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RESUMO

AMARAL, Lucas Alves. Entre ativismos, enquadramentos e controvérsias: as ideias e as
agéncias de burocratas no Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA). 2018. 213 folhas.
Tese (Doutorado) — Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia, 2018.

Esta tese tem como tema o papel das ideias e agéncias de burocratas nos processos de criagao
e transformacao de politicas publicas. Como elas se transformam em praticas de mudanca
institucional? Como burocratas usam suas ideias para divergir, justificar seus pontos de vista e
legitimar suas agéncias nas politicas publica? Com vistas a investigar o tema, foi feita uma
proposta teorica que visa contribuir com a literatura do institucionalismo construtivista em
Ciéncia Politica por meio da literatura sobre agéncias de viés pragmatista, a literatura sobre
enquadramentos interpretativos em movimentos sociais e politicas publicas e a literatura
sobre controvérsias na producao de politicas publicas. Assim, foi realizado um estudo de caso
sobre a criagdo e transformagdes do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), politica
publica formulada e implementada desde 2003 pelos governos federais do Partido dos
Trabalhadores, como parte do Programa Fome Zero. Na anélise sobre o PAA foi possivel
concluir que a politica ¢ fruto do acoplamento de dois enquadramentos interpretativos,
oriundos de interagdes entre as décadas de 1970 e 1990 ligadas a movimentos sociais, ideias
académicas e experiéncias de politicas publicas locais: o fortalecimento da agricultura
familiar (FAF) e o fortalecimento da seguranca alimentar (FSAN). No entanto, embora o
PAA seja expressdo desse acoplamento desses enquadramentos, foram identificadas
controvérsias em torno deles ao longo da implementagdo da politica publica. Essa disputa
ocorreu entre duas perspectivas de justificagdes opostas produzidas por burocratas inseridos
no arranjo politico-institucional do Programa. Por um lado, burocratas no Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Nutricional, na Companhia Nacional de
Abastecimento e alguns representantes do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional defenderam uma “perspectiva estruturante” como finalidade e um
“associativismo-flexivel” como método de implementacao para o PAA. Por outro lado, temos
burocratas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome defendendo uma
“perspectiva  assistencial” como finalidade e um “republicanismo-gerencial” na
implementagdo do Programa. As perspectivas opostas produziram justificacdoes e
etiquetamentos criticos distintos, bem como construiram provas e desenvolveram agéncias
divergentes. Demonstramos, ainda, que o ativismo institucional de um Grupo de Trabalho
ajudou a “criar o PAA” por meio de praticas de articulagdo e experimentacdo. No entanto,
outras praticas de ativismo institucional foram promovidas em termos opostos apds a
operacdo policial Agro-fantasma, ocorrida em 2013 no Programa. Agéncias burocraticas de
construgdes incrementais de manuais e edigdo de resolugdes que visavam “defender o PAA”
foram desenvolvidas. Assim, ¢ possivel concluir que ocorreu uma mudanga do problema a ser
solucionado no ambito da atuagdo burocratica ativista na trajetéria de implementacdo do
Programa. Se nas origens do Programa o “problema” a ser solucionado era a criacdo e
operagdo de um marco legal inovador a partir do referencial de politica publica do PAA, que
ainda nao tinha encontrado uma “brecha” na institucionalidade estatal, posteriormente, o
problema na atuagdo burocratica ativista passa a ser proteger o Programa, tornd-lo mais que
uma “politica de governo”, uma “politica de Estado”.

Palavras-chave: Ativismo institucional, burocracia, controvérsias, enquadramentos,
institucionalismo construtivista, politicas publicas, Programa de Aquisicdo de Alimentos,
PAA, agricultura familiar, seguranca alimentar e nutricional



ABSTRACT

AMARAL, Lucas Alves. Amid activism, frameworks and controversies: the ideas and the
bureaucratic agencies in the Food Acquisition Program. 2018. 213 sheets. Thesis (Doctorate)
- Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia, 2018.

This thesis focuses on the role of bureaucratic ideas and agencies in the process of creation
and transformation of public policies. How these transformed into concrete institutional
change? Since bureaucrats use their ideas to conflict and justify their points of view and
legitimise their agencies in public policies? In order to investigate the theme, a theoretical
proposal was made to contribute to the institutional constructivism literature in Science
Politics through the literature of pragmatic bias, the literature on the framework
on interpretative casing in social movements and public policies and the literature about
controversies in the construction of public policies. As such, a case study was developed
about the creation and the transformations of the Food Acquisition Programme. It is a public
policy designed and implemented since 2003 in the workers party, as part of the Zero Hunger
Programme. During the PAA analysis, it was concluded that the policy is the outcome of two
interpretative frameworks, coming from interactions between the 1970 and the 1990 decades
from social movements, academic concepts and public policies local experiences: the peasant
farming Empowerment and the Food Security Empowerment. So, PAA is an expression of
these two casings, however some controversies were identified among them during the policy
implementation. The dispute between the two opposing perspectives of justifications made by
bureaucrats imbued in the Programme’s institutional and policies. On one hand, bureaucrats
from the Special Ministry of Food and Nutritional Safety and the National Company of
Supply have defended a “structural perspective” as the goal and a flexible associationism as
the method of implementation to PAA. On the other hand, there are bureaucrats from the
Ministry of Social Development and the Fight against Hunger that defend an “aid
perspective” as the goal and a “management republicanism” as method of implementation.
Opposing perspectives have generated a distinct justifications and labeling, as well as they
have built divergent proofs and agencies. In addition, the institutional activism from a
working group has helped the PAA’s creation through linkage and experimentation.
Nonetheless, other institutional activism practices were promoted in opposite ways after the
“Agroghost” police operation, which took place in 2013. Bureaucratic agencies have created
incremental manuals and resolutions in order to “protect” PAA. Therefore, it is possible to
conclude that there was a modification in the bureaucratic activism role: a change about the
main problem to be solved during the Programme’s trajectory. Since the inception of the
Programme, the “problem” to be solved was the creation and the innovative and an adequate
landmark as of PAA benchmark of public policy. Until then, there was no breach in the state
institutionality. After this period, the problem to the bureaucratic activism was to protect the
Programme itself and to manage to transform it into a “State policy” and not only a
“government policy”.

Keywords: Institutional activism, bureaucracy, controversies, casings, constructivist
institutionalism, public policy, Food Acquisition Programme, PAA, Peasant farming, food
and nutritional security.
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INTRODUCAO

Como as ideias e as agéncias de burocratas afetam processos de formulacao e
transformagdo de politicas publicas? Como burocratas usam suas ideias para divergir,
justificar seus pontos de vista e legitimar suas agéncias na formula¢do e na transformacgdo de
uma politica? Essas sdo as questdes que orientam e justificam esta tese, cuja delimitagao
tematica € o papel das ideias e agéncias de burocratas nos processos de criacdo e
transformagdo de politicas publicas. A partir de tais questionamentos e delimitagdo do
problema de pesquisa, realizamos um estudo de caso sobre a criacdo e transformacdes do
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) ao longo de sua implementacao com o foco no
papel das ideias e agéncias de burocratas.

A tese aqui defendida ¢ a seguinte: a construgdo de agendas de politicas publicas sao
processos sociais, ndo tanto de consensos, mas de administragdo de disputas entre diferentes
ideias. Trata-se de disputas que continuam durante a implementagdo, na qual burocratas sao
atores politicamente relevantes nas disputas por meio de suas justificagdes e ensejam agéncias
que mobilizam mudangas nas politicas.

Dito isso, esta tese se justifica a partir de sua busca por responder a duas literaturas
importantes no campo de estudos da Sociologia e Ciéncia Politica. A primeira literatura que a
tese busca responder ¢ a literatura sobre agendamento de politicas publicas, cuja obra de
KINGDON (2003) ¢ nossa referéncia de discussao. Kingdon (2003) sugere que uma politica
publica se organiza em um ciclo de vida, dentro do qual temos a fase pré-decisional, que ¢
significada pela formacdo de agendas publicas. Posteriormente, temos a fase decisional, na
qual os agentes politicos, por meio de decisdes, decidem quais serdo as formulacdes dos
programas governamentais. A terceira fase ¢ a fase de implementacdo da politica publica. Na
discussdo sobre a agenda de uma politica publica o autor considera a participacdo da
sociedade civil, suas ideias e interesses, como elemento relevante'. O autor discute o processo
“da formagdo da agenda governamental, estagio pré-decisional do processo de formulacao de
politicas” (BRASIL; CAPELLA, 2015:59) como um processo de producao de consensos

Segundo Kingdon (2003) o agendamento de uma politica publica envolve, em
primeiro lugar, a definicao de um problema. Trata-se de uma fase especial no agendamento, ja

que a chance de um tema entrar na agenda diz respeito a sua relagao a visibilidade deste em

'O debate sobre a defini¢io da agenda publica foi repensado em virtude das transformagdes conjunturais
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relagdo a sociedade em geral. Em segundo lugar, temos a geracdo de alternativas. Nesse
processo, ha diferentes possibilidades de inclusdo de temas na agenda que estdo disponiveis
na esfera politica. Trata-se de uma fase que sofre muitas influéncias das interacdes entre
atores estatais e de atores da sociedade civil. Nessa fase, diferentes grupos impdem suas
demandas ao governo. Temos, ainda, o fato de que os atores do Estado (burocratas e atores
politicos, entre outros), ao receberem pressdes sociais diversas, influenciam a formagao da
agenda. Por fim, alternativas sdo geradas e delimitadas a partir da articulagdo de diversos
grupos (representantes de organizagdes nao-governamentais ¢ de movimentos sociais,
académicos, especialistas, entre outros). Esses sujeitos sao responsaveis pelo “planejamento e
na avaliacdo das negociacdes com os membros dos Poderes Executivo e Legislativo e as
propostas entram em discussao por meio de projetos de lei, audiéncias no Congresso e atos
publicos” (MONTEIRO, 2006:25)".

Defendemos que a reunido do conceito de enquadramentos interpretativos (REIN;
SCHON, 1994; BENFORD; SNOW, 2000; SUREL, 2000; HULST; YANOW, 2014) ¢ de
controvérsias em politicas publicas (ZITTOUN, 2014; 2016; BOLTANSKI, 2000;
BOLTANSKI; THEVENOT, 2006) nos possibilita entender, tedrica e metodologicamente, a
construgdo de agendas de politica publicas como processos de administragao de disputas entre
diferentes enquadramentos interpretativos enredados em controvérsias. Reunir esses conceitos
nos ajudou a mostrar o porqué alguns consensos podem se sustentar por um tempo, mas sem
esquecer que as disputas continuam em seu interior. Assim, enquanto boa parte do debate
sobre ideias e politicas publicas enfatiza o “agendamento”, procuramos mostrar que a disputa
em torno de enquadramentos ¢ algo que continua depois da implementacdo de uma politica
publica e mobiliza os burocratas, a quem procuramos escutar com especial atengao.

No que tange a esta escuta especial, a segunda literatura a que a tese busca responder
aborda o papel das ideias na andlise da a¢do situada de burocratas em institui¢des, mostrando

que a acao de burocratas pode ser transformadora das institui¢des que participam e das

? Para empreender a proposta indicada, devemos levar em consideragio que os meandros do Estado podem estar
permeados por multiplos interesses, por vezes contraditérios, seja entre partidos, burocratas e movimentos
sociais, sejam entre burocratas entre si, partidos entre si ¢ movimentos sociais entre si. Isso se expressa no
proprio termo “publico” das “politicas publicas”. Tal termo contém em si uma série de nogdes implicitas, tais
como a de multiplos contraditorios na nog¢ao de fins publicos (LIMA; CASTRO, 2008). Por isso, entendemos as
politicas publicas como a consubstanciag¢do pratica de projetos politicos distintos sobre os fins do governo, o que
envolve diferentes pontos de vista de diferentes atores relevantes atuantes nesses processos sobre os fins a se
buscar, o que, para nds, no nivel do “Estado em agdo” (ABRAMS, 1998), deve envolve olhar para as ideias ¢ as
acgOes dos burocratas na criacdo e implementagdo das politicas publicas.
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politicas publicas que implementam, orientando-se por causas, seja de movimentos sociais’
(SANTORO; McGUIRE, 1997; BANASZAK, 2010; PETTINICCHIO, 2012; ABERS, 2015;
ABERS; TATAGIBA, 2015) ou também fruto de ‘“‘compromissos individualizados™*
(FERREIRA; LOTTA, 2016; RECH; SILVA, 2016; BRANDAO;VILACA, 2017; ABERS,
2018a; ABERS, 2018b). Procuramos analisar estas causas a partir das ideias oriundas de
enquadramentos interpretativos.

Pelo fato de buscarmos entender o papel de ideias e agéncias de atores policamente
relevantes, como os burocratas, na mudanca institucional a proposta tedrica da tese visa
contribuir com a vertente de analise politica do institucionalismo construtivista (IC)’.
Optamos pela utilizagdo de lentes teodrico-metodologicas que, embora dialoguem com
epistemologias distintas, unem conceitos importantes. Dessa forma, procuramos contribuir
com esta vertente entrecruzando reflexdes sobre:

1.  As habilidades e capacidades de agéncia de burocratas diante de criacdo ou
transformagdo de contextos institucionais (EMIRBAYER; MISCHE, 1998; JOAS,
1997; BEVIR; RHODES, 2006; BERK; GALVAN; HATTAM, 2013; ABERS;
KECK, 2017);

ii.  Os enquadramentos interpretativos que orientam as agé€ncias de diferentes atores
sociais, inclusive, de burocratas, e podem, também, construir o “referencial de politica
publica” de uma politica (REIN; SCHON, 1994; SUREL, 2000; HULST; YANOW,
2014);

1ii.  As controvérsias entre burocratas no ambito da trajetéria de implementacdo de
politicas, que, por um lado, mobilizam diferentes justificativas ancoradas nos
enquadramentos interpretativos dos atores e, por outro, sdo o ponto de partida para as
agéncias desses atores que visam dar respostas aos problemas ensejados por estas
controvérsias (BOLTANSKI, 2000, BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, ZITTOUN;
2014; 2016).

3 Entendemos movimentos sociais como agdes coletivas voltadas para questdes publicas contenciosas disputadas
em relagdo opositores especificos (sociais e politicos). Os movimentos sdo redes complexas e sua agdo coletiva é
conduzida “por atores ligados a solidariedades e identidades compartilhadas que precedem e sobrevivem a
coalizdes e campanhas especificas” (DIANI; BISON, 2010:221)

* Esta nogdo ¢ atribuida a Lichterman (1995). Abers (2015) a utiliza como argumento de que o ativismo
institucional ndo se resume a vinculos a causas de movimentos sociais, mas a causas diversas, o que ¢ bem
demonstrado neste seu estudo sobre os burocratas de médio escalao do Programa Bolsa Verde.

> Partimos do pressuposto de que a op¢do por uma proposta teérica deva ser mediada pela empiria, ou seja, pela
natureza das questdes que mobilizam a analise e pelos condicionantes do caso empirico analisado (REZENDE,
2011).
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Em decorréncia da influéncia das opgdes teoricas levantadas, a nossa analise nao ¢
baseada nos resultados do Programa de Aquisicdo de Alimentos, pois, a partir da proposta
tedrica proposta, focamo-nos nos “processos” ao longo de sua trajetoria de implementagao.
No que tange as analises sobre a criacao e implementagdo do PAA, buscamos complementar,
principalmente, os trabalhos de Muller (2007)° e Grisa (2012)” acerca do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos, ao nosso ver os trabalhos de maior envergadura em sua tentativa de

analisar a trajetoria do Programa.

BREVE CONTEXTUALIZACAO DO PAA

A titulo de contextualizagdo, o0 PAA ¢é um politica publica formulada e implementada
desde 2003 pelos governos federais do PT, sob o conjunto de programas que ficou conhecido
como Programa Fome Zero (PFZ). O programa funciona através de compras publicas de

alimentos da agricultura familiar com o objetivo de destinar tais alimentos para asilos,

% No que tange a publicagdes de dissertagdes e teses sobre o PAA, merece destaque o trabalho pioneiro de Miiller
(2007), a dissertacdo de mestrado intitulada “A construg@o das politicas publicas para a agricultura familiar no
Brasil: o caso do Programa de Aquisicao de Alimentos”. Alguns de meus interlocutores apontaram o trabalho de
Miiller nas entrevistas, sugerindo o fato de que a autora ¢ oriunda de familia de agricultores familiares e teve
trajetoria académica e profissional voltada a agricultura familiar, tendo, inclusive, atuado na propria
implementagdo da politica, no ambito da Conab. Miiller (2007) se propds a analisar a formulagdo e
implementa¢do do PAA como um processo esquivando-se da avaliagdo sobre sucessos e insucessos, focando-se,
principalmente, em “analisar como se deu a constru¢do do Programa de Aquisicao de Alimentos, quais os atores
e as disputas inseridas nesse processo, analisando a participagdo dos movimentos sociais da agricultura familiar”
(MULLER, 2007:06). Através da analise de documentos, normativos e entrevistas semiestruturadas com
dezesseis atores que participaram ativamente do processo de criagdo da politica, no &mbito do primeiro governo
Lula, tendo ocupado cargos comissionados no arranjo politico-institucional do PAA, se d4 sua analise do periodo
que vai de 2003 a 2006. Miiller (2007) utiliza do modelo tedrico socioldgico da permeabilidade do Estado e das
redes sociais para analisar a “dindmica da ag@o do Estado”, os vinculos e as a¢cdes dos burocratas ocupantes de
cargos comissionados nos primeiros anos do Programa. A autora aponta a escassez de producdes analiticas de
politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil, indicando que a maioria das produgdes a época
preocupavam-se em avaliar sucessos e insucessos desses Programas, quadro que, a partir de nossa pesquisa de
revisdo bibliografica, concluimos que ndo se alterou muito nos dias atuais, com exce¢do de algumas produgoes,
como ¢ o caso da dissertacdo de Oliveira (2015), da analise de Schmitt & Silva (2016) e da discussdo proposta
por Grisa, Kato & Flexor (2017).

7 Catia Grisa ¢ outra estudiosa do PAA, com vérias produgdes sobre o Programa. Sua tese, de doutorado que
analisa o PRONAF ¢ o PAA, intitulada “Politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil: producio e
institucionalizagdo das ideias”, foi publicada em 2012, pelo Programa de P6s-Graduagdo de Ciéncias Sociais em
Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade da UFRRIJ. A autora analisa “como os atores ¢ as ideias contribuiram
neste processo” (GRISA, 2012:185) de criagdo e implementagdo do Programa, fazendo, assim, um resgate
historico das ideias que dao origem ao PAA. A autora se utiliza do referencial teorico da abordagem cognitiva de
politicas publicas, tentando identificar os féoruns de producdo de ideias que contribuiram com a formula¢do do
Pronaf e do PAA. Dessa forma, a autora identifica alguns foruns de produgdo de ideias, tais como o forum da
comunicagdo politica, forum de comunidades de politica publica, férum cientifico e forum da seguranca
alimentar e nutricional (SAN). Tratam-se de coletivos formados por atores que dialogam com marcos
conceituais e agendas especificas.
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orfanatos, creches, escolas publicas, entre outros. Nesta jun¢do entre fortalecimento da
agricultura familiar e da seguranca alimentar e nutricional o Programa avanca em relagdo as
geragdes de politicas sociais para agricultura familiar e seguranca alimentar anteriores
(GRISA; SCHENEIDER, 2015). Dessa forma, ¢ uma politica que acopla a pauta da producao
de alimentos a pauta do combate a fome no Brasil.

