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1 INTRODUCAO

O primeiro relatério anual da Cétedra Itinerante Inclusdo Produtiva no Brasil Rural e Interio-
rano, publicado em janeiro de 2022, destacou atengio crescente de formuladores de politicas
acerca da inclusao das “pessoas na vida econémica pela via do trabalho” (Favareto ez al., 2022,
p. 66), por meio da inclusao produtiva ou de inclusao econémica. A articulagao de estratégias
de inclusio com enfoque nas dreas rurais é premente diante da coexisténcia de persistente
vulnerabilidade e potencial produtivo que se encontra no rural.

A vulnerabilidade socioecondmica da populagao rural brasileira, apesar de ter reduzido
ao longo do tempo, permanece em patamar elevado: em 2020, 26,2% dessa populagio encon-
trava-se em situagao de pobreza e 10,4% em situagao de extrema pobreza (CEPAL, 2022).
O 2° Inquérito nacional sobre inseguranca alimentar no contexto da pandemia da covid-19 no
Brasil verificou situago ainda mais sensivel, tendo observado inseguranca alimentar em mais
de 60% dos domicilios e prevaléncia de inseguranca alimentar grave em 21,8% nos domicilios
rurais em 2021e 2022 (Penssan, 2022).

Ao mesmo tempo, as politicas de compras publicas no Brasil apresentam potencial para
contribuir com a inclusao produtiva rural de grupos vulneraveis em todo o territério brasileiro
de forma sustentdvel ao longo do tempo (Sambuichi ez al., 2022; Paula ez al., 2023). Isso se
dd em funcao das diretrizes voltadas para o desenvolvimento social, local e sustentdvel por
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meio de uma producio de alimentos diversificada e sauddvel, que abrem espago para uma
reestruturacio das politicas de desenvolvimento rural como um todo, cada vez mais efetivas
na promog¢ao da seguranga alimentar e nutricional (Silva ez al., 2023).

Ao longo das dltimas duas décadas, o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) e o
Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) ganharam notoriedade tanto pela dimensao
e alcance quanto pela tarefa de abranger todo o territério nacional, contemplando agricultores
familiares vulnerdveis e fomentando desenvolvimento sustentdvel. Diante do ineditismo e da
amplitude da tarefa, ndo faltaram obstdculos. Alguns foram transpostos com maior ou menor
grau de dificuldade, outros permanecem como desafios a serem enfrentados.

Este estudo busca apresentar uma sintese das compras institucionais no Brasil, com énfase
aos processos ligados ao governo federal. Dada a conjuntura politica vivenciada no pais desde
2016, que fragilizou a mobilizagao em torno do tema no governo federal e acarretou uma
série de desmontes em programas nacionais (Gomide, Silva e Leopoldi, 2023), apresentamos
também alguns exemplos de politicas em niveis estadual e municipal como forma de avangar
na busca por novas possibilidades de aprofundamento desses processos como elemento fun-
damental para a inclusdo produtiva rural.

2 AS COMPRAS PUBLICAS DE ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

As compras publicas de alimentos da agricultura familiar no Brasil sao o resultado de um
acumulo de esfor¢os tanto por parte de agoes a partir do governo quanto da sociedade civil,
dos movimentos sociais e dos debates académicos. O primeiro programa que relaciona compra
publica e agricultura familiar data da década de 1970. Naquele periodo, o Estudo Nacional
de Despesa Familiar (Endef), de 1974, vinha renovar evidéncias que remetem a década de
1930 de que “o brasileiro nao comia mal, comia pouco” (Peliano, 2001, p. 22). A compra
publica naquele momento se deu a partir do II Programa Nacional de Alimentagio e Nutri-
¢ao (II Pronan), aprovado em 1976, no qual se utilizava de “alimentos bédsicos nos programas
alimentares e 0 apoio aos pequenos produtores rurais, com vistas a eleva¢io da renda do setor
agricola e a0 aumento da produtividade” (Aranha, 2010, p. 29). No entanto, o programa foi
pouco efetivo, fazendo com que a Unica iniciativa que relacionou distribui¢ao de alimentos
e apoio aos pequenos produtores rurais, mesmo que de forma descontinua e timida, tenha
sido a do Instituto Nacional de Alimentagao e Nutrigao (Inan). Tal compra se deu ao atrelar
o Programa de Abastecimento de Alimentos Bdsicos em Areas de Baixa Renda (Proab) ao
Projeto de Aquisi¢io de Alimentos em Areas Rurais de Baixa Renda (Procab), em parceria
com a Companhia Nacional de Abastecimento (Conab). A alimentagio escolar, por sua vez,
passou a adquirir, apenas parcialmente, alimentos bdsicos adquiridos pela Conab na década
de 1980 (Aranha, 2010; Silva, 2019).

O desenho de estratégias de fomento a produgao de alimentos como horizonte para o
enfrentamento 2 inseguranga alimentar e nutricional voltou a ganhar visibilidade na década
de 1990, a partir do desenho do Mapa da Fome, que traz consigo o mapeamento da produgio
agricola brasileira. O diagnéstico era de que a disponibilidade de alimentos no Brasil era mais



que suficiente para atender as necessidades didrias de calorias e proteinas da populagdo brasi-
leira, e que cabia langar mao de estratégias de garantia de emprego e renda associadas a redugio
dos custos de aquisi¢ao dos alimentos localmente (Peliano, 1993). A partir do Mapa da Fome,
Itamar Franco retine ministros, Betinho e Dom Mauro Morelli e articula a¢oes levando em
consideragdo propostas do Governo Paralelo do Partido dos Trabalhadores ¢ do Movimento
pela Etica na Politica.

