizada para a execu¢do do conjunto de acbes de
abastecimento social e de assisténcia alimentar, apresentando um relativo
paralelismo entre as curvas de formacdo e constituicdo dos estoques
publicos constituidos via PGPM e PAA. Coincidentes, também, sdo as
curvas de desaceleracdo da execucdo da PGPM e, em especial, do PAA.

Embora a atuacdo dos mecanismos de formacgdo de estoques da
PGPM estivessem mais ligados a uma atua¢do complementar aos demais
mecanismos de apoio & comercializagdo privada, sendo utilizados em
conjunto para melhor atender as pressdes de setores do agroneg6cio em
momentos especificos de baixa dos precos, sua desmobilizacdo, via de
regra, também se pautou pelos programas de abastecimento social. Esse
comportamento pode ser considerado mais uma evidéncia de sua atuacao
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pouco pautada para a garantia de oferta de alimentos numa perspectiva de
estabilizacdo dos pregos ao consumidor.

Ja o PAA, pelas evidéncias até aqui analisadas, pautou-se,
intimamente, pela relacdo de fornecimento de alimentos a programas
assistenciais vinculados as politicas de seguranca alimentar e nutricional
e de assisténcia social. Na medida em que a estratégia de aprofundamento
da transferéncia de renda foi intensificada, apds 2012, constata-se um
processo de desaceleracdo do programa, chegando a praticamente ser
extinto atualmente.
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7. A VISAO DOS GESTORES PUBLICOS SOBRE O PAPEL DA
CONAB E A GESTAO DOS ESTOQUES PUBLICOS DE
ALIMENTOS, NO PERIODO DE 2003 A 2014

No intuito de complementar as analises sobre o papel
desempenhado pela Conab na gestdo dos estoques publicos de alimentos,
formados através da PGPM e do PAA, no periodo de 2003 e 2014,
realizamos, também, entrevistas com dez gestores publicos que se
envolveram na concepg¢do, execugdo, monitoramento e avaliagdo das
politicas agricolas, de abastecimento, da agricultura familiar e de
seguranca alimentar e nutricional, em 6rgdos do Governo Federal no
periodo.

Embora o conjunto de questbes, presentes na entrevista, tenha
sido bastante amplo, no processo de sistematizacéo, foi agrupado em trés
temas principais, como forma de facilitar a organizagdo dos contetidos e
realizar uma pré-analise, necessaria para 0 passo seguinte, como orienta
Franco (2012).

As questdes orientadoras foram:

1) Qual o papel desempenhado pela CONAB em
relagdo ao cumprimento de sua missdo institucional,
definida como orientadora de sua aco, no periodo
de 2003 a 2014? (Missdo da CONAB: "Promover a
garantia de renda ao produtor rural, a seguranca
alimentar e nutricional e a regularidade do
abastecimento, gerando inteligéncia para a
agropecuaria e participando da formulacdo e
execucdo das politicas pablicas.").

2) Como foi gerida e quais perspectivas orientaram a
execucdo da PGPM pela CONAB nesse periodo?

3) Como foi gerido e sob quais perspectivas
orientaram a execuc¢ao do PAA pela CONAB nesse
periodo?

Como resultado da pré-analise, elaboramos um quadro
ilustrativo, que segue como Apéndice | desta dissertacéo, onde é possivel
a identificacdo das principais posi¢cdes expostas pelos entrevistados e,
simultaneamente, uma primeira aproximacao de suas posi¢des em relacdo
as questdes formuladas, destacando os trechos de falas que traduzem a
ideia central de cada entrevistado sobre o tema.

7.1 Andlise das entrevistas e discussdo dos resultados

Apbs a elaboragdo do quadro de pré-andlise, sistematizamos as
principais posicdes apresentadas pelos entrevistados, em quadros
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especificos, por questdo elaborada, de forma a facilitar a anélise, as
inferéncias e a interpretacdo dos resultados das entrevistas, bem como
relacionando-as as demais evidéncias sistematizadas no decorrer do

estudo.

Quadro 7: Resultados das principais posigdes sobre o papel
desempenhado pela CONAB em rela¢do ao cumprimento de sua missdo
institucional, definida como orientadora de sua agéo, de 2003 a 2014.

Entrevistados
1

Principais posicionamentos
- Cumpriu o papel de garantir renda ao produtor
- Posicdo do MAPA contraria a formacao de estoques
publicos de alimentos em alinhamento, vé a
liberalizacdo do comércio internacional de grdos
como estratégia de regulacdo da oferta.
- Os Governos Lula (Estratégia Fome Zero)
representam o periodo no qual a Conab mais formou
estoques publicos, havendo uma diminuicdo no
periodo do Brasil Sem Miséria (Governo Dilma),
mesmo com a criacdo do CIEP.
- Né&o houve modernizagdo do sistema de
armazenagem publico em relagéo a década de 1990,
provocando uma defasagem tecnolégica, causando
baixa eficiéncia, altos custos e perdas, sendo
substituida pela inciativa privada nas regides de
producao.
- Para o conjunto da populacdo, tanto do campo
quanto da cidade, o que mais contribuiu para garantir
renda e acesso aos alimentos foi um conjunto de
politicas sociais, adotadas pelo Governo, que ia da
transferéncia de renda, através do Bolsa Familia,
aposentadorias, aumento do salario minimo,
programas de seguro e protecdo a safras, créditos de
fomento produtivo, negociagoes tarifarias que melhor
regularam a entrada de alguns produtos no pais, como
0 caso do leite, que vinha especialmente do Uruguai,
causando fortes impactos na producdo nacional,
especialmente da agricultura familiar.
- A formacdo de estoques e a subvencdo da
comercializacdo atuaram para absorver a producdo
excedente nas regides produtoras e subsidiar a
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competitividade de alguns grdos em relagdo aos
precos internacionais, possibilitando competitividade
ao agronegacio através de subsidios publicos.
Principais posicionamentos
A partir de 2003, houve uma decisdo de recuperagdo
da Conab para coloca-la a servi¢o da Estratégia Fome
Zero, inclusive vinculada ao MESA, para ser um
brago operador das politicas de combate a Fome nas
gestbes do Presidente Lula.
- Nédo faz sentido formar estoques publicos de
alimentos. Com o mercado globalizado, se faltar o
produto, a gente importa de onde tem.
- Com a abertura de mercado, o Estado corre o risco
de formar estoque e ndo conseguir vender, pois 0
preco de liberacdo do estoque pode ficar acima dos
precos que chegam o0s produtos importados aqui,
gerando um problema, como ocorreu na década de
1990.
- O custo de formacdo e armazenagem dos estoques
publicos de alimentos é muito elevado. O Governo
ndo tem orcamento suficiente para viabilizar um
volume adequado, que tenha capacidade de intervir
nos precos de mercado.
- Com os estoques, formados no periodo, nao foi
possivel produzir efeitos sobre a inflagdo dos
alimentos, pois o0 volume foi pequeno e ndo somos
formadores de pregos. Os pregos sdo formados em
pracas internacionais, como Chicago, Londres, Nova
lorque;
- Com o0s mecanismos de subvencdo do escoamento
da producdo, se garante a renda ao produtor e
abastecimento interno para regides que apresentam
falta do produto.
- A armazenagem direta da Conab é problematica.
N&o tem como girar 0 estoque. Ja na armazenagem
privada que a Conab contrata, ela paga uma sobretaxa
para 0 armazenador garantir sempre um produto de
qualidade na hora que precisar e ele pode girar o
estoque.
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Entrevistados
5

Principais posicionamentos
- Houve uma tentativa, em 2003, para que a Conab se
transformasse numa instituicdo que realmente fizesse
abastecimento, mas ficou muito restrita ao PAA.
- No periodo de 2003 a 2010, a Conab virou uma
grande estocadora de grdos, ndo foi por uma
estratégia de armazenagem para  realizar
abastecimento alimentar, mas por pressdo dos
produtores quando 0s precos estavam baixos e ela
intervia para garantir renda aos setores que
pressionavam o MAPA.
- A partir de 2008, com a inflacdo dos alimentos, o
tema do abastecimento comeca a ser pautado pela
area financeira do Governo, como uma possibilidade
de contencdo da inflagdo, aparecendo, mais
claramente, a importancia de constituir estoques
publicos de alimentos.
- A constituicdo do CIEP vem no intuito do centro de
governo (Casa Civil, Planejamento e Fazenda) de
mediar as decisdes com 0 MAPA sobre o processo de
formacdo e liberagdo de estoques.
- Por ndo haver uma politica de valorizacdo da rede
de armazenamento da Conab, onde o Governo
assumisse o custo de manutencdo de toda a rede, foi
implementada uma légica de recuperar somente onde
0 armazém se viabilizasse economicamente, ficando
as velhas estruturas sem recuperacéo, principalmente
nas regides deficitarias de producdo, como no
Nordeste.
- Na definigdo do Plano Nacional de Armazenagem,
as principais divergéncias se concentraram na: a) taxa
de juros preferencial para produtores e suas
cooperativas; b) taxas de juros para priorizacdo de
regides com estimulos para construcdo, a partir do
mapeamento das deficiéncias de estocagem. O
resultado final ndo adotou nenhum dos critérios
propostos, abrindo o acesso para qualquer tomador,
sem distincdo de localizacdo do armazém, podendo
ser feito, inclusive, no porto.
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- Dentro do PNA, ficou definido um conjunto de
armazéns publicos que seriam modernizados e outro
conjunto de novas construc@es no intuito de cobrir
territorios deficitarios de armazenamento e que a
iniciativa privada ndo se motivaria a construir.

Principais posicionamentos
- Para fazer efeito no mercado, teriamos que ter um
estoque de uns dez milhdes de toneladas e isso é
muito caro, ndo tem nem onde estocar.
- Néo ha espaco fiscal no orcamento geral da unido
para operar uma politica de estoques de alimentos.
- Né&o existe um minimo estabelecido na legislacdo
para formacdo de estoques reguladores ou de
seguranca. A definicdo é apenas do maximo a ser
adquirido que é de 1/12 do consumo anual para
produtos nos quais o Brasil é autossuficiente e 2/12
para produtos que dependam de importacéo.
- N&o houve estruturacdo da rede de armazenamento
da CONAB, pois as politicas agricolas dos ultimos
dez anos focaram muito na estruturacdo da producdo
e ndo estruturaram a questéo da armazenagem. Essa
situacdo produz um aumento dos custos de
escoamento que poderiam ser feitos na entressafra, se
houvesse uma rede de armazéns pulmdes nas zonas
produtoras e uma rede de armazéns de distribui¢do
nas zonas deficitérias e de consumo.
- O Governo deveria intervir na armazenagem, em
regides estratégicas, que podem servir de pulméo de
escoamento para regides deficitarias e nao trabalhar
em regides que o setor privado ja atende. Por
exemplo, na regido nordeste, onde, dificilmente, a
iniciativa privada vai investir em um armazém
porque é inviavel.
- A instalaco de um armazém numa regido,
inicialmente, deficitaria de produgdo pode ser um
indutor para que a regido aumente a producdo por
sentir seguranca de comercializacao.
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Entrevistados
7

Principais posicionamentos
- A auséncia de estoques de milho e de feijdo
contribuiram para a tendéncia altista dos precos
ocorrida, nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2016, pois
0 mercado reage s6 em saber que 0 Governo ndo tem
estoques.
- A posicdo é para ndo haver regulagem do mercado,
porém o Governo tem que estabelecer um equilibrio
entre o produtor e o consumidor, para que um nao
penalize o outro.
- O entendimento do Governo é que o melhor
mecanismo da PGPM, para garantir renda ao
produtor, sdo os que viabilizam o escoamento da
producdo que se paga um prémio ao tomador para
garantir o preco minimo para ele.
- Durante o periodo estudado, houve formacéo de
estoques de seis milhdes de toneladas de milho,
aproximando-se a referéncia do volume de um més
de consumo. Esse milho foi liberado para atender as
demandas que ocorreram nos momentos de seca, em
algumas regides, portanto, foi cumprido o papel do
abastecimento.
- O conceito com o qual deveriamos trabalhar deveria
ser estoque estratégico e ndo regulador.
- O milho é um produto chave e um dos que tem o
maior lobby de presséao politica, via bancada ruralista,
para tencionar o MAPA no uso dos instrumentos da
PGPM, seja para formar estoque ou apoiar
escoamento.
- O alto estimulo, provocado pelas politicas de
escoamento, ¢ responsavel pela elevacéo da producéo
no Mato Grosso.
- A expansdo da armazenagem no MATOPIBA esta
sendo estruturada pelas Trades, puxadas pela soja, e
eles ndo vao querer fazer armazenagem para a Conab,
no territério, que demanda estruturas publicas que
cumpram a funcdo de pulmdo de armazenamento.
Essa regido, diferentemente do centro oeste e do sul,
é carente de cerealistas e cooperativas fortes. A
hegemonia séo as trades com objetivo de exportacéo.
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Principais posicionamentos
- A Conab estava para ser privatizada, no final do
Governo FHC, pois a concepcdo era que o Estado ndo
se envolvesse mais com questbes de regulacdo e
intervencdo do mercado e, portanto, ndo necessitava
mais de uma empresa com esse perfil.
- Em 2003, houve uma decisdo politica de
recuperacdo da importancia institucional da Conab
para que viesse a trabalhar numa perspectiva de
colocé-la no centro da politica agricola, o que,
posteriormente, ndo foi assumido pelo Governo.
- A Conab atuou fortemente na recuperacdo dos
precos minimos de véarios produtos: feijéo, arroz,
trigo... constituindo um processo de ascensdo,
gerando ganhos e recomposicdes para os agricultores.
- Teve um ano em que a Conab vendeu, no mercado,
um milhdo de toneladas de grdos e demonstrou uma
enorme capacidade de intervengdo no mercado. Foi
ai que a fazenda percebeu a importancia da atuacéo
dos estoques para amenizar a subida dos pregos dos
alimentos. Porém essa percepcdo que se configurou,
ali, por 2008, ndo se manteve no decorrer dos anos e
0 resultado foi um periodo, de 2010 a 2015, com
fortes pressdes inflacionarias puxadas pelos
alimentos.
- De forma geral, as vendas dos estoques sempre
foram feitas, a conta gotas, por ordem do MAPA, ndo
impactando na baixa de pre¢os no mercado, mesmo
apos ter sido criado o CIEP. Isso ocorreu na gestdo
do Ministro Mendes e provocou reacdes da prépria
presidenta da Republica, que ndo resultaram em
aches concretas para a gestdo mais estratégica dos
estoques publicos.
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Entrevistados
10

Principais posicionamentos
- O que pautou a agenda e a estratégia do MDA foi a
necessidade de estruturar uma agenda de politicas
agricolas, focada na assisténcia técnica e no crédito,
no seguro agricola, no preco minimo, que ampliasse
a capacidade de producdo, gerasse renda e qualidade
de vida para a base social da agricultura familiar.
- Nunca houve um enfoque no fato de que tinhamos
crise de abastecimento alimentar. Tivemos crises de
precos dos alimentos. Essa crise que ocorreu no
segundo Governo Lula (2007/2010), retomou-se
numa discussao de trazer a Conab para 0 MDA, assim
como foi feito com a ATER, pois o Roberto
Rodrigues, no MAPA, sempre trabalhava pelo menos
com o discurso de que o mercado tinha que regular o
abastecimento e que a Conab ndo tinha mais papel
estratégico.
- A logica adotada para evitar o pico inflacionario e a
estabilidade dos precos foi construir politicas de
fomento & producéo.
- Atuacdo internacional, com defesa de tarifas
diferenciadas para produtos da agricultura familiar,
foi importante para proteger nossa producéo.