O PAA ¢ considerado por muitos pesquisadores uma politica “inovadora” (MULLER,
2006; GRISA, 2012; PORTO, 2015; GRISA; SCHENEIDER, 2015; SCHMITT; MALUF;
BELIK, 2015; OLIVEIRA, 2015). Em primeiro lugar, devido a sua possibilidade de dispensa
de licitacdo as compras publicas de alimentos fornecidos por agricultores familiares.
Anteriormente, a Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n. 8666, de 21 de junho de 1993) tendia a
restringir a participacdo de pequenos agricultores nos processos de compras publicas de
alimentos. Dado o carater concorrencial dos processos licitatorios, os “pequenos” perdiam
para segmentos empresariais, que alcangavam menores custos de produ¢do, bem como escalas
produtivas superiores (GRISA, 2012; OLIVEIRA, 2015).

Em segundo lugar, o Programa de Aquisicdo de Alimentos ¢ considerado inovador
pela legitimacao e favorecimento da clivagem social especifica dos “agricultores familiares”.
O Programa vai além da garantia de crédito oferecida pelo PRONAF, pois promove a
formacdo de canais de comercializacdo dos produtos da agricultura familiar por meio de
compras publicas desses produtos por pregos mais altos que os praticados no mercado
(MULLER, 2005; GRISA, 2012; PORTO, 2015; OLIVEIRA, 2015). Os pequenos produtores
sao chamados de “agricultores familiares”, categoria académica e politica, que foi legitimada
institucionalmente a nivel federal pelo Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF) em 1996 (PICOLLOTO, 2014). O termo “agricultura familiar” ¢ usado para
designar a pequena propriedade de producgdo agricola com base familiar. Considera-se que a
familia ¢ quem gera e compartilha a propriedade, além da atividade produtiva agropecuaria
ser a grande fonte de renda dessa unidade familiar. Ademais, o agricultor familiar, além de ser
proprietario e produzir em sua terra, tem tal propriedade como fonte de moradia
(SECRETARIA ESPECIAL DE AGRICULTURA FAMILIAR E DESENVOLVIMENTO
AGRARIO, 2016). Assim, o Programa adentra um debate importante sobre a legitimagio e o
favorecimento da clivagem social especifica dos ‘“agricultores familiares” como modelo de

desenvolvimento para o pais®.

$ Um tema muito bem apontado por Marcelo Kunrath Silva na defesa desta tese diz respeito a articulagio entre
PAA e modelos de desenvolvimentos para o pais. Embora tal articulagdo ndo seja discutida aqui, consideramos
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Por causa do PAA, em 2011, o Brasil recebeu o prémio World Food Prize’. Além
disso, o programa foi pioneiramente replicado internacionalmente'’. Uma ag¢do conjunta
envolvendo o Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), o Conselho de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA), alguns parlamentares, representantes do Ministério do
Desenvolvimento Social ¢ Combate a Fome (MDS) e do Ministério do Desenvolvimento
Agrério (MDA), criou o Purchase from Africans for Africa, PAA Africa, que se tornou um
acordo de cooperagdo entre Reino Unido, Etiopia, Malaui, Mocambique, Niger, Senegal,
Organizacdo das Nagdes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) e o Programa
Mundial de Alimentos (PMA) (GRISA; KATO;FLEXOR, 2017).

Por fim, entre as varias avaliacdes de resultados do Programa encontradas na revisao
da literatura sobre a politica, alguns resultados merecem destaque. Grisa et al (2010) apontam
alguns resultados nao esperados da politica, reforcados por Porto (2014) e Grisa, Kato &
Flexor (2017), tais como: a integragao entre dois tipos distintos de politicas (politica social e
politica agricola) que o Programa promove; a alteragdo na matriz produtiva dos agricultores
familiares participantes do Programa, com promocao de diversificagdo e modernizacdo na
producdo; o incentivo a producdo em bases agroecologicas e organicas; a melhoria na
qualidade da alimentacdo das familias produtoras, bem como a reconexao da producao ao
consumo local; o fortalecimento de organizac¢des de agricultores participantes, promovendo
maior conhecimento sobre gestdo administrativa; a inser¢do em mercados, bem como um
maior capital social; e, por fim, o incentivo ao surgimento de novas associagdes €

cooperativas de produtores.

POR QUE ENTENDER A ATUACAO DOS BUROCRATAS NAS
POLITICAS PUBLICAS?

Politicas publicas podem ser definidas como um campo de saberes que promovem a

acdo (e mudancas de agdes) dos governos, mas ao mesmo tempo se referem a um campo de

uma elaboragdo que atravessa nossa analise como pano de fundo e sobre a qual pretendemos realizar elaboragdes
futuras.

? ONUBr Nagdes Unidas no Brasil. Programa de Aquisi¢iio de Alimentos na Africa lanca relatorio sobre
primeira fase de implementacfo. 16 de Janeiro de 2015. Acesso em 07 de Maio de 2017.

' “Diversos paises vieram conhecer a experiéncia brasileira in loco, bem como convidaram o quadro burocratico
para colaborar na ‘transferéncia’ dessas agdes as suas realidades por meio de acordos de cooperagao bilaterais ou
trilaterais. O Brasil passou a ser projetado internacionalmente como o grande laboratorio de politicas publicas
inovadoras para o combate a pobreza e promogdo do desenvolvimento rural” (GRISA, KATO & FLEXOR,
2017:15)
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estudos interdisciplinar que analisa essas agdes (SOUZA, 2006; CORTES; LIMA, 2012).
Além disso, politicas publicas fazem parte de arenas de conflito, interesses, significados,
retoricas, fenomenos ocultos pela suposta homogeneidade linguistica das nogdes de “politica
publica”, que configura um aparente horizonte comum de signos compartilhados, mas, que, na
pratica, revela heterogeneidades. Assim, “a formulagdo de politicas publicas constitui-se no
estagio em que os governos democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais
em programas € agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA,
2006:26).

Uma das abordagens mais aplicadas no campo interdisciplinar das politicas publicas
tem sido o chamado institucionalismo (que ¢ plural). Souza (2006) afirma que os
institucionalismos enfatizam a importancia crucial das instituicdes e regras para a decisdo,
formulacdo e implementagdo de politicas publicas. No entanto, as abordagens
institucionalistas, em geral, tendem a tomar como ‘“dadas” as instituigdes e regras,
esquecendo-se de analisar as controvérsias e disputas por trds das justificagcdes que dao
sentido aos implementadores das politicas publicas as essas instituicdes e as normas
instituidas (ZITTOUN, 2016). Dito isso, segundo Lotta (2015), a literatura sobre politicas
publicas apresenta algumas lacunas importantes a serem preenchidas nas pesquisas atuais: “o
entendimento que os implementadores tém sobre as politicas e sua forma de implementacao”
(LOTTA, 2015: 53); o entendimento de “como os implementadores colocam em praticas suas
acOes e interacdes exercendo sua discricionariedade” (IDEM: 54); e o entendimento da
“relagdo dos burocratas com movimentos sociais e partidos para além dos meandros
institucionais do Estado” (IDEM: 57).

As auséncias apontadas por Lotta (2015) indicam a necessidade de escutarmos mais o
que os burocratas t€ém a dizer sobre as politicas publicas em que contribuem na formulagdo e
implementa¢ao. Propomo-nos aqui escuta-los com um enfoque especial para as suas agéncias
criativas nas politicas que participam (Capitulo 3), bem como para as suas ideias em geral,
principalmente, para as justificagdes sobre as controvérsias na trajetoria das politicas publicas
que implementam (Capitulo 4). Esse enfoque tenta ir além da andlise da atuacdo burocratica
em momentos estaticos das politicas publicas, buscando entender microssociologicamente os
processos decisivos na trajetoria de implementacao das politicas publicas. A partir das lacunas
apontadas por Lotta (2015) procuramos, em sintese, escutar o que os burocratas sobre como
colocam em ag¢do suas ideias, quais sdo suas posicoes e disputas em torno de controvérsias e

como constroem suas agéncias e associacdes com outros atores (outros burocratas, outros
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orgdos estatais, movimentos sociais, partidos, empresarios € universo académico) no processo
de implementacdo das politicas.

Segundo Ferreira & Lotta (2016) os burocratas sdo atores fundamentais na analise de
politicas publicas e participam das mediagdes entre Estado e sociedade civil de modo
privilegiado. No entanto, a literatura carece de maiores discussdes sobre como estes atores
lidam com pautas sociais traduzindo-as na implementacao de politicas publicas. Dessa forma,
as autoras apresentam trés possiveis campos de analise para esse fendmeno. O primeiro deles
diz respeito as andlises de como burocratas utilizam-se de sua discricionariedade e de sua
autonomia'' na interagio com a sociedade civil durante a implementacio de politicas
publicas. Nessa linha, algumas perspectivas bottom-up avangam em relagdo a perspectivas
anteriores, top-down, ao demonstrar que burocratas tem vontades proprias e sofrem
influencias diversas na sua atua¢io'’. Dessa discussdo, tomamos o pressuposto de que os
burocratas envolvidos numa politica publica sdo sujeitos orientados por subjetividades ativas,
no sentido de ndo poderem ser considerados meros aplicadores de regras, tal como no tipo
ideal weberiano de burocracia muitas vezes utilizado em andlises de politicas publicas. Além
disso, devemos entender os burocratas como sujeitos heterogéneos, que, individual ou
coletivamente, podem produzir atitudes “empreendedoras” ou “criativas”, bem como podem
estar ligados a redes sociais, de partidos ou movimentos sociais, que os incitam a promover
acoes diversas, inclusive, ativismo institucional (ABERS, 2018a; 2018b) no interior das teias
complexas do Estado (ABERS; VON BULOW, 2011).

O segundo campo de analise diz respeito ao papel de mediagdo e representacdo
exercido por burocratas nas interagdes com os publicos beneficiarios das politicas que
implementam. Esta literatura aponta para os mecanismos de selecdo e identificacdo que
organizam a discricionariedade dos burocratas. Dessa forma, Ferreira & Lotta (2016) afirmam
que os burocratas sdo importantes portas de entrada “da sociedade para o Estado”, por meio
do acesso a politicas publicas, bem como do “Estado na sociedade”, pois levam as
informacdes e necessidades dos beneficiarios para dentro do Estado, o que pode contribuir
para orientagdo futura das politicas.

A terceira discussdo diz respeito ao ativismo institucional. Esta discussdo surge do
debate sobre o papel exercido por representantes de movimentos sociais quando assumem

cargos governamentais, ou seja, transformam-se em burocratas para fazer avangar as pautas

" Enquanto a autonomia refere-se a uma certa liberdade para tomar decisdes, a primeira diz respeito 4 margem
de atuagdo que um burocrata tem para fazer escolhas sobre um curso de agdo ou inagdo, fundamentada na lei
(FERREIRA; LOTTA, 2016:04)

2 Nesse campo é muito relevante a discussdo sobre os burocratas de nivel de rua e toda tentativa de traduzir
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dos movimentos. Para Ferreira & Lotta (2016) o fendmeno ¢ interessante por colocar o
burocrata numa posi¢ao dubia, como representante tanto do Estado quanto da sociedade civil.
Rech & Silva (2016) apontam como o conceito subverte a classificacdo da literatura sobre
institucionalizagdo e contestagdo. Classicamente, a contestagdo era uma pratica prevista para
movimentos sociais, havendo uma separacdo dos espacos dos movimentos sociais e¢ dos
espagos dos atores da politica institucional, entre eles, os burocratas. Para os autores, acoplar
o “ativismo”, que ¢ uma pratica de agentes na defesa de causas, ao “institucional”, que ¢ uma
localizagdao dos agentes nas estruturas politicas ¢, portanto, um grande ganho analitico na
discussao das dindmicas entre Estado e sociedade civil. Desse campo, tomamos o pressuposto
de que o transito de ativistas de fora para dentro do Estado envolvem o pertencimento a
redes, e a possibilidade de mobilizacdo dos recursos dessas redes, bem como o vinculo a
ideias prévias (ABERS; VON BULOW, 2011).

O ativismo institucional tem implicagdes empiricas evidentes na politica brasileira
recente, embora tenha feito parte de uma espécie de limbo teorico e analitico na literatura
sobre burocracia e sobre movimentos sociais (ABERS; TATAGIBA, 2015). Durante os
governos federais do Partidos dos Trabalhadores (PT), principalmente no primeiro mandato
presidencial de Lula, com inicio em 2003, a ocupagdo de cargos na burocracia por pessoas
oriundas de movimentos sociais, sindicatos ou outras organizacdes da sociedade civil (ONGs)
ganhou maior vulto. D’Aratjo (2007) estima que no primeiro governo Lula (2003-2007),
mais de 40% dos ocupantes de cargos comissionados na burocracia federal, também
chamados de ‘“cargos de confianca”, tinham trajetorias prévias em movimentos sociais,
sindicatos e ONGs. Abers, Serafim & Tatagiba (2014) demonstraram, também, a importancia
de ativistas em alguns 6rgdos governamentais nos governos PT, citando a Secretaria Geral da
Presidéncia da Republica do governo Dilma como caso paradigmatico. O fendmeno empirico
nos traz a necessidade de maior reflexao teodrica e analitica.

Na trajetoria do conceito, a discussdo adentrou, em primeiro lugar, a literatura de
movimentos sociais (SANTORO; McGuire, 1997), dado que a ocupagdo de cargos na
burocracia ¢ considerada um dos repertorios de interacdo utilizado por movimentos sociais
para fazer avancar suas pautas (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014). O conceito, assim,
foi usado para “descrever o que pessoas fazem quando assumem cargos em burocracias
governamentais com os propositos de fazer avangar agendas politicas ou projetos propostos
por movimentos sociais” (ABERS; TATAGIBA, 2015:03; traducdao nossa). No entanto,
alguns autores no Brasil, em especial Abers (2015; 2018a; 2018b), vem problematizando o

conceito para além do vinculo de burocratas com redes, recursos ou ideias de movimentos
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sociais, demonstrando que a no¢ao de ativismo dialoga mais com compromissos a causas. O
ativismo institucional, assim, passa a ser tratado mais como “um tipo particular de agdo, que
envolve a perseguicao de oportunidades para defender causas contenciosas” (ABERS, 2018a:
05, tradugao nossa). Nessa versdao do conceito, burocratas podem realizar praticas de ativismo
mesmo sem vinculagdes com movimentos sociais, ou seja, através de ‘“‘compromissos
individualizados” (ABERS, 2015)". Em nossas analises entendemos o ativismo institucional
como “praticas de construcao institucional”, ou seja, agéncias de burocratas orientadas por
vinculos a causas que ocorrem nos bastidores da implementacdo de politicas publicas, por
meio de experimentacio e articulagio (ABERS; KECK: 2017)'*. Trata-se de praticas que
mobilizam ideias (ou causas), recursos (institucionais ou das redes de vinculacao) e relagdes
(seja através de articulagdes prévias ou construidas).

Propomo-nos nesta tese a analisar as ideias e as agéncias de burocratas atuantes no
arranjo politico-institucional do PAA, o que envolve entender esses sujeitos a partir de sua
insercdo em contextos institucionais entrelacados (ABERS; KECK, 2017) em momentos
ordinarios e extraordinarios na trajetoria de implementacao do Programa. Consideramos as
institui¢des, mais do que estruturas fechadas e limitadoras por suas normas, sao “institui¢des
habitadas” (HALLET; VENTRESCA, 2006), ou seja, sdo regras, organizacdes e estruturas de
comportamento as quais os atores estao inseridos e aptos a lhes transformar por meio de suas
ideias e agéncias. Os burocratas sdo, portanto, figuras-chave para compreendermos os rumos
das decisoes que envolvem a implementagao de uma politica publica, entendendo, inclusive, a
liberdade e ambiguidade na acdo burocritica como um fator positivo na efetividade das
politicas publicas (LOTTA; SANTIAGO, 2017).

Por fim, buscamos compreender a formulagao e a implementagao de politicas publicas
“como um processo dinamico, formado pelas agdes e interacdes operadas pelos diversos
atores, ¢ que sao influenciadas por fatores que geram impacto na construgdo das agdes de
implementagdo das politicas publicas” (LOTTA, 2015:61-62). Além das agdes e interacoes
nao devemos deixar de lado as ideias na construcao dessas agdes produzidas na intersec¢ao
entre burocracia, partido, organizagdes da sociedade civil, movimentos sociais € academia.

Por isso, procuramos discutir com o instititucionalismo construtivista (HAY;2006;

'3 A autora toma o conceito de Lichterman (1995).

' As pessoas modificam ideias, recursos e relacionamentos recorrendo a dois grandes tipos de praticas de
construcdo institucional: articulagdo com outros atores e experimentagdo com a resolucdo de problemas
concretos. Quando bem-sucedidas, essas duas atividades inter-relacionadas aprimoram as capacidades e geram o
reconhecimento de outros, contribuindo para autoridade pratica. A experimentacdo envolve novas maneiras de
combinar e usar ideias, recursos e relagdes. A articulacdo ocorre quando atores comegam a se conectar com
outros em suas redes, usando essas conexdes para circular recursos e ideias. (ABERS; KECK: 2017:48)
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SCHMIDT, 2008) que reflete sobre o papel das ideias e praticas dos atores inseridos em

contextos institucionais complexos.

METODOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa qualitativa que deu resultado a esta tese de doutorado foi realizada de 2014
a 2018, tendo sido o seu projeto aprovado por meio de banca de qualificacdo em Julho de
2016 no ambito do Instituto de Ciéncia Politica (IPOL) da Universidade de Brasilia (UnB).

A estratégia metodoldgica utilizada na pesquisa foi a de “estudo de caso”. Entendemos
o estudo de caso como a estratégia mais adequada para geragao de conceitos e hipoteses sobre
processos complexos (RUESCHEMEYER, 2003), bem como a abordagem de pesquisa que
nos possibilita compreender holisticamente a relacdo entre um fendmeno social e seu contexto
(YIN, 1984; ALMEIDA, 2016). O estudo de caso se apresentou como a melhor estratégia de
pesquisa, também, dado o seu foco tematico, que no nosso caso foi: as ideias e as agdes de
burocratas na formulagdo e implementacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos. Além
disso, a estratégia nos confere a possibilidade do recurso a estratégias multivariadas de coleta
de informagdes (YIN, 1984; ALMEIDA, 2016). Segundo Vitorino & Oliveira (2012) a
delimitagdo de um caso sempre deve envolver a delimitacdo de fronteiras, sejam espaciais ou
temporais, sendo essas ultimas, em geral, as mais evidentes. Dito isso, o caso aqui foi
analisado numa dimensao longitudinal que vai das origens do PAA em 2003 até o ano de
2016, quando ocorreu o impeachment da ex-presidenta Dilma Rousseff (PT).