A mobilizagio gerada destacou o problema da fome, mobilizou a sociedade civil e ampliou
a participacao da sociedade civil na formulagao e no controle das politicas publicas. No entanto,
esse conjunto propicio de fatores avangou na distribuicio de alimentos, nao tendo se desdo-
brado na formulacio de politicas que gerassem mudangas estruturais que permitissem reduzir
a necessidade de politicas compensatérias (Aranha, 2010). Isto no significa que nao tenha
havido avan¢os em termos das compras publicas de alimentos ao longo da década de 1990.

A alimentagao escolar, que jd havia tido uma primeira experiéncia na década de 1980 com
aquisigoes de alimentos bdsicos, consolida os esforgos em direcionar as aquisi¢oes da alimenta-
¢ao escolar para compras locais em 1994, com a determinagao em lei da descentraliza¢io das
compras (Silva, 2022). A Lei n® 8.913/1994 dispoe também da promogao do controle social por
parte da sociedade civil e de compras por meio de sistemas locais de abastecimento, a partir da
recomendacio de que fosse dada preferéncia/prioridade de compra para produtos iz natura e
da produgao local como meio de redugao de custos (Belik e Souza, 2009). O passo seguinte veio
com a determinagao da aquisi¢io de no minimo 70% de alimentos bésicos em 2001 (Brasil, 2001).

No entanto, é nos anos 2000 que as compras publicas de alimentos ganham maior aporte
juridico e recursos orcamentdrios. O rdpido avango do ponto de vista juridico se deu com o
“aproveitamento” de leis e projetos de leis (PLs) apresentados anteriormente junto  articulagao
politica propicia nos anos 2000 (Grisa, Caldas e Avila, 2018). O PAA foi instituido em 2003
enquanto estratégia de fortalecimento da agricultura familiar (Delgado, Conceigdo e Oliveira,
2005; Silva, 2014), cujo grande salto foi a formulagio do instrumento da chamada publica
enquanto alternativa 2 licitagdo. Essa inovagao permitiu o estabelecimento de critérios mais
adequados as compras locais de alimentos da agricultura familiar, inserindo grupos vulnerdveis
e alinhados com um sistema alimentar sustentdvel (Silva ez /., 2023).

Em 2009, por meio da Lei n® 11.947, o PNAE passa a dispor da determinagao da obrigato-
riedade de destinagao de no minimo 30% do recurso do governo federal destinado a alimentagio
escolar para compras de produtos da agricultura familiar. Em 2015, é estabelecido o percentual
minimo de 30% destinado a aquisi¢ao de géneros alimenticios de agricultores familiares e suas
organizagdes por 6rgaos e entidades da administragao publica federal direta, autdrquica e fun-
dacional, o que inclui as Forcas Armadas, os institutos puiblicos, as universidades e os hospitais
federais (Brasil, 2015). Somam-se as iniciativas federais uma série de leis estaduais — dezenove
estados brasileiros dispoem de politicas estaduais, e em doze deles as politicas estao em funcio-
namento (Grisa, Avila e Cabral, 2021) — e municipais (Caldas e Nonato, 2013).°

9. As compras publicas possuem grande potencial orcamentdrio. Estima-se que apenas o gasto anual de alimentos pelos 6rgéos do
Executivo do governo Federal ultrapasse R$ 1 bilhdo (Parlamentares..., 2021).



3 0S INSTRUMENTOS DE COMPRAS PUBLICAS PODEM SER APERFEICOADOS
PARA MELHOR ATENDER AS POPULACOES VULNERAVEIS DO BRASIL RURAL?

A breve sintese sobre a concepgio das compras publicas de alimentos da agricultura familiar
no Brasil apresentada anteriormente é um requisito necessdrio para: i) demarcar o meio século
de construgao das compras publicas de alimentos da agricultura familiar no pais; ii) explicitar
que, apesar dos poucos avancos das trés primeiras décadas desta histdria, as compras publicas de
alimentos enquanto fomento concomitante da seguranca alimentar e nutricional e da inclusao
produtiva retornou ao debate reiteradas vezes; e iii) evidenciar que o propdsito da politica é
atender as populagoes mais vulnerdveis, tanto via acesso a alimenta¢ao quanto via fomento a
renda dos pequenos produtores. Cabe agora identificar como a politica pode ser aperfeicoada
na diregao de cumprir seu propdsito.

O PNAE e o PAA se consolidam como instrumentos de aumento da renda dos agricultores
familiares, combate a pobreza no rural, aumento do dinamismo econdmico local e regional
e consequente promogao de seguranca alimentar e nutricional (Sambuichi ez /., 2020; Perin
et al., 2022; Elias et al., 2023), sendo inclusive mobilizados para o atendimento de familias em
situacdo de vulnerabilidade durante a pandemia de covid-19 em diversas localidades brasileiras
(Sambuichi ez al., 2022; Valadares ez al., 2022a).