Como podemos observar, varias abordagens foram dadas pelos
entrevistados em relacdo ao papel desempenhado pela Conab quando
buscamos aferir o cumprimento de sua missao institucional em relagdo a
garantia de renda ao produtor e promocdo da regularidade do
abastecimento, mesmo entendendo que as questdes, por si SO, ndo sdo
sinbnimas de promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Vale
lembrar que essa missao foi instituida no bojo da estratégia fome zero,
gue trouxe consigo uma reestruturagdo interna, ja apresentada neste
capitulo. De qualquer forma, é inegavel a nova atribuicdo dada, apds
2003, como cita a entrevista “3”:

“..E na época, obviamente, que o Graziano, na
recomendacdo, era: vamos recuperar a capacidade
da Conab. A Conab é... a gente tem até estruturas,
desenhos, que a gente fez, a Conab serd a empresa
operadora do Fome Zero. Essa era a decisdo que foi
apresentada para o Lula, e ele queria. E a criagdo
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do MESA - Ministério Extraordindrio da
Seguranca Alimentar. A ideia era que a Conab, é...
trabalhasse a servico do MESA....” (Entrevista “3”).

Portanto, para a agenda estruturada, no inicio do Governo Lula,
em torno da estratégia Fome Zero, a CONAB tinha um novo papel a
cumprir, claramente identificado em promover politicas de abastecimento
alimentar, conectando a producgéo de base familiar com a populagdo mais
vulneravel, que necessitava de alimentos, tendo o PAA como programa
materializador da atribuicdo. (Entrevistas 1, 3, 5, 9).

E uma visdo é também compartilhada por outras pesquisas, que
reafirmam o papel estratégico desempenhado pela Conab, em especial,
nos primeiros anos da estratégia Fome Zero, na promogdo de politicas de
seguranca alimentar e nutricional, na inclusdo da agricultura familiar,
com um publico importante, alvo de sua atuacdo e na criacdo e
operacionalizacdo do PAA, inclusive atuando como mais um instrumento
constituidor de estoques publicos de alimentos, junto a PGPM. (PORTO,
2014; TAKAGI, 2006; ALMEIDA, 2014).

Parte dos entrevistados entendeu que as politicas, executadas
pela CONAB, nesse periodo, em especial a PGPM e 0 PAA, contribuiram
para que parte dos agricultores, no Brasil, tivessem suas margens minimas
garantidas (entrevistas 1, 2, 8 e 9), como expressa a entrevista 9, que
compreende que a CONAB atuou, fortemente, na recuperacao dos pregos
minimos de vérios produtos, como feijao, arroz, trigo, dentre outros,
constituindo-se num processo de ascensdo e gerando ganhos e
recomposi¢des para os agricultores:

“..E, entdo, eu acho que em termos de preco, a
Conab foi muito mais efetiva do que em termos de
regularidade do abastecimento...” (Entrevista 9).

A sequéncia de ajustes nos pre¢cos minimos em um conjunto
consideravel de produtos (50 produtos agropecuarios e extrativos),
realizados pela CONAB, apés 2003, puderam ser, também, evidenciados
na analise realizada, a partir dos dados e informagdes sistematizados neste
capitulo. No entanto, cumpriram um papel diferente em relagcdo as
politicas agricolas, implementadas antes da Lei Agricola, de 1991, e na
primeira década de sua vigéncia (1991 a 2002). Mesmo que, no periodo,
tenham se construido politicas de promog¢do da seguranca alimentar e
nutricional, articuladas a estratégia Fome Zero e operadas pela CONAB,
como o PAA, de forma geral, o realinhamento dos precos minimos,
efetuados no periodo de 2003 a 2014, foi fundamental para a estruturacéo
de fortes politicas de fomento a producdo, especialmente de linhas de
créditos e de seguros agricolas, criados e ampliados tanto para a
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agricultura familiar, quanto para o agronegdcio, reforcando a
consolidagdo de um padrdo de producdo de alimentos, pautado por
sucessivos ganhos de produtividade, fortemente concentrado
geograficamente, acessado por um reduzido numero de agricultores
(familiares ou ndo), fortemente articulados a um novo padrdo de
funcionamento do sistema agroalimentar mundial, conforme descrito por
MALUF e SPERANZA (2013, 2014). Nessa perspectiva, atuaram,
também, os mecanismos da PGPM, em especial os que realizaram a
subvencdo privada dos processos de comercializagdo. De acordo com a
propria CONAB, as estratégias de realinhamento dos precos minimos ndo
objetivavam qualquer incentivo a formacgdo de estoques publicos para
garantir a regularidade dos precos e da oferta. Essa politica publica
sempre foi considerada como acessoria a politica de apoio & produgéo.
(CONAB, 2016, p. 14).

E essa perspectiva de estruturacio da agricultura brasileira que
leva a maioria dos entrevistados a afirmar que as agdes executadas pela
CONAB, nesse periodo, atuaram parcialmente na regularidade do
abastecimento alimentar, ficando explicitas as diferentes visdes existentes
dentro do Governo. As perspectivas adotadas em torno no termo
“abastecimento”, que remontam a reestruturacdo da politica agricola,
implementada na década de 1990, possuem relacéo direta com a abertura
e a estruturacdo do sistema agroalimentar capitalista e, a0 mesmo tempo,
colidem com a perspectiva construida pela seguranca alimentar e
nutricional, que traz como principios o direito humano & alimentagéo
adequada e a soberania alimentar. Constata-se que a lei agricola, de 1991,
manteve-se como linha estratégica orientadora das decisGes do MAPA e
subordinou parte importante das acdes da CONAB, mesmo apos a
reestruturacdo, realizada em alinhamento as politicas de seguranca
alimentar e nutricional, instituidas pela estratégia Fome Zero. Embora
possamos seguir na analise sobre a eficiéncia dos mecanismos
garantidores de renda aos produtores, ja realizadas com profundidade por
outros estudos (ALMEIDA, 2014; DELGADO 1995, 2005;
STEFANELLO, 2005; SCHWANTES e BACHA, 2017), o centro da
andlise é a identificacdo das l6gicas estratégicas que guiaram as politicas
executadas no periodo, em especial, a formac&o dos estoques publicos de
alimentos.

As opinides dos entrevistados foram unanimes ao declararem a
contrariedade do MAPA e as resisténcias do Ministério da Fazenda em
relacdo a formacao de estoques publicos de alimentos como mecanismo
importante de promover a regularidade do abastecimento, mesmo tendo
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sido constituidos importantes volumes, especialmente durante os

Governos Lula. Essas posi¢des ficam explicitas em declaragGes, como:
“... Entdo, o Ministério da Agricultura ndo quer
estoque publico, o mercado ndo quer estoque
publico, o mercado quer manter sobre o seu
controle o abastecimento regular, dentro das
normas do mercado; e o controle, inclusive, do pico
especulativo. Se abre a janela, e ninguém fala mais,
hoje, do arroz, do milho, do feijdo, exclusivamente,
dentro de um pais. Os caras olham 0 mapa inteiro e
ja sabem onde ha uma possivel quebra de grdos do
arroz tailandés, possivel quebra de grao do feijao
mexicano, possivel quebra de grdo do trigo
canadense; os caras olham aquilo tudo. E suas
estruturas de armazenagem dos grdos, que é
possivel manter por muito tempo armazenado, 0s
caras fazem o jogo da oferta e da demanda. E
muitas vezes, o pico inflacionério ndo tem nada a
ver com ampliagdo ou diminuicdo do consumo
dentro do Brasil, tem a ver com dindmica
internacional, que s6 valoriza, ainda mais, a
tendéncia de exportagdo desses alimentos, porque
se transformaram todos em commodities...”
(Entrevista 1)
“...Olha, eu acho que tiveram momentos pontuais
que foram usados, mas ndo algo estrutural; e,
eventualmente, a gente pegou carona no
instrumento da PGPM para defender alguns grupos
de produtores; entdo, tinha uma atuacdo da Conab
a partir de quem liderava ela, da divisdo de
lideranca que tinha dentro dela, que alguns
momentos usou a PGPM para defender o produtor
de trigo do Rio Grande do Sul, por exemplo. Isso
aconteceu, mas ndo foi... mas ndo da para dizer que
foi uma politica estrutural de defesa da renda do
produtor, e muito menos de combate a inflagdo, ou
de garantia de abastecimento a populagdo...”
(Entrevista 2).
“.. A CONAB era um instrumento garantidor de
preco no... na baixa; era sempre assim, a CONAB
era um instrumento garantidor da renda, na baixa;
entdo, o Poder Publico entrava para garantir renda,
para a baixa; era mais este instrumento sempre
garantidor de renda, do que uma... um conceito
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estratégico de abastecimento a populagdo, por
conta da oferta de alimento...” (Entrevista 10).

As motivacBes elencadas, que buscam explicar esse
posicionamento estratégico de parte do Governo, representado pelo
Mapa, durante todo o periodo estudado, e pelo Ministério da Fazenda, na
maior parte dele, mostram posicGes divergentes entre 0s entrevistados.
Para a maioria deles, a I6gica da politica agricola, implementada pelo
MAPA, ndo admitia, em hip6tese alguma, a constituicdo de mecanismos
gue pudessem provocar algum nivel de regulagem ou intervencao nas
esferas de atacado e varejo do sistema agroalimentar. Percebe-se que esse
é um dos pontos centrais de criticas a politica agricola, implementada pelo
Governo, durante todo o periodo estudado, apontadas pelo CONSEA
(2005) e MALUF e SPERANZA (2013 e 2014). De maneira geral, como
sintetizado na entrevista “2”, a formagdo de estoques e a subvengdo da
comercializa¢do atuaram para absorver a produgdo excedente, nas regifes
produtoras, e subsidiar a competitividade de alguns gréos em relacéo aos
precos internacionais, possibilitando competitividade ao agronegdcio,
através de subsidios publicos. E bastante ilustrativa a seguinte declara¢o:

“..No ambito dos dirigentes do Ministério da
Agricultura, era piada falar em abastecimento, o
papel deles era garantir prego; e se estocasse,
precisasse estocar, na hora que eles demandassem
0 produto, fosse uma demanda do proprio
segmento em relagdo ao produto, para vender mais
barato, ai sim entrava a discussdo, mas nao
pensando do ponto de vista da populacéo, como um
todo...” (Entrevista 5).

Para outros, as motivacGes constituiam-se em questionar a
efetividade da atuacdo de estoques publicos como um importante
mecanismo de regulacdo do abastecimento. Nea perspectiva de
compreender o abastecimento alimentar, no atual momento histérico, as
regras dadas pelo mercado globalizado de alimentos ditam os parametros
com mais eficiéncia, garantindo a oferta dos alimentos a populacéo.
Fortes também sdo os argumentos referentes aos elevados custos de
aquisicdo e manutencdo de estoques publicos de alimentos, além da
necessidade de serem formados em grandes volumes, para terem
capacidade de influenciar no mercado. A interpretagdo da entrevista “4”
deixa explicita a visdo contraria a formacao de estoques, afirmando que,
com os estoques formados no periodo, ndo produziram efeitos sobre a
inflacdo dos alimentos, pois 0 volume foi pequeno e porque o Brasil ndo
é formador de precos. Os precos sdo formados em pragas internacionais,
como Chicago, Londres e Nova lorque. Ao mesmo tempo, essa Visdo
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defende os demais mecanismos da PGPM, alegando que, com os
mecanismos de subvencdo do escoamento da produgéo, se garante a renda
ao produtor e o abastecimento interno para regifes que apresentam falta
do produto. Elementos semelhantes também sdo constatados no estudo
realizado por SCHWANTES e BACHA (2017), ao analisarem custos
sociais e orcamentarios das politicas de garantia de precos no Brasil.
Esses elementos constituem o ndcleo central dos argumentos contrarios a
mecanismos de intervencao, através da formacao de estoques publicos de
alimentos, como exemplificam as seguintes declaragdes:
“...0lha, ndo precisa de montanhas de produto. Até
porque, com a globalizacdo, e com o mercado
aberto, e com os acordos de Mercosul, de... tem
menos produto, é que vocé busca ali...” “...Olha,
ndo voltou no Governo do PT; portanto, ndo vai
voltar em outro Governo mais liberal, a formagdo
de estoques em grande volume; porque, qualquer
um que for fazer conta, ele vai chegar & concluséo
de que ndo... isso ndo é bom para o produtor, isso
ndo é bom para o Governo, gasta muito dinheiro...”
(Entrevista 4).
“..Primeiro, que ha uma questdo, um aspecto,
assim, de ideologia dentro do Governo, daquela
histdria de ser neoliberal, deixa o mercado se virar,
entendeu. Além disso, tem a questdo fiscal, o
pessoal alega que ndo tem espaco fiscal por conta
da crise, e ainda os cortes, e tal; entdo, ndo tem
dinheiro para fazer; tem orgamento, mas néo tem o
dinheiro. Entendeu? Entdo, ai dois aspectos. Entédo,
assim, importante, a gente acha que é. A gente
sempre faz nota técnica propondo... defendendo a
formacédo de estoque... S6 que... S6 que ndo fica
na... assim, isso ndo depende s6 da gente... ai
depende do lado do Governo, em si, entender, e
comprar a briga. S6 que a gente esta observando ai
gue ndo... ndo estd caminhando nesse lado ndo...”
(Entrevista 6).

Mesmo que essa Visdo tenha se constituido como hegeménica,
especialmente no centro econdmico do Governo, ao longo das trés gestoes
estudadas, os dados sistematizados pela pesquisa e a metade dos
entrevistados registraram uma pequena inflexdo do Governo,
especialmente do Ministério da Fazenda, ap0s a crise de 2008, onde o
tema da inflagdo dos alimentos comecou a ficar mais presente e a CONAB
formou estoques importantes de milho, colocando-os no mercado interno,
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como mecanismo de controle de precos ao consumidor e como
instrumento de abastecimento de regiGes afetadas pela seca. Nesse
aspecto, o0 segundo Governo Lula (2006 a 2010), foi o periodo no qual a
Conab formou os maiores volumes de estoques publicos. (Entrevistas 1,
5, 8,9 e 10).

Conforme adverte o entrevistado “5”, no periodo de 2003 a 2010,
a CONAB virou uma grande estocadora de grdos. E ndo foi por uma
estratégia de armazenagem no intuito de realizar abastecimento alimentar,
mas por pressdao do agroneg6cio no Mapa, que demandavam a
intervencdo para garantir renda a seus setores. Importantes, nesse cenario,
também sdo as afirma¢Ges da entrevista “8”, onde o entrevistado declara
gue o milho é um produto chave e um dos que tem o maior lobby de
pressdo politica, por meio da bancada ruralista, que tenciona o0 MAPA, no
uso dos instrumentos da PGPM, seja para formar estoque ou apoiar 0
escoamento, alinhado aos seus interesses econémicos. Em
complementacdo, a entrevista “9” afirma que teve um ano em que a
CONAB vendeu, no mercado, um milhdo de toneladas de grdos e
demonstrou uma enorme capacidade de intervencédo. Foi ai que a fazenda
percebeu a importancia da atuacdo dos estoques para amenizar a subida
dos pregos dos alimentos. Porém a percepcdo que se configurou, ali por
2008, ndo se manteve no decorrer dos anos e o resultado foi um periodo,
de 2010 a 2015, com fortes pressdes inflacionarias, puxadas pelos
alimentos. O entrevistado ainda segue afirmando que, de forma geral, as
vendas dos estoques sempre foram feitas a conta gotas, por ordem do
MAPA, ndo impactando na baixa de precos no mercado, mesmo apds ter
sido criado o CIEP. Isso ocorreu na gestdo do Ministro Mendes e
provocou reacOes da prépria Presidenta da Republica, que ndo resultaram
em acdes concretas para a gestdo mais estratégica dos estoques publicos.
Fica explicito, dessa forma, que as formacGes de estoques publicos, do
periodo, ndo se constituiram em um instrumento permanente de
abastecimento alimentar e muito menos como mais um mecanismo a ser
usado no controle da inflagdo, fortemente influenciada pelo aumento dos
pregos dos alimentos, especialmente na Ultima gestdo federal estudada.
Andlise semelhante é também apresentada por MALUF e SPERANZA
(2013, 2014). Em complemento a essa analise, a entrevista “7” afirma que
a auséncia de estoques de milho e de feijdo contribuiram para a tendéncia
altista dos pregos, ocorridos nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2016, pois 0
mercado reage s6 em saber que o Governo ndo tem estoques.