O motivo de termos escolhido o PAA como estudo de caso ¢ o fato de que o
Programa fazer parte de um conjunto de politicas que Tatagiba & Teixeira (2018) chamam de
“politicas associativas”. Tratam-se de politicas publicas que tém suas ideias centrais surgidas
em processos ocorridos nas décadas anteriores, a partir de situagdes concretas para lidar com
problemas locais, ¢ que envolveram a atuacdo de organizacdes da sociedade civil e
movimentos sociais. Além disso — centralmente -, sdo programas que envolvem em seu
referencial de politica publica a atuacdo ativa de organizagdes da sociedade civil em sua
implementag¢ao, ou seja, promovem associativismo na sua operagdo. De fato, no caso do PAA,
entre suas metas centrais estd o fortalecimento das associagdes de agricultores familiares.
Assim, nossa hipotese era de que dada a vinculagdo com o associativismo e proximidade com
pautas de movimentos sociais ligados a agricultura familiar e seguranca familiar, o PAA

poderia ser um caso interessante para andlise de praticas de ativismo institucional de
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burocratas vinculados a essas causas, hipdtese que se comprovou empiricamente, apesar de
termos percebido que os ativismos nao sdo necessariamente diretamente ligados a vinculos
diretos com movimentos sociais, mas ancorados em enquadramentos interpretativos e
orientados por controvérsias.

A titulo de delimitacdo, entendemos a burocracia como o “corpo permanente nao
eleito do Estado” que “garante sustento e relevancia em todas as etapas do ciclo de gestdo
governamental” (LOTTA; OLIVEIRA, 2015:11). Segundo Lopez (2015) a burocracia
brasileira pode ser dividida entre dois perfis de burocratas: os burocratas efetivos, ou seja, os
servidores publicos ocupantes de cargos mediante a realizagdo de concurso publico e a
“burocracia constituida por nomeacdes de carater discricionario, que detém,
comparativamente, mais poder administrativo e capacidade de influir na gestdo das politicas,
e mantém, em média, conexdes mais estreitas com a esfera politico-partidaria” (LOPEZ,
2015:11). Metodologicamente, nosso foco de pesquisa deu no segundo perfil de burocratas,
dado sua vinculagdo com as dinadmicas politicas mais amplas do Programa implementado e
devido aos limites de acesso aos atores no processo de coleta de informagdes que se deu num
periodo politico tenso no Brasil, nas proximidades do impeachment de Dilma Rousseff'”.

Utilizamo-nos de andlise de documentos e de entrevistas semiestruturadas com
burocratas e outros atores inseridos no arranjo politico-institucional do Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) ao longo de sua trajetoria de implementagdo. As entrevistas
semiestruturadas ocorreram no didlogo direto com esses atores-chave, sem um roteiro
totalmente fixo, ou seja, por meio de algumas questdes pré-definidas. Dessa forma,
possibilitou-nos que o direcionamento do didlogo para pontos de interesse que surgiram
durante as entrevistas ou que tangenciavam os objetivos da pesquisa. Perguntas especificas
foram modificadas ao longo do processo de pesquisa, a medida em que o pesquisador
conhecia mais profundamente as caracteristicas do caso sob estudo. As entrevistas
semiestruturadas foram fundamentais nesta pesquisa, dado que objetivava-se mapear valores,
estruturas e praticas de um meio social especifico, o de burocratas na criagdo e
implementag¢do do PAA.

Entre fevereiro de 2015 e agosto de 2016, a constru¢do do roteiro de entrevista
semiestruturada foi realizada e atualizada diversas vezes. Nesse processo, primeiramente,
foram realizadas cinco entrevistas exploratorias em fevereiro de 2015, das quais apenas uma

(Entrevista I) foi utilizada na andlise das informacdes nesta tese. As entrevistas exploratorias

'S Em desdobramentos futuros desta pesquisa, pretendemos discutir os diferentes posicionamentos dos diferentes
grupos de burocratas.
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foram realizadas com consultores, académicos e servidores publicos que atuaram no ambito
do Programa de Aquisi¢do de Alimentos ou tinham conhecimento do historico da politica. Os
entrevistados das entrevistas exploratorias foram selecionados por conveniéncia, ou seja, a
partir das redes de relagdes pessoais do pesquisador.

Além do recurso a entrevistas exploratdrias, a constru¢ao do questionario de entrevista
semiestruturada foi baseada em amplo levantamento bibliografico. O levantamento e as
entrevistas exploratorias nos ajudaram a definir nicleos de interesse relacionados aos
pressupostos tedricos relevantes para o estudo'®. O roteiro foi organizado com questdes sobre
a trajetéria profissional, académica e militante (se fosse o caso) dos sujeitos entrevistados;
sobre os acontecimentos e ideias antecedentes e promotores da criagdo do PAA; sobre a
trajetoria de implementacdo do Programa a partir das logicas de funcionamento das
institucionalidades em que os entrevistados estavam posicionados durante a formulagdo e ou
implementagdo do Programa; sobre as principais disputas e controvérsias na trajetoria de
implementagao da politica analisada; sobre a atuacdo dos entrevistados no ambito do arranjo
politico institucional do PAA; e outras questdes abertas que variaram dos posicionamentos
institucionais, da conjuntura politica do momento da entrevista e das informac¢des mobilizadas
durantes as entrevistas pelos proprios entrevistados a partir das provocacdes feitas pelo
entrevistador'’.

Entre fevereiro e setembro de 2015 foi realizado um mapeamento de atores-chave para
a realiza¢do de entrevistas, a partir de suas localizagdes no arranjo politico-institucional da
politica no momento da entrevista e ou prévia atuacao na trajetoria de implementacao do PAA
em momentos importantes. Este mapeamento teve como base informacdes coletadas nas
entrevistas exploratorias. Apds a realizagao de entrevistas mediada por este mapeamento, que
ocorreram entre outubro e novembro de 2015 (Entrevistas de II a VII), os futuros
entrevistados foram selecionados através da estratégia “bola de neve” (HANDCOCK; GILE,
2011), ou seja, através da indicacdo de novos possiveis entrevistados em cada entrevista

realizada a partir dos perfis almejados apresentados pelo entrevistador. Devido a possiveis

'S Trata-se de definir nucleos de interesse do pesquisador, que tém vinculagdo direta aos seus pressupostos
tedricos (abordagem conceitual) e contatos prévios com a realidade sob estudo; ou seja, existe uma direcao,
ainda que nao de forma totalmente declarada, para o conteudo que vai ser obtido nas entrevistas, ao mesmo
tempo em que a garantia de adequagdo do roteiro ao universo de vida dos sujeitos (ALVES; SILVA, 1992:63).

17 Esse formato pede também uma formulagdo flexivel das questdes, cuja sequéncia e minuciosidade ficardo por
conta do discurso dos sujeitos e da dindmica que flui naturalmente no momento em que entrevistador e
entrevistado se defrontam e partilham uma conversa permeada de perguntas abertas, destinadas a ‘evocar ou
suscitar’ uma verbalizagdo que expresse o0 modo de pensar ou de agir das pessoas face aos temas focalizados,
surgindo entdo a oportunidade de investigar crencas, sentimentos, valores, razdes e motivos que se fazem
acompanhar de fato se comportamentos, numa captagdo, na integra, da fala dos sujeitos (ALVES; SILVA, 1992:
64).
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limitagdes da estratégia de “bola de neve”, procuramos, antes de tudo, realizar um
mapeamento minucioso prévio de possiveis atores a serem entrevistados, dos quais todos
foram procurados. No entanto, o nimero de confirmagdes por parte dos atores procurados foi
reduzido, deixando-nos a necessidade do recurso da estratégia “bola de neve” como forma
complementar de acesso aos entrevistados. Ao final de cada entrevista realizada solicitamos
indicacdes de novos entrevistados. Para isso, explicitamos os objetivos da pesquisa e
apresentamos informagdes detalhadas sobre nossos objetivos no sentido de ressaltar a
importancia de determinados perfis de atores a serem futuramente entrevistados'®.

Em julho de 2016, apos a qualificacio do projeto, o roteiro de entrevistas
semiestruturadas foi atualizado pela ultima vez. Assim, entre agosto a dezembro de 2016,
foram realizadas mais 14 entrevistas. Ao todo, portanto, utilizamos 21 entrevistas na analise
expressa nesta tese. Os entrevistados sdo, em sua maioria, burocratas que atuaram nos Orgaos
que compdem o Grupo Gestor do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, principalmente, no
Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), na Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), 6rgao vinculado ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA),
e no Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), que, ap6s 2016, tornou-se Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario, vinculado desde entdo a Casa
Civil da Presidéncia da Republica. Além desses atores, entrevistamos também representantes
de organizacdes da sociedade civil que atuaram no Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (CONSEA) ao longo da trajetéria de implementacao do Programa.
Os Anexos I e II desta tese apontam informacdes basicas sobre as entrevistas e sobre as
trajetdrias e ocupagoes dos entrevistados.

As entrevistas foram gravadas. Todas as gravagdes ocorreram sob a permissao
concedida pelos participantes ao assinarem o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(TCLE) no ato da entrevista. Neste documento, nos comprometemos a solicitar a permissao
realizagdo das gravagdes das entrevistas, a manter o sigilo das informacdes dadas pelos

interlocutores da pesquisa e a ndo revelar a identidade dos sujeitos nesta tese. Como medidas

'8 Como a execugdo desse tipo especifico de amostragem depende necessariamente de individuos indicados por
terceiros, deve-se ter muito cuidado na forma como se realizara os primeiros contatos. E de extrema importancia
deixar muito claro os objetivos da pesquisa a todos os participantes, além de ressaltar o perfil de entrevistado a
que se esta procurando, porém, é impossivel controlar totalmente a forma como as pessoas indicardo o
pesquisador aos integrantes de sua rede pessoal. De qualquer maneira, isso pode ser minimizado ao se despender
o maximo de tempo possivel para o esclarecimento de objetivos aos informantes, bem como responder
adequadamente a todas as possiveis duvidas que surgirem no processo da pesquisa. Apesar de todas essas
limitagdes, ha momentos em que a amostragem em bola de neve pode ser a melhor — e, em muitos casos, a Gnica
- forma disponivel para se estudar determinado grupo. Dessa forma, a grande vantagem dessa forma de
amostragem ¢ o fato dos entrevistados serem recrutados a partir da relagdo pessoal das pessoas dispostas a
indicar contatos, o que pode emprestar confiabilidade ao entrevistador (VINUTO, 2014: 208).
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cautelares, previstas no Termo, optamos pela nao utilizacdo neste texto dos nomes dos
entrevistados para evitarmos repercussoes negativas derivadas de interpretacdes erroneas.
Além disso, publicamos no Anexo II apenas as trajetérias dos entrevistados que deram o
consentimento para tal publicidade.

Além das entrevistas, de modo paralelo e informal também foram feitas reunides com
pesquisadores e especialistas sobre a atuacdo de movimentos sociais € de burocratas no
campo das politicas publicas de agricultura familiar e seguranc¢a alimentar e nutricional com a
finalidade de identificar pesquisas relevantes ndo identificadas pelo levantamento
bibliografico realizado durante a pesquisa e com o objetivo de se levantarem informagdes nao
publicadas sobre a atuagdao burocratica no PAA. Além disso, foram realizadas apresentagdes
parciais e discussdes dos resultados da pesquisa para o grupo de estudos Repensando as
Relacdes entre Estado e Sociedade Civil (RESOCIE), proporcionando maiores refinamentos
de nossa andlise.

Outros dois instrumentos de coleta e analise de informagdes foram utilizados em nossa
pesquisa. O primeira etapa ocorreu durante todo o processo de pesquisa, de outubro de 2014 a
outubro de 2018. Trata-se do levantamento de literatura e revisdo bibliografica extensiva
sobre os seguintes topicos: politicas publicas brasileiras de agricultura familiar e de seguranca
alimentar e nutricional; o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos; politicas publicas em geral;
burocracia; ativismo institucional; teorias da agéncia de viés pragmatista; movimentos sociais;
teorias enquadramento interpretativos aplicada a movimentos sociais € a politicas publicas;
relagdes entre partidos, burocracia e movimentos sociais; por fim, sociologia das disputas e
controvérsias de orientacao pragmatista. Além disso, foi realizado levantamento e anélise de
todos os principais normativos do PAA; dos manuais de operacdo da politica em suas varias
modalidades de execugdo e outros documentos relacionados a trajetoria de implementagao do
PAA uteis para a andlise, principalmente, referentes as decisdes do Grupo Gestor do PAA e
reflexdes do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Por fim, a analise dos normativos ¢ outros documentos, bem como das transcrigdes das
entrevistas, foram codificadas para andlise das informagdes, de forma a possibilitar a
identificacdo e comparagdo de praticas, atitudes e narrativas compartilhadas e diferenciadas.
A analise qualitativa buscou apreender significados relevantes na fala dos sujeitos delimitada
pelas abordagens conceituais consideradas centrais para a pesquisa. Essa analise buscou
elaborar uma sintese processual da trajetoria de implementacdo do PAA baseada em
inferéncias causais identificadas no caso analisado, ou seja, a partir da anélise do conjunto de

relagdes de causalidade entre as categorias analisadas. Assim, o tratamento das informacgdes
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seguiu o modelo de Bardin (1995), tendo sido desenvolvida no confronto da proposta tedrica
e as informacdes empiricas recolhidas. Esta andlise se deu através de duas dimensoes: a
descritiva e a interpretativa. No que tange a primeira dimensdo, buscamos reunir (e
confrontar) narrativas dos entrevistados para descrever processos relevantes para as analises
empreendidas. A segunda dimensdo diz respeito a articulagdo tedrica metodoldgica, que se
muniu, principalmente, dos pressupostos do institucionalismo construtivista, de teorias de
agéncia de viés pragmatista, da analise de controvérsias em politicas publicas e do conceito de
enquadramentos interpretativos. Esta articulacdo nos permitiu realizar inferéncias sobre o

papel das ideias e das agéncias de burocratas no PAA, objetivo geral da pesquisa.

ORGANIZACAO DA TESE

Esta tese se organiza da seguinte forma. Nesta Introducdo, elaboramos uma
contextualizagdo do tema da pesquisa, apresentamos as perguntas (ou problemas de pesquisa)
que nos mobilizam em nossa analise e discutimos a relevancia do estudo da atuagdo
burocratica em politicas publicas. Por fim, apresentamos as escolhas metodologicas da
pesquisa. No Capitulo 1 apresentamos a “proposta teorica” que sustenta nossa analise.
Primeiramente, apontamos as principais contribui¢des do institucionalismo construtivista e
suas teses sobre a relacdo entre ideias e agéncia, bem como suas explicagdes sobre a criacao e
a mudanga institucional. Apresentamos e discutimos as literaturas complementares que
podem contribuir com a literatura do institucionalismo construtivista. A primeira literatura ¢ a
de “teorias da agéncia de viés pragmatista”. Trata-se de uma literatura sobre agéncia de atores
inseridos em contextos institucionais, que traz a nogao do papel nao somente das ideias, mas
da “acdo situada” na criagdo e na mudanga institucional, mostrando que a agdo depende dos
proprios “contextos institucionais entrelagados” em que os atores estdo situados e dos
recursos localizados em tais contextos. Apresentamos, posteriormente, uma literatura sobre
disputas em torno de controvérsias. Discutimos como processos de constru¢cdo de problemas e
solucdes em politicas publicas ocorrem através de disputas em torno de controvérsias, nas
quais os atores utilizam “provas” e “justificacdes” para defenderem perspectivas especificas.
Nesse debate ¢ importante o papel das justificagdes e das ordens de grandeza na analise de
controvérsias. Além disso, apresentamos uma discussdo sobre os enquadramentos
interpretativos. Procuramos demonstrar que os enquadramentos tem dimensoes discursivas,

que se organizam de modo mais estatico na composicao de ideias que podem vir a compor um
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referencial de politica publica, como ¢ o caso do PAA, mas que também operam através de
dimensodes estratégicas e contenciosas. Dessa forma, transformam-se numa matriz para a agao
dos sujeitos, bem como contribuem para com as batalhas de sentido que determinados atores
venham a travar com opositores.

No capitulo 2, realizamos uma reconstrucao processual e historica das ideias que
sustentam o Programa de Aquisicao de Alimentos e orientam as agdes dos atores burocraticos
implementadores do Programa. Este capitulo busca demonstrar como a construcao do
“referencial de politica publica” do PAA ¢ fruto de dois enquadramentos interpretativos
produzidos por movimentos sociais, por académicos e por organizacdes da sociedade civil nas
décadas anteriores e experiéncias de politicas locais ocorridas entre as décadas de 1970 e
1990: o enquadramento do fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e o do fortalecimento
da seguranca alimentar e nutricional (FSAN).

No capitulo 3, defendemos que, apos a formalizagao do referencial de politica ptblica
do PAA no Programa Fome Zero e assuncdo do novo governo federal do PT eleito em 2002,
atores burocraticos que passaram a ocupar cargos no novo governo se tornaram ativistas
institucionais em prol da criacdo do Programa. Esses atores orientam-se pelos frames do
fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e o do fortalecimento da seguranca alimentar e
nutricional (FSAN), dado seu envolvimento nos processos interativos que constroem esses
enquadramentos. No entanto, ao que tudo indica, o frame do FAF parece ser privilegiado no
referencial de politica piblica do PAA em relagdo ao FSAN, embora o FSAN passe,
paulatinamente, a obter destaque na implementacdo do Programa. Discutimos o processo de
criacdo do arranjo politico-institucional do PAA e a criagdo da lei do Programa em 2003, bem
como alguns desdobramentos iniciais da implementacdo do PAA, tais como o processo que
envolve a extincdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Nutricional
(MESA) e a consequente mudanga de orientagdo geral da politica em seu primeiro ano de
implementagao.

No capitulo 4 defendemos que, durante a trajetoria de implementagdo do Programa,
algumas disputas em torno de controvérsias sobre a “finalidade” do PAA e sobre “como”
implementar o Programa ganharam contornos distintos e mobilizaram justificacdes e a¢des de
dois grupos de atores burocraticos na sua trajetéria de implementagdo. Ao longo dessa
trajetoria ficam evidentes essas controvérsias que surgem de justificacdes opostas,
principalmente, entre os defensores de uma “perspectiva estruturante” (ancorada no
fortalecimento da agricultura familiar) e os defensores de uma “perspectiva assistencial”

(ancorada no fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional) para o Programa. Dito isso,
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narramos ¢ discutimos algumas transformagdes no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos ao
longo de sua trajetoria a partir da sistematizacao dessas disputas.