Perin ez al. (2022) identificou que o PAA impulsionou a diversificagio tanto de culturas
quanto da alimentagdo nas propriedades, atrelada ao reconhecimento e a valorizagio da cultura
alimentar local. Sambuichi ez a/. (2022) corrobora com os argumentos supracitados ao iden-
tificar o impacto positivo do programa na renda dos agricultores contemplados, bem como a
redugio da especializagio produtiva. Tal qual o PAA, estudos identificaram efeitos positivos
do PNAE sobre a renda dos agricultores familiares contemplados e o desenvolvimento local
(Elias ez al., 2023; Paula et al., 2023; Ribeiro, Ceratti e Broch, 2013; Wittman e Blesh, 2017).

A quantidade de recursos despendida pelos municipios (figura 1) e pelos estados (grafico 1)
em compras da agricultura familiar tem se ampliado vagarosa, porém continuamente, ao longo
do tempo pelo PNAE, ao menos até 2019. Os valores disponibilizados para compras via PAA,
por sua vez, foram retraidos, de acordo com os dados oficiais disponiveis (Ipea, 2022). O que
pode nao representar corretamente a realidade, visto que os dados do PAA nao sio disponibi-
lizados de forma agregada. Assim como, em fungao da atuagio dos estados, dos municipios e
das compras institucionais federais (a exemplo de grandes aquisi¢des provenientes das Forgas
Armadas) para cobrir a lacuna deixada pelo PAA.



FIGURA 1
Compras da agricultura familiar pelo PNAE — Brasil
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Fonte: Dados da agricultura familiar/PNAE. Disponivel em: https://www.fnde.gov.br. Acesso em: mar. 2023.
Elaboragéo dos autores.

A continuidade na ampliagdo das aquisi¢coes do PNAE e a reagio de outros 6rgaos, gover-
nos e entidades em ocupar o espaco deixado pelo PAA reafirma a relevancia estratégica das
compras publicas de alimentos. No entanto, os bons resultados e a boa receptividade dessas
politicas pelos governos, pela sociedade civil e pelos movimentos sociais nao significam que
elas nao apresentam fragilidades. As diretrizes adotadas tanto pelo PNAE quanto pelo PAA,
que preveem a inclusdo produtiva de grupos vulnerdveis e o impulso a sistemas produtivos
mais sustentdveis, nio sio sistematicamente monitoradas. Nao h4d dados consolidados sobre
quantos assentados, indigenas e quilombolas participam das compras institucionais, bem como
nao se sabe quantos produtos orginicos e/ou agroecoldgicos sio adquiridos pelos diferentes
entes governamentais.

Tanto o PNAE quanto o PAA requerem dos agricultores o Cadastro Nacional da Agri-
cultura Familiar (CAF), que substituiu a Declaragao de Aptidao (DAP) ao Programa Nacional
de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) em meados de 2022, para efetivar a
compra enquanto aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar. O cadastro de CAF/DAP,
por sua vez, dispde de dados do agricultor, o que permite identifica-lo como quilombola,
indigena, assentado e uma série de outras classificacoes. Ambos os programas também



dispoem de informagao sobre o alimento produzido ser ou nio organico e/ou agroecolégico.
No entanto, seguimos sem dispor dessa informagao para a avaliagio e o monitoramento das
politicas publicas, o que inviabiliza o desenho de melhores estratégias para atingir o pablico
que ¢ prioritdrio frente as diretrizes das politicas.

GRAFICO 1

Valores totais de compras de produtos da agricultura familiar pelo PNAE: municipios e
estados (2011-2019) e PAA CDS' (2003-2021)
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Fontes: Dados da agricultura familiar/PNAE (disponivel em: https://www.fnde.gov.br. acesso em: mar. 2023) e Conab (2021).

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' PAA Compra com Doacdo Simultdnea (PAA CDS).

Obs.: Dados sobre o PNAE referentes aos anos de 2018 e 2019 foram disponibilizados temporariamente pelo Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) com valores R$ 1,2 bilhdo (35,4% do total do repasse) e R$ 1,8 bilhdo (36,9%
do total do repasse) de destinacdo para compras de produtos da agricultura familiar, respectivamente. Tais valores ndo
estdo dispostos no grafico, pois o FNDE os retirou da base de dados on-fine, o que possivelmente pode significar uma
necessidade de revisdo de tais informagcdes. No periodo 2014-2017, o percentual de compras da agricultura familiar
em relacdo ao total do repasse do PNAE foi relativamente estavel, em torno de 21%.

A identificagao da vulnerabilidade socioecondmica entre os agricultores familiares que
ofertam para as compras publicas é mais desafiadora, porém também é possivel e deveria rece-
ber maior aten¢io do ponto de vista da captagao de informagoes de qualidade. Atualmente
¢ possivel obter informacoes socioecondmicas parciais a partir da CAF/DAP e de parte dos
agricultores a partir do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro
Unico). No entanto, cabe aprimorar a captacio de informagio para ser possivel identificar:
i) a modalidade de compra publica mais acessada pelos agricultores mais vulnerdveis; ii) os
agricultores vulnerdveis que ofertaram continuamente as compras publicas; e iii) se houve
mudanga socioecondmica desses agricultores ofertantes. A resposta dessas trés perguntas ¢



fundamental para o dimensionamento e a ampliagao da inclusao produtiva da agricultura
familiar nos programas de compras publicas.