Outra questdo manifestada, na entrevista 10, foi referente aos
elementos centrais que dirigiram a preocupagdo do MDA, no periodo
formado pelos dois governos Lula. Segundo o entrevistado, a
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preocupacdo central foi em estruturar uma agenda de fomento a produgéo
e garantia de renda a producdo de base familiar. Nessa Gtica, priorizou-se
a estruturacdo de outros mecanismos de politica agricola, como crédito,
seguro agricola, precos minimos e assisténcia técnica, sendo, inclusive, o
PAA compreendido nessa perspectiva. A légica da agenda, inclusive para
combater o pico inflacionario, era ampliar a capacidade de producéo,
gerar renda e qualidade de vida para a base da agricultura familiar. Ao
final de 2010, ocorreu uma reflexdo, no campo da agricultura familiar,
sobre o papel e a vinculagdo da CONAB. Embora as motivagdes fossem
diferentes das apresentadas na transi¢do de Governo, em 2002, e inicio do
Governo Lula, em 2003, o fato da elevacdo dos precos dos alimentos
comecar a influenciar fortemente nos indices de inflacao, tornando o tema
importante na agenda da politica econémica, motivou o0 MDA a discutir
a vinculagdo da CONAB, integralmente, a agricultura familiar, conforme
declara o entrevistado “10”:
“...Esse era o tema. Quer dizer, 0 maximo que nos
chegamos, tanto que se re-pautou a ideia de, no
préximo Governo, a CONAB vir para 0 MDA,
como um conceito estratégico de abastecimento,
gue é o que justificava, tu entende? Entdo, nds
tinhamos essa formatacéo, e faltava uma perna ali:
Qual era o instrumento de abastecimento? Era a
CONAB, que nds nunca conseguimos chegar
perto, ndo é. Tinha uma... uma Diretoria la, néo é,
o Silvio e o Intini, mas ndo... enfim...” (Entrevista
10).

De certa forma, a priorizacdo estratégica dada a estruturacéo das
politicas agricolas pelo MDA, especialmente nos dois primeiros governos
do PT, séo coerentes com a evolucdo da execugdo do PAA, que estava
sob responsabilidade do MDA, nesse periodo. Conforme a analise ja
apresentada, as maiores execucbes do PAA-CDAF e PAA-FE, sob a
responsabilidade do MDA, foram realizadas, no periodo de 2006 a 2010,
chegando a R$ 396 milh&es de reais, enquanto, de 2011 a 2015, foi apenas
de R$ 102 milhdes de reais, com a desativacdo da modalidade CDAF,
ficando, essa, com exclusividade de execucao por meio da MDS.

Tao fundamental quanto a decisdo de alocar recursos financeiros
para constituir estoques publicos de alimentos é a estruturacdo de uma
rede de armazenagem publica que crie as condi¢Bes para esse fim. A
flagrante defasagem tecnoldgica do sistema de armazenagem publico,
estruturado em décadas anteriores, constitui-se como elemento chave na
fragilizacdo da atuacdo da Conab. A precarizacdo da rede publica de
armazenagem da CONAB é apontada por varios dos entrevistados como
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um dos elementos centrais para a ndo constituicdo de estoques publicos
de alimentos num volume maior, mais diversificado, permanente e com
menores custos de carregamento. (Entrevistas 1, 4, 5, 6, 8 e 9).

A sintese das afirmacgdes, realizadas pelo entrevistado “1”, nao
deixam dudvidas, quando declaram que ndo houve moderniza¢do do
sistema de armazenagem publico em relacdo a década de 1990,
provocando uma defasagem tecnoldgica que causa baixa eficiéncia, altos
custos e perdas, sendo substituida pela iniciativa privada, nas regides de
producdo. De acordo com a entrevista “5”, por ndo haver uma politica de
valorizacdo da rede de armazenamento da CONAB, onde o Governo
assumisse o custo de manutencdo de toda a rede, foi implementada uma
I6gica de recuperar somente onde 0 armazém se viabilizasse
economicamente, ficando as velhas estruturas sem recuperagao,
principalmente nas regides deficitarias de producéo, como no nordeste. O
cenario pode ser bem caracterizado, a partir da fala do entrevistado “9”,
que afirma:

“..Eu diria que, mesmo fazendo a reabertura de
unidades, em termos numéricos, foi significativo.
Mas, em termos de capacidade de armazenagem,
muito pequena. Entdo, o problema é que era uma
rede defasada, uma rede inadequada, e que,
portanto, ela precisava, efetivamente, de um
processo de modernizagdo; e de um repensar,
inclusive, de... de instituir novas unidades em
lugares estratégicos. Entdo, o fato é que, por se
tratar de uma rede antiga, boa parte dela era
armazém geral, ndo eram silos, e... e isso limitava
muito a capacidade operacional do recebimento de
volumes, recebimento de cargas, de recebimento e
despacho dessa carga. Era um sistema que
dependia, que tinha que, necessariamente, chegar,
como no caso do milho para o nordeste, toda aquela
intervencdo que se fez; entdo, o produto chegava,
é... ou a granel, mas tinha... se chegasse a granel,
tinha que ser ensacado; e se chegasse a granel, ndo
tinha nenhuma rampa, minimamente, para poder
descarregar aquilo, colocar num lugar adequado; ia
para o chdo, do chéo ia... tinha que ter uma trupe de
gente para poder ensacar, para poder depois vender
60 kg por 60 kg. Ou seja, uma rede totalmente
defasada. O grande problema, de fato, é que ndo
houve uma modernizagdo; mesmo que em
pequenos silos, mas que nos tivéssemos, de fato,
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uma rede que desse uma possibilidade de
armazenar de forma mais adequada; e,
ocasionalmente, ela fosse mais agil, no sentido do
recebimento, de fato, dessa carga, desse volume.
Entdo, isso, realmente, eu te diria que era o grande
problema da Conab, ficou muito defasado no
tempo...” (Entrevistado “9”).

De acordo com a entrevistada “6”, ndo houve estruturagdo da
rede de armazenamento da Conab, pois as politicas agricolas dos Gltimos
dez anos focaram muito na estruturacdo da producdo e ndo estruturaram
a questdo da armazenagem. Tal situacdo produz um aumento dos custos
de escoamento que poderiam ser feitos na entressafra, se houvesse uma
rede de armazéns pulmdes, nas zonas produtoras, e uma rede de armazéns
de distribuicdo, nas zonas deficitarias e de consumo. Segundo a
entrevistada, o Governo deveria intervir na armazenagem, em regides
estratégicas, que podem servir de pulmdo de escoamento para regides
deficitarias, e ndo trabalhar em regides que o setor privado ja atende. Por
exemplo, na regido nordeste, onde, dificilmente, a iniciativa privada vai
investir em um armazém, porque € inviavel.

Mesmo com o langamento do Plano Nacional de Armazenagem
(PNA), pelo Governo Federal, em 2013, o tema ndo foi enfrentado pela
perspectiva de estruturacdo de instrumentos publicos que pudessem
constituir-se como potencial de regulacdo na esfera do atacado e do varejo
no Brasil. Segundo a entrevista “5”, no processo de defini¢des de critérios
e normas do PNA, as posi¢des do livre mercado prevaleceram. As
principais divergéncias se concentraram nos seguintes pontos: a) taxa de
juros preferencial para produtores e suas cooperativas; e, b) taxas de juros
para priorizacdo de regides com estimulos para construcdo, a partir do
mapeamento das deficiéncias de estocagem. O resultado final ndo adotou
nenhum dos critérios propostos, abrindo o acesso para qualquer tomador,
sem distincdo de localizacdo do armazém, podendo ser feito, inclusive,
no porto. (Entrevista 5) Porém, 0 mesmo entrevistado relata que, dentro
do PNA, ficou, também, definido um conjunto de armazéns publicos que
seriam modernizados, bem como um conjunto de novos armazéns, no
intuito de cobrir os territérios deficitarios de armazenamento, inclusive
em regides nas quais a iniciativa privada ndo se motivaria a construir. Nao
foi possivel identificar, por esta pesquisa, nenhuma acdo concreta que
tenha sido implementada pelo Governo Federal, de 2013 até 0 momento.

No intuito de completar a anélise sobre o papel exercido pela
Conab nesse periodo, bem como a identificacdo das Idgicas e perspectivas
que dirigiram sua atuacao, que em grande medida ja foram apresentadas,
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faz-se, ainda, necessario analisar outros elementos mais especificos,
vinculados a gestdo da PGPM e do PAA, interligando-os as analises ja
apresentados pela pesquisa, aos resultados das entrevistas, bem como de
outras analises académicas ja realizadas sobre o tema.

Quadro 8: Resultados das principais posi¢des sobre a gestdo e execugédo
da PGPM pela CONAB, de 2003 a 2014.

Entrevistados Sintese dos principais posicionamentos

1 - Nédo estava orientada para formar estoques na
perspectiva de enfrentar picos inflacionarios,
causados por especulacdo do mercado ou por quebras
de producdo, causadas por problemas climaticos,
como, por exemplo, o ocorrido com o feijdo.

- Para o0 abastecimento interno, atuou, positivamente,
com mecanismos de subvencdo da comercializacéo,
propiciando oferta de produtos, em regides
deficitérias, como arroz e milho, viabilizando a oferta
desses produtos para o nordeste.

- Através dos precos minimos, garantiu,
minimamente, produgdes locais que contribuem com
0 abastecimento regional.

2 - Sua atuagdo ocorreu em momentos pontuais e foi
segmentada. Nao houve uma politica estrutural de
formag&o de estoques, de defesa da renda da maioria
dos produtores, e, muito menos, de combate a
inflacio, ou de garantia de abastecimento a
populacdo. Quando houve inflagdo dos alimentos, os
estogues ja estavam todos vendidos. Mais atuante
com os produtores de trigo, milho e soja.

3 A PGPM nunca funcionou como uma politica
articulada a estratégia Fome Zero e, logicamente, ndo
se constituiu como uma politica promotora de
seguranca alimentar e nutricional.

4 - Os mecanismos criados de subvengdo da
comercializacdo sdo adequados para garantir a renda
dos agricultores e viabilizarem o abastecimento
interno, equiparando aos pregos dos produtos
importados.

- O Unico alimento que justifica fazer estoques é o
arroz, pois a exportacdo é muito dificil pela alta
competitividade da Asia.
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5

10
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Sintese dos principais posicionamentos
- Os mecanismos de escoamento da producdo
possuem problemas sérios de transparéncia, no
processo de garantia de renda aos agricultores,
guando acessados por terceiros, que necessitam
comprovar 0 pagamento do preco minimo, exigindo
devolugdo de parte dos subsidios, como condicdo
para efetuar a compra.
- Como os recursos de subvengéo do escoamento séo
subsidios publicos, os mesmos ndo entram no
abatimento do imposto de renda, o que se
potencializa como elemento provocador de
concentracao de acesso por apenas alguns produtores
e um pequeno grupo de grandes agroinddstrias e
empresas comercializadoras.
Opinides ja manifestadas no quadro 7

Mesmo com elaboracBes de notas técnicas, que
embasam a decisdo de formar estoques publicos,
houve deciséo dos dltimos Ministros do MAPA em
ndo os realiz-los, mesmo com as projecdes de
elevacgdo dos precos do milho e do feijdo, projetadas
pela CONAB, a partir de 2014.

- A atuacdo da PGPM tem se concentrado em Mato
Grosso, pois é uma das poucas regides onde 0s pre¢os
minimos ficam, de vez em quando, acima dos precos
de mercado e é acionada a PGPM.

- Mesmo com forte recuperagcdo orcamentéria e
financeira em comparagdo com 0s anos de 1990, o
que se percebe claramente é que a estratégia de
formagdo de estoque ndo era a estratégia mais
relevante, uma vez que o principal volume desse
orcamento era subvencdo agricola e ndo recursos para
a formac&o de estoque.

Opinides ja manifestadas no quadro 7.

Novamente, hd um reconhecimento da forte recuperacdo
orcamentaria da PGPM, em relacdo aos anos de 1990, conforme também
demonstrado em nossa pesquisa. Ela voltou a cumprir um papel mais
importante na politica agricola, desenvolvida no periodo 2003 a 2014.
Mais uma vez, se faz referéncia a importancia da recomposicdo dos
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precos minimos, especialmente para a manutencdo de producgfes locais
gue contribuiram para o abastecimento regional, em especial, promovidos
pela agricultura familiar. Porém, de acordo com a leitura de alguns
entrevistados, nunca a PGPM atuou como uma politica articulada a
estratégia Fome Zero e, logicamente, ndo se constituiu como uma politica
promotora de seguranca alimentar e nutricional. (Entrevistas 1, 3 e 9).

A estratégia de formacdo de estogues publicos de alimentos ndo
foi a mais relevante, pois priorizou-se a utilizacdo dos mecanismos de
subvencdo ao escoamento da produgdo. A PGPM teve uma atuacdo
pontual e segmentada, ndo se constituiu numa politica estrutural de
formacdo de estoques publicos, nem na defesa da renda da maioria dos
agricultores e, muito menos, no combate a inflagdo ou na garantia do
abastecimento & populacdo. (Entrevistas, 2 e 9) As avaliagbes, em torno
da atuacdo dos mecanismos da PGPM, endossam as andlises e os estudos
realizados, ao longo de sua existéncia, que marcam sua histéria desde a
criacdo, em 1943. A analise histérica do abastecimento no Brasil € a
execucdo da PGPM, até 2002, realizada, no segundo capitulo desta
pesquisa, registra, com abundancia de evidéncias, os dilemas encontrados
pela PGPM em cumprir plenamente o que é declarado em suas normas e
gue a define desde o principio. (LINHARES, 1979; DELGADO, 1995,
2005; ALMEIDA, 2014; BELIK e CUNHA, 2017).

Outra constatacdo é que a constituicdo dos estoques publicos de
alimentos, formados nesse periodo, ndo estavam orientados
estrategicamente para atuar contra a alta de precos dos alimentos, no lado
da oferta aos consumidores; fato que contribuiu para o aumento da
inflagdo, causada por especulagdo do mercado, por quebras de producao
ou por problemas climaticos, como, por exemplo, 0 ocorrido com o feijao.
Quando houve inflacdo dos alimentos, os estoques ja estavam todos
vendidos. (Entrevistas 1 e 2).

A afirmagdo feita pelo entrevistado “4”, claramente contrario a
formacdo de estoques publicos, € ilustrativa, quando afirma que o Unico
produto com o qual se justifica fazer estoques é o arroz, uma vez que é
um produto de dificil exportacdo pela alta competitividade da Asia. E
conclui:

“...0s produtos que a gente ainda, até hoje ainda faz
estoque, um pouco, e... e através de compra direta
ou através de lancamento de contrato de opgdo, tem
sido milho, arroz... trigo, um pouquinho; e esses
produtinhos, eventualmente, ai, um pouco de

feijdo, farinha, fécula, quando da...” (Entrevista
“4”)'
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Evitando cair num falso debate sobre qual mecanismo da PGPM
€ mais adequado ou qual é o melhor, a preocupagdo central de nossa
andlise é perceber com qual finalidade a politica, como um todo, foi
executada, realizando o estudo a partir das ldgicas que motivaram a
constituicdo e a liberacdo dos estoques publicos de alimentos, nesse
periodo. Foram as opinides sobre as finalidades da utilizacdo dos
mecanismos da PGPM que materializaram as diferentes concepcoes e que
orientaram sua utilizacdo no periodo.