Por fim, elaboramos consideracdes finais discutindo o que consideramos frutifero na
proposta tedrica desta tese como inspiracao para futuras pesquisas. Além disso, apontamos os
principais “achados” da analise empreendida em nossa pesquisa, bem como indicamos limites

da anélise e caminhos para pesquisas futuras.
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CAPITULO 1: Agéncias, enquadramentos e controvérsias: contribuicoes
tedricas ao institucionalismo construtivista

Este capitulo tem como objetivo apresentar uma “proposta tedrica” que nos ajude a
responder as seguintes perguntas: Como as ideias e as agéncias de burocratas afetam
processos de formulacdo e transformacao de politicas publicas? Como burocratas usam suas
ideias para divergir, justificar seus pontos de vista e legitimar suas agéncias na formulagado e
na transformagao de uma politica? Como as ideias e as agéncias de burocratas sdo expressas
em disputas em torno de controvérsias sobre a finalidade da trajetoria da politica que
implementam?

Com vistas a construir elementos que nos ajudem a responder tais perguntas por meio
do nosso estudo de caso neste Capitulo seguimos o seguinte percurso. Primeiramente,
apontamos as principais contribui¢des do institucionalismo construtivista e suas teses sobre a
relagdo entre ideias e agéncia, bem como suas explicagdes sobre a criagdo e a mudanca
institucional. Posteriormente, discutimos uma outra literatura que ¢ complementar e pode
contribuir com a literatura do institucionalismo construtivista, que chamamos aqui de “teorias
da agéncia de viés pragmatista”. Nesta se¢do discutimos, principalmente, uma literatura
pragmatista sobre agéncia de atores inseridos em contextos institucionais, que traz a nog¢ao do
papel ndo somente das ideias, mas da “a¢do situada” na criagdo e na mudanga institucional,
mostrando que a agdao depende dos proprios “contextos institucionais entrelacados” em que os
atores estao situados e dos recursos localizados em tais contextos (ABERS; KECK, 2017).

Na secdo seguinte, “Disputas em torno de controvérsias”, discutimos a abordagem
pragmatista de Zittoun (2014; 2016) sobre politicas publicas. O autor parte de uma critica a
literatura sobre agendamento de Kingdon (2003), na busca por explicagdes sobre os processos
de construg¢do de problemas e solugdes em politicas publicas de maneira mais robusta de que
seu predecessor. Zittoun (2014; 2016) desenvolve uma proposta sobre como esse processo
ocorre através de disputas em torno de controvérsias, nas quais os atores utilizam “provas” e
“Justificagdes” para defenderem perspectivas especificas. Além disso, o autor se ancora nas
discussoes sobre justificagdes e ordens de grandeza na analise de controvérsias de Boltanski
(2000) e Boltanski & Thevenot (2006). Entendemos que a discussao sobre controvérsias pode
nos ajudar a analisar a agéncia ao revelar como os atores legitimam e justificam sua agao
criativa.

Na proxima se¢do deste capitulo, “Os enquadramentos na analise de politicas

publicas”, discutimos a literatura sobre enquadramentos interpretativos em politicas publicas
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(REIN; SCHON, 1994; SUREL, 2000; HULST; YANOW, 2014), entendidos como
formulacdes especificas de problemas e solugdes. Esta literatura nos ajuda a compreender
sociologicamente a construgdo de ideias sobre politicas publicas. Procuramos demonstrar que
os enquadramentos tem dimensdes discursivas, que se organizam de modo mais estatico na
composi¢ao de ideias que podem vir a compor um referencial de politica piblica, mas que
também operam através de dimensdes estratégicas e contenciosas (BENFORD; SNOW,
2000). Atores burocraticos podem se orientar por enquadramentos distintos para produzir
agéncias e para produzir justificagcdes em torno de controvérsias que legitimem suas agéncias
e que deslegitimem ideias e acdes de oponentes. Essa literatura também nos mostra como
politicas publicas podem surgir do acoplamento de enquadramentos, ou seja, da jungdo entre
mais de um enquadramento, o que acontece através de interagdes e disputas entre diferentes

atores historicamente.

1.1. O INSTITUCIONALISMO CONSTRUTIVISTA

Hall & Taylor (1996; 2003) realizaram um esfor¢o de sistematiza¢do dos
institucionalismos da teoria politica contemporanea, denominados pelos autores como:
institucionalismo da escolha racional (IER), institucionalismo historico (IH) e
institucionalismo sociolédgico (IS). As trés vertentes apresentam em comum uma tentativa de
avangar para além das explicacdes altamente centradas no comportamento do individuo, tal
como pregava o behaviorismo em suas elaboragdes sobre mudancgas sociais. O behaviorismo
foi inovador no contexto do seu surgimento, mas tendeu a analisar os fendmenos sociais a
partir da nocao de “agéncia sem estrutura” (VENTURA, 2016).

As trés vertentes criadas por Hall & Taylor (1996), o IER, o IH e o IS, no entanto,
buscaram olhar para o que ¢ externo aos agentes, ou seja, para as estruturas, e perceber como
essas condicionavam a acao individual. Por um lado, os interesses e o calculo racional do IER
foram explicados pela estrutura de incentivos e limites oferecidas pelas instituigdes. Ja o IH
visava demonstrar a influéncia do passado institucional nas defini¢des de opgdes de escolha
presente dos individuos. Por fim, o IS buscou explicar a a¢cdo individual pela sua mediagao
com as normas culturais vigentes. No entanto, Schmidt (2008) nos mostra que, independente
da abordagem, os agentes nos trés institucionalismos citados foram considerados mais
determinados pelas estruturas e suas regras do que como sujeitos com a capacidade de agéncia
sobre tais estruturas. Os institucionalismos reduziram, portanto, o escopo de analise da

realidade quando procuramos explicar a criagdo de instituicdes ou mudancas institucionais.
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De modo simplificado, podemos afirmar que para o IS os agentes sdo definidos como
seguidores de regras; para o IH os agentes sdo definidos como seguidores de regras que se
tornaram regras por mediacdo de interacdes e padrdes historicos dificeis de serem alterados; e,
por fim, para o IER os agentes sdo individuos “calculistas”, ou seja, agem por calculos
racionais entre custos e beneficios de sua acdo. Os trés institucionalismos deixaram a margem
de suas teorias a possibilidade de entender as capacidades ou habilidades institucionais
criativas ou transformativas dos agentes.

Portanto, nas lacunas do IER, do IH e do IS novas abordagens comecam a ser
teorizadas, tal como o institucionalismo construtivista (HAY, 2008; SCHMIDT, 2008)". A
proposta desta vertente ¢ complementar as limitacdes dos institucionalismos anteriores. O
institucionalismo construtivista (IC) visa tratar mudancas pos-formativas, ou seja, mudangas
institucionais advindas da trajetoria das instituigdes, ndo como necessariamente advindas de
rupturas criticas, mas que sejam mobilizadas incrementalmente por desequilibrios dinamicos
das instituicdes. Este olhar para a mudanga institucional complexa também considera os
contextos de criagao das instituigdes, pois ndo ¢ possivel considerd-las como institui¢des
“dadas™ e, s0 a partir de dadas, explicar a acdo individual, tal como faziam as vertentes
anteriores (SCHMIDT, 2008).

A primeira das pressuposi¢oes teoricas do IC € a de que os sujeitos sdo subjetivados
por socializagdes prévias em distintas institui¢cdes, carregando consigo a influéncia de suas
trajetorias, principalmente, através de ideias, que pretendemos entender aqui a partir da nogao
de enquadramentos interpretativos (REIN; SCHON, 1994; BENFORD; SNOW, 2000;
SUREL, 2000; HULST; YANOW, 2014), como veremos adiante. Além disso, precisamos
considerar que os sujeitos se comportam de variadas formas, ndo podendo ser reduzidos a
agentes orientados por calculos exclusivamente materiais ou por valores e habitos unilaterais.
Os sujeitos sdo considerados agentes complexos que, a0 mesmo tempo, sao transformados e
transformam essas estruturas. Como derivagdo dessa primeira pressuposi¢cdo tedrica do IC,
segundo Schmidt (2008), a agéncia dos sujeitos em instituicdes se funda, principalmente, em
habilidades ideacionais e habilidades discursivas. As habilidades ideacionais sdo orientadas
por ideias sobre interesses e preferéncias. As habilidades discursivas, por sua vez, dizem
respeito as formas dos agentes pensarem, falarem e agirem, que sdo alternativas as

instituigoes.

? Por afinidades tedricas consideramos o institucionalismo discursivo como uma expressio do institucionalismo
construtivista e apresentaremos suas visdes em comum. Portanto, as contribuigdes tedricas sugeridas cabem em
ambas as perspectivas.
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A segunda das pressuposicoes tedricas do IC ¢ a de que ¢ necessario explicar o
desequilibrio institucional ndo somente em momentos de grandes rupturas ou crises, mas em
termos enddgenos da evolugdo institucional complexa, suas adaptacdes e suas inovagdes. Esta
ultima ideia, inclusive, deriva de uma tensdo do IC e o institucionalismo histérico, que
contribui sobremaneira para o surgimento do institucionalismo construtivista. Segundo Hay
(2008), o IH tende a privilegiar a génese institucional deixando de lado andlises sobre
mudangas institucionais pds-formativas, que sao centrais para o IC. Para o [H as mudangas
pos-formativas seriam apenas consequéncias de rupturas, tais como revolugdes ou guerras, ou
de efeitos de bloqueio ao caminho da dependéncia institucional (path dependence). No
entanto, Streek & Thelen (2005) ¢ Mahoney & Thelen (2010) certamente tentam resolver
esta questdo. Os autores incluem uma discussao ideacional ao IH, sem discutir em
profundidade o papel das ideias na mudanga institucional, mas sugerindo que a mudanga
gradual pode ocorrer em funcao de mudancas de interpretacdes das regras.

A terceira pressuposicdo teorica do IC ¢ a de que as instituicdes sdao sistemas
codificados de ideias e praticas que as sustentam. A unido entre ideias e praticas € central para
o IC (HAY, 2008). A relacdo entre ideias e agéncias para o IC, portanto, existe na medida em
que as ideias constrangem os atores €, a0 mesmo tempo, sdo criadas por eles. Assim, “as
institui¢des sdo consideradas simultaneamente como estruturas e construtos, moldando o
comportamento dos agentes € a0 mesmo tempo em que sdo moldadas por esses agentes”
(VENTURA, 2016:27)

Segundo Hay (2008), os atores sdo vistos como sujeitos estratégicos, que visam
realizar objetivos complexos, contingentes € constantes. Nesta realizacdo de seus objetivos,
alguns contextos favorecem determinadas estratégias em relagdo a outras. Dessa forma, os
atores elaboram percepcdes dos contextos, que sdo sempre incompletas e podem ser
entendidas como imprecisas apds os eventos. Essas percep¢des sdo frutos de ideias que
orientam os atores normativamente sobre seus modos de agir, a partir do que entendem o que
“deveria ser” para os seus contextos. Ou seja, as percepgoes dos atores sobre quais estratégias
de acdo tomar em contextos incompletos ¢ mediada por orientagcdes normativas advindas de
suas ideias. Para Schimdt (2008) temos dois tipos de ideias: background ideas e foreground”
ideas. As primeiras ajudam os atores a interpretar e estruturar suas compreensdes das
instituigdes; ja as seguintes ajudam a contribuir para que os atores possam criar ¢ adaptar
ideias.

Tanto Hay (2008), quanto Schmidt (2008), referem-se a uma dupla qualidade das

ideias como estruturas e construtos. Aqui encontramos uma ligagado tedrica importante com a
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teoria dos enquadramentos. No ambito das politicas publicas, os enquadramentos, como
veremos adiante, sdo sistemas cognitivos de significados, produzidos por interagdes historicas
e que constituem matrizes de ideias que orientam a acdo de sujeitos que, por sua vez, se
ancoram neles (SUREL, 2000). Para n6s, a no¢ao de enquadramento tem a mesma qualidade
das ideias discutidas por Hay (2008) e Schmidt (2008). Por um lado, um enquadramento
prévio de um ator afeta a maneira que ele enxerga um problema e produz suas agéncias em
diferentes estruturas (no¢ao muito proxima da nocdo de background ideias, apresentada
acima). Por outro, o ator também contribui para a criacdo de novos enquadramentos através
de suas interagdes (processo, por sua vez, analogo a nocao de foreground ideias) e busca
convencer outras pessoas que esses enquadramentos sdo adequados. No entanto, a nocao de
enquadramentos interpretativos nos permite conectar as ideias do IC a um histérico de
interacdes entre movimentos sociais, académicos e politicas locais como construtores de
enquadramentos (BENFORD; SNOW, 2000), que orientam agéncias de atores politicos
relevantes, inclusive de burocratas, no ambito de politicas publicas (REIN; SCHON, 1994) -
em especial no caso analisado sobre o PAA.

Ainda no que tange a relagdo entre ideias e agéncias, para o IC os desejos, as
preferéncias e as motivagdes dos atores ndo sdo fatos “dados” ou mediados unica e
exclusivamente pelas regras das instituicdes que estes atores habitam, mas sdo reflexdes
normativas, orientacdes ideacionais em direcdo aos seus contextos institucionais. Segundo
Schmidt (2008) as ideias constituem narrativas, discursos € enquadramentos que ajudam os
atores a compreenderem seus interesses € a orientarem suas agéncias no seio das instituicoes
que habitam. E importante perceber que nas abordagens de IR, IH ¢ IS as ideias tendem a ser
tomadas como “dadas” ou pré-estabelecidas. O efeito deste congelamento das ideias como
variaveis dadas ¢ que ndo se torna possivel entender os processos de como ideias se tornam
institucionalizadas, orientando agéncias e construindo ou transformando arranjos
institucionais complexos.

Schmidt (2008) classifica as ideias em dois eixos analiticos: generalidade e conteudo.
No que tange a sua generalidade as ideias sdo ou politicas, ou programas ou filosofias. No que
se refere ao conteudo as ideias podem ser cognitivas ou normativas. Filosofias sdo as ideias
mais genéricas desta classificacdo, pois representam uma visao de mundo, ideias publicas que
sustentam os programas € as politicas. J& os programas, nesta classificagdo, sdo mais
abrangentes que as politicas. Os programas definem problemas, metas, normas, métodos e
instrumentos. As politicas, por sua vez, sao as ideias mais especificas desta classificagdo, pois

tratam de propostas imediatas de resolucdo de problemas concretos. Além da generalidade,
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Schmidt (2008) classifica as ideias em termos de contetido. Os conteudos das ideias
cognitivas dizem respeito ao “como” a ideia classifica problemas e solugdes. As ideias
cognitivas legitimam a pericia técnico-cientifica de uma acdo. O contetido de outras ideias, no
entanto, € classificado como normativo. As ideias normativas se estruturam em termos de
principios mais gerais sobre como certos problemas deveriam ser resolvidos, ou seja, dizem
respeito ao “dever ser” e ndo necessariamente ao “como” nas ideias cognitivas.

A partir da relacdo entre atores e ideias, o IC conclui que os agentes ndo sao
substituiveis, j& que o conjunto de suas preferéncias ou sua logica de conduta ndo sao
determinadas pela estrutura em que estao localizados. Além das percepgdes, os interesses dos
atores também sdo construgdes sociais € nao sdo apenas resultado de condicionantes
materiais, embora a materialidade, para esses atores, seja importante. Portanto, para os IC os
interesses sao de muito mais dificil explicagdo do que normalmente ¢ assumido pelos
institucionalistas da escolha racional, pois sdo mais variaveis em relagdo as ideias que
orientam os atores do que se imaginava. De um modo geral, ¢ possivel afirmar que o IC nao
analisa apenas o caminho da dependéncia institucional como fazem os institucionalistas
histéricos, mas o caminho da dependéncia ideacional. Nao se trata apenas de uma relagao
entre instituigdes, regras € agentes, como para os institucionalistas socioldgicos, mas entre os
agentes e suas ideias e as instituicdes e as ideias sobre as quais essas foram criadas. Essa
interacao informa o desenho e o desenvolvimento das instituigdes, bem como os limites e
liberdades da acao individual no interior dessas institui¢oes.

Por fim, resta-nos, ainda, discutir uma ultima dimensao das propostas do IC. Para esta
abordagem teorica as institui¢des sao palco de lutas politicas, ou, como pretendemos incluir
no escopo de analise, de controvérsias que suscitam justificativas, provas e agéncias
conflitivas entre diferentes grupos de atores atuantes no ambito destas instituigdes (no caso
aqui analisado, de burocratas atuando na criagdo e implementacao de politicas publicas). Os
contextos endogenos e externos as instituigdes, portanto, contam muito na analise dessas
institui¢des, principalmente, de suas transformagdes pos-formativas complexas, pois estes
contextos sdao analisados por diferentes oOticas, podendo ensejar disputas cognitivas entre
diferentes agentes pela interpretacao e etiquetamento sobre o que representam. Desta forma, ¢
importante para o IC que a mudanga institucional seja vista ndo apenas como fruto da agao
individual dos agentes, o que nos aproximaria do behaviorismo, mas numa relacdo entre
agentes e contextos institucionais entrelagados e recursos (materiais e cognitivos) disponiveis
nestes, o que Hay (2008) chama de “arquitetos institucionais” e “instituicdes” ou “sujeitos

institucionalizados™ e “ambientes institucionais”. Assim, a mudanga institucional pode ser
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vista “em termos da interagao entre uma conduta estratégica e um contexto estratégico dentro
da qual ¢ concebida, e, também, no desdobramento posterior de suas consequéncias, tanto
intencional como nao intencional (HAY, 2008:64). A conduta estratégica so ¢ passivel de ser
analisada se identificamos, detalhamos e interrogamos a extensao das ideias e codificagdes
que agem como filtros cognitivos para agéncia e para a interpretacao dos contextos, marcados
por controvérsias. Dessa forma, argumentamos aqui que € possivel entendermos burocratas
como sujeitos que atuam a partir de enquadramentos que especificam nao apenas os objetivos
da politica em que atuam ou os tipos de instrumentos que podem alternar nessas politica, mas
também a natureza dos problemas que enfrentam ao fazer parte da trajetoria de
implementa¢ao da politica que implementam. Isso € particularmente importante para analisar
momentos de mudanca incrementais € momentos de mudangas excepcionais, relacionados
com verdadeiras crises institucionais.

Em contextos de crises, especificamente, ¢ importante observar que ocorre uma
intensa contestacao ideacional entre diferentes agentes habitando uma mesma instituicao. Os
agentes lutam para produzir diagnosticos dos problemas suscitados pela crise, bem como para
propor inovacgdes, reformas, para resolu¢ao da mesma. Dessa forma, para o IC ¢ importante
que percebamos as crises institucionais como dependentes ndo apenas dos contextos
enddgenos ou externos que a produziram, mas como momentos de mobilizagdo de ideias. As
ideias sdo, portanto, causas independentes e constitutivas da mudancga institucional, seja em
situagdes de crises, seja nas mudangas incrementais. Nas crises, as percepcdes sobre
interesses dos atores se tornam problemadticas. Os agentes lutam para produzir diagnosticos
que atinjam o regime institucional e passam a produzir, também, solucdes para resolucdo da
crise.