No momento, a percep¢ao é de que a compra direta efetuada pelos programas de aquisigao
de alimentos (federal, estadual e municipal) tem melhores condicoes de acessar agricultores em
maior vulnerabilidade. A razdo estaria nos desafios no planejamento da produgio e logisticos
enfrentados pelos agricultores familiares mais vulnerdveis. As entregas a alimentagao escolar
apresentam o desafio de uma producio continua e diversificada para entregas que, muitas
vezes, sdo feitas ponto a ponto nas escolas. A complexidade envolvida pela alimentagio esco-
lar é apontada como a razao que afasta muitos agricultores das chamadas publicas. A compra
direta, por sua vez, apresentaria menor complexidade enquanto primeiro contato do agricultor
com a compra publica de alimentos.

4 DIFICULDADES NA PROMOCAO DE COMPRAS PUBLICAS PARA INCLUSAO
ECONOMICA E PRODUTIVA DAS POPULACOES RURAIS VULNERAVEIS

O instrumento de compras publicas enfrenta ao menos trés obstdculos principais para alcancar
as populagdes rurais mais vulnerdveis, nos quais estao incluidos: i) a insuficiéncia de politicas
publicas complementares; ii) as fragilidades na governanca; e iii) a ineficdcia, auséncia ou
necessidade de regulamentagio da legislagao vigente. Segue breve discussao sobre cada um deles.

4.1 A insuficiéncia de politicas publicas e acoes complementares

O acesso as politicas de apoio e fortalecimento da agricultura familiar, o apoio técnico para o
planejamento da produgio, o acesso aos mercados, ao crédito e a extensdo rural, sio, muitas
vezes, condigdes necessdrias para que os agricultores mais vulnerdveis acessem programas de
compras puiblicas. Ademais, a presenca da aquisi¢ao de alimentos gera demanda pelas mesmas
politicas ptiblicas complementares e por adaptagoes tecnoldgicas (Grisa, Caldas e Avila, 2018).
Tais politicas evidenciam os obstdculos que distanciam os agricultores familiares, em toda a
sua heterogeneidade, da oferta de alimentos para o mercado formal. Nesse ambiente, o salto
do agricultor familiar — da informalidade para a formalidade — exige investimentos que nao
necessariamente sao pagos com retornos acima dos custos, devido a prépria forma de inser¢io
dos agricultores nos mercados, inclusive o de compras institucionais. O desafio nesse caso é
identificar quais as configuracoes programdticas necessdrias, levando em considerago as condicoes
regionais desiguais do pais, e colocd-las a disposi¢ao dos agricultores de forma ampla e acessivel.

4.2 As fragilidades na governanca das politicas

O segundo maior obstdculo sio as fragilidades na governanca frente a legislagao referente as
aquisi¢oes de produtos da agricultura familiar, observéveis, principalmente: nos recursos insu-
ficientes; na falta de monitoramento, avaliagdo e controle social das politicas; no descompasso
entre a compra e o pagamento; nas descontinuidades na demanda; nos poucos esforgos na
introducao de itens organicos, sociobiodiversos e alimentos produzidos por assentamentos e



comunidades tradicionais que devem ter prioridade na compra; e na insuficiente fiscalizagao
do cumprimento da legislagao.

Uma vez que a gestao governamental em questao falha ao operacionalizar as compras,
seja atrasando pagamentos, seja descontinuando a demanda, seja alterando a demanda sem a
devida comunicagio com os fornecedores, observa-se tanto inseguranga, quanto, no limite,
piora na condigio socioecondmica dos agricultores familiares beneficidrios. Sobretudo tendo
em vista que o longo periodo entre o investimento na plantagdo e a colheita para obtengao
do pagamento pelos produtos obtidos, caracteristica da produgio agricola, faz com que, nio
raro, o agricultor precise recorrer a empréstimos, muitas vezes em condi¢cbes muito desfavo-
rdveis, de forma que eventuais atrasos no pagamento possam incorrer em inadimpléncias e
endividamento (Rossetti, Silva e Winnie, 2016).

No que se refere A insuficiéncia dos recursos orcamentdrios, esta é amenizada no caso do
PNAE, pois hd previsio de recursos via transferéncias do governo federal e obrigatoriedade
de compras para a continuidade do programa nas unidades educacionais. Porém, alternincias de
gestao e defasagem na correcio dos valores repassados pelo governo federal impactam a capa-
cidade de aquisi¢ao de prefeituras e estados cujos recursos préprios sao restritos. Por sua vez, o
PAA é uma incdgnita, por se tratar de uma despesa discriciondria, nao obrigatéria e sensivel as
decisoes da gestao vigente. Politicas publicas que se propdem a fortalecer agricultores em condi-
¢oes de vulnerabilidade social nao podem ter como caracteristica a instabilidade na sua atuacio.