Em relagdo aos mecanismos de subvencdo da comercializagéo,
foram apontadas diversas finalidades que justificaram a utilizacdo dos
mesmos durante o periodo. Algumas opiniGes reconheceram a
importancia do instrumento para o abastecimento interno, utilizado de
forma combinada com a formacgdo de estoques publicos, propiciando
oferta de produtos, como arroz, milho e trigo, em regifes deficitarias na
producdo dos alimentos, como, por exemplo, o nordeste brasileiro.
(Entrevista 1). Outro agrega a finalidade sua adequacdo para garantir
renda aos produtores e equiparar 0s pregos internos aos dos produtos
importados. (Entrevista 4). Porém, algumas criticas também sao
explicitadas, evidenciando uma opinido sobre a finalidade dos
mecanismos de subvencdo da comercializagdo, conhecidos, também,
apos a reestruturacdo da década de 1990, como mecanismos de mercado.
Aponta-se uma concentracdo na utilizacdo da PGPM, em especial dos
mecanismos de subvencdo, na regido centro oeste, estando essa
fortemente articulada a exportagdo da producdo. (Entrevista “8”). Em
posicdo contraria ao entrevistado “4”, sdo apresentados problemas sérios
de transparéncia no processo de garantia de renda aos agricultores,
guando acessados por terceiros que necessitam comprovar o pagamento
do preco minimo, exigindo devolucdo de parte dos subsidios, como
condicdo para efetuar a compra de seu produto. Outro elemento diz
respeito a serem recursos, que, quando acessados por seus tomadores, ndo
entram no abatimento do imposto de renda, pois sdo subsidios publicos,
sendo mais um elemento provocador de concentracdo de acesso por
apenas alguns produtores e um pequeno grupo de grandes agroindustrias
e empresas comercializadoras. Assim sendo, é emblematica a afirmacéo
da entrevista “5”:

“... Ha uma concentragdo muito grande, eu lembro
gue num determinado ano, a Familia Maggi pegou
23 milhdes de reais s6 em subsidio; e o subsidio
publico ele ¢ isento de imposto de renda; entdo,
vocé tem um outro problema. Quando é pessoa
juridica isso tem um peso maior; por exemplo,
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digamos, que vocé teve um custo de produgéo de...
é, para milho, de 30 reais a saca, o preco de venda
é 20 e... 25, vocé teve um prejuizo de 5. Digamos
que o Governo te dé um subsidio de 5 reais por
saca, ou 6 reais por saca, ou 7 reais por saca, isto
ndo entra como valor da venda, isso entra como
isento do imposto de renda, com uma conta
subsidio; e, ai, oficialmente, aquela empresa, ela
teve um prejuizo de 5, mesmo tendo zero de
prejuizo, porque ela recebeu 5, ou 6, ou 7, ou 10,
digamos, do Governo...” “...Subsidio publico ¢
isento de imposto. Entdo, vocé tem uma
concentragdo; entdo, os mecanismos de incentivo
privado ndo funcionaram; principalmente, PEPO,
PREPO, essas coisas todas; ha um desvio muito
grande, uma concentracdo muito grande na mao
desse setor...” (Entrevista 5).

Embora se reconheca o papel positivo dos mecanismos de
subvencao da comercializagdo para contribuir na escoamento e oferta de
alimentos em todo o territério nacional, e de que sdo mecanismos menos
custosos para os cofres publicos, como constatado por SCHWANTES e
BACHA (2017), de forma geral, mantiveram-se atrelados ao
fortalecimento do padrdo produtivo do agroneg6cio brasileiro,
completamente integrado as cadeias agroalimentares internacionais,
apresentando concentracdo de acesso a esses recursos, por um pequeno
grupo de processadores e comerciantes, mantendo e aprofundando o
poder de especulacdo e controle dos precos no mercado privado de
alimentos.

No que se refere & destinagcdo dos estoques, formados pela
PGPM, além de ficar evidente sua utilizacdo descontinuada e em
pequenos volumes, ndo se constituindo como um instrumento efetivo de
estabilizacdo dos precos e, muito menos, de promog&o do abastecimento
alimentar, na perspectiva do direito humano a alimentacéo e da soberania
alimentar. No entanto, como podemos analisar na execugdo dos
programas de abastecimento social da CONAB, junto aos estoques,
formados pelo PAA, conformaram importante acdo para amenizar a
escassez de milho para os pequenos e médios criadores do nordeste
brasileiro, durante os anos mais criticos da seca que assolou aquele
territdrio, cumprindo um papel importante para a seguranca alimentar e
nutricional daquela populagdo. Contribuiram, também, para outras acdes
de assisténcia alimentar, como o programa de distribuicdo de cestas de
alimentos para populagBes vulnerdveis, para atingidos por catastrofes
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ambientais e para doa¢des internacionais, articuladas a partir de uma
agenda prd-ativa de cooperagdo internacional, desenvolvida, fortemente,
no Brasil, especialmente, nas duas gestdes do Presidente Lula. Conforme
ja destacado na pesquisa, realizada por ALMEIDA (2014), a CONAB foi
fundamental para viabilizar as agdes articuladas no bojo da estratégia
Fome Zero e do Plano Brasil Sem Miséria.

Em relagdo a execucdo do PAA, nem todos os entrevistados se
manifestaram claramente sobre a gestdo do programa na Conab. Seguem,
abaixo, os principais posicionamentos sobre o tema.

Quadro 9: Como foi gerido e quais perspectivas orientaram a execu¢ao
do PAA pela CONAB nesse periodo?

Entrevistados
1

Sintese dos principais posicionamentos
- Programa agil, eficiente, de gestéo facil, garantidor
de renda ao produtor e altamente conectado com o0s
programas de abastecimento social, alinhado com a
estratégia Fome Zero, com a seguranca alimentar e
nutricional e com o direito humano a alimentacéo.
- O PAA ficou limitado, quanto as estratégias de
destino dos alimentos, vinculando-se, apenas, aos
programas de abastecimento social, tendo sua
execucdo diminuida pela estratégia principal do
Governo em viabilizar o acesso aos alimentos pela
populacdo, através da elevacdo da renda, sem
interferir na estrutura de atacado e varejo do pais.
Perdeu o potencial que poderia ter se desenvolvido
numa outra estratégia de protecdo alimentar da
populacdo, podendo ser suporte a um outro circuito
de atacado e varejo que chegasse direto a populagéo.
- Inspirado naquilo que a PGPM ndo fazia e deveria
fazer, constituiu-se numa politica de abastecimento
alimentar vinculado & seguranca alimentar e
nutricional, articulando a producdo da agricultura
familiar ao abastecimento da rede de protecdo e
promog4o social.
A concepcdo do PAA ja nasce em articulacdo com a
perspectiva de formar estoques para viabilizar as
politicas de abastecimento social, como, por
exemplo, a distribuicdo emergencial de cestas de
alimentos pela CONAB.
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Entrevistados
9

Sintese dos principais posicionamentos
- A gestdo dos estoques, formados através do PAA,
mesmo sendo menores que os formados pela PGPM,
tiveram um alinhamento com as politicas de
seguranca alimentar e nutricional, coordenadas pelo
MDS, em articulagdo com 0 MDA.
- Os formatos operacionais que o PAA ganhou
também foram fruto de todo o acimulo interno da
historia de politicas de abastecimento ja executadas
pela Conab. Houve revitalizagcdo de mecanismos que
ja tinham sido usados pelo sistema financeiro e da
fazenda, como a légica das CPRs, para repassar
recursos financeiros para as organizacfes da
agricultura familiar, dentre outros arranjos que se
construiram. O processo foi muito rico, internamente,
para a estratégia de revitalizacdo da empresa.
- Alguns mecanismos estratégicos do PAA foram
interrompidos, acarretando uma enorme perda
estratégica para o programa, como a modalidade
Compra Antecipada da Agricultura Familiar
(CAAF).
- A modalidade formacdo de estoques foi um dos
melhores instrumentos do PAA porque possibilitava
as organizacOes a gestdo de seus estoques.
- Intervengbes importantes foram realizadas pelo
PAA. Como referéncias, podem ser citadas as
aquisicdes de feijdo, nos trés primeiros anos, em
Rondbdnia, garantindo renda para os agricultores e
escoamento da producdo por meio de cestas de
alimentos, venda em balcdo, tendo funcionamento
como AGF. Assim como foram significativas as
intervencBes na castanha de caju, com venda do
estoque publico para as pequenas processadoras.
Teve, também, uma atuacdo forte do PAA na
producdo de leite, garantindo o funcionamento das
cooperativas da agricultura familiar, sobretudo do
Rio Grande do Sul, através da transformacédo em leite
em po e sua distribuicdo nas acOes de abastecimento
social.
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Entrevistados Sintese dos principais posicionamentos
10 - Para 0 MDA, o PAA sempre foi compreendido
como um instrumento de desenvolvimento territorial
e garantidor de renda.
- O PAA, o0 PNAE e a agenda das compras publicas
da agricultura familiar tém ligacdo com a abertura de
mercado para esse setor da agricultura brasileira.

O PAA, quando concebido, em 2002/2003, ja nasce com um forte
viés de tornar-se uma alternativa de comercializacdo para a agricultura
familiar, formando estoques publicos conectados as politicas de
abastecimento social, como, por exemplo, a distribuicdo emergencial de
cestas de alimentos pela Conab. Embora esse nao fosse o Gnico enfoque
a definir a criagdo do PAA, conforme explicitado por DELGADO (2005),
acabou por desenhar sua crescente evolucdo, de 2003 a 2012, chegando,
praticamente, a extin¢do, em 2017.

A gestdo dos estoques, formados através do PAA, mesmo sendo
menores que os formados pela PGPM, tiveram um completo alinhamento
com as politicas de seguranca alimentar e nutricional, coordenadas pelo
MDS, em articulagdo com o MDA. (Entrevistas 3 e 9).

Considerado um programa agil, eficiente, de gestdo facil,
garantidor de renda ao produtor e altamente conectado com os programas
de abastecimento social, alinhado com a estratégia Fome Zero, com a
seguranca alimentar e nutricional e com o direito humano a alimentacéo.
Inspirado naquilo que a PGPM ndo fazia e deveria fazer, constituiu-se
numa politica de abastecimento alimentar vinculada a seguranca
alimentar e nutricional, articulando a produgdo da agricultura familiar ao
abastecimento da rede de protecdo e promocao social. (Entrevistas 1 e 2).

A sintese de opinides sobre o papel desempenhado pelo PAA,
enquanto acdo estruturadora de uma outra perspectiva de producdo
agricola, fortemente articulada a circuitos locais de produgéo e consumo,
descentralizado e atuante, em todo o territério nacional, com forte
valorizagdo da cultura e da diversidade alimentar, gerador de renda e
apoiador de processos produtivos saudaveis, pautados pela agroecologia,
e, a0 mesmo tempo, conectado em circuitos de abastecimento social, é
fartamente identificado em inimeras pesquisas e analises ja realizadas
sobre o programa nessas perspectivas. (CONSEA, 2005; DELGADO,
2005; FAO, 2014; GRISA e PORTO, 2015; MENEZES, PORTO e
GRISA, 2015; FRANCA, MARQUES e DEL GROSSI, 2016)
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Conforme analisado neste capitulo e confirmado nas entrevistas,
intervenc@es importantes foram realizadas pelo PAA. Como referéncias,
podem ser citadas as aquisicdes de feijdo, nos trés primeiros anos, em
Ronddnia, garantindo renda para os agricultores e escoamento da
producdo por intermédio de cestas de alimentos, venda em balc&o, tendo
funcionamento parecido com a AGF da PGPM. Assim como foram
significativas as intervengdes na castanha de caju com venda deste
estogue publico para as pequenas processadoras. Houve, também, uma
atuacdo forte do PAA na produgdo de leite, garantido o funcionamento
das cooperativas da agricultura familiar, sobretudo do Rio Grande do Sul,
através da transformacéo em leite em pd e sua distribuicdo nas agdes de
abastecimento social. (Entrevistas 9 e 10).

No intuito de reforcar a dimensdo e o potencial inovador na
promocdo da diversificacdo alimentar do PAA e seu potencial
universalizante, constata-se que, em 2003, o programa adquiriu 56 tipos
de alimentos e, em 2012, ano de sua maior execucdo, chegou a 390 tipos,
envolvendo, principalmente, horticolas, frutas, laticinios, alimentos
processados, carnes, peixes e derivados, graos, oleaginosas, sementes e
castanhas. Ja a abrangéncia de atuacdo, através da Conab, passou de 104
municipios, em 2003, para 1.180, em 2012. Nesse mesmo ano, foram
realizados 1.314.848 atendimentos a 412.567 familias, com distribui¢do
de 30.726 toneladas de alimentos, em 26 estados e no Distrito Federal.
(CONAB/Relatorio de Gestéo 2012, p. 32 a 34).

Pode, também, ser identificado o forte processo de envolvimento
institucional, provocado, pelo menos em parte, pela CONAB, com a
determinacdo da estratégia Fome Zero, em constituir e executar o PAA.
Os mecanismos operacionais, criados, para operar PAA, foram frutos de
todo o acimulo interno da histéria de politicas de abastecimento ja
executadas pela Conab. Sdo adequacdes de mecanismos que ja tinham
sido usados pelo sistema financeiro e da fazenda, como a l6gica das CPRs,
para repassar recursos financeiros para as organiza¢Ges da agricultura
familiar, dentre outros arranjos que se construiu. O processo foi muito
rico, internamente, para a estratégia de revitalizacdo da empresa.
(Entrevista “9”).

Um elemento importante que apareceu no decorrer do estudo,
gue poderia constituir-se numa préxima agenda de pesquisa, foi em
relagdo & compreenséo que o MDA teve do PAA no periodo. De acordo
com algumas entrevistas, para 0 MDA, o PAA sempre foi compreendido
como um instrumento fundamentalmente de desenvolvimento territorial
e garantidor de renda aos agricultores familiares, como, de certa forma,
toda a agenda das compras publicas, envolvendo o PNAE e o
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abastecimento do mercado institucional mais recentemente. (Entrevista
10). Porém, para 0 CONSEA (2005), o PAA apresentava-se como uma
iniciativa com maior potencial, transpondo as fungdes de apenas garantir
renda e ser um canal de comercializacdo para a agricultura familiar. Para
0 CONSEA, e para autores ja citados acima, o PAA sintetiza um
programa que incorporou os principios do direito humano a alimentagéo
e da soberania alimentar, sendo apontado como um potencial programa
estruturador de uma nova politica de abastecimento alimentar.

Na analise realizada sobre a execucdo do PAA e nas entrevistas
realizadas, aparecem dois elementos importantes para nossas sugestdes
de aperfeicoamento das politicas publicas de abastecimento alimentar.

O primeiro diz respeito a alguns mecanismos estratégicos do
PAA que foram interrompidos, ja nos primeiros anos de sua execugao,
acarretando uma enorme perda estratégica para 0 programa, cOmo a
modalidade Compra Antecipada da Agricultura Familiar (CAAF). A
manifestacdo, feita pelo entrevistado “9”, e as ponderagdes, realizadas por
Delgado (2005), revelam alguns desafios que permanecem no horizonte,
dentro de uma agenda de construcdo de uma nova politica de
abastecimento para o Brasil:

“Bom, eu acho que, em primeiro lugar, uma das
grandes modalidades que foi morta na sua génese,
foi a Compra Antecipada, na l6gica do fomento a
producdo. Ou seja, uma linha de fomento a
producdo ndo bancarizada e ndo crediticia; que,
infelizmente, ndés ndo tivemos tempo para
desenvolver da forma como deveria, a0 meu ver,
assegurando assisténcia técnica, assegurando uma
outra complementariedade de agdo...” “...Ele era
mais do que o EGF, porque tu liberava o recurso
como custeio...” “... A Compra Antecipada, ela
tinha a légica realmente de fomento, ela tinha um
VBC, elatinha uma relagéo de... entdo, nds criamos
la um valor basico de custeio para cada produto,
tinha uma relacdo de pagamento em produto, dava
a possibilidade de pagar em produto ou pagar em
financeiro a escolha das organizagdes. Entdo, para
mim, uma das grandes modalidades, uma das
grandes inovacdes, foi essa primeira modalidade;
que, infelizmente, por uma disputa politica interna,
da Fazenda e... e, sobretudo, junto com o MDA,
ndo é; com o receio que 0 MDA passou a ter de que
isso poderia competir com... com o Pronaf, vamos
dizer assim; o que, de alguma forma, poderia
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colocar em cheque, ou enfraquecer o Pronaf. E,
fortalecendo a Conab, como a Conab ndo era um
ente vinculado ao MDA, entdo podia fortalecer o
Ministério da Agricultura, ou seja, uma viséo fraca,
uma visdo miope, no sentido de que, ao contrario,
que poderia ter colocado, como fez o MDS,
colocando a Conab a servico do MDA, ndo é; mas
ndo conseguiram fazer essa ponte. Entendeu?...”
(Entrevista 9).