A titulo de conclusdo, nesta secdo discutimos os principais pressupostos do
institucionalismo construtivista, principalmente, a partir das propostas de Hay (2008) e
Schmidt (2008). Mostramos como o IC pretende ir além dos institucionalismos da escolha
racional, historico e sociologico. A literatura do institucionalismo construtivista incorpora a
agéncia na explicacdo sobre criacdo e mudanga institucional, no entanto, foca-se
demasiadamente na dinamicidade ideacional das institui¢des. Falta-lhe um debate mais
interativo que envolva mudanga e criagdo institucionais como dindmicas ideacionais e
agénticas simultaneamente, além de faltar uma reflexdo aprofundada sobre as relacdes de
poder na interagao entre atores situados em contextos institucionais entrelagcados e complexos,
dai a importancia do conceito de enquadramentos interpretativos, bem com da discussdo sobre

controvérsias, discutidos adiante neste Capitulo. Pretendemos, portanto, contribuir com esta
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literatura com mais trés outras literaturas, como proposta tedrica frutifera para a discussao do

papel da burocracia na formulagdo e na implementagao de politicas publicas.

12.  TEORIAS DA AGENCIA DE VIES PRAGMATISTA

E importante destacarmos que as ideias nunca foram, isoladamente, as responsaveis
pela formulacao ou pela transformacao de politicas publicas. Em contrapartida, as ideias sao
fruto da interacdo entre diferentes sujeitos em contextos especificos, ou seja, sdo fruto da
complexidade da agdo humana. Desta forma, precisamos entender as agéncias como
ancoradas em ideias e entender as ideias como produtos de interagdes. Como afirmam Abers
& Keck (2017:61): “as concepcdes de desenho institucional ndo se tornam instituicdes por
elas mesmas; elas se materializam a medida que os atores adaptam as ideias e agregam os
recursos ¢ relacdes que as tornam reais”. Dessa forma, precisamos, também, entender como
os agentes mobilizam recursos e relagdes orientados por suas ideias.

Simultaneamente as contribuigdes do institucionalismo construtivista, existe uma
bibliografia emergente sobre as agéncias que visa produzir um debate mais complexo sobre as
interacdes sociais que as produzem. A literatura sobre teorias da agéncia que mais nos chama
a atencgdo, ou tem um viés pragmatista’’, ou ¢ influenciada por esse viés (EMIRBAYER;
MISCHE, 1998; JOAS, 1997; BEVIR; RHODES, 2006; BERK; GALVAN; HATTAM,
2013; ABERS; KECK, 2017), e objetiva entender a agéncia humana como uma agéncia
eminentemente criativa. Para esta literatura, a criatividade ¢ mediada pelos ‘“contextos
institucionais entrelagados” de que os atores participam e as relagdes e recursos disponiveis
neles (ABERS; KECK, 2017). Consideramos aqui que “contextos institucionais entrelacados”
sdo “um conjunto de instituicdes parcialmente sobrepostas e ndo hierdrquicas que regem
determinada questdo de politicas publicas (...), no qual existem ‘normas e regras divergentes’”

(ABERS; KECK, 2017:53, com grifo nosso), tal como veremos que posteriormente que € o

2% Andion et al (2017) apontam que a sociologia pragmatica é variada, dentro da qual encontram-se a sociologia
da capacidade critica de Boltanski & Thévenot (2006), a teoria do ator-rede de Latour (2012), entre outras. No
entanto, é possivel afirmar que, em geral, o pragmatismo nas politicas publicas visa observar a dimensdo das
agéncias, buscando “reconciliar a criatividade do agir ¢ as formas de regularidade social na andlise das
dinadmicas sociais, focalizando as praticas” (ANDION et al, 2016:375.) Nesse sentido, como pressupostos
comuns, teorias pragmaticas visam: ir além das oposigdes classicas entre o social e o individual na Sociologia;
olhar as variadas formas de engajamento social e de agenciamento nas associa¢des humanas e nao-humanas,
indo além de categorias homogéneas definidoras de grupos, tais como classe social e cultura; compreender o que
esta por tras dos interesses e valores, em geral, buscando entender o que ¢ construido mediante disputas e
controvérsias; e valorizar, antropologicamente, os discursos, a critica e as justificacdes produzidas pelos proprios
atores, em seus proprios termos.
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que chamamos de ‘“arranjo politico-institucional” em que ¢ criado e implementado o
Programa de Aquisicao de Alimentos. Entendemos o “arranjo politico-institucional” como “o
conjunto de regras, mecanismos e processos que define a forma particular como se coordenam
atores e interesses na implementagcdo de uma politica publica especifica” (PIRES; GOMIDE,
2016:08).

No trecho a seguir podemos observar que o entrelacamento pode produzir incertezas e
superposi¢oes, gerando um contexto complexo por meio do qual as agéncias sao

desenvolvidas, seja para manter ou para criar novas rotas.

A nogdo de entrelagamento sugere que jurisdicdes administrativas superpostas, que
também se sobrepdem a divisdes funcionais do trabalho ambiguas, podem produzir
disputas por autoridade politica, confusdo sobre o que seja ela, ou mesmo lacunas.
Embora a incerteza resultante provavelmente crie mais obsticulos que
oportunidades, de vez em quando uma organizagdo ou um ator podem utilizar a
confusdo para encontrar rotas alternativas para conseguir fazer algo (ABERS;
KECK, 2017:52-53).

Além disso, a literatura de influéncia pragmatista que utilizamos aqui busca romper
com analises que: (i) ou centram suas interpretagdes no determinismo que as institui¢des
impoem as agéncias de atores com vistas a mudanga institucional; (ii) ou valorizam
excessivamente o papel dos agentes individuais e sua racionalidade estratégica, considerando-
os, muitas vezes, “agentes heroicos” (CLEGG, 2010; ABERS; KECK, 2017)21. Tomamos
conhecimento desta discussdo a partir do que Abers & Keck (2017) chamam de “esforgos de
praticas de construgdo institucional”: agéncias de burocratas que ocorrem nos bastidores da
implementagao de politicas publicas, por meio de experimentagdo e articulagdo, envolvendo

ideias, recursos e relacdes na interacdo com varias atores. Abers & Keck (2017:48) explicam:

As pessoas modificam ideias, recursos e relacionamentos recorrendo a dois grandes
tipos de praticas de construgdo institucional: articulagdo com outros atores e
experimentag¢do com a resolucdo de problemas concretos. Quando bem-sucedidas,
essas duas atividades inter-relacionadas aprimoram as capacidades e geram o
reconhecimento de outros, contribuindo para autoridade pratica. A experimentacao
envolve novas maneiras de combinar e usar ideias, recursos e relagdes. A articulacdo
ocorre quando atores comecam a se conectar com outros em suas redes, usando
essas conexdes para circular recursos e ideias.

Por fim, esta literatura nos ajuda a entender que as mudancas institucionais nao sao
advindas apenas de ideias, embora ideias possam ser recursos importantes para a agéncia. A
criagdo e as mudangas institucionais sdo frutos de ideias, recursos e relacdes e envolvem

agéncias situadas em contextos entrelacados. Vejamos algumas contribuigdes que julgamos

>l Embora n3o neguemos a influencia da “habilidade social” de alguns atores em especifico em contextos
entrelagados, como € o caso do académico Graziano da Silva no d&mbito do processo de agendamento e criagdo
do PAA (Capitulo 3).



42

interessantes para o institucionalismo construtivista, complementando suas visdes sobre a
relagdo entre ideias, agéncia (ou agentes) e estrutura.

A primeira contribuig¢do relevante, que dd base ao conceito de agéncia que visamos
utilizar para analisar os “esfor¢os de praticas de construgdo institucional” de burocratas na

criacdo e implementacdo do PAA, ¢ a definicdo de agéncia como:
Um engajamento temporalmente construido por atores de diferentes ambientes
estruturais, os quais, através da interface do habito, da imaginagdo e do julgamento,
reproduzem e transformam tais estruturas em resposta interativa aos problemas
colocados pelas situacdes historicas mutantes (EMIRBAYER; MISCHE, 1998:970,
tradugdo nossa).

Embora exista uma tendéncia na literatura de considerar a agéncia, em geral, como
transformativa ou disruptiva em relagdo a mudanca institucional, os autores acima apontam
que a agéncia tem trés dimensdes e todas sdo igualmente relevantes. Sdo elas: a dimensdo
transformativa, a reprodutiva e a projetiva. Desse modo, a mudanca institucional ndo deve ser
vista somente como mudanga radical e advinda de crises, mas também através de pequenas
mudangas paulatinas e através de praticas institucionalmente estdveis de mudangas
incrementais. Dito isso, para os autores, a agéncia no ambito das instituigdes pode ser
compreendida a partir da categoria “tempo” (passado, presente e futuro), podendo ela ser: (i)
reprodutiva, definida por orientagcdes do passado “através da interface do habito™; (ii)
deliberativa, por partir de julgamentos e deliberagcdes acerca do presente em relagdo ao
passado; ou projetiva, ja que parte de julgamentos e projecdes para o futuro a partir de
questionamentos das continuidades entre passado e presente.

Bevir & Rhodes (2006), ao nosso ver, complementam a no¢ao de agéncia apresentada
acima, ao produzir reflexdes sobre as diferencas entre agéncia e autonomia. Para eles, os
sentidos e os significados das acdes dos atores sociais emergem das estruturas sociais. Dessa
forma, a agéncia ndo necessariamente confunde-se com a noc¢do de autonomia dos atores em
relagdo as estruturas em que estao inseridos, nem sequer distancia-se totalmente das estruturas
ou instituigdes sociais. Individuos autdbnomos podem ter experiéncias, razoes e adotar crengas
e agoes fora de todos os contextos entrelacados sobre os quais estdo inseridos. Por outro lado,
agentes podem agir e dar razdo a novas formas sociais em relacdo as estruturas e instituicoes
que habitam, mas fazem isso unicamente em interagdo com o pano de fundo dos contextos
entrelacados que estdo inseridos, por isso os autores definem o conceito de agéncia como uma
“agéncia situada” (BEVIR; RHODES, 2006).

Para Bevir & Rhodes (2006), (i) o contetido das agéncias nao advém unicamente dos

contextos estruturais, mas também (ii) da forma como os contetidos dos contextos sdo
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replicados e usados, bem como (iii)) de como os agentes respondem a tais contextos
entrelacados em que estao inseridos de acordo com as suas intengdes, interesses e valores. As
mudangas ou esfor¢os para reproducao de continuidades institucionais emergem, portanto, das
respostas dos agentes a novas ideias ou problemas a partir das institucionalidades em que
estdo situados. Para os autores, existe uma profunda interconexdo entre agéncia e estrutura,
mas os sujeitos que produzem as agéncias ndo sao meros reprodutores de estruturas. Sao
sujeitos complexos que estdo, ao mesmo tempo, limitados e transformados pelas estruturas.
Por exemplo, na trajetéria do PAA, como veremos, burocratas mobilizaram-se na criagdao de
um grupo de trabalho (GT) de estudo e proposi¢ao de uma de lei outra matéria, que, entre
outras coisas, previu a criagdo do Programa. Embora tenham utilizado de experimentacao e
articulacdo para contribuir com a aprovagao desta lei de modo inovador, utilizaram-se do
contexto entrelacado e seus recursos juridicos, legislativos e relacionais para produzir tal
agéncia, bem sucedida a época (Capitulo 3).

Na figura 01 abaixo buscamos desenhar como enxergamos os encontros conceituais
que promovemos em nossa proposta teorica até aqui. As trajetorias prévias dos agentes e suas
interacdes constroem seus conjuntos de principios de interpretacao da realidade e orientagao
para a acao, o que entendemos a partir do conceito de enquadramentos interpretativos, o qual
discutimos adiante. Os enquadramentos interpretativos organizam as orientagdes do passado
dos atores (EMIRBAYER; MISCHE, 1998), bem como suas intencdes, interesses ¢ valores
(BEVIR; RHODES, 2006). A partir dos enquadramentos interpretativos os atores situados em
contextos institucionais entrelagados orientam suas agéncias e suas habilidades ideacionais e
habilidades discursivas (SCHMIDT; 2008). Como vimos na se¢do anterior, as habilidades
ideacionais sdo orientadas por ideias sobre interesses e preferéncias. As habilidades
discursivas, por sua vez, dizem respeito as formas dos agentes pensarem, falarem e agirem,
que sdo alternativas as instituigdes. A agéncia situada em contextos institucionais entrelacadas
também ¢ orientada por tais enquadramentos e pelo recurso a tais habilidades. Nesse sentido,
a agéncia situada pode ser reprodutiva, deliberativa e projetiva, ou seja, definida por
orientagdes do passado através da interface do habito; por julgamentos e por deliberagdes
acerca do presente em relagdo ao passado; ou por julgamentos e projecdes para o futuro a

partir de questionamentos das continuidades entre passado e presente.
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Figura 1: Relacdo entre enquadramentos interpretativos e agé€ncia situada
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Defendemos que a “agéncia situada” ¢ resultado da habilidade das pessoas de adotar
ideias, ou, como veremos, enquadramentos interpretativos (BENFORD; SNOW, 2000;
SUREL, 2000; HULST; YANOW, 2014), e performar agéncias através do recurso a
diferentes habilidades. No entanto, outras habilidades, além das ideacionais ou dicursivas sdo
mobilizadas, tal como a capacidade de mobilizagdo de recursos materiais € organizacionais €
de articulagdes, processos que dependem dos contextos institucionais entrelacados em que os
agentes estdo situados. Mas no que tange as habilidades ideacionais e discursivas dos
agentes burocraticos, defendemos que elas também sdo utilizadas para construgdo de razdes,
discursos, justificacdoes e “provas” em torno de controvérsias sobre as instituicdes ou as
politicas publicas implementadas por esses atores (BOLTANSKI, 2000; ZITTOUN, 2014
2016).

Seguindo adiante, para Bevir & Rhodes (2006) as tradi¢des, as crengas e os dilemas
das proprias instituigdes podem influenciar em muito como os atores vao mobilizar suas
ideias sobre a finalidade de tais instituicdes ou os problemas que surjam nos contextos
institucionais entrelagados. Tradigdes e crencas sdo um conjunto de interpretagdes
internalizadas durante processos de socializacdo e, afirmamos, podem vir a se configurar
como parte dos enquadramentos interpretativos dos atores. Tradi¢cdes se referem a crengas,
conscientes ou nao. Tradigdes e crengas, portanto, ndo sdo entes separados, mas se tornam
concretos nas agdes e praticas (BEVIR; RHODES, 2006). Dilemas, por sua vez, sdo
problemas que demandam solucdes opostas e que demandam decisdes concretas. Defendemos
que dilemas frequentemente envolvem a defini¢do de problemas e construcdo de

justificagdes, muitas vezes divergentes entre diferentes grupos de atores em torno de suas
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controvérsias (ZITTOUN, 2016). Além disso, para os autores as tradicdes e as crencas nunca
sao fixas, pois sdo consequéncias de agéncias situadas. Ou seja, quando os agentes
confrontam suas tradi¢cdes e crengas ou avaliam dilemas, acabam para confrontar aquilo que
nao lhes ¢ familiar. Dessa forma, tais agentes ou estendem ou mudam a sua heranca para
englobar o conteudo desse confronto e desenvolver uma nova heranga. Os autores apontam
que ndao had dicotomia entre crencas e acdes. Sua abordagem interpretativa da agéncia
considera agdes e crengas como elementos interconectados. Defendemos aqui esta relagdo
como uma relagdo entre enquadramentos interpretativos, justificacdes e agéncias, como
veremos logo abaixo na figura 02.

Na figura 02 procuramos sintetizar o que foi dito acima. As institui¢cdes sdo formadas
por tradigdes, crencas e dilemas (BEVIR; RHODES, 2006). Por meio da interagdo entre esses
trés elementos constituem-se um conjunto de praticas de héabitos preexistentes a insercao dos
atores nessas instituicdes. Esse repertorio pode ser visto como uma matéria-prima para a
agéncia situada. Como vimos na figura 01, a agéncia situada pode ser orientada por
enquadramentos interpretativos e tais enquadramentos podem influenciar os atores a
utilizarem suas habilidades ideacionais e discursivas. No entanto, a agéncia dos atores
burocraticos em contextos institucionais entrelacados no ambito da implementagdo de
politicas publicas, tal como pretendemos analisar, ndo envolve somente o recurso a ideias,
mas a recursos e relacdes (ABERS; KECK, 2017). Ao nosso ver, recursos sao dispositivos
materiais, organizacionais, juridicos, entre outras coisas, das instituigdes que sdao produtos das
tradigoes, crengas e dilemas dessas. As relagcdes também sao produto dessas tradigdes, crengas
e dilemas, mas configuram-se como relacdes entre diferentes atores, seja isoladamente, seja
em grupos, de distintas institui¢des ou no interior de uma mesma institui¢do. E a partir, entdo,
desta matéria prima que ocorre a agéncia situada — que aqui estamos chamando de “esforcos
de praticas de construgdo institucional”. Vejamos a seguir como tais esforgos envolvem a

dimensao criativa da agéncia burocratica.
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Figura 2: Contextos institucionais entrelagados
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Além das contribuigdes sobre o conceito de agéncia presentes em Emirbayer &
Mische (1998) e Bevir & Rhodes (2006), pretendemos incluir aqui a ideia pragmatista de que
toda a agéncia pode estar intimamente ligada a criatividade. Para Joas (1997) a criatividade é
uma caracteristica de toda a acdo humana. Embora nem sempre toda agéncia seja
transformativa das estruturas e instituigdes em que seus agentes estao situados, a criatividade
se torna uma primeira acao para uma possivel transformacao. O autor discute o fato de que as
teorias sociologicas e filos6ficas sobre a agéncia pecam na “tendéncia de utilizar um tipo
especifico de acdo como modelo ou horizonte para pensar a capacidade criativa contida
potencialmente em qualquer acdo” (BORTOLUCI, 2014: 64-65). Além disso, para Joas
(1997), a inovagdo individual ou coletiva em situagdes concretas e em situagdes basicas sao
importantes para entender a continuidade ou as mudancas de estruturas ou instituigdes. Dessa
forma, o terreno da criatividade merece destaque na andlise das instituigdes.

No que concerne a agéncia criativa, a teoria do sincretismo criativo de Berk, Galvan &
Hattam (2013) pode ser 1til para nds como referencial para refletir a agéncia de burocratas no
contexto de formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Os autores, assim como
pretendemos nesta tese, também fazem um dialogo direto com o institucionalismo da Ciéncia
Politica visando contribuir com o institucionalismo construtivista. Para eles, as institui¢cdes

sdao um conjunto muito grande e indefinido de rotinas e regras continuas em relacdo de
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negociacio””. Dentro desta concepcio de instituigdes que se aproxima da nogio de “contextos
institucionais entrelacados” utilizada por nds nesta tese, Berk, Galvan & Hattam (2013)
apresentam trés elementos fundamentais para entendermos o que chamam de agao criativa.