Ademais, a compra publica de alimentos exige uma articulagio para sua execugao e, em fun¢ao
disso, espagos com participacio de organizagdes de agricultores, 6rgaos publicos e sociedade civil
que se desdobraram na organizacio da oferta por parte dos agricultores. Porém, hd uma disparidade
marcante entre os municipios, os estados e o governo federal, tendo havido uma fragilizagao desses
espagos, em especial no dltimo quinquénio. Tal disparidade incorre na auséncia ou insuficiéncia
desses espacos de governanca, prejudicando a necessdria articulagao coletiva para definir aspectos
bésicos para a operacionalizacio das politicas de compras ptblicas em todo o pais. A exemplo da
definicao dos itens a serem demandados nos processos de compra, hd de se verificar a disponibi-
lidade dos alimentos conforme sazonalidade e regido, possibilidades de substitui¢io entre os itens
demandados e defini¢io de precos adequados a serem pagos pelos alimentos, além da selegio dos
agricultores conforme os critérios de priorizagao previstos nas legislacoes vigentes.

4.3 Lacunas ou ineficacia da legislacdo estruturante dos programas

A morosidade, a ineficcia e a falta de regulamentacio, o aprimoramento das leis vigentes e a
necessidade de novos instrumentos sao evidenciados quando se observa a presenga de determi-
nacoes legais que nao sio sequer conhecidas adequadamente pelo publico-alvo. Um exemplo
¢ o decreto federal de 2015 (Brasil, 2015), que prevé destinagao de 30% dos recursos das
compras de alimentos dos 6rgaos e entidades da administragao publica federal para compras de
produtos da agricultura familiar, mas que, desde entéo, foi pouco efetivo na pratica. Também
pode-se citar a normativa que visa a priorizagio de compras de assentamentos, comunidades
indigenas e quilombolas e de produtos organicos e agroecolégicos, cujos resultados nio sao



monitorados, fazendo com que nao se saiba exatamente a dimensao, a localizacio e as carac-
teristicas das compras desses itens.

Tendo isso em vista, um melhor entendimento do encaixe entre politica e publico bene-
ficidrio dd elementos para que futuras regulamentagdes sejam mais assertivas. Além disso, o
histérico de receptividade das compras publicas de alimentos pela sociedade civil e gestao
publica, sem evidente disparidade entre atores de diferentes posi¢oes politico partidarias (Grisa,
Elias e Thies, 2020), torna possivel avangar na aprovagao de legislagoes complementares e
regulamentagio daquelas que j4 estao vigentes, desde que exista a articulagio necessdria entre
os atores interessados.

Por fim, ao passo que foram destacadas nesta segao as dificuldades enfrentadas pelas
compras publicas de alimentos, o quadro A.1 (apéndice A) apresenta uma sistematizagao pre-
liminar sobre exemplos de inovagio e resultados identificados em diversos casos considerados
exemplares na literatura, com potencial para transpor tais obstdculos, a ser melhor desenvolvida
e aprofundada em pesquisas posteriores.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As politicas de compras publicas de alimentos da agricultura familiar apresentaram como resul-
tados aumento da renda e da diversificacio da producio dos agricultores familiares envolvidos,
além de proporcionar melhorias na qualidade da alimentagao ofertada pelo Estado. Porém,
a operacionalizacio dessas aquisi¢oes pelos diferentes niveis de governo e seus respectivos
programas tem casos de exemplar sucesso e insucesso, ainda que diante das mesmas diretrizes
normativas. Isso ocorre, pois, o cumprimento de tais politicas depende, entre outros fatores:
da presenca ou nao de programas complementares tanto aos fornecedores da agricultura fami-
liar quanto das entidades executoras das compras; da configura¢ao da governanca local; e da
existéncia ou nio de condigdes juridico-normativas adicionais de apoio.

Em territérios onde as condi¢oes se encontram favordveis, faz-se presente a articulagao
entre entidades executoras da politica, organizagoes de agricultores, conselhos locais, empresas
de extensdo rural, institui¢oes de pesquisa e de ensino e politicas pablicas complementares de
apoio (Bastian ez al., 2022; Valadares ez al., 2022b). Tal arranjo favoravel viabiliza também
a elaboragao de instrumentos legais para a facilitagao das aquisi¢oes, nos diferentes niveis de
poder federativo. Dessa forma, faz-se presente no territério uma demanda compativel com o
potencial produtivo local, impulsionando itens de maior valor adicionado e sustentdveis com
o intuito de fortalecer a produgio local de alimentos sustentdveis.

No entanto, a fim de ampliar o sucesso das compras puiblicas de alimentos da agricultura
familiar nos diferentes recortes territoriais do pais, é preciso dar atengdo aos trés grupos de
atores envolvidos: agricultores familiares, entidades executoras das politicas e sociedade civil,
o que contempla o controle social.

Primeiro, torna-se necessdrio garantir um ambiente institucional em acordo com contratos
que fortalecam os agricultores familiares e suas organizacoes legitimadas socialmente, cujas compras



publicas oferecam precos adequados as realidades regionais, além de programas complementares
que ampliem as condigoes de apoio (a exemplo de crédito, seguro-safra e assisténcia técnica),
de forma a fomentar maior inser¢ao e permanéncia das familias de agricultores familiares nas
possibilidades de compras institucionais. O fortalecimento dos agricultores ganha forga ao se
fazer valer a priorizacao de compras de produtores assentados da reforma agrdria, indigenas e
quilombolas, bem como de produtos da sociobiodiversidade, agroecolégicos e orginicos. Para
isso, torna-se mister avangar: i) nos critérios para melhor incluir os agricultores familiares, de
forma a valorizar sua relagao histérica com as comunidades/territérios; e ii) na adaptagao das
condigoes juridico-normativas para melhor contemplé-los.