Esta oportunidade constituida pelo PAA-CAAF, interrompida
em 2004, que possibilitaria as organizagdes de producédo de base familiar
acessar recursos por fora das normas bancarizadas do crédito, constitui a
alternativa para um conjunto consideravel de criticas ao Pronaf realizadas
ao longo dos altimos anos, como apresentado por CAPELLESSO (2016).

O segundo elemento importante a ser considerado numa
perspectiva de retomada da agenda de politicas promotoras de seguranca
alimentar e nutricional, diz respeito aos canais de destinos dos alimentos
operados via um programa como o PAA. De acordo com um dos
entrevistados, o PAA ficou limitado quanto as estratégias de destino dos
alimentos, vinculando-se, apenas, aos programas de abastecimento social,
tendo sua execuc¢do diminuida pela estratégia principal do Governo em
viabilizar o acesso aos alimentos pela populacdo, através da elevacao da
renda, sem interferir na estrutura de atacado e varejo do pais. Perdeu o
potencial que poderia ser desenvolvido, numa outra estratégia de protecéo
alimentar da populacdo, podendo ser suporte a um outro circuito de
atacado e varejo, que chegasse direto a populacdo. Essa posicdo fica
explicita, a partir das seguintes afirmaces:

“..Entdo, quando faziamos uma compra direta,
que podia socorrer a renda do produtor, podia
socorrer um excesso de producdo, por exemplo, o
canal de distribuicdo podia ser muito bem uma rede
de protecdo alimentar, que a gente nunca pensou
nisso, n6s pensamos em protecdo social, com
direitos sociais e servigos publicos - educagdo,
salde -, servigo publico; mas ndo falamos num
sistema de protecdo alimentar, e ai perdeu a...
perdeu o sentido de manter essas operagdes que
socorriam aqui, sendo que o destino... Entdo, eu
acho que a gente funcionou muito movidos por
uma conjuntura de disponibilidade orcamentéria,
entdo: Quanto precisa? 100 milhdes para fazer leite
em p6? — 100 milhdes para fazer leite em pé. E o
destino se perdeu. Entdo, eu imagino que um



269

conceito que a gente ndo desempenhou, nesse
periodo nosso, embora tenhamos evoluido muito
na seguranca alimentar e nutricional, do direito
humano & alimentacdo, néo é; isso evoluiu muito,
um sistema de seguranca alimentar, n6s nao
discutimos um sistema de protecdo alimentar...”
(Entrevista 1).
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8. CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento deste estudo pautou-se na analise das
politicas de estoques publicos de alimentos, executadas pela CONAB, no
periodo de 2003 a 2014, a partir de uma perspectiva histdrica das politicas
de abastecimento, instituidas, no Brasil, desde 1900, relacionando-as com
as diversas perspectivas adotadas pelo Estado brasileiro na abordagem da
fome, da pobreza e da profunda desigualdade social, que marcam 0s
quinhentos anos de nacao.

De forma geral, é possivel afirmar que o surgimento das politicas
de abastecimento, nos primeiros sessenta anos do século XX, acontece no
bojo das lutas travadas entre trabalhadores e fracbes da burguesia
industrial e agréria, seja no final da guerra, de 1914-1918, durante a de
1939-1945 ou, ainda, no inicio dos anos sessenta, quando nova onda de
movimentos populares exigia avancos do modelo nacional-trabalhista-
desenvolvimentista.

Fica evidente a vis&o liberalizante da economia, subordinando os
processos de desenvolvimento econémico, social e de abastecimento,
numa incipiente Republica pds-monarquista, constituindo um Estado
guem ndo era nem democratico e, muito menos, de direito até 1930, mas
operador de um projeto profundamente integrado e subordinado as
I6gicas dominantes do sistema agroalimentar mundial.

A partir de 1930, o pais aprofunda seu processo de
industrializacdo com a implantagdo de um projeto nacional, fruto de
profundas transformac@es internacionais, onde as lutas internas, a crise
do capital e os avangos conquistados pelos operarios, especialmente no
Leste Europeu, criam, também, as condi¢fes aqui no Brasil, para a
entrada do Estado na mediacdo das relagdes de trabalho e na construcdo
de um Estado-nacdo, apontando para um projeto menos subordinado e
para uma alianca nacional-desenvolvimentista. Os curtos periodos
democraticos que identificamos, no periodo, foram suficientes para a
implantacdo de profundas mudangas econémicas, para a instalacdo de
uma indastria de base, que demandava matéria prima produzida
internamente e forca de trabalho bem alimentada, iniciando uma
transformacdo da matriz produtiva brasileira. Porém, permanecia latente
a grande divida social que aprofundava a forte desigualdade e mantinha a
fome como marca de uma sociedade atrasada. Foi, nesse momento, que
Josué de Castro concluiu que a fome, no Brasil, é fruto do funcionamento
injusto da sociedade, inaugurando, também, um produtivo periodo de
construgdo democréatica, pos Il Guerra Mundial, com novos rumos a
serem seguidos, culminando com a apresentacdo das primeiras reformas
de base em nossa sociedade; dentre elas, uma estruturada politica de
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abastecimento que se propunha a transformar todas as esferas do sistema
agroalimentar, a partir da reforma agraria e da mediacéo e intervencédo do
Estado, nas esferas do atacado e do varejo, no intuito de consolidar o
projeto nacional-desenvolvimentista e industrial brasileiro. Infelizmente,
0 processo é interrompido pelo golpe militar, em 1964, que bloqueou o
avanco democratico e das forcas populares, facilitando, assim, a
implantacdo de politicas conservadoras, excludentes e antipopulares.

Na esfera do abastecimento alimentar, entretanto, percebe-se
gue, mesmo no governo militar, com forte alinhamento liberal,
mantinham-se fun¢des importantes de regulacédo e intervencao no sistema
agroalimentar, sem provocar rupturas com o sistema vigente, mas atuando
nos vazios e nas imperfei¢fes do capital privado, bem como preparando
as estruturas para serem absorvidas pelo proprio capital privado, mais
tarde, como, de fato, observamos com o periodo de redemocratizacéo e
liberalizacdo econdmica, realizadas nas décadas de 1980 e 1990.
Contraditoriamente, na década de 1970, surgem, também, inovadoras
experiéncias, provocadas por iniciativas, desenvolvidas por agdes
intersetoriais de governo, envolvendo drgaos da saide, como o INAN, e
do abastecimento/agricultura, como a COBAL, tornando-se referéncias
importantes para o conjunto de iniciativas desenvolvidas nos anos 2000.
Enquanto o pais se modernizava e avangava, sem apresentar mudangas
estruturais na légica de acumulacdo capitalista, aprofundou-se o papel da
grande produgdo exportadora na economia, mantendo em condicdo
subalterna a producdo de alimentos para o abastecimento interno.
Permanecemos convivendo com a fome e a pobreza, e todas as formas de
criticas, manifestacBes, protestos, reivindicagdes, ou qualquer outro
mecanismo de participagdo democréatica da sociedade, que poderia fazer
frente a realidade imposta, era calado pelo aparato repressor do Estado.

Uma nova e importante etapa de mudangas institucionais
politicas e econdmicas € evidenciada no inicio dos anos de 1990,
implantadas por gestdes conservadoras, privatistas e de perfil
liberalizantes, formadas pelos governos de Fernando Collor de Mello e
Fernando Henrique Cardoso. No campo das politicas agricolas e do
abastecimento, os marcos que geraram profundas reestruturagdes foram a
Lei Agricola, de 1991, e a criacdo da CONAB. Estes marcos
reposicionam o papel da agricultura na economia interna e externa,
aprofundando sua histérica insercao subalterna no sistema agroalimentar
internacional e aumentando a fragilidade de nossa soberania. A PGPM é
reestruturada para seguir cumprindo um papel de fortalecimento dos
circuitos privados, e o valioso instrumento do estoque publico de
alimentos é entregue para a gestdo privada, na crenca de que as leis de
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oferta e demanda regulem e estabilizem, com maior eficiéncia, a oferta e
0s pregos dos alimentos. A CONAB, na década de 1990, cumpriu o papel
de realizar a transicdo do velho modelo da politica de abastecimento para
uma nova ordem, que procurou retirar 0s mecanismos de intervencao do
Estado sobre a economia do abastecimento, restringindo-se a cumprir um
papel de assisténcia alimentar. O processo aprofunda a desigualdade, a
pobreza e a fome no pais, provoca reacdes populares que levam a eleigdo
de um novo Presidente, em 2002, que apresenta um projeto pactuado entre
a classe trabalhadora e setores da burguesia brasileira.

Percebemos que a fome, a pobreza e a gigantesca desigualdade
social, que nos acompanham ha séculos, estiveram praticamente ausentes
do centro das pautas politicas, econdmicas e sociais que dirigiram nosso
processo de desenvolvimento. O primeiro grande momento histdrico, que
nem bem foi anunciado para a populago, resultou em um golpe de estado,
realizado em 1964. Ja o segundo, resultou na estratégia Fome Zero e no
Plano Brasil Sem Miséria, executados, no periodo de 2003 a 2014. Sobre
0 primeiro, s6 nos resta fazer suposi¢des, pois a histdria ndo permitiu que
se implantasse. Ja 0 segundo, pode ser avaliado, criticado e superado, pois
produziu inegaveis avangos sociais e econdmicos.

Em 2003, aproximadamente 55 milhdes de brasileiros viviam em
situacdo de pobreza — com renda menor que meio salario minimo per
capita — e, dentre eles, 24 milhdes em condi¢do de extrema pobreza, com
renda inferior a ¥4 de salario minimo (Henriques, 2003). Os resultados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) %, realizada, em
2004, apresentada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), também constatavam a existéncia de 72 milhfes de pessoas
vivendo em domicilios com algum grau de inseguranca alimentar, o que
a época, correspondia a 35% dos lares brasileiros.

Ap6s doze anos de politicas executadas, sdo consideraveis os
avancos alcancados em relagdo ao combate & pobreza e a desigualdade —
importantes causadores da fome e da inseguranca alimentar. O Brasil, ja
em 2012, ndo sé tinha cumprido, como ultrapassado a meta dos Objetivos
do Milénio pactuados, em 1990, referentes & reducdo, em 50%, da
pobreza, até 2015. Em 2002, 24,68% da populagdo encontrava-se na
pobreza, porcentagem que foi reduzida a 8,5%, em 2012. J& a pobreza
extrema, no mesmo periodo, caiu de 9,79% para 3,56%. Essa condicdo

% A Pnad é implantada, no Brasil, em 1967, e, pela primeira vez em sua historia,
foi estruturada para observar os niveis de seguranga alimentar em ambito
nacional.
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retirou o pais do mapa mundial da fome, elaborado pela Organizacédo das
Nagdes Unidas (ONU), em 2014,

O conjunto dessa obra também foi acompanhado de profundas
contradigdes, avancgos e retrocessos, que sao frutos de pactuacfes de
classes, realizadas pelo Presidente Lula, no processo eleitoral de 2002, e
rompido com o golpe parlamentar, concretizado em 2016, retirando a
Presidenta Dilma do governo, democraticamente reeleita, em 2014,

Pelas evidéncias apresentadas, podemos concluir que a CONAB
foi disputada por duas agendas, muitas vezes paralelas e conflitantes,
embora oficialmente declaradas, nas trés gestdes, como complementares.
A carta ao povo brasileiro, publicada por Lula, em 2002, deu a dire¢do de
seu programa econdmico para o pais e aprofundou o papel agroexportador
do agronegocio brasileiro. O andncio da estratégia Fome Zero foi o pacto
feito com setores da burguesia, para que a sociedade pudesse funcionar,
possibilitando que cada brasileiro e cada brasileira fizessem trés refeicdes
ao dia, porém, sem que se constituisse em grandes intervengfes no
sistema agroalimentar privado, justificando, assim, o discurso da
convivéncia de projetos. Relembramos que o pacto foi desfeito com o
golpe parlamentar, de 2016.

A Conab foi estruturada e disputada para cumprir estes dois
papéis: contribuir para alavancar o fortalecimento do agronegdcio e a
exportacdo de commodities e ser 0 6rgdo operador de um dos principais
programas de seguranca alimentar e nutricional, criados no periodo, o
PAA. Foi a partir deste programa que as agriculturas familiares, pela
primeira vez, conquistaram espaco dentro da Conab, constituindo-se num
segmento social e econdmico importante na producdo de alimentos e no
abastecimento interno do pais.

A partir das evidéncias analisadas por este estudo, é possivel
também concluir que, mesmo tendo a companhia definido uma nova
missdo, pautada na promogdo da seguranga alimentar e nutricional, a
I6gica de execucdo de sua principal politica, a PGPM, manteve 0s
fundamentos e func¢bes desempenhados a partir da abertura dos mercados
agroalimentares implementada, no Brasil, a partir dos anos 1990. A
formag&o dos estoques publicos de alimentos, constituidos pela PGPM,
bem como seus mecanismos de subvencdo do escoamento da producéo,
submeteram-se, prioritariamente, a Idgicas de garantia de renda para parte
dos agricultores brasileiros e, via de regra, ficaram subordinados aos
interesses dos diversos setores do sistema agroalimentar, formado,
também, por industriais, atacadistas e comerciantes, fortemente
articulados as trades internacionais. Essa logica contribuiu para o avango
e a consolidacdo do modelo hegeménico de agricultura, denominado
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como agronegdcio. Tal perspectiva também impediu que se utilizassem,
de maneira mais sistematica, 0os mecanismos de formagdo de estoques
reguladores e estratégicos, delegando ao mercado privado o papel € a
funcéo de assegurar a disponibilidade dos alimentos e atribuir precos aos
consumidores.

Também é possivel concluir que o nivel de formagéo de estoques
publicos de alimentos ou, mais recentemente, a inexisténcia deles,
mostrou-se limitada e insuficiente para dotar o Brasil de melhores
mecanismos de resisténcia e enfrentamento de crises de abastecimento,
permanecendo o pais vulnerdvel em sua estratégia de assegurar o
abastecimento e regular o preco do mercado interno de alimentos,
fragilizando a promocéo do direito humano a alimentacdo e a soberania
alimentar, preconizados como principios orientadores do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN), a serem
garantidos pelo Estado a toda a populagéo.

No entanto, mesmo se mantendo a I6gica de consolidacdo e
ampliacdo do modelo agroexportador, criou-se espaco para também
avangar num conjunto de acOes estruturadoras de outras perspectivas de
promocdo de sistemas agroalimentares, alinhados aos principios do
direito humano a alimentacgdo e da soberania alimentar,
institucionalizados, nesse periodo, através de leis, planos e programas.

A decisdo politica, expressa pela estratégia Fome Zero, e mantida
nos planos Brasil Sem Miséria e de Seguranga Alimentar e Nutricional,
criando o Programa de aquisi¢do de alimentos (PAA), executado pela
CONAB, que incorporou as agriculturas de base familiar em novos
circuitos de comercializa¢do e abastecimento, significou um importante
avanco que marca o papel diferenciado, exercido pela CONAB. Embora
tenha permanecido numa condicdo subalterna em relacéo as politicas de
fomento ao Agronegocio, e dos pilares que sustentaram o modelo
econdmico implantado no periodo, o conjunto de programas e agdes
desenvolvidos, sob a agenda alargada da Seguranca Alimentar e
Nutricional, que articularam a CONAB a vérios 6rgdos federais,
estaduais, municipais e organizacfes da sociedade civil, contribuiu para
o fortalecimento de centenas de iniciativas econdmicas e sociais que
adotaram outras perspectivas que orientaram novos modos de produzir e
consumir alimentos. Estas iniciativas constituem-se como referéncias
para a estruturagdo de um novo ciclo de politicas publicas de
abastecimento alimentar pautados pelos principios do direito humano a
alimentacdo adequada e pela soberania alimentar.