Em primeiro lugar, a acao criativa esta baseada em contextos repletos de repertorios e
habitos preexistentes, que se tornam matéria-prima para a a¢do. Nao nos esquecamos que
estamos entendendo aqui esta acdo como “esforgos de praticas de construgdo institucional”,
que se organizam como articulacdo e experimentacdo, e esta matéria prima como ideias,
recursos ¢ relacoes (Figura 02). Em segundo lugar, para Berk, Galvan & Hattam (2013) a
acdo criativa tem a capacidade de transformar as matérias-primas disponiveis nos contextos
de acgdo através de ‘“recombinagdes deliberativas”. Ao nosso ver, as recombinagdes
deliberativas dos atores situados em contextos entrelagados podem transformar o que Bevir
& Rhodes (2006) chamaram de “crengas” e “tradi¢cdes”, produzindo novos habitos. Estas
“recombinacdes deliberativas” devem munir-se do aparato ideacional e interativo dos agentes,
que, para nos, liga-se aos seus enquadramentos interpretativos. Para os autores, enfim, em
terceiro lugar, a agéncia criativa ¢ um processo que envolve a capacidade narrativa e de
reflexdao dos atores — as habilidades discursivas, para Schmidt (2008) - em relagdo as relagdes
sociais de que participam, fendmeno que pretendemos enxergar a partir da producao de
justificacdes diante de controvérsias no ambito da atuagdo dos burocratas na implementacgao
do PAA.

Na figura 03, buscamos incorporar as contribuigdes de Berk, Galvan & Hattam (2013)
as demais contribuicdes tedricas discutidas até aqui. Vejamos, no lado esquerdo da imagem,
que a agéncia criativa envolve recombinacdes deliberativas dos agentes sobre as matérias-
primas (ideias, recursos e relagdes) dos contextos institucionais entrelacados em que esses
atores estdo inseridos. Como veremos no Capitulo 3, as recombinagdes deliberativas de
burocratas inseridos em contextos institucionais complexos podem ocorrer em relagdo a
habitos da burocracia estatal. Ou seja, podem transformar praticas arraigadas das institui¢des
em que estao inseridos, o que nos mostra que suas agéncias ndo mudam apenas ideias, mas
também praticas das institui¢des. Além disso, ¢ importante ndo esquecermos das figuras 01 e
02, que nos permitem conectar essas recombinagdes deliberativas aos enquadramentos
interpretativos que orientam os principios de agdo dos agentes. A agéncia criativa, portanto,
pode resultar em transformacao das matérias-primas disponiveis nas institui¢des, seja atraveés

de articulacdo, seja através de experimentagdo. No lado direito da imagem, recordamo-nos de

22 As instituigdes sdo “compostas por uma quantidade indefinida de regras e rotinas, sempre em relagdes de
negociacio” (BRANDAO, 2016: 305).
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que a agéncia criativa também envolve o recurso as habilidades discursivas e ideacionais dos
agentes. Nao nos esquegamos que essas habilidades sdo orientadas e influenciadas pelos
enquadramentos interpretativos que os orientam. Tais habilidades podem resultar na produgao
de justificagdes sobre disputas em torno de controvérsias. Como veremos adiante, tais
justificacdes ndo sdo apenas ideias, mas podem se tornar agdes concretas na producao de
provas nas disputas entre diferentes atores. Como veremos nos Capitulos 03 e 04, os agentes
burocraticos podem divergir quanto a finalidade da politica publica que implementam e
disputar através de ideias, narrativas, producdo de provas e outras agéncias os seus pontos de
vista. Defendemos que este fendmeno parte do reconhecimento de que institui¢cdes e politicas
publicas sdo complexos e, embora formalmente, parecam fruto de ideias estaticas, estdo
sempre em disputa, seja ideacionalmente, seja agenticamente - em geral, a partir das duas

dimensoes.

Figura 3: Agéncia criativa em contextos institucionais entrelagados
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Por fim, como vimos na secdo sobre os pressupostos do institucionalismo
construtivista, a agéncia dos sujeitos em instituigdes se funda, principalmente, em suas
habilidades ideacionais e habilidades discursivas (HAY, 2006; SCHMIDT, 2008). Ou seja, o
IC dé centralidade para o papel das ideias sobre interesses e preferéncias e para as formas
alternativas as instituicdoes dos agentes pensarem, falarem e agirem. Trata-se, no entanto, de
uma limitagdo do IC, tamanha énfase ao papel das ideias na mudanca institucional.

Defendemos que ¢ preciso perceber que ideias tém relagdo com agéncias concretas, pois se
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originam de interacdes concretas € provocam agdes concretas, € ndo sao apenas virtuais. Para
nods, a grande contribuicdo ao institucionalismo construtivista da literatura sobre a “agéncia”
discutida nesta secdo ¢ demonstrar que a agéncia ndo se define apenas pelas ideias que a
orientam, mas pelos contextos entrelagados onde estdo situadas, por isso entendemos a
agéncia como uma “agéncia situada”. As habilidades discursivas e narrativas dos atores sdo
um dos elementos, junto com recursos e relagdes, que os agentes podem elaborar através das
recombinagdes deliberativas que ensejam no ambito das institui¢des em que estao situados. A
capacidade dos agentes de usufruir da matéria prima dos contextos que estdo inseridos
depende da sua capacidade de produzir articulagdes e experimentagdes de modo criativo.

As ideias, enfim, aqui vistas a partir do referencial de enquadramentos interpretativos,
dizem respeito a0 modo como os atores elaboram seu engajamento temporal nos contextos
institucionais de que participam. No caso de uma politica publica, como ¢ o PAA, burocratas
podem orientar-se por enquadramentos interpretativos prévios, construidos no seu passado,
através de suas interagdes prévias. Além disso, a partir de seus posicionamento nos contextos
institucionais entrelacados de que fazem parte, podem produzir novas ideias acerca desses
enquadramentos, agora na forma de justificagdes, principalmente, em torno de controvérsias
que surgem na trajetoria de implementagao da politica publica.

No ambito da agéncia situada e criativa, afirmamos que os atores produzem
articulagdes e experimentacdes. Em especial, no que tange a produgdo de articulagdes
percebemos que elas sdo centrais na producdo de agéncias situadas que se apresentam como
estratégicas e contenciosas em contextos institucionais entrelacados. Assim, encontramos nos
conceitos de “habilidade social” (FLIGSTEIN, 2007) e de “autoridade pratica”
(ABERS;KECK, 2017) duas formas de atores articularem-se a outros atores com fins de
produzir mudangas institucionais. Fligstein (2007:62) chama de “habilidade social” a
capacidade de articulagdo que alguns atores exercem para motivar um grupo de pessoas “a
tomar parte em uma agao coletiva”. Segundo Fligstein (2007:62) a habilidade social depende
do “desempenho habilidoso dos atores em organizacdes dominantes, principalmente, em
situagdes de crise ou de formagdo, onde sistemas completamente novos de significados sao
agenciados”. Complementarmente, a autoridade pratica “¢ um tipo de poder em que a
capacidade para resolver problemas e o reconhecimento obtido possibilitam aos atores tomar
decisdes que serdo acatadas” (ABERS & KECK, 2017:36). Além disso, “dado que ¢ a
capacidade de influenciar comportamentos, [a autoridade pratica] depende do reconhecimento

dos outros, que t€ém que confirmar que tal autoridade existe” (IDEM: 39, com grifo nosso).
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1.3.  DISPUTAS EM TORNO DE CONTROVERSIAS

Até aqui discutimos que o objetivo deste Capitulo ¢ o de apresentar uma proposta
tedrica que inclua agéncias, ideias e institui¢des na analise de politicas publicas. Buscamos
dar énfase ao papel das ideias — como enquadramentos interpretativos € como justificagdes
em torno de controvérsias. No entanto, pretendemos demonstrar que, embora as ideias sejam
fundamentais para entender a mudanca institucional, tal como proposto pelo institucionalismo
construtivista, precisamos complexificar nosso olhar para a relacao entre ideias e agéncias. Os
atores produzem agéncias ancoradas em ideias e muitas vezes atuam criativamente no ambito
das institui¢des em que estdo inseridos, mas os contextos institucionais entrelacados de que
fazem parte, além de transformar suas ideias ou as agregar a outras, provocam nos agentes
outros tipos de ideias, desta vez na forma de justificagdes em torno de controvérsias, tal como
veremos nesta secdo. Lembremos que, a agéncia, no entanto, ndo ¢ determinada apenas pelas
ideias (seja na enquadramentos, seja na forma de controvérsias), mas pelos contextos e seus
recursos, que sao materiais, relacionais e ideacionais (BERK; GALVAN; HATTAM, 2013;
ABERS; KECK, 2017).

Como dissemos anteriormente, teorias devem corresponder aquilo que foi identificado
empiricamente no processo de pesquisa. No ambito do PAA, ao entrevistarmos burocratas
implementadores sobre a criacdo e transformagdes do Programa, identificamos uma série de
controvérsias sobre a identificagdo dos problemas institucionais da politica e sobre quais
seriam as melhores prescricdes € acdes a serem tomadas, ou seja, controvérsias na forma de
justificacdes sobre a “finalidade” do Programa e sobre “como implementar” a politica publica
analisada. Tais justificagdes foram elaboradas muitas vezes utilizando-se de ordens de
grandeza (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006) sobre quais problemas e solu¢des eram
melhores ou mais graves na implementacdo do PAA. Enfim, foi necessario, portanto,
identificar teorias que nos ajudassem a discutir tais justificacdes em torno de controvérsias e
como tais justificagdes tornam-se guias para agéncia burocratica com vistas a mudanca
institucional.

A perspectiva pragmatista utilizada aqui, embora epistemologicamente diferente da
discussdo sobre enquadramentos interpretativos, tema da proxima secdo, privilegia a

descri¢cdo concreta e microssociologica das atividades que realizam os atores para manter ou
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transformar politicas publicas >’ . Propde-se aqui, a partir dessa agenda pragmatista,
estudarmos as capacidades cognitivas e discursivas dos burocratas, preocupando-nos com as
estratégias de definicdo dos problemas que esses sujeitos enxergam nas politicas publicas, sua
argumentacao acerca desses problemas, os conflitos que esses sujeitos percebem na trajetoria
de implementacao da politica publica que implementam e como reagem a esses processos.

Chamamos a atengdo para a analise das “capacidades de definicao, de argumentagao e
de analise dos atores para resolver os problemas publicos e para tratar de captar sua
importancia no processo de fabricac¢do de politicas piblicas” (ZITTOUN, 2016:11)*, o que
entendemos na se¢ao acima como as habilidades ideacionais e discursivas, nos termos de
Schmidt (2008). Para o Zittoun (2016), o processo de fabricacdo de politicas publicas ¢
indissociavel da capacidade dos atores de dar sentido nas lutas de definicao e identidade que
integram todas essas dimensdes. Boltanski & Thevenot (2006), por sua vez, também nos
ajudam a identificar a construcao dos significados da agcdo dos sujeitos, mas com o enfoque na
construgdo de ordens de grandeza que atores distintos usam em relacdo aos diferentes
principios e ideias nas disputas em torno de controvérsias publicas. Ordens de grandeza (ou
orders of worth) ¢ um termo que os autores utilizam para demonstrar as ordens de coisas que
sdo importantes para sujeitos envoltos em controvérsias. Trata-se categorias de valorizacao,
ou que eles também chamam de “modos de justificacao".

Para considerarmos as capacidades analiticas dos atores e o trabalho de definicao,
argumentacao e de analise que realizam para resolver problemas, devemos analisar as suas
justificacdes sobre as controvérsias e disputas em jogo numa politica publica (ZITTOUN,
2014; 2016). As justificagdes, apos serem identificadas, fornecem provas de que durante o
processo de critica e posicionamento, 0s atores contrastam perspectivas diferentes. As provas
sdao dispositivos que ajudam a enfrentar as propostas opostas e provocam transformagdes,
sendo maneiras de levar a cabo “guerras de sentido”. As provas podem ser leis, manuais,
resolucdes, estudos, producdo de indicadores, principios éticos € morais, etc. Dito isso,
identificar provas e argumentos ¢ uma tarefa essencial nesta otica de pesquisa pragmatista que

nos orienta em nossa analise.

2 A tese de Oliveira (2016) aborda esta conjungdo tedrica entre controvérsias e enquadramentos interpretativos,
tendo nos inspirado, embora de modo distinto, a realiza-la nesta tese. O autor aborda a mudanga de escala nas
mobilizagdes dos atingidos por barragens, focando-se nas dimensdes da expansdo organizativa e da amplificagao
simbdlica. Nesta tltima dimensdo enquadramentos, nos termos de Benford e Snow (2000) e justifica¢des, nos
termos de Boltanski (2000), foram utilizados como recursos discursivos para amplia¢do das mobilizagdes numa
escala ndo-linear, transformando o movimento, mais do que somente ampliando.

** E importante observamos que embora o autor discuta a fabricag¢io de politicas publicas, o que Kingdon (2003)
chamou de agendamento, procuramos identificar como as controvérsias permeiam as ideias antes e durante a
produgdo das politicas publicas, ou seja, seja na fabricacdo ou agendamento, seja na implementagao.



52

Segundo Zittoun (2014; 2016) um problema publico surge no espaco publico a partir
do momento em que passa a ser definido como um problema, sendo apoiado por um niimero
suficiente de atores para ser posto na agenda. Dessa forma, os problemas sdo definidos a
partir de agdes e defini¢cdes concretas dos atores. E ndo basta que o ator defina o problema,
mas que coloque sua definicdo a prova nas suas interacdes. Desta forma, havera um jogo de
justificacdes e provas no ambito de cada problema que merece atencao do pesquisador. Para a
perspectiva de analise pragmatista, os comportamentos dos atores estdo relacionados com os
sentidos que dao a suas agdes, sentidos esses indissociaveis do contexto em que estdo
elaborados. As capacidades analiticas, cognitivas e discursivas dos atores na definicdo de
conceitos, argumentagdo e constru¢do de estratégias devem, portanto, ser consideradas na
pesquisa.

Zittoun (2014; 2016) utiliza de Boltanski (2000) e Boltanski & Thevenot (2006) o
enfoque que nos ajuda a pesquisar a produgdo de solugdes em situagdes de disputas em torno
de controvérsias. Para Boltanski (2000), nessas situacdes os atores realizam indagagdes e
interpretagdes diversas sobre os problemas em que estdo envoltos. A partir disso, estabelecem
qualificacdes e produzem justificagdes e provas. O discurso dos burocratas, portanto, deve ser
visto como uma pratica que nao pode ser entendida fora da dimensao de seu interlocutor e seu

contexto de enunciacao, tal como dito no excerto a seguir:

Las ideas solo existen empiricamente en las practicas discursivas y por lo tanto son
inseparables de su locutor, con lo cual los actores definen y estabilizan sus intereses
y sus identidades. Desde este punto de vista, el interés no es un concepto ‘objetivo’
explicativo comodo para explicar lo que se quiere, sino un concepto que se define en
las practicas y pruebas que atraviesan los actores (ZITTOUN, 2016:17).

r

A saida metodologica da proposta tedrica pragmatista ¢ realizar descrigoes
microssociologicas das operagdes concretas de produgdo de solucdes, realizadas pelos atores
envolvidos em disputas em torno de controvérsias; o que envolve observar tanto os
“posicionamentos” e suas justificagdes, bem como, tal como defendemos, as “agéncias” e
seus efeitos. Essa observagdo das praticas concretas dos atores pesquisados nos permite
analisar a sua engenhosidade estratégica para unir um problema a uma solugdo, bem como
para entender como essa unido promove, por vezes, uma redefinicdo do problema
(ZITTOUN, 2016). Ainda, segundo o autor, entender os jogos de linguagem que os atores
utilizam nesses processos para acoplar um problema a uma solugdo envolve, também, analisar

com cuidado alguns processos, descritos a seguir:
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(1) A etiquetagem do problema e da solugdo (o nome dado a solugdo), que, tal como
veremos adiante sobre o PAA, pode se organizar em termos que representam
verdadeiras teses sobre a posicdo. Como veremos no Capitulo 4, nas disputas em
torno de controvérsias do PAA mapeamos termos como “prefeituriza¢ao”,
“burocratiza¢do”, “republicanismo”, “controle”, “transparéncia”, “gerencialismo”,
“militantismo”, etc;

(11) A identificacdo das consequéncias dos problemas e das solugdes para os atores;

(i11)) A identificagdo do publico afetado ou beneficidrio do problema e da solucao para
0s atores;

(iv) A associacdo a valores ou a um referencial dos sujeitos envolvidos nas disputas em

torno de controvérsias. Lembre-se: entendemos valores e referencial a partir da

literatura sobre enquadramentos interpretativos.

Por fim, ¢ importante esclarecer que a proposta tedrico-metodologica de analise ndo ¢
nova. Essas ideias inspiraram, de modos distintos, trabalhos bem interessantes nas Ciéncias
Sociais e em andlise de politicas publicas brasileiras recentemente, os quais, por sua vez,
inspiraram este trabalho. De Castro (2013) elaborou tese sobre as conexdes e controvérsias
entre movimentos sociais rurais € uma Superintendéncia do INCRA de Maraba no Para a
partir do instrumental de teorias da sociologia pragmatista francesa. Segundo a autora,
“controvérsias e disputas sdo objetos privilegiados de pesquisa devido a riqueza de
informacgdes que os atores emitem quando envolvidos nestas situagcdes” (DE CASTRO,
2013:122). Em contextos de controvérsias e disputas, os sujeitos buscam legitimar seus
argumentos perante outros atores, buscando apresentar provas e argumentos que os sustentem.
De Castro (2013:122) afirma, ainda, que “na andlise das controvérsias também ¢ importante
observar como e com o qué as pessoas se filiam ao defender seus argumentos”. A partir dessa
filiagdo, grupos com distintas posi¢cdes comegam a se formar em torno das controvérsias.

Viana (2017), por sua vez, realizou analise do Programa “Minha Casa Minha Vida —
Entidades” por meio do instrumental pragmatista francés. Segundo o autor, nas politicas
publicas os atores “se juntam, experimentam, negociam e convergem, materializando
possiveis acordos em institui¢des e/ou estruturas” (VIANA, 2017:29). Para Viana (2017) ¢
essencial o pesquisador levar a sério as posigdes dos atores na sua interpretagdo sobre as
controvérsias nas politicas publicas. Levar a sério os interlocutores na pesquisa significa
considerar as provas e argumentos dos burocratas sobre suas posi¢des. Para ele, deve-se estar

disposto a se utilizar da critica dos atores pesquisados para analisar processos complexos
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relacionados a implementacdo de uma politica publica. Nesse ponto, De Castro (2013)
também sugere que o pesquisador siga “de perto os atores € o seu trabalho interpretativo,
abrindo caminhos através da critica produzida por eles” (DE CASTRO, 2013:125). Dessa
forma, € preciso que o pesquisador esteja atento ao “engajamento situado” dos atores
estudados considerando o que eles falam, assim como suas experiéncias € suas posi¢oes
acerca das disputas e das controvérsias analisadas, identificando em suas justificacdes
elementos significativos para a analise dos processos.