Segundo, no que se refere as entidades executoras, ¢ preciso torni-las corresponsdveis
pela disponibilizagao de: i) informagoes sistematizadas e atualizadas sobre quais alimentos sao
produzidos e/ou dispoe de potencial de produgio por regio, quais agricultores produzem e
dispoem de potencial de produzir; ii) um painel de pregos, para que a demanda seja capaz
de impulsionar uma produgio sustentdvel e, quando possivel, com maior valor agregado; e
iii) sistemas automatizados de compras para entidades executoras com maior volume de recursos
a serem geridos como meio de agilizar as compras e dar maior clareza ao processo.

Terceiro, para possibilitar o controle social via sociedade civil, é necessdrio responsabilizar
as entidades executoras pela disponibiliza¢ao de informagoes sobre as compras publicas reali-
zadas e regulamentar a legislacdo, de forma a melhor delimitar quais as justificativas aceitdveis
para o nao cumprimento da legislagio para cada regido. Ademais, deve-se definir critérios
transparentes para selecao das organizagoes participantes, incluindo as entidades executoras,
enquanto responsaveis por promover formagio continuada e garantir apoio no monitoramento
e na fiscalizacio.

O conjunto de instrumentos juridicos disponibilizados ao longo das tltimas duas décadas
abriu espago para uma acelerada proposigao e aprovagio de legislacoes estaduais e municipais
que ampliam o alcance da compra publica de alimentos da agricultura familiar. Isso se deu
diante da receptividade dessa politica pela sociedade civil, pelos movimentos sociais e pelos
diferentes polos do espectro politico nacional. Cabe aproveitar os espagos de didlogo em uma
conjuntura de discussdes para o avango e aprimoramento da legislacdo, inclusive com a pro-
posi¢do de novos instrumentos juridicos, os quais ampliem as compras ptblicas em todos os
niveis de governo (municipal, estadual e federal). Além disso, cabe utilizar tais espagos para
avancar na articulacdo da ampliacao de politicas publicas complementares e de ajustes na
governanga dos programas no plano local.

Ante a esse conjunto de fatores, o desafio que se impoe é partir dos casos de sucesso para
buscar amplificar o alcance desses programas em termos de sustentabilidade, seguranca alimentar
e inclusdo socioprodutiva. Em paralelo, trata-se também de avangar no monitoramento ¢ na
avaliagao, de forma a dimensionar o contingente de agricultores vulnerdveis beneficiados, como
também avaliar em que medida as compras publicas impulsionam os sistemas produtivos que
sao promotores de uma alimentagio sauddvel e sustentdvel, além de saber qual é o potencial
de ampliacao da abrangéncia (nimero de agricultores vulneraveis atendidos) e da qualidade
(valor destinado e tipo de sistema produtivo estimulado) das politicas pablicas em questao.
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APENDICE A

INOVACOES PARA TRANSPOR 0S OBSTACULOS: CASOS EXEMPLARES

Os desafios que se impdem na operacionalizagao das compras publicas, conforme debatido

a0 longo deste texto, nao sio novidade. No quadro A.1, sintetizamos exemplos de estratégias,

alguns mais e outros menos inovadores, mas todos ilustram caminhos promissores para supe-
racao dos obstdculos vigentes.

QUADRO A1

Estratégias de superacao dos obstaculos impostos as compras publicas de alimentos

da agricultura familiar

Obstaculos enfrentados

Exemplo de inovacdo para enfrentar os obstaculos

Resultados obtidos pelos exemplos de inovagdes

Falta de apoio técnico

a produgéo.
Ainsuficiéncia
de politicas
publicas e acdes
complementares
Falta de apoio técnico a ges-

tao das compras publicas:
desconhecimento da gestéo
publica sobre a producdo
agropecuaria e agroindus-
trial da agricultura familiar.

Recursos insuficientes.

Fragilidades
na governanca

das politicas Insuficiente fiscalizacao,

controle, monitoramento
e avaliacdo das politicas;
principalmente no que se
refere ao descumprimento
do percentual minimo de
compras; descumprimento
das priorizagdes.

Avrticulagdo de consorcios e associagdes de municipios sdo estra-
tégias que viabilizam o apoio técnico necessario aos agricultores
familiares e a articulacdo da oferta de produtos diversificados
e nutricionalmente adequados provenientes da agricultura
familiar local e regional. Consdrcios tém atuado na ampliagéo
da abrangéncia dos selos de inspecdo municipal, por exemplo,
o Consércio Intermunicipal do Agreste Alagoano (Conagreste).

Oferta de apoio técnico aos agricultores familiares para a
transicdo agroecoldgica.

Visitas dos agricultores as entidades executoras das politicas
(prefeituras, estados, For¢as Armadas etc.) para apresentagao de
produtos da agricultura familiar; e convite para que participem
das atividades dos agricultores.