Dentro do contexto de projeto econdmico pactuado no periodo
estudado, onde, por mais reconhecedoras que sejam as conquistas sociais
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e econdmicas, fartamente constatadas neste estudo, cujo maior simbolo
foi a saida do Brasil do Mapa da Fome, em 2014, podemos também
concluir, que, estes avancos ndo foram suficientes para afastar a
fragilidade estrutural do pais em resistir as instabilidades e as investidas
do capital. Por mais importante e necessaria que fosse a transferéncia
massiva de renda, para manter as minimas condices civilizat6rias de uma
nacdo, ndo foram suficientes para mudar a estrutura perversa da
desigualdade que estd na base da pobreza e da fome. As evidéncias,
apresentadas no estudo, indicam que, em relacdo ao sistema
agroalimentar brasileiro, a desigualdade permanece com tendéncia de
crescimento.

Em relacdo a formacdo dos estoques publicos de alimentos,
formados pela PGPM e pelo PAA, constatamos diferencas entre ambos,
em relacdo a funcéo e o papel desempenhados pelos estoques.

Na PGPM, os estoques ficaram subordinados ao papel de
contribuir com o fortalecimento, mesmo que pontual, do modelo
agroexportador, sendo formados, na maioria das vezes, por pressao de
setores do agronegdcio brasileiro, cumprindo um papel insuficiente na
estabilizacdo da oferta e dos precos ao consumidor. Ao mesmo tempo,
cumpriram um papel importante no suporte as politicas de assisténcia
alimentar e de atuacdo em periodos de crises ambientais, como as
frequentes secas, especialmente no semiarido brasileiro.

Ja o PAA cumpriu um papel de destagque nas politicas de
seguranca alimentar e nutricional desenvolvidas no periodo. Teve atuacdo
forte, rapida e eficiente no combate a fome, atuando em complementacéo
com os demais instrumentos criados. Seus estoques, embora formados em
menor volume, quando comparados com os da PGPM, tiveram também
papel central no conjunto das intervencdes realizadas no periodo,
cumprindo um papel estruturador para um conjunto de organizacdes da
agricultura familiar e, ao mesmo tempo, dando suporte aos programas de
abastecimento social, desenvolvidos pela CONAB em articulagdo com
um conjunto de outros ministérios, governos estaduais e municipais.
Porém, por mais inovador que possa ter sido o PAA, ficou limitado a ser
um fornecedor de alimentos para as politicas de assisténcia alimentar,
sendo pouco articulado a outros circuitos alimentares que provocassem
reestruturacdo do sistema agroalimentar hegemonico. Embora o PAA
tenha em sua génese, uma profunda identificagdo com os principios do
direito a alimentacéo e da soberania alimentar, foi pouco utilizado para a
estruturacdo de circuitos alimentares privados, alinhados com estes
principios. Esse é um potencial atribuido ao PAA, no qual constatamos,
no decorrer do estudo, que ndo foi priorizado.
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As evidéncias também apontam para a inexisténcia de uma
politica nacional de abastecimento que supere a transferéncia de renda
como mecanismo principal de acesso aos alimentos. Porém, ndo falamos
de qualquer politica de abastecimento. Uma nova politica de
abastecimento deve constituir um dos pilares estruturadores de outra
proposta de desenvolvimento econdmico e social para o Brasil, que tenha,
na base de suas motivacGes, 0 objetivo de acabar com a desigualdade
social e econdmica no pais. Em todos os periodos histdricos estudados, as
politicas de abastecimento adotadas (ou a falta delas), estdo intimamente
relacionadas as perspectivas que dirigem a proposta hegemonica de
desenvolvimento econdmico e social de nossa sociedade. Garantir o
direito a alimentacdo e promover a soberania alimentar sdo acdes que
exigem politicas publicas que regulem e controlem todas as esferas do
sistema agroalimentar, devendo ficar subordinadas ao controle e
priorizacdo dos interesses publicos.

Portanto, a estruturacdo de circuitos proprios de producédo,
circulacdo e consumo, que conectem as producgdes de base familiar ao
conjunto dos trabalhadores brasileiros, em paralelo aos circuitos
alimentares hegemonizados pelo capital, parece ser um imperativo para
uma nova proposta a ser implantada no Brasil, no futuro préximo. Nessa
perspectiva, a formacéo de estoques publicos de alimentos ganha uma
dimensdo estratégica, como, claramente, foi proposto por varios
entrevistados nesta pesquisa.

Iniciativas que dialogam com essa perspectiva ja se materializam
em diversos pontos do Brasil. A estruturacdo de novos circuitos
alimentares, a partir das centenas de redes de producdo e comercializacao,
gue aproximam a produgdo do consumo e estabelecem outros valores e
principios que mediam a relagdo entre produtor e consumidor, apresenta-
se como um caminho a ser intensificado. A¢des desenvolvidas, a partir
das Comunidades que Sustentam a Agricultura (CSA) ou de iniciativas
vinculadas ao fortalecimento da agroecologia, baseadas numa relacéo
direta dos camponeses com os trabalhadores urbanos, como apresentado
pelo programa camponés do Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA), j& sdo concretas e demandam novas politicas publicas, que
rompam com as logicas que tentam compensar a exclusao e a exploracédo
produzidas pelo sistema agroalimentar hegeménico.

Nessa perspectiva, seguem, na pauta do dia: a) 0 acesso a terra,
suficiente para promover um processo de producdo desconcentrado e
pautado pela producdo saudavel de alimentos; b) implantagcdo de uma
politica agroindustrial e sanitdria desconcentrada, pautada em
empreendimentos de pequeno e médio porte; ¢) uma nova légica de
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financiamento do processo produtivo, de processamento e de
comercializacdo, comprometida a alavancar uma perspectiva de
desenvolvimento que respeite o direito humano a alimentacdo e a
soberania alimentar; d) novos circuitos alimentares que reestruturem as
esferas de atacado e varejo do sistema agroalimentar, com participagédo
ativa do Estado, sob forte controle da sociedade, estruturando um sistema
de protecéo alimentar. Nessa agenda, compreende-se o realinhamento da
CONAB, com a estruturacéo de uma rede de armazenagem que viabilize
uma gestdo eficiente de estoques publicos e privados de alimentos,
subordinados ao controle social.

Essas perspectivas ndo se materializam sem inflexfes
importantes no sistema agroalimentar mundial. Portanto, as pautas ja
estabelecidas por alguns Orgdos multilaterais internacionais sdo de
fundamental importancia para a construgdo de um outro caminho nessa
direcdo. As deliberacfes do Conselho Mundial de Seguranca Alimentar
da ONU (CMSA) e o conjunto de planos e metas ja estabelecidos no
continente latino americano, através, especialmente, da Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), apontam para a
necessaria transparéncia das informacdes sobre os estoques privados do
mundo e o controle dos capitais especulativos nos alimentos. Apontam
também, para a necessidade dos paises adotarem politicas que garantam
o direito dos povos em definir suas proprias politicas e estratégias
sustentiveis de producédo, distribuicdo e consumo de alimentos, que
garantam o direito a alimentacéo a toda a populagdo, com base na pequena
e média producdo, respeitando suas proprias culturas e a diversidade dos
modos camponeses de producdo, de comercializacdo e de gestdo, nos
guais a mulher desempenha um papel fundamental. Nesta perspectiva,
deverdo ser criados novos mecanismos locais e regionais que promovam
resiliéncias aos devaneios do capital, como por exemplo, a constituicdo
de estoques publicos de alimentos em nivel nacional e regional no
continente, dotando o territério de melhores mecanismos de
enfrentamento da fome, da pobreza e de protecdo de seus povos. Para
enfrentar este desafio, ndo bastard, apenas, uma decisdo de governo, mas
um novo pacto com a sociedade brasileira e latino-americana.

Por fim, seguem algumas sugestGes de temas que merecem
maiores estudos, pesquisas e aprofundamentos, com o intuito de
alargarmos o conjunto de elementos que contribuam para a anélise da
realidade e das projec¢des de futuro.

O estudo apontou a necessidade de se estabelecer uma linha
minima para constituicdo de estoques estratégicos de alimentos,
constituindo uma reserva alimentar, para atuacdo em momentos criticos,



279

sejam criados por situacdes especulativas do capital, sejam criados pelas
crises ambientais. O aprofundamento deste ponto, com a prospeccao e
estabelecimento desses referenciais por produto, pode constituir uma boa
agenda de estudos para o proximo periodo.

Importante, também, é a andlise dos estoques privados de
alimentos no Brasil. E a melhor compreensdo do seu processo de
formacao, apropriacdo e coneccao com o sistema agroalimentar mundial,
gue possibilitara a implantacdo de novas politicas de abastecimento em
N0sso pais.

Como ninguém avanca sozinho, torna-se fundamental conhecer
mais sobre a gestdo de estoques publicos em outros paises. Sabemos que
a China possui enormes estoques publicos de alimentos. Que outros
paises também possuem? Como fazem a gestdo? Como lidam com o livre
mercado? Qual o sentido estratégico desses estoques para as proximas
décadas? Essas sdo algumas questdes importantes, que merecem
respostas.

Outro tema que este estudo apenas pautou, mas que merece
detalhamento, sdo as profundas transformac6es que, atualmente, estdo em
curso no sistema agroalimentar brasileiro. Os estudos, especialmente de
MALUF e SPERANZA (2014), apontam para a ocorréncia de grandes e
acelerados impactos, que estdo reestruturando o sistema agroalimentar
brasileiro. A melhor compreensdo dessas tendéncias é de extrema
importancia para a constru¢do de politicas publicas que promovam a
SAN.

Por ultimo, algo pouco estudado na analise do periodo mais
recente, mas identificado como um grande gargalo durante varios
momentos do século XX: como o sistema agroalimentar esta estruturado
em sua esfera do atacado e do varejo? Como se organiza atualmente no
Brasil? Que dimensdes possuem? Quem e quantos sdo os atores
econdmicos que dominam essas esferas? Quais sao suas perspectivas para
as proximas décadas?

Estas sdo algumas contribuicbes de questdes a serem
aprofundadas, que podem iluminar os préximos passos de outras
pesquisas nesta area.
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APENDICES

APENDICE | - sistematizacdo dos principais elementos
identificados nas entrevistas realizadas com os gestores publicos.

1) Qual o papel desempenhado pela Conab, em relacdo ao
cumprimento de sua missdo institucional, definida como
orientadora de sua acdo, no periodo de 2003 a 2014? "Promover
a garantia de renda ao produtor rural, a seguranga alimentar e
nutricional e a regularidade do abastecimento, gerando
inteligéncia para a agropecudria e participando da formulagéo e
execucdo das politicas publicas."

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posiches
1 | - Cumpriu o papel de garantir | “Entdo, o Ministério da
renda ao produtor Agricultura ndo quer estoque

- Posicdo do MAPA contréaria a | publico, o mercado ndo quer
formacdo de estoques publicos | estoque publico, o mercado
de alimentos em alinhamento a | quer manter sobre 0 seu
liberalizagdo do  comércio | controle o abastecimento
internacional de grdos como | regular, dentro das normas do
estratégia de regulacdo da oferta. | mercado; e o controle,
- Os Governos Lula (Estratégia | inclusive, do pico
Fome Zero) representaram o | especulativo. Se abre a janela,
periodo no qual a Conab mais | e ninguém fala mais, hoje, do
formou estoques publicos, | arroz, do milho, do feijao,
havendo uma diminuicdo, no | exclusivamente, dentro de um
periodo do Brasil Sem Miséria | pais. Os caras olham o mapa
(Governo Dilma), mesmo com a | inteiro e ja sabem onde ha
criacdo do CIEP. uma possivel quebra de graos
- N&o houve modernizacdo do | do arroz tailandés, possivel
sistema de  armazenagem | quebra de grdo do feijdo
publico em relacdo & década de | mexicano, possivel quebra de

1990, provocando uma | grdo do trigo canadense; 0s
defasagem tecnol6gica, que | caras olham aquilo tudo. E
causou baixa eficiéncia, altos | suas estruturas de

custos e perdas, sendo | armazenagem dos grdos, que é
substituida  pela iniciativa | possivel manter por muito
privada, nas regides de producdo | tempo armazenado, 0s caras
fazem 0 jogo da oferta e da
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demanda. E, muitas vezes, o
pico inflaciondrio ndo tem
nada a ver com ampliacdo ou
diminuicdo do  consumo
dentro do Brasil, tem a ver
com dindmica internacional,
que s0 valoriza, ainda mais, a
tendéncia de exportacdo
desses alimentos, porque se
transformaram  todos em
commodities.”

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posicoes
2 | - Para o conjunto da populagdo, | “...Olha, eu acho que tiveram

tanto do campo quanto da
cidade, o que mais contribuiu
para garantir renda e acesso aos
alimentos foi um conjunto de
politicas sociais, adotadas pelo
Governo, gue iam da
transferéncia de renda, através
do Bolsa Familia,
aposentadorias, aumento do
salario minimo, programas de
seguro e protecdo a safras,
créditos de fomento produtivo,
negociacbes tarifarias  que
melhor regularam a entrada de
alguns produtos no pais, como 0
caso do leite, que vinha
especialmente do  Uruguai,
causando fortes impactos na
producéo nacional,
especialmente da agricultura
familiar.

- A formacdo de estoques e a
subvencdo da comercializacdo
atuaram para absorver a
producdo excedente, nas regides

momentos pontuais que foram
usados, mas ndo algo
estrutural; e, eventualmente, a
gente pegou carona ho
instrumento da PGPM para
defender alguns grupos de
produtores; entdo, tinha uma
atuacdo da Conab, a partir de
guem liderava ela, da divisdo
de lideranca que tinha dentro
dela, que alguns momentos
usou a PGPM para defender o
produtor de trigo do Rio
Grande do Sul, por exemplo.
Isso aconteceu, mas nao foi...
Mas ndo da para dizer que foi
uma politica estrutural de
defesa da renda do produtor,
e, muito menos, de combate a
inflacdo, ou de garantia de
abastecimento a populagdo...”
2.
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produtoras, e subsidiar a
competitividade de alguns gréos
em relacho aos  precos
internacionais,  possibilitando
competitividade ao agronegoécio,
através de subsidios publicos.

Interpretacdo das principais
posiches

Trechos das falas

A partir de 2003, houve uma
decisdo de recuperacdo da
Conab, para coloca-la a servico
da Estratégia Fome Zero,
inclusive vinculada ao MESA,
para ser um brago operador das
politicas de combate & Fome, nas
gestdes do Presidente Lula.

“..E na época, obviamente,
que o Graziano, na
recomendacdo, era: Vamos
recuperar a capacidade da
Conab. A Conab é... a gente
tem até estruturas, desenhos,
gue a gente fez, a Conab sera
a empresa operadora do Fome
Zero”. Essa era a decisdo que
foi apresentada para o Lula, e
ele queria. E a criagdo do
MESA - Ministério da
Seguranga Alimentar. A ideia
era que a Conab, ¢&..
trabalhasse a servico do
MESA...”3.

- N&o faz sentido formar
estoques publicos de alimentos.
Com o mercado globalizado, se
faltar o produto, a gente importa
de onde tem.

- Com a abertura de mercado, o
Estado corre o risco de formar
estoque e ndo conseguir vender,
pois 0 preco de liberacdo do
estoque pode ficar acima dos
precos que chegam os produtos
importados aqui, gerando um
problema, como ocorreu, na
década de 1990.

“..Olha, ndo precisa de
montanhas de produto. Até
porque, com a globalizacdo, e
com o mercado aberto, e com
0s acordos de Mercosul, de...
tem menos produto, é que
voceé busca ali...”.