Por fim, defendemos que, para burocratas implementadores do PAA, inseridos em
contextos institucionais entrelacados, a constru¢do de significados, as “estratégias de
defini¢do de problemas”, justificagcdes e ordens de grandeza (BOLTASNKI, 2000;
BOLTANSKI; THEVENOT, 2006), o trabalho de produzir “sentido nas lutas de defini¢cdo e
identidade” e argumentacdo (ZITTOUN, 2014;2016) podem ancorar-se ou derivar-se de
“enquadramentos interpretativos” prévios. Como veremos adiante, os enquadramentos
interpretativos sdo matrizes de ideias e praticas que, para Benford & Snow (2000), envolvem
a definicao de um problema social, a proposicao de solucdes e a construcao de estratégias de
acdo. Do mesmo modo, as controvérsias podem ser definidas como fendmenos que surgem a
partir da identificagdo de problemas e nas disputas para produzir solugcdes e mudar os
problemas, ou seja, produzir agao.

Na figura 04 buscamos sistematizar o fluxo da interagdo entre os conceitos de
enquadramento interpretativo e controvérsias. Os enquadramentos interpretativos partem da
defini¢ao de um problema social, a proposicdo de solugdes e a construcdo de estratégias de
acdo. Eles orientam a critica e as analises que os sujeitos fazem dos contextos institucionais
em que estdo inseridos e seus problemas, quanto a sua agdo a respeito desses problemas em
nome de solugdes. No ambito de um contexto institucional entrelacado em que ¢
implementada uma politica publica, os agentes burocraticos promovem indagacdes,
interpretagdes e definigdes de problemas. Esse processo de qualificacdo dos problemas gera a
construgdo de solugdes. Na perspectiva de Zittoun (2016), esse processo ocorre por meio da
etiquetagem, identificacdo das consequéncias, identificagdo do publico alvo afetado ou
beneficiario, bem como da associacdo do problema e solugdo a valores e referenciais. No
fluxo da figura 04, observamos que esse processo ¢ feito por diferentes atores ou grupos de
atores, que divergem em torno dos sentidos que ddao para os problemas e solucdes na
implementa¢ao da politica. Estamos diante, portanto, de controvérsias. A seguir, observamos
que os diferentes grupos de atores oponentes quanto as suas formulagdes dos problemas e

solucdes produzem justificagdes nas disputas em torno das controvérsias. Tais justificagoes
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partem de ordens de grandeza distintas sobre as ideais em jogo na disputa. Assim, 0s
diferentes atores produzem provas buscando dar legitimidade a suas justificagdes e
posicionamentos. Tais provas podem tomar a forma de argumentos, como expressao das
habilidades ideacionais e discursivas dos atores burocraticos, ou forma de agéncias situadas
(articulagdes ou experimentacdes). Lembremo-nos, no entanto, que tais agéncias situadas
também se ancoram nos enquadramentos interpretativos, além do seu ancoramento nas

justificacdes produzidas nas disputas em torno de controvérsias.

Figura 4: O fluxo das controvérsias

Etiquetagem; Idenfiticagdo de consequéncias;
Identificacéo do Publico afetado ou beneficiario;
Associagdo a valores e referenciais.

i
Enquadramentos Indagagdes, Qualifica¢ao dos Disputas em torno
interpretativos Interpretagdes e problemas e do sentidos para
definigdes de construgdo de problemas e
problemas solucgdes solucgdes
Y
Agéncias
i Justificacdes .
- = (Ordens de Controvérsias
Grandeza)
Y
Argumentos

Elaboracao do autor.

14.  OS ENQUADRAMENTOS INTERPRETATIVOS NA ANALISE DE
POLITICAS PUBLICAS

1.4.1. A nocao de referencial de politica publica

Antes de adentrarmos propriamente na discussdo sobre enquadramentos
interpretativos, ¢ oportuno discutir brevemente o conceito de referencial de politicas publicas
que utilizamos nesta tese, intimamente ligado a nocdo de enquadramentos interpretativos,

Ccomo veremos a seguir.



56

Segundo Muller & Surel (2002), no ambito geral dos institucionalismos que buscam
dar centralidade ao papel das ideias na relagdo entre agéncias e instituigdes, temos, também, a
noc¢ao de “referencial de politicas publicas”, assim como as nocdes de “paradigmas” (HALL,
1993) ou “sistema de crengas” (SABATIER; JENKINS, 1993) como conceitos disponiveis
para andlise de ideias. Tais conceitos discutem o papel desempenhado pelas matrizes
cognitivas e normativas de ideias gerais que orientam politicas publicas. O conceito de
“referencial de politicas publicas” aproxima-se do que Schmidt (2008), no ambito do IC,
chamou de filosofias, no entanto, apresentando tanto ideias cognitivas quanto ideias
normativas em uma mesma “visdo de mundo”. “Trata-se, no caso, de principios abstratos, que
definem o campo dos possiveis e do dizivel numa sociedade dada, identificando e justificando
a existéncia de diferengas entre individuos e ou grupos, hierarquizando um certo nimero de
dinamicas sociais” (MULLER; SUREL, 2002:46).

O referencial de uma politica publica, segundo Muller & Surel (2002), ¢ a conjungao
do referencial setorial dos grupos sociais de um setor especifico com o referencial global da
sociedade em sua generalidade sobre a tematica da politica em questdo. Desta forma, as
politicas publicas “refletem (...) o entendimento dos grupos sociais sobre sua propria condigao
e sobre a sociedade em geral, bem como sobre os instrumentos necessarios para aperfeigoar
esta condi¢ao” (GRISA; SCHNEIDER, 2015:127). H4, portanto, uma relacdo entre
referencial setorial e referencial global, que constréi uma visdo mais ampla que os autores
denominam de “referencial de uma politica piblica”®. A ideia de referencial de politica
publica aqui ¢ importante para entendermos que algumas ideias se tornam referenciais da
politica formalmente, mas, muitas vezes, na pratica, sao agenciadas de modos distintos pelos
atores que se orientam por elas. E o caso quando se tornam enquadramentos interpretativos.

Como veremos detalhadamente adiante, no Capitulo 2, os referenciais setoriais do
Programa de Aquisicdo de Alimentos sdo os referenciais dos setores da agricultura familiar
(AF) e da seguranca alimentar e nutricional (SAN), setores que estdo intimamente ligados a
histéria da luta de movimentos sociais do campo e de movimentos e organizagdes em prol do
combate a fome no pais, e suas articulagdes com o universo académico e politico, nas décadas
de 1970 a 1990. Essas interacdes também foram responsaveis por construir enquadramentos
interpretativos que orientaram grupos a demandarem direitos em prol do fortalecimento da

agricultura familiar e da segurancga alimentar e nutricional, enquadramentos que chamamos

2 ~ . . ,. ~ .
> “Desta relagdo entre referencial global e setorial constréi-se uma representagdo da realidade sobre a qual se

intervém, e é através desta imagem, denominada ‘referencial de uma politica publica’, que os atores interpretam
o problema, confrontam possiveis solu¢des e definem suas agoes” (GRISA; SCHNEIDER, 2015: 127).



57

nesta tese de enquadramento do fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e
enquadramento do fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional (FSAN). Defendemos
que a juncao de ambos enquadramentos construiu o referencial de politica publica do PAA,
dado que o PAA ¢ fruto de interagdes sociais externas ao Estado desde a década de 1970 e
que se configuraram em enquadramentos, tornando-se consubstanciados na politica formal.
No entanto, tais enquadramentos, embora formalizados na politica, continuaram presentes nas
praticas de diferentes atores sociais, inclusive de atores burocraticos orientados por eles
durante a implementacdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos. Tais enquadramentos
interpretativos do FAF e FSAN, também, foram alvos de controvérsias entre distintos grupos
de atores politicos relevantes, inclusive — e centralmente para esta tese - de burocratas, ao
longo da trajetéria de implementacdo do PAA. Por fim, dado que apresentamos a ideia de
referencial setorial, o referencial global de uma politica publica diz respeito a uma
interpretagdo geral de uma determinada sociedade em dado momento; o que no caso do PAA
diz respeito as ideias que a sociedade brasileira construiu ao longo do tempo sobre a pequena
agricultura e sobre a fome no Brasil (GRISA; SCHENEIDER, 2015).

Uma das criticas feitas a esta perspectiva cognitivista de referencial de politica publica
¢ que, muitas vezes, esquecem-se as relacdes de poder e as agéncias por tras da construgao
dos referenciais identificados na andlise de certas politicas. A partir desta percepcao,
defendemos que, para entendermos o referencial de politica publica do PAA precisamos
entender o conceito de enquadramento interpretativo, ja que consideramos que o referencial
de politica publica do PAA ¢ fruto do acoplamento de dois enquadramentos que dialogam
com seus referenciais setoriais. Além disso, entender o conceito para nossa proposta tedrica ¢
central para entender as agéncias e as controvérsias de burocratas no ambito da

implementa¢do do Programa de Aquisi¢dao de Alimentos.

1.4.2. A nocao de enquadramentos

A nog¢ao de enquadramentos tem sido utilizada como uma “ferramenta teérica apta a
captar a dimensdo simbdlica e interpretativa das relagdes sociais” (MENDONCA; SIMOES,
2012:187). A discussdo sobre enquadramentos interpretativos ¢ oriunda do interacionismo
simbolico na teoria sociologica, tendo como principal precursor Erving Goffman (1974;
2012). O autor procura construir tal conceito para analisar os significados que os individuos e
grupos mobilizam para organizar e classificar suas interagdes. Sao variadas as etapas deste

processo de organizagdo, tais como a emissao, a compreensao, a recepcao € a representagao



58

de papéis sociais. Num sentido mais amplo, o autor objetiva entender o envolvimento
subjetivo dos atores nas interagdes que produzem a partir do entendimento dos principios de
organizacdo de suas ideias que estruturam suas percep¢des da realidade, de suas acdes e de
suas interacoes (OLIVEIRA, 2016). Ou seja, os enquadramentos interpretativos tem como
funcdo guiar as pessoas situadas em contextos interativos a perceberem suas realidades e
representarem-nas, tanto para si mesmos, Como para 0s outros.

Benford & Snow (2000) introduzem o conceito no estudo de movimentos sociais. No
entanto, Hulst & Yanow (2014) alegam que o conceito foi desenvolvido anteriormente, na
analise de politicas publicas por Rein & Schon (1994). Rein & Schon (1994) procuraram,
através do conceito de enquadramentos, entender as interagdes ndo apenas em arenas politicas
formais, mas em redes de governanga e em encontros mundanos entre burocratas de rua e
clientes. Os autores dividiram o conceito em duas operagdes complementares: como framing,
caracterizado por um conjunto de significados dinamicos e que contribui para a consciéncia
do engajamento politico dos atores em uma politica publica, e frame, uma nogao de
enquadramento mais estatica, que se refere a uma matriz de ideias que orientam politicas —
ideia andloga a de “referencial de politica publica” discutida acima, a qual usamos para
entender o acoplamento de FAF e FSAN.

Para Hulst & Yanow (2014) ¢ importante atentarmos que os enquadramentos
emergem durante processos intersubjetivos mediados pela comunicagdo e que sdo situados em
contextos. A defini¢do de situacdo contextual dos enquadramentos, portanto, ¢ central — além
de uma derivacao dos desenvolvimentos de Goffman, que, para os autores, teria sido
esquecida pelos estudos de movimento sociais. Nos escritos de Rein & Schon (1994) ¢
importante entendermos, principalmente, a situacdo contextual da emergéncia de frames
estaticos e da operacao de framing, processo dindmico, a partir das dindmicas controversas
dos problemas publicos de que partem. Os enquadramentos, para eles, surgem de problemas
que sdo vistos de diferentes formas no ambito de controvérsias publicas que as politicas
publicas visam responder. Em geral, as pessoas tendem ou a perceber as controvérsias
publicas a partir de certos tragos de uma situagdo, ou a ignorar ou selecionar determinados
tragos dessas situagdes e, a partir disso, buscam colocar as caracteristicas destacadas de dada
situagdo num padrdo coerente e compreensivel de ideias. Esse ¢ o processo da producdo de
frames.

Para Rein & Schon (1994), no entanto, a producdo dos frames gera distintas agéncias
em torno destes enquadramentos, configurando-se em framing. O framing ocorre através (1)

da nomeagdo, (ii) da selecdo e (iii) da narragdo dos problemas e das solu¢des. Na nomeagao
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de tracos de uma situagdo, atores politicos relevantes, tais como burocratas, constroem uma
linguagem que reflete seu entendimento de determinado problema, em geral, o nomeando.
Esse processo ¢ similar ao que Zittoun (2014; 2016) chamou de etiquetamento dos problemas
oriundos de controvérsias. A nomeagdo, de fato, contribuiu para a selecdo do que deve
chamar atencao entre as caracteristicas de uma situagdo. Posteriormente, os atores procuram,
através da narragdo, contar suas historias situacionais organizando os elementos da situagao
em um padrdo coerente. Do processo continuo de nomeagdo, sele¢do e narracdo de
caracteristicas de determinados contextos situacionais citado acima emerge, segundo Hulst &
Yanow (2014), o enquadramento dindmico dos atores politicamente relevantes. Tais
enquadramentos podem contribuir para divisdes e conflitos que podem ser mantidos ou
transformados a partir da comunicagao baseada nos distintos enquadramentos da situagdo. Tal
ideia aproxima-se, também, da nocao de justificagdo em torno de controvérsias de Boltanski
(2000) e Zittoun (2016).

Embora bastante uteis para nossos propdsitos e complementares as discussoes
pragmatistas sobre controvérsias, as nogoes de frame e framing de Rein & Schon (1994),
resgatada por Hulst & Yanow (2014), carecem de uma dimensdo agéntica. Elabora-se uma
discussdo interessante sobre os enquadramentos como organizadores de principios e de
caracteristicas de contextos situacionais, mas tal no¢do nao demonstra como os atores
utilizam tais matrizes de principios para orientar a sua acdo. E nesse sentido que as
contribuicdes de Benford & Snow (2000), no ambito dos estudos de enquadramentos e
movimentos sociais, € de Surel (2000) que visa utilizar tais nogdes nos estudos de politicas
publicas, podem contribuir com nossa proposta teorica.

As elaboragdes sobre enquadramentos no ambito dos estudos e movimentos sociais
visam a elucidacdo de como os movimentos sociais € seus participantes constroem sistemas
organizados de principios para orientar sua agdo. Nos estudos sobre movimentos sociais, 0
uso do conceito de enquadramentos ¢ variado, tendo ganhado maior visibilidade os estudos
que demonstram o uso dos enquadramentos para gestdo da linguagem e comunicagdo de suas
lutas politicas®®. Benford & Snow (2000) sugerem que esse processo ocorre em trés etapas: (i)
diagnostico e construcao do problema; (ii) proposi¢ao de solugdes; (ii1) e organizacdo de
acOes e engajamento. Os enquadramentos, dessa forma, passam a ter a fung¢do de inspirar e

legitimar agéncia. O conceito passa a ser dimensionado por sua capacidade agéntica, o que

26 Sobre este tema, em especial, o uso de enquadramentos online de movimentos sociais, vale a leitura da
dissertacdo de Dias (2017).
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muito nos interessa, na discussdo sobre como burocratas inseridos em contextos institucionais
entrelacados orientam agéncias visando a criagdo e a mudanga institucional. Os autores
definem enquadramentos como: “conjuntos de significados e crengas orientados a acao”
(BENFORD; SNOW, 2000:614).

A proposta de Rein & Schon (1994) e dos adeptos ao institucionalismo construtivista
foca a dimensao discursiva das ideias no ambito da mudancga institucional. Contudo, Benford
& Snow (2000), além de valorizar tal dimensdo, ddo énfase as dimensdes estratégica e
contenciosa dos enquadramentos interpretativos. Valorizar tais dimensdes e sua interconexao
¢ central para o entendimento de como enquadramentos orientam agéncias burocraticas no
PAA. Oliveira (2016:27) esmiuca as dimensdes discursiva, estratégica e contenciosa dos

enquadramentos para Benford & Snow (2000) no excerto a seguir:

O nivel discursivo tenta dar conta de como os atores elaboram e compartilham
significados entre si, criando uma base minima de identificagdo mutua na qual se
engajam. O elemento discursivo ¢ também aquele a partir do qual os atores elaboram
de forma logica seus sensos de justica, ligando seus significados compartilhados a
uma razdo para engajar-se. No nivel estratégico, os individuos organizados elaboram
sua forma de a¢do com vistas a atingir seus objetivos, que por sua vez pode produzir
o nivel contencioso, aquele no qual organizados os agentes desencadeiam agdes em
prol de suas reivindicagdes e contra seus opositores.

A dimensdo contenciosa ¢ uma contribui¢do importante ao conceito de
enquadramento, pois envolve, na defini¢do do problema, a identificacdo dos oponentes ou
grupos desafiadores geradores desse problema. Embora Benford & Snow (2000) nao tivessem
a inten¢do de ampliar tal dimensdo a outros usos do conceito que ndo para analise de
movimentos sociais, Surel (2000) vai nos apontar que esta dimensao ¢ muito importante para
analise de politicas publicas. Assim como Rein & Schon (1994) sugeriram que
enquadramentos podem contribuir para divisdes e conflitos que podem ser mantidos ou
transformados a partir da comunicagdao baseada nos distintos enquadramentos da situagdo,
Surel (2000) aponta que processos de utilizagdo de enquadramentos para acdes que envolvem
disputas entre ideias, divisdes e conflitos ¢ muito comum por atores politicamente relevantes
no ambito da trajetdria de politicas publicas.

Para Surel (2000), os enquadramentos podem ser definidos como sistemas cognitivos
e normativos coerentes que definem pontos de vista, mecanismos de formacao de identidade,
principios de agdo, prescricdes metodologicas e praticas para sujeitos em contextos
especificos. O autor aponta que a relacao entre movimentos sociais € politicas publicas muitas

vezes se da, inclusive, na producdo de enquadramentos. Dessa forma, os proprios movimentos
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sociais constituem-se como o “final de um processo caracterizado por mudangas de valores
graduais e convincentes” (NUNES, 2013:260), ou seja, sao produtores e produtos de seus
proprios enquadramentos. Os enquadramentos servem, portanto, como “andaimes
conceituais” para a constru¢do dos movimentos sociais, suas ideologias e seus projetos de
transformacdo de mundo. E através das praticas ativistas que seus membros podem vir a se
tornar referenciais setoriais de politicas publicas (SUREL, 2000), na forma de frames
estaticos, como sugerido por Rein & Schon (1994), tal como identificamos nos
enquadramentos do FAF e do FSAN no ambito do PAA, e citamos na discussao inicial desta
secdo sobre os referenciais de politicas publicas. No entanto, para Surel (2000), estes
enquadramentos expressam-se dinamicamente orientando atores burocraticos a produzir
esforcos de transformagao institucional, o que Rein & Schon (1994) chamaram de framing.