Leis estaduais e municipais passaram a permitir a aquisicdo
de produtos da agricultura familiar via chamada publica com
recurso publico estadual e municipal (Grisa, Avila e Cabral,
2021; Caldas e Nonato, 2013).

Projetos de pesquisa sobre o PAA e o PNAE foram realizados e/
ou estdo em curso com o objetivo de disponibilizar a avaliagdo
das politicas e evidenciar a viabilidade do monitoramento
sistematico destas (Sambuichi e Silva, 2023).

Capacitagdo dos agricultores familiares para
ofertar alimentos em mercados formais, com foco
em itens que dispdem de maior valor agregado.

Adaptacdo das chamadas publicas aos produtos
ofertados pelos agricultores familiares.

A redugdo do valor real disponivel para a aquisicao
de produtos da agricultura familiar por parte do
governo federal via Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA) com doagéo simultanea e Pro-
grama Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
teve como reacdo a articulacdo de legislacdes
estaduais que ampliam o alcance da venda de
produtos da agricultura familiar para diferentes
niveis de governo.

Os projetos de pesquisa evidenciam a existéncia
e a viabilidade de andlise sisteméatica de dados
federais para que se observe de imediato quais
530 as caracteristicas e a localizacdo de produgao
dos agricultores familiares que fornecem aos
programas de compras publicas, permitindo acoes
automatizadas de fiscalizacdo e monitoramento.
Permitem também a articulacdo de bancos de
dados socioecondmicos e de produgao para que
se identifique territorios prioritarios de atuacao.

(Continua)
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Obstéculos enfrentados

Exemplo de inovacédo para enfrentar os obstaculos

Resultados obtidos pelos exemplos de inovagdes

Fragilidades
na governanca
das politicas

Insuficiente incentivo a
inclusdo produtiva: falta
de agilidade e clareza nas
aquisicdes; inseguranca
dos fornecedores quanto a
continuidade da demanda e
dos prazos de pagamentos.

Falta de clareza em
relacdo aos critérios de
selecdo de fornecedores
da agricultura familiar e
insuficiéncia na incluséo
produtiva de grupos
vulneraveis.

Insuficiente efetividade dos
espacos de participacdo e
controle social instituidos:
conselhos pouco atuantes.

Falta de articulacéo entre
atores e organizacdes
para operacionalizacao
das politicas.

A forma encontrada pelo governo do estado do Parana para
simplificar as aquisicdes de produtos da agricultura familiar
diante da dificuldade de operacionalizar o grande volume de
compras foi implementar um sistema on-/ine de cadastramento
das cooperativas com informacGes sobre a disponibilidade de
alimentos (quantidade e periodo do ano) e de locais para a entrega.'

A Mesa Permanente de Dialogo Catrapovos Brasil foi instituida
em 2021 pelo Ministério Pablico Federal (MPF), enquanto
estratégia de fomento a compra de alimentos produzidos de
forma tradicional em escolas indigenas e de comunidades
tradicionais em todo o pais. O grupo discute os entraves, os
desafios e as formas de viabilizar as compras publicas de itens
tradicionais produzidos em comunidades e aldeias, a fim de
garantir o cumprimento da obrigatoriedade determinada por
lei de aquisicdo de, no minimo, 30% de produtos alimenticios
da agricultura familiar para a alimentacdo escolar, além de
garantir o direito de povos indigenas e comunidades tradicionais
a alimentacdo escolar adequada, associada a producdo e a
cultura locais (Catrapovos, 2022).

Pontuacdo segundo os critérios de prioridade determinado pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) e os
critérios de desempate elaborados pela entidade executora. A
cooperativa ganha uma pontuagdo de acordo com quantos
agricultores possuem o Cadastro Nacional da Agricultura
Familiar ou a Declaracao de Aptidao (CAF/DAP) ao Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
que os identificam enquanto grupo prioritario, se ofertam
alimentos organicos e/ou agroecoldgicos e qual o seu estrato
geografico. A pontuacdo classifica a cooperativa perante as
demais. Adicionalmente, a presenca de CAF/DAP cujo titular
é mulher é utilizado como um dos critérios de desempate.®

Instituicdo de lista de espécies nativas da sociobiodiversidade
de valor alimenticio, para fins de comercializacao in natura
ou de seus produtos derivados no ambito do PAA, da Politica
de Garantia de Precos Minimos para os Produtos da Socio-
biodiversidade (PGPMBio), do PNAE e de outros (Portaria
Interministerial n® 284/2018).

Parte das fragilidades enfrentadas pelos conselhos de alimentagdo
escolar (CAEs)* é amenizada pela presenca, em alguns territorios,
dos Centro Colaborador em Alimentacao e Nutricdo Escolar
(Cecanes), os quais se propdem a prestar assessoria cientifica,
técnica e operacional ao FNDE, aos estados e aos municipios
por meio de acoes como a formagao continuada de conselheiros.

Organizacdo de semindrios interinstitucionais para promover
a compra de produtos da agricultura familia, a exemplo da
articulacdo recente de seminarios entre o Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae), a Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), o governo do estado Rio
Grande do Norte, as Forcas Armadas e outras entidades com
organizagGes ligadas a agricultura familiar, como a Cooperativa
Central de Comercializagdo da Agricultura Familiar de Economia
Solidaria do Rio Grande do Norte (Cecafes-RN).