“..Olha, n3o voltou no
Governo do PT; portanto, ndo
vai voltar em outro Governo
mais liberal, a formacdo de
estoques em grande volume;
porque, qualquer um que for
fazer conta, ele vai chegar a
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- O custo de formacdo e
armazenagem dos estoques
publicos de alimentos é muito
elevado. O Governo ndo tem
orcamento  suficiente  para
viabilizar um volume adequado,
gue tenha capacidade de intervir
nos precos de mercado.

- Com os estoques formados, no
periodo, ndo foi possivel
produzir efeitos sobre a inflacdo
dos alimentos, pois o volume foi
pequeno e porgue ndo SOMOS
formadores de precos. Os precos
sdo formados em  pracas
internacionais, como Chicago,
Londres, Nova lorque.

- Com o0s mecanismos de
subvencdo do escoamento da
producgdo, se garante a renda ao
produtor e  abastecimento
interno  para regibes que
apresentam falta do produto.

conclusdo de que ndo... isso
ndo é bom para o produtor,
isso ndo € bom para o
Governo, gasta muito
dinheiro...”.

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posiches
5 | - Houve uma tentativa, em 2003, | “...No ambito dos dirigentes

para que a Conab se
transformasse numa instituicdo
que realmente fizesse
abastecimento, mas ficou muito
restrita ao PAA.

- No periodo de 2003 a 2010, a
Conab virou wuma grande
estocadora de grédos, nao foi por
uma estratégia de armazenagem
, para realizar abastecimento
alimentar, mas, por pressao do
agronegécio, quando oS precos
estavam baixos e ela intervinha

do Ministério da Agricultura,
era piada  falar em
abastecimento, o papel deles
era garantir preco; e, se
estocasse, precisasse estocar,
na hora que eles
demandassem o produto,
fosse uma demanda do
préprio segmento em relacéo
ao produto, para vender mais
barato, af, sim, entrava a
discussdo, mas ndo pensando
do ponto de vista da
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para garantir renda aos setores
gue pressionavam 0 MAPA.

- A partir de 2008, com a
inflacdo dos alimentos, o tema
do abastecimento comeca a ser
pautado pela area financeira do
Governo, como uma
possibilidade de contencdo da
inflacdo, aparecendo, mais
claramente, a importancia de
constituir estoques publicos de
alimentos.

- A constitui¢do do CIEP vem no
intuito de fazer o centro de
governo (Casa Civil,
Planejamento e Fazenda) mediar
as decisGes com o MAPA sobre
0 processo de formagdo e
liberacdo de estoques.

- Por néo haver uma politica de
valorizagdo da rede de
armazenamento da Conab, onde
0 Governo assumisse 0 custo de
manutencdo de toda a rede, foi
implementada uma ldgica de
recuperar somente onde o
armazém que se Vviabilizasse
economicamente, ficando as
velhas estruturas sem
recuperacao, principalmente nas
regides deficitarias de producao,
como o nordeste.

- Na definicdlo do Plano
Nacional de Armazenagem, as
principais  divergéncias  se
concentraram: a) na taxa de juros
preferencial para produtores e
suas cooperativas; b) nas taxas
de juros para priorizagdo de
regibes com estimulos para
construcdo a  partir  do

populagdo, como um todo...”
5.
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mapeamento das deficiéncias de
estocagem. O resultado final ndo
adotou nenhum dos critérios
propostos, abrindo 0 acesso para
qualquer tomador, sem distingdo
de localizacdo do armazém,
podendo ser feito, inclusive, no
porto.

- Dentro do PNA, ficou definido
gue um conjunto de armazéns
publicos seria modernizado e
haveria outro conjunto de novas
construcdes, no intuito de cobrir
territorios  deficitarios  de
armazenamento, nos quais a
iniciativa privada ndo se
motivaria a construir.

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posicoes
6 | - Para fazer efeito no mercado, | “...Primeiro, que ha uma

teriamos que ter um estoque de
uns dez milhdes de toneladas e
isso é muito caro, ndo tem nem
onde estocar.

- Ndo ha espaco fiscal no
orcamento geral da unido para
operar uma politica de estoques
de alimentos.

- Nao existe um minimo,
estabelecido, na legislacéo, para
formacédo de estoques
reguladores ou de seguranga. A
definicéo é apenas do maximo a
ser adquirido, que é de 1/12 do
consumo anual para produtos
dos quais o Brasil &
autossuficiente e, 2/12, para
produtos que dependam de
importacéo.

guestdo, um aspecto, assim,
de ideologia dentro do
Governo, daquela histéria de
ser neoliberal, deixa o
mercado se virar, entendeu?
Além disso, tem a questdo
fiscal, o pessoal alega que ndo
tem espaco fiscal por conta da
crise, e ainda os cortes, e tal;
entdo, ndo tem dinheiro para
fazer; tem orcamento, mas
n&do tem o dinheiro. Entendeu?
Ent&o, ai dois aspectos. Entéo,
assim, importante, a gente
acha que é, a gente sempre faz
nota técnica  propondo...
Defendendo a formacgdo de
estoque... SO que... S6 que ndo
fica na... assim, isso ndo
depende s6é da gente... ai
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- N&o houve estruturacédo da rede
de armazenamento da CONAB,
pois as politicas agricolas dos
altimos dez anos focaram muito
na estruturacdo da producdo e
ndo estruturaram a questdo da
armazenagem. Essa situacdo
produz um aumento dos custos
de escoamento, que poderiam
ser feitos na entressafra, se
houvesse uma rede de armazens
pulmd@es nas zonas produtoras e
uma rede de armazéns de
distribuicéo nas zonas
deficitarias e de consumo.

- O Governo deveria intervir na
armazenagem, em  regides
estratégicas, que podem servir
de pulmdo de escoamento para
regides deficitarias e ndo
trabalhar em regides onde o setor
privado ja atende. Por exemplo,
na regido nordeste, onde,
dificilmente, a iniciativa privada
vai investir em um armazém por
ser inviavel.

- A instalacdo de um armazém
numa  regido  inicialmente
deficitaria de producgéo pode ser
um indutor para que aquela
regido aumente a producdo por
sentir seguranca de
comercializago.

depende do lado do Governo,
em si, entender, e comprar a
briga. S6 que a gente esta
observando ai que ndo... ndo
estd caminhando nesse lado

nao...”.

Sobre armazenagem:

“..eu acho que tem que atuar
onde a iniciativa privada ndo é
viavel, olhando o aspecto

social e indutor
desenvolvimento...” 6.

de

Interpretacdo das principais
posicoes

Trechos das falas

- A auséncia de estoques de
milho e de feijdo contribuiram
para a tendéncia altista dos
precos ocorrida, nos anos de
2013, 2014, 2015 e 2016, pois 0
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mercado reage s6 em saber que 0
Governo ndo tem estoques.

- A posicdo é para ndo haver
regulagem do mercado, porém o
Governo tem que estabelecer um
equilibrio entre o produtor e o
consumidor, para que um n&o
penalize o outro.

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posiches
8 | - O entendimento do Governo é | “...0 qué que aconteceu? A

que os melhores mecanismos,
utilizados pela PGPM, para
garantir renda ao produtor, sdo
0s que viabilizam o escoamento
da producéo, onde se paga um
prémio para o tomador garantir o
preco minimo para ele.

- Durante o periodo estudado,
houve formagdo de estoques de
seis milhdes de toneladas de
milho,  aproximando-se a
referéncia do volume de um més
de consumo. Esse milho foi
liberado para atender as
demandas que surgiram nos
momentos de seca, em algumas
regides, portanto, foi cumprido o
papel do abastecimento.

- O conceito com o qual
deveriamos trabalhar deveria ser
estoque estratégico e nao
regulador.

- O milho é um produto chave e
um dos que tem o maior lobby de
pressdo politica, por meio da
bancada ruralista, para tencionar
o MAPA, no uso dos

Conab, quando ela entrou com
Contrato de Opcdo, PEP;
principalmente, PEP, nessas
regides, 0 qué que aconteceu?
No6s fizemos um aporte de
volume de milho muito
grande, em termo de apoio; e
isso deu um dinamismo para a
regido, e o produtor comegou
a botar esse produto na conta,
ndo é, no complexo produtivo.
Ok. Ai o sujeito falou assim:
PG, mas ai o produtor plantava
para a Conab..” “..0
produtor, 14 do Mato Grosso,
planta para a Conab, porque
sabe que a Conab vai intervir.
Beleza, ele tem uma
seguranca de que a empresa
vai estar l4. Esta, certo? Ele
tinha essa seguranga...” 8.

“...Eu acho que esse dinheiro
foi subsidiando a exportacéo.
Porque ndo é... também o cara
ndo... ninguém € inocente, ndo
é, se vocé disser, pd, quem é
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instrumentos da PGPM, seja
para formar estoque ou apoiar
escoamento.

- O alto estimulo provocado
pelas politicas de escoamento
sdo responsaveis pela elevacdo
da producdo no Mato Grosso.

- A expansdo da armazenagem
no MATOPIBA estd sendo
estruturada  pelas  Trades,
puxado pela soja e eles ndo vao
querer fazer armazenagem para
a Conab, no territorio,
demandando uma estrutura
publica no territério que cumpra
a funcdo de pulmdo de
armazenamento. Essa regido,
diferentemente do centro oeste e
do sul, é ausente de cerealistas e
cooperativas fortes. A
hegemonia sdo as trades com
objetivo de exportacao.

gue esta comprando? A trade.
Aiatrade vai la, compra, e vai
fazer o que com esse produto?
Vender para 0 mercado
interno, ndo vai. Entendeu?
Até porque as trades também
sd0 americanas, vocé acha que
elas ndo passam informacao
para os caras? E claro que
passam...” 8.

Interpretacdo das principais
posicoes

Trechos das falas

- A Conab estava para ser
privatizada, no final do Governo
FHC, pois a concepcdo era do
Estado ndo se envolver mais
com questdes de regulacdo e
intervencdo do mercado e,
portanto, ndo necessitava mais
de uma empresa com esse perfil.
- Em 2003, houve uma decisao
politica de recuperacdo da
importancia institucional da
Conab, para que viesse a
trabalhar numa perspectiva de
coloca-la no centro da politica
agricola, o que, posteriormente,
ndo foi assumido pelo Governo.

“..E, entdo, eu acho que, em
termos de pre¢o, a Conab foi
muito mais efetiva do que em
termos de regularidade do
abastecimento...”.

“...Mas o problema é, por nao
ser uma estratégia do
Governo, € que a gente nunca
conseguiu dar um sentido
realmente de intervencdo de
politica de abastecimento...”.

“..Eu diria que, mesmo
fazendo a reabertura de
unidades, em termos
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- A Conab atuou fortemente na
recuperacao dos pregos minimos
de varios produtos: feijdo, arroz,
trigo..., constituindo ~ um
processo de ascensdo, gerando
ganhos e recomposicgdes para 0s
agricultores.

- Teve um ano no qual a Conab
vendeu no mercado um milhéo
de toneladas de grdos e
demonstrou  uma  enorme
capacidade de intervencdo no
mercado. Foi ai que a fazenda
percebeu a importdncia da
atuacdo dos estoques para
amenizar a subida dos pregos
dos alimentos. Porém essa
percepc¢do que se configurou, ali,
por 2008, ndo se manteve no
decorrer dos anos e o resultado
foi um periodo, de 2010 a 2015,
com fortes pressdes
inflacionarias, puxadas pelos
alimentos.

- De forma geral as vendas dos
estoques sempre foram feitas, a
conta gotas, por ordem do
MAPA, ndo impactando na
baixa de precos no mercado,
mesmo apos ter sido criado o
CIEP. Isso ocorreu na gestdo do
Ministro Mendes e provocou
reacOes da prépria presidenta da
Repdblica, que ndo resultaram
em acdes concretas para a gestdo
mais estratégica dos estoques
publicos.

numéricos, foi significativo;
mas, em termos de capacidade
de armazenagem, muito
pequena. Entdo, o problema é
que era uma rede defasada,
uma rede inadequada, e que,
portanto, ela  precisava,
efetivamente, de um processo
de modernizacdo; e de um
repensar, inclusive, de... de
instituir novas unidades em
lugares estratégicos. Entdo, o
fato é que, por se tratar de uma
rede antiga, boa parte dela era
armazém geral, ndo eram
silos, e... e isso limitava muito
a capacidade operacional do
recebimento de volumes,
recebimento de cargas, de
recebimento e despacho dessa
carga, era um sistema que
dependia, que tinha que,

necessariamente, chegar,
como no caso do milho para o
nordeste, toda aquela

intervencgdo que se fez; entdo,
0 produto chegava, é... ou a
granel, mas tinha.. se
chegasse a granel, tinha que
ser ensacado; e se chegasse a
granel, ndo tinha nenhuma
rampa, minimamente, para
poder descarregar aquilo,
colocar num lugar adequado;
ia para o chdo, do chéo ia...
tinha que ter uma trupe de
gente para poder ensacar, para
poder depois vender 60 kg por
60 kg. Ou seja, uma rede
totalmente defasada. O grande
problema, de fato, é que nédo
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houve uma modernizacao;
mesmo que em pequenos
silos, mas que nds tivéssemos,
de fato, uma rede que desse
uma possibilidade de
armazenar de forma mais
adequada; e, ocasionalmente,
ela fosse mais agil, no sentido
do recebimento, de fato, dessa
carga, desse volume. Entdo,
isso, realmente, eu te diria que
era 0 grande problema da
Conab, ficou muito defasado
no tempo...”.

G. Interpretacdo das principais Trechos das falas
posiches
10 | - O que pautou a agenda e a | “...Entdo, assim, eu peguei o

estratégia do MDA foi a
necessidade de estruturar uma
agenda de politicas agricolas,
focada na assisténcia técnica e
no crédito, seguro agricola,
preco minimo, que ampliasse a
capacidade de producéo, gerasse
renda e qualidade de vida para a
base social da agricultura
familiar.

- Nunca houve um enfoque de
gue tinhamos  crise  de
abastecimento alimentar.
Tivemos crises de precos dos
alimentos. Essa crise, que
ocorreu no segundo Governo
Lula (2007/2010), retomou-se
uma discussao de trazer a Conab
para 0 MDA, assim como foi
feito com a ATER, pois o
Roberto Rodrigues, no MAPA,
sempre trabalhava pelo menos

primeiro periodo, 0S
primeiros trés anos, esse meio
do Presidente Lula, foco:
Producéo, aumento  de
producdo, na nossa base
social. Criagéo de
instrumentos que permitissem
0 aumento de producdo; esse
era o foco nosso: Pronaf, juro
baixo, aumento de valor de
recurso, assisténcia técnica,
agroindustria, agroecologia;
enfim, esse era 0 negocio.
Essa era a nossa Agenda:
prego minimo, seguro
agricola; nossa cesta. O PAA,
deste ponto de vista, 0 PAA
era uma... era um enfoque no
desenvolvimento territorial e
na renda, na renda do
territorio local; esse era o
enfoque nosso. 2014, eu
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com o0 discurso de que o
mercado tinha que regular o
abastecimento e que a Conab
ndo tinha mais papel estratégico.

- A légica adotada para evitar o
pico inflacionario e a
estabilidade dos precos foi
construir politicas de fomento a
producao.

- Atuacdo internacional com
defesa de tarifas diferenciadas
para produtos da agricultura
familiar.

participo dessas discussoes,
que era esse o conceito...”.

“.. A CONAB era um
instrumento  garantidor de
preco no... na baixa; era
sempre assim, a CONAB era
um instrumento garantidor da
renda, na baixa; entdo, o
Poder Publico entrava para
garantir renda, para a baixa;
era mais esse instrumento
sempre garantidor de renda,
do que uma... um conceito
estratégico de abastecimento a
populacdo, por conta da oferta
de alimento...”.