Agilidade, preciséo e clareza na selecao das
cooperativas e na aquisicao de alimentos. Per-
mite demandas adicionais ao longo do ano.
Estimula a adesdo de cooperativas menores (e,
a constituicao de novas cooperativas) em funcdo
da possibilidade de escolha da escola/municipio
de entrega dos alimentos.

0 MPF instituiu a partir da iniciativa Catrapovos
um conjunto de notas técnicas para viabilizar
a compra direta de produtores indigenas e de
comunidades tradicionais locais, facilitando seu
acesso a politica publica de alimentacédo escolar.
Incentiva o consumo de itens produzidos de forma
tradicional pelos alunos das aldeias e comunidades,
garantindo-lhes uma alimentacdo adequada aos
seus processos produtivos e a sua cultura. Cria,
ainda, espacos de dialogo entre os representantes
de drgaos publicos e a sociedade civil.2

Transparéncia na selecdo das cooperativas a se
tornarem fornecedoras; e estimulo a participacéo
de grupos vulneraveis nas cooperativas e de maior
participacdo de mulheres.

Ao definir quais produtos séo da sociobiodiver-
sidade, tem-se como resultado o amparo legal
para a priorizacdo das aquisicdes de tais itens e
a possibilidade de monitoramento e fiscalizacdo
de tais compras.

A formacéo continuada de conselheiros, as visitas
técnicas e a producdo cientifica dos Cecanes geraram
um efeito qualitativo no aprimoramento do PNAE.

Espacos de encontro entre atores promovem o
didlogo, e, por vezes, da efetuacdo de compras. A
Cecafes-RN foi bem-sucedida tanto em estabelecer
uma relacdo enquanto fornecedora junto ao estado
do Rio Grande do Norte quanto junto as Forcas
Armadas por intermédio dos encontros realizados.
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Obstéculos enfrentados

Exemplo de inovacéo para enfrentar os obstaculos

Resultados obtidos pelos exemplos de inovagdes

Auséncia de legislagdo
em nivel federal e em
alguns estados, regices
e municipios.

Falta de regulamentacdo
de leis vigentes.

Lacunas e obstaculos
juridicos estruturante
dos programas

Ineficacia da legislacao
em vigor.

Dezenove dos estados brasileiros dispdem de politicas estaduais
de compras publicas de alimentos da agricultura familiar, sendo
que em doze deles as politicas estao em funcionamento (Grisa,
Avila e Cabral, 2021) e inimeros municipios seguiram o mesmo
caminho, a exemplo de Apucarana-PR (Caldas e Nonato, 2013).

Na auséncia de requlamentacao da lei federal (Lei ne 11.947/2009),
para dar efetividade e para o aprimoramento dos critérios de
priorizacao, o governo do estado do Parand definiu critérios
de selecdo na chamada publica® e constituiu-se a Mesa
Permanente de Didlogo Catrapovos (descrita anteriormente).

A instituicdo de Cecanes e a organizacdo de seminarios
interinstitucionais sao exemplos de inovacdes realizadas para
transpor a barreira da ineficacia da legislacdo, ou seja, da
existéncia de uma legislacdo que é bem formulada no papel,
mas ndo é posta em pratica.

A existéncia da lei federal criou a prerrogativa
para que estados e municipios criassem duas
respectivas leis com relativa facilidade.

Ampliacdo das aquisicdes da agricultura familiar.

A ineficacia ocorre na auséncia de condigdes
para que a legislacdo seja posta em pratica sem
mediagdes que considerem as particularidades
do territorio. A realizacdo de adaptagdes locais
permite a operacionalizacdo da lei de acordo com
a producdo agricola disponivel e o planejamento
de forma a explorar as potencialidades produtivas
dos territorios.

Elaboracéo dos autores.

Notas: ' Departamento de Nutricdo e Alimentacdo do Instituto Paranaense de Desenvolvimento Educacional (DNA/Fundepar).
Disponivel em: https:/Avww.fundepar.pr.gov.br/Pagina/Departamento-de-Nutricao-e-Alimentacao. Acesso em: 12 nov. 2022.

2 Ministério Publico Federal. Disponivel em: https://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccré/catrapovosbrasil/documentos-
e-publicacoes. Acesso em: 10 nov. 2023.

* DNA/Fundepar. Disponivel em: https://www.fundepar.pr.gov.br/Pagina/Departamento-de-Nutricao-e-Alimentacao.

Acesso em: 12 nov. 2022.

4 0s CAEs existem obrigatoriamente em todos os municipios, mas, ndo raro, a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos,
da qualidade dos produtos e das boas praticas sanitarias e de higiene, que sdo atribuicdes do CAE, ndo acontecem.
Isso ocorre por diversos motivos, os quais incluem: desinteresse da sociedade civil, desconhecimento das atribuicdes
por parte dos conselheiros e ocupagdo do espaco por articulagdes politicas locais.

> DNA/Fundepar. Disponivel em: https://www.fundepar.pr.gov.br/Pagina/Departamento-de-Nutricao-e-Alimentacao.

Acesso em: 12 nov. 2022.
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