“..eu iria estimular o cara a
produzir; e todo tema era esse
mesmo, era garantir 0
abastecimento, regular e
evitar pico inflacionario.
Ponto. Esse era o0.. na
verdade, o que atraia a
Fazenda era isso, ndo é; era ter
uma estabilidade de precos
agricolas, garantindo o
abastecimento,  garantindo,
obviamente, prego estavel...”.

“.Esse era o tema. Quer
dizer, o maximo que nds
chegamos, tanto que se
repautou a ideia de, no
préximo Governo, a CONAB
vir para 0 MDA, como um
conceito  estratégico  de
abastecimento, que é o que
justificava, tu entende? Entao,
nos tinhamos essa
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formatacdo, e faltava uma
perna ali;: Qual era o
instrumento de
abastecimento? Era a
CONAB, que n6s nunca
conseguimos chegar perto,
ndo é. Tinha uma.. uma
diretoria l4, ndo é, o Silvioe o
Intini, mas ndo... enfim...”.

2) Como foi gerida e quais perspectivas orientaram a execucao da
PGPM pela Conab nesse periodo?

- Nao estava orientada para
formar estoques na perspectiva de
enfrentar picos inflacionarios,
causados por especulacdo do
mercado ou por quebras de
producdo desencadeadas por
problemas climéticos, como, por
exemplo, o ocorrido com o feijéo.
- Para o abastecimento interno,
atuou positivamente com
mecanismos de subvengdo da
comercializacéo, propiciando
oferta de produtos em regides
deficitarias, como arroz e milho,
viabilizando a oferta desses
produtos para o nordeste.

- Através dos precos minimos,
garantiu, minimamente,
producdes locais que contribuem
com o abastecimento regional.

- Sua atuacdo foi em momentos
pontuais e segmentada. N&o
houve uma politica estrutural de
formagdo de estoques, de defesa
da renda da maioria dos
produtores e, muito menos, de
combate & inflagdo, ou de garantia
de abastecimento a populacéo.
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Quando houve inflagdo dos
alimentos, os estoques ja estavam
todos vendidos. Mais atuante com
0s produtores de trigo, milho e

soja.

3 | A PGPM nunca funcionou como
uma politica articulada &
estratégia Fome  Zero e,
logicamente, ndo se constituiu
como uma politica promotora de
seguranca alimentar e nutricional.

4 | - Os mecanismos criados de | “...Os produtos que a gente
subvencdo da comercializacdo | ainda, até hoje ainda faz
sdo adequados para garantir a | estoque, um pouco, e... e
renda dos agricultores e viabilizar | através de compra direta ou
0 abastecimento interno, | através de lancamento de
equiparando aos precos dos | contrato de opcdo, tem sido
produtos importados milho, arroz... trigo, um
- O Unico alimento que justifica | pouquinho; e esses
fazer estoques é o arroz, pois a | produtinhos, eventualmente,
exportacdo é muito dificil pela | ai, um pouco de feijdo,
alta competitividade da Asia. farinha,  fécula, quando
- A armazenagem direta da Conab | d&...”4.

é problematica. Ndo tem como
girar 0 estoque. J& na
armazenagem privada, que a
Conab contrata, ela paga uma
sobre taxa para 0 armazenador
garantir sempre um produto de
gualidade, na hora que precisar, e
ele pode girar 0 estoque.

5 | - Os mecanismos de escoamento | “... H4 uma concentragio

da produgdo possuem problemas
sérios de transparéncia no
processo de garantia de renda aos
agricultores, quando acessados
por terceiros que necessitam
comprovar o0 pagamento do preco
minimo, exigindo devolucéo de

muito grande, eu lembro que,
num determinado ano, a
familia Maggi pegou vinte e
trés milhdes de reais s6 em
subsidio; e o subsidio publico
na... ele é isento de imposto
de renda; entdo, vocé tem um
outro problema. Quando é
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parte dos subsidios, como
condicdo para efetuar a compra;

- Como os recursos de subvencgdo
do escoamento sdo subsidios
publicos, os mesmos ndo entram
no abatimento do imposto de
renda, sendo mais um elemento
provocador de concentracdo de
acesso  por apenas alguns
produtores e um pequeno grupo
de grandes agroindlstrias e
empresas comercializadoras.

pessoa juridica, isso tem um
peso maior; por exemplo,
digamos, que vocé teve um
custo de producdo de... &, para
milho, de trinta reais a saca, 0
preco de venda é vinte e...
vinte e cinco, vocé teve um
prejuizo de cinco. Digamos
que o Governo te dé um
subsidio de cinco reais por
saca, Ou Seis reais por saca, ou
sete reais por saca, isso ndo
entra como valor da venda,
isso entra como isento do
imposto de renda, com uma
conta  subsidio; e ai,
oficialmente, aquela empresa,
ela teve um prejuizo de cinco,
mesmo tendo zero de
prejuizo, porque ela recebeu
cinco, ou seis, ou sete, ou dez,
digamos, do Governo...”
“...Subsidio publico ¢ isento
de imposto. Entdo, vocé tem
uma concentracdo; entdo, 0s
mecanismos de incentivo
privado ndo funcionaram;
principalmente, PEPO,
PREPO, essas coisas todas;
ha um desvio muito grande,
uma concentracdo  muito
grande na mao desse setor...”

5.

Mesmo com elaborag@es de notas
técnicas, que embasam a decisao
de formar estoques publicos,
houve decisdo dos Ultimos
Ministros do MAPA de néo
realizad-los, mesmo com as
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projecdes de elevacdo dos precos
do milho e do feijédo, projetadas
pela Conab, a partir de 2014.

- A atuacdo da PGPM tem se
concentrado em Mato Grosso,
pois é uma das poucas regides
onde os pre¢os minimos ficam, de
vez em quando, acima dos pregos
de mercado e, entdo, € acionada a
PGPM.

- Mesmo com forte recuperagéo
orcamentaria e financeira, em
comparagao com os anos de 1990,
0 que se percebe, claramente, é
gue a estratégia de formacgdo de
estogue, ndo era a estratégia mais
relevante, uma vez que o0
principal volume desse
orgamento era subvencao agricola
e ndo recursos para a formacgéo de
estoque.

“..Entdo, a gente consegue
avangar, significativamente,
nos precos, avanca
brutalmente, eu até diria, &,
em termos de orgcamento; é, 0
problema, e ai é onde nos
fichvamos muito amarrados
as decisbes do Ministério da

Agricultura; e,
invariavelmente, tinha uma
predilecdo, tem uma

predilecdo por esse caminho
da sustentagdo de preco, via
instrumentos de mercado,
vamos chamar assim; é, ou
seja, pagando pelo
diferencial, de preco minimo
e preco de mercado, fazendo,
entdo, os PEPs, sobretudo,
ndo é, os prémios de
escoamento; e sempre com
muita resisténcia em relagéo a
formacéo de estoque publico.
Entdo, todas as vezes que...
ou quase todas as vezes que a
gente acabou formando
estoque, foi porque, é... atuar
s6 com o prémio de
escoamento era insuficiente,
e... e parte das vezes nés
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conseguiamos, entdo,
convencer de que era
importante atuar nas duas
frentes, fazendo AGF e
fazendo Prémio de
Escoamento, ou fazendo
Contratos de Opcdo, que
também foi muito utilizado,
e... porque ai, nesse caso, 0
Contrato de Opcdo, como ele
dd a possibilidade, no
momento em que o produtor
vai executar o contrato, o
Governo pode dizer: Ok, bota
isso para 0 mercado. Ou seja,
faz o repasse. Entdo, a
Agricultura concordava,
porque sempre tinha ainda
essa  possibilidade, no
momento em que fosse
receber o produto, ao invés de
recebé-lo, permitir que ele
fosse repassado para um
terceiro...”.

3) Como foi gerido e quais perspectivas orientaram a execucao do
PAA pela Conab nesse periodo?

- Programa éagil, eficiente, de | “...Entdo, quando faziamos
gestao facil, garantidor de renda | uma compra direta, que podia
ao produtor e altamente | socorrer a renda do produtor,
conectado com os programas de | podia socorrer um excesso de
abastecimento social, alinhado | producgdo, por exemplo, o
com a estratégia Fome Zero, | canal de distribuicdo podia ser
com a seguranca alimentar e | muito bem uma rede de
nutricional e com o direito | protecdo alimentar, que a
humano a alimentacg&o. gente nunca pensou nisso, NGs
- O PAA ficou limitado quanto | pensamos em protecdo social,
as estratégias de destino dos | com direitos sociais e servicos
alimentos, vinculando-se, | publicos - educagdo, salde -,
apenas, aos programas de | servico publico; mas nao
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abastecimento social, tendo sua
execucdo  diminuida  pela
estratégia principal do Governo
em viabilizar o acesso aos
alimentos pela  populacéo,
através da elevacdo da renda,
sem interferir na estrutura de
atacado e varejo do pais. Perdeu
0 potencial que poderia ter
cumprido numa outra estratégia
de protecdo alimentar da
populacdo, podendo ser suporte
a um outro circuito de atacado e
varejo que chegasse direto a
populagéo.

falamos num sistema de
protecdo alimentar, e ai perdeu
a... perdeu o sentido de manter
essas operagdes que socorriam
aqui, sendo que o destino...
Entdo, eu acho que a gente
funcionou muito movidos por
uma conjuntura de
disponibilidade orcamentaria,
entdo: Quanto precisa? cem
milhdes para fazer leite em
p6? — Cem milhdes para fazer
leite em pd. E o destino se
perdeu. Entdo, eu imagino que
um conceito que a gente nao
desempenhou nesse periodo
nosso, embora tenhamos
evoluido muito na seguranga
alimentar e nutricional, do
direito humano a alimentacéo,
ndo é; isso evoluiu muito, um
sistema de seguranca
alimentar, nés ndo discutimos
um sistema de protecdo
alimentar...”.

- Inspirado naquilo que a PGPM
ndo fazia e deveria fazer,
constituiu-se numa politica de
abastecimento alimentar
vinculado & seguranca alimentar
e nutricional, articulando a
producdo da agricultura familiar
ao abastecimento da rede de
protecdo e promocao social.

“.Agora, para fins de
seguranca alimentar,
focalizar, e tal, 0 PAA surgiu,
e criou esse paradigma ai de
uma politica de abastecimento
focada na agricultura familiar.
Nasceu  muito  inspirado
naquilo que a PGPM devia
fazer e ndo fazia...”.

A concepcdo do PAA ja nasce
em articulaggho com a
perspectiva formar estoques
para viabilizar as politicas de
abastecimento social, como, por
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exemplo, a distribuicéo
emergencial de cestas de
alimentos pela Conab.

- A gestdo dos estoques,
formados através do PAA,
mesmo sendo menores que 0S
formados pela PGPM, tiveram
um alinhamento com as
politicas de seguranca alimentar
e nutricional, coordenadas pelo
MDS, em articulagdo com o
MDA.

- Os formatos operacionais que
0 PAA ganhou também foram
fruto de todo o acimulo interno
da histéria de politicas de
abastecimento ja4 executadas
pela Conab, de mecanismos que
ja tinham sido usados pelo
sistema financeiro e da fazenda,
como a logica das CPRs, para
repassar recursos financeiros
para as organizagdes da
agricultura  familiar, dentre
outros arranjos que construidos.
Esse processo foi muito rico,
internamente, para a estratégia
de revitalizacdo da empresa.

- Alguns mecanismos
estratégicos do PAA foram
interrompidos, acarretando uma
enorme perda estratégica para o
programa, como a modalidade
Compra Antecipada da
Agricultura Familiar (Caaf).

- A modalidade formacgdo de
estoques foi um dos melhores

“.Bom, eu acho que, em
primeiro lugar, uma das
grandes modalidades que foi
morta na sua génese, foi a
Compra Antecipada, na Iégica
do fomento a producdo. Ou
seja, uma linha fomento a
producdo ndo bancarizada e
nédo crediticia; que,
infelizmente, nés ndo tivemos
tempo para desenvolver da
forma como deveria, a0 meu
ver, assegurando assisténcia
técnica, assegurando uma
outra complementariedade de
acdo...” “...Ele eramais do que
0 EGF, porque tu liberava o
recurso como custeio...” “... A
Compra Antecipada, ela tinha
a légica realmente de fomento,
ela tinha um VBC, ela tinha
uma relacdo de... entdo, nds
criamos 14 um valor basico de
custeio para cada produto,
tinha uma relacdo de
pagamento em produto, dava a
possibilidade de pagar em
produto ou pagar em
financeiro a escolha das
organizagbes. Entdo, para
mim, uma das grandes
modalidades, uma das grandes
inovagdes, foi essa primeira
modalidade; que,
infelizmente, por uma disputa
politica interna, da Fazenda
e... &, sobretudo, junto com o
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instrumentos do PAA porque
possibilitava as organizacdes a
gestdo de seus estoques.

- IntervencBes  importantes
foram realizadas pelo PAA.
Como referéncias, podem ser
citadas as aquisigdes de feijao,
nos trés primeiros anos, em
Rond6nia, garantindo renda
para 0s agricultores e
escoamento da producdo, por
meio de cestas de alimentos,

venda em balcdo, tendo
funcionamento como AGF.
Assim como foram

significativas as intervengdes na
castanha de caju, com venda do
estoque publico para as
pequenas processadoras, teve,
também, uma atuacdo forte do
PAA na producdo de Ileite,
garantido o funcionamento das
cooperativas da agricultura
familiar, sobretudo do Rio
Grande do Sul, por intermédio
da transformacdo em leite em po
e sua distribuicdo nas agdes de
abastecimento social.

MDA, ndo é; com o receio que
0 MDA passou a ter de que
isso poderia competir com...
com as proprias moda... €,
com o Pronaf, vamos dizer
assim; o que, de alguma
forma, poderia colocar em
cheque, ou enfraquecer o
Pronaf; é, e fortalecendo a
Conab, como a Conab néo era
um ente vinculado ao MDA,
entdo podia fortalecer o
Ministério da Agricultura; ou
seja, uma visdo fraca, uma
visdo miope, no sentido de
gue, ao contrario, que poderia
ter colocado, como fez o
MDS, colocando a Conab a
servico do MDA, ndo é; mas
nao conseguiram fazer essa...
essa ponte. Entendeu?” 9.

10

- Para 0 MDA, o Paa sempre foi
compreendido  como um
instrumento de
desenvolvimento territorial e
garantidor de renda;

- O Paa, 0 Pnae e a agenda das
compras publicas da agricultura
familiar, tém ligacdo com a
abertura de mercado para esse
setor da agricultura brasileira.

“..Entdo, assim, eu peguei o
primeiro periodo, 0s primeiros

03 anos, esse meio do
Presidente Lula, foco:
Producéo, aumento de
producdo, na nossa base
social. Criacdo de

instrumentos que permitissem
0 aumento de producdo; esse
era 0 foco nosso: Pronaf, juro
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baixo, aumento de valor de
recurso, assisténcia técnica,
agroindustria, agroecologia;
enfim, esse era o negdcio.
Essa era a nossa agenda: preco
minimo, seguro agricola;
nossa cesta. O PAA, desse
ponto de vista, o0 PAA era
uma... era um enfoque no
desenvolvimento territorial e
na renda, na renda do territorio
local; esse era o enfoque
nosso. 2014, eu participo
dessas discussdes, que era esse
o conceito...” 10.

“eu acho, assim, como a
CONAB sempre foi um
negdcio distante, ndo €, a
gente perdeu essa batalha e
virou um negécio distante, a
gente conhecia o MDS, o
MDA, via PAA, entende;
porque, depois, entra 0 PNAE,
ndo é, direto nas escolas
também, que é um conceito
também de abastecimento,
mas de renda, é sempre assim,
nao é, o PNAE... quer dizer,
PAA, PNAE, e depois o
decreto de todos os 6rgédos
publicos, que eu ndo lembro
que decreto que é, tem a ver
com o mercado agricola, para
a agricultura familiar..” 10.
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ANEXO

Relatério de execugdo da PGPM emitido pela CONAB
PGPM — Instrumentos de apoio & comercializagdo 2003-2015
(Valor em milhdes R$ e peso em mil toneladas).
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