Enquadramentos como o FAF e FSAN podem vir a se juntar, como frames, dada a
producdo das interagdes sociais, o que na literatura sobre enquadramentos se chama de
“acoplamento” de enquadramentos. O acoplamento ¢ um mecanismo de jun¢do de suas
principais ideias e guias de agdo, processo que também ¢ fortemente influenciado pela
interacao social em contextos especificos (GOFFMAN, 2012). O processo de acoplamento
introduz uma nova “laminacdo” de significados nos enquadramentos anteriores, que nao
deixam de existir, mas passam a compor novas possibilidades provocadas pela juncao. Um
terceiro enquadramento misto surge dos frames anteriores. O processo de acoplamento €
dindmico e ndo se esgota em um evento ou nao intengdo de sujeitos isolados. Trata-se de um
fenomeno dependente de contextos ricos de interagdo e provoca ‘“ancoramentos’” nas agoes
dos sujeitos que contribuem com sua formagao ou o incorporam a seus valores (GASTALDO,
2008; HANGALI, 2012). Afirmamos que foi exatamente esse processo que ocorreu na atuagao
de movimentos sociais, de académicos e do Partido dos Trabalhadores, nas décadas de 1970 a
1990, o qual permitiu que os enquadramentos do FAF e do FSAN se tornassem referenciais
setoriais e, através de um processo de acoplamento de frames, constituissem as bases para o
referencial de politica publica do PAA.

Observemos a figura 05 adiante.
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Figura 5: Os enquadramentos interpretativos como firames e framing
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Elaboracao do autor.

A figura 05 busca sintetizar a discussao feita até aqui nesta se¢ao. Defendemos que no
ambito das politicas publicas os enquadramentos interpretativos sao conjuntos de principios
que partem de problemas e identificam solucdes com objetivo de guiar os atores perceberem
suas realidades e representarem-nas, tanto para si mesmos, como para os outros. Por um lado,
na parte esquerda da figura 05 vemos como os enquadramentos expressam-se como frames
(REIN; SCHON; 1994). Consideramos os frames aqui analogos aos referenciais setoriais de
politicas publicas (MULLER; SUREL, 2002). Trata-se de um conjunto de principios e ideias
coerentes e compreensiveis de como as pessoas percebem, selecionam ou ignoram
determinados tracos de uma dada realidade. Do acoplamento de frames identificamos um
referencial de politica publica, que organiza um conjunto de solugdes e proposigdes. Por outro
lado, na parte direita da figura 05 temos que enquadramentos interpretativos podem ser
assumidos como framing, apontando para sua dinamicidade. No ambito do framing, Rein &
Schon (1994), chamam a atencdo aos processos de nomeacao, selegdo e narracdo. Esses
processos contribuem para a dimensao discursiva da agéncia dos atores, através da proposi¢ao

de justificagdes e provas em disputas em torno de controvérsias. Acrescentamos ai, o que
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Benford & Snow (2000) chamam de (i) diagnoéstico e construgao do problema; (i1) proposi¢ao
de solugdes; (iii) e organizacdo de acdes e engajamento. Dessa forma, os conjuntos de
principios que partem de problemas e identificam solu¢des com objetivo de guiar os atores a
perceber a sua realidade, agora, passam a orientar sua acdo no mundo para resolucao dos
problemas diagnosticados. Os atores mobilizam agéncias contenciosas e estratégias,
recorrendo a ideias, recursos e relagdes, e produzindo articulagdes e experimentagdes. No
caso do PAA aqui analisado, esse processo ¢ central para identificarmos as estratégias de
construgdo institucional dos burocratas implementadores do Programa.

Além do que ja foi dito nesta secdo, defendemos que, embora no plano formal,
enquadramentos podem vir a se acoplar como frames, o que ¢ o caso do FAF ¢ FSAN na
construcdo do referencial de politica publica do PAA, na pratica, podemos identificar
incongruéncias entre os enquadramentos (Capitulo 2). Esse processo pode se dar de duas
formas:

(1) Embora os enquadramentos construam-se em cima de principios gerais que orientam a
acdo e o engajamento, diferentes grupos de atores internalizam e munem-se de sua
orientagdo para produzir agéncias e interpretacoes da realidade que podem ser
distintas, utilizando-se de ordens de grandeza entre as ideias de um frame de modo a
hierarquizé-las ou dar maior atengdo a umas em relacdo a outras. Assim, muitas vezes
os enquadramentos podem sustentar interpretacdes da realidade distintas em batalhas
de sentido entre diferentes atores, construindo, além da defini¢do dos problemas e
solucdes, a definicdo de oponentes nestas batalhas de sentido (ZITTOUN, 2016).
Dessa forma, podem haver controvérsias entre a prioridade e centralidade de umas
ideias em relagdo a outras no interior de um enquadramento interpretativo.

(i1) Embora o acoplamento entre frames institua um terceiro macro frame, que ¢ a fusdo
entre os dois anteriores, na pratica, diferentes atores podem orientar-se para agao
privilegiando mais um do que outro enquadramento. Esse processo da origem,

também, a controvérsias entre os enquadramentos no ancoramento de agéncias.

Buscamos sintetizar os pontos levantamos acima na figura 06 a seguir.



64

Figura 6: Controvérsias em e entre enquadramentos
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Elaboracao do autor.

Na figura 06 observamos que embora o acoplamento de frames ocorra e possa a vir ser
formalizado, gerando um terceiro macro frame derivado dos anteriores, cada frame ¢
organizado por ideias que podem ser representados por distintos atores a partir de diferentes
ordens de grandeza, representando controvérsias no interior de um mesmo enquadramento.
Na figura, buscamos elencar que os principios discursivos e de agdo 1, seja do frame 1 ou do
frame 2, sao justificados por ordens de grandeza distintas em relacdo aos principios
discursivos e de agdo 2 e, assim, sucessivamente. Além disso, ¢ possivel que existam
controvérsias entre os diferentes frames entre si. No PAA identificamos que, embora o FAF e
FSAN tenham sido acoplados no referencial de politica publica do Programa formalizado no
Projeto Fome Zero, durante a implementacao do PAA, distintos grupos de atores burocraticos
produziram justificacdes e agéncias dando ordens de grandeza diferenciadas a um ou a outro
frame do acoplamento do PAA (ver Capitulos 3 e 4). Buscamos sistematizar esse encontro
entre teorias sobre enquadramentos interpretativos e controvérsias na figura acima.

A partir de todas as contribuigdes expostas, inferimos que os enquadramentos
interpretativos orientam agdes a partir de uma estrutura de sentido construida pelo encontro de

sujeitos em situagdes especificas, contextos situacionais — o que, no caso de burocratas, sao
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contextos institucionais entrelacados. No entanto, tal estrutura de sentido, ou conjunto de
ideias, ¢ produtor de interacdes histéricas complexas e pode organizar identidades, afiliagdes
e trajetorias de sujeitos politicas relevantes, como os burocratas, antes mesmo desses
ocuparem cargos estatais e serem matrizes de orientagao durante sua pratica profissional. No
caso do PAA, o FAF ¢ o FSAN sao fruto da interagdo histérica entre movimentos sociais,
académicos e experiéncias de outras politicas publicas, que orientaram agéncias de sujeitos
que ocupam cargos burocraticas e atuam em prol da criacdo do Programa (Capitulo 3).
Consideramos, portanto, que os enquadramentos tem uma dimensdo cognitiva
importante que se organiza na producdo de quadros formais, frames, tal como a possibilidade
de compor um referencial de politica publica. Estes frames, no sentido atribuido por Rein &
Schon (1994) consubstanciam-se formalmente em ideias, projetos, leis e, embora possa a vir
se transformar, tendem a ser formalizados, tal como se formalizou o referencial de politica
publica do PAA na criacdo institucional do Programa. No entanto, ao longo da trajetoria de
uma politica piblica como o PAA, surgem dimensdes estratégicas e contenciosas na defini¢ao
de problemas e solucdes, que se tornam disputas em torno de controvérsias entre diferentes
tipos de atores, inclusive, entre os proprios burocratas, situados em diferentes localizagdes dos
contextos institucionais entrelagados que participam. No ambito das batalhas cognitivas,
estratégicas e contenciosas, tais atores orientam-se por seus enquadramentos e interpretagdes
dos problemas para travarem batalhas de sentido e legitimarem suas agéncias em relacao a
outros atores. Esse processo desenvolve-se mais no sentido de “framing”. Os enquadramentos
interpretativos transformam-se, portanto, numa matriz para a acao dos sujeitos, bem como
contribuem para com as batalhas de sentido que determinados atores venham a travar com

opositores.
1.5. CONSIDERACOES FINAIS

Vimos neste capitulo algumas ideias gerais sobre o institucionalismo construtivista e
discutimos que algumas teorias podem ser contribuigdes tedricas ao modelo construtivista: as
teorias sobre agéncias de viés pragmatista; o debate sobre disputas em torno de controvérsias
e, por fim, propostas complementares sobre enquadramentos interpretativos. Dito isso, a partir
do instrumental tedrico sobre agéncias, enquadramentos e controvérsias pretendemos realizar

a seguinte tarefa:
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Identificar os enquadramentos interpretativos (e sua historia) que orientam as agéncias de
burocratas no processo de criagao do PAA;

Analisar como tais enquadramentos se organizam na construcao do referencial de politica
publica do PAA;

Identificar e analisar as agéncias situadas e criativas de burocratas na criacdo e
transformacao institucional do PAA;

Identificar e analisar as disputas em torno de controvérsias acerca dos enquadramentos do
PAA entre distintos grupos de burocratas implementadores na trajetéria de implementacao
do PAA;

Analisar quais justificativas e provas que burocratas constroem em torno de controvérsias
na trajetoria de implementag¢ao do Programa;

Analisar agéncias em torno de controvérsias que orientaram mudancas institucionais na
trajetoria de implementacao do PAA.
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CAPITULO 2: Processo historico de produciio dos
enquadramentos do fortalecimento da agricultura familiar e da
seguranc¢a alimentar e nutricional

Segundo Grisa & Trinches (2015), o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA),
juntamente com o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) introduziram no
Brasil uma nova logica no campo das politicas de agricultura familiar e de seguranca
alimentar, por meio da revisdo do papel das compras governamentais como instrumento de
incentivo a construgdo de reserva de mercado para pequenos produtores brasileiros, e,
simultaneamente, com foco na destinacdo destes alimentos, para melhoria da qualidade da
alimentacdo de publico vulneravel em termos de seguranga alimentar e nutricional. Esta
juncdo de temas — fortalecimento da agricultura familiar e fortalecimento da seguranca
alimentar e nutricional — embora complementar, nem sempre caminhou conjuntamente. Trata-
se de “referenciais setoriais” (MULLER; SUREL, 2002) resultantes de lutas sociais, debates
académicos e experiéncias locais em cada uma das areas, desde a década de 1970 no Brasil.

Como apontam Grisa & Trinches (2015:13), o PAA ¢ fruto de:

Actmulo de um conjunto de reflexdes e de reivindicagdes trazidas por atores da
sociedade civil e por gestores publicos que, desde a década de 1990, atuam nos
temas da fome e da seguranca alimentar e nutricional, ¢ também conflui com as
reivindicagdes das organizagdes da agricultura familiar por acdes de apoio a
comercializacdo da producdo agricola, sendo estas demandas expressas desde a
década de 1970.

Com o objetivo de construcdo processual e historica das ideias que sustentam a
politica publica analisada e orientam as agdes dos atores burocraticos implementadores do
PAA, este capitulo resgata o processo historico ocorrido, buscando demonstrar como a
construgdo do “referencial de politica publica” (MULLER; SUREL, 2002) do Programa de
Aquisicao de Alimentos ¢ fruto de dois enquadramentos interpretativos produzidos por
movimentos sociais, por académicos e por organizagdes da sociedade civil nas décadas
anteriores: o enquadramento do fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e o do
fortalecimento da seguranga alimentar e nutricional (FSAN)?’. Além disso, o capitulo analisa
a juncao desses frames na construcao do Projeto Fome Zero - processo que se deu no ambito

de articulagdes realizadas em torno do Partido dos Trabalhadores (PT) na década de 2000.

*" Tal como expresso no Capitulo 1, o referencial de uma politica publica, segundo Muller & Surel (2002), é a
conjungdo do referencial setorial dos grupos sociais de um setor especifico com o referencial global da sociedade
em sua generalidade sobre a tematica da politica em questdo.
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Consideramos o FAF e o FSAN como enquadramentos baseados em duas literaturas,
uma ancorada nos estudos de movimentos sociais e outra na analise de politicas publicas.
Como vimos no Capitulo 1, Benford & Snow (2000:614), no ambito dos estudos de
enquadramentos € movimentos sociais, afirmam que enquadramentos interpretativos sao
“conjuntos de significados e crengas orientados a ag¢do” e partem de trés processos:
diagnostico e construgdo do problema; proposicdo de solugdes e organizacdo de agdes e
engajamento. De fato, veremos a seguir que o FAF se ancora em lutas de organizacdes da
sociedade civil e movimentos sociais agrarios desde a década de 1970. Veremos que, além
das lutas sociais, outros atores contribuiram para constru¢do interativa deste enquadramento,
como produgdes de atores académicos e politicas locais. O FSAN, também, ¢ um
enquadramento interpretativo que tem raizes € movimentos independentes do FAF, embora
ambos se entrecruzem na década de 1990. Mostramos que desde a década 1980 movimentos,
eventos, documentos, estudos e campanhas contribuiram para a constru¢ao de um conjunto de
significados a favor, principalmente, do combate a fome no Brasil, o qual era o principal tema
relacionado a seguranga alimentar e nutricional da sociedade brasileira a época.

A outra literatura sobre enquadramentos utilizada aqui, complementarmente a de
Benford & Snow (2000), ajuda-nos a entender que FAF e FSAN tornaram-se frames e
framing, nos sentidos atribuidos por Rein & Schon (1994) esbogados no Capitulo 1. Enquanto
frames o FAF e FSAN se tornaram um conjunto de principios sobre problemas e solucdes
relacionadas a agricultura familiar € o combate a fome no Brasil, como, por exemplo, a
criacdo de mercados institucionais para agricultores familiares e a necessidade de destinagao
variada de alimentos no combate a fome do Brasil®®. Como frames o FAF ¢ FSAN refletem
seus referenciais setoriais, ou seja, “o entendimento dos grupos sociais sobre sua propria
condicdo e sobre a sociedade em geral, bem como sobre os instrumentos necessarios para
aperfeicoar esta condi¢do” (GRISA; SCHNEIDER, 2015:127). Dessa forma, o FAF e FSAN,
além de frames, tornaram-se, formalmente, os referenciais setoriais do PAA, através de um
processo de acoplamento de ambos frames que constituiram um terceiro conjunto de
significados, o proprio “referencial de politica ptiblica” do PAA.

Como framing (processo dindmico), o FAF e o FSAN foram centrais na orientagdo de
agéncias de burocratas situados em contextos institucionais entrelagados durante os governos
federais do PT. Diferentes grupos de burocratas ensejaram “praticas de construcao

institucional”, através do uso de suas habilidades ideacionais e discursivas (SCHMIDT,

2% O referencial setorial diz respeito a um conjunto de principios que reflete o entendimento dos grupos setoriais
sobre sua propria condicdo (MULLER; SUREL, 2002; GRISA; SCHNEIDER, 2015).
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2008), ou através de agéncias reprodutivas, projetivas ou deliberativas (EMIRBAYER;
MISCHE, 1998)29, seja na criagdo do PAA, seja nas transformagdes e nas controvérsias sobre
as mudangas do Programa durante sua trajetoria de implementacdo. Diferentes grupos de
burocratas produziram “recombinacdes deliberativas” de seus enquadramentos em confronto
com o contexto em que estavam inseridos. Além disso, muniram-se de recursos e relacoes
disponiveis em seu contexto institucional (ABERS; KECK, 2017), orientados pelos
enquadramentos do FAF ¢ FSAN.

Uma conjuncao de fatores levou atores a mobilizarem debates académicos e aliangas
politicas para juncdo do FAF e FSAN na constru¢do do Projeto Fome Zero, no ambito do
Instituto Cidadania em meados da década de 2000. A oportunidade politica do contexto de
disputa eleitoral que o PT viveria com a candidatura de Lula contribuiu para formagdo de
aliancas e possibilitou a formalizagdao deste acoplamento no ambito do documento do Fome
Zero. Por meio deste acoplamento e constituicdo de um referencial de politica publica foram
ensejadas praticas e interagdes para criagdo do PAA quando da eleigao de Lula em 2003. No
entanto, perceberemos que as agéncias e os graus de grandeza mobilizadas pelos atores
inauguraram controvérsias no ambito do PAA desde a sua criagdo (Capitulo 3). Trata-se de
controvérsias entre os proprios frames do FAF e FSAN, bem como controvérsias no interior
dos proprios frames, visiveis a partir das ordens de grandeza e hierarquias dadas as ideias de
cada frame por diferentes atores burocraticos (Capitulo 4). Antes de entendermos esse
processo, resgatamos neste Capitulo a historia dos enquadramentos do fortalecimento da
agricultura familiar e do fortalecimento da seguranga alimentar e nutricional, a partir da

literatura secundaria sobre o tema e dos relatos de entrevistados.

2.1. O FORTALECIMENTO DA AGRICULTURA FAMILIAR

Grisa e Schneider (2015) afirmam que o PAA inaugura uma terceira geracdo de
politicas publicas de agricultura familiar no pais, por ter como seu enquadramento geral o
foco nos agricultores familiares e unido tematica com a destinacdo de alimentos desses
produtores para entidades socioassistenciais®®. No Brasil, o fomento e estruturagio da
producdo da agricultura familiar, bem como a ateng¢ao a promoc¢ao de boa qualidade alimentar

e nutricional da populacdo, foram temas relegados a segundo plano nas politicas publicas. Por

% Ver Figura 05, “Os enquadramentos interpretativos como frames ¢ framing”, no Capitulo 1.
3% Schneider, Shiki & Belik (2010) também sustentam a tese das trés geragdes de politicas para agricultura
familiar no Brasil.
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um lado, foram negligenciados diante das l6gicas econdmicas de modernizagao conservadora
da agricultura nacional; por outro, foram relegados dadas as condi¢des socioculturais e
politicas da realidade brasileira, marcada por desigualdade social, altos indices de pobreza e
orientagdo da discussdo do tema da alimentagdo a partir do carater assistencial e emergencial
da fome (GRAZIANO DA SILVA, 1980; 2001).

Segundo Grisa & Schneider (2015), as politicas para a agricultura no Brasil até a
década de 1970 foram marcadas por uma estratégia nacional-desenvolvimentista na tentativa
do governo de construir a economia nacional. Desde a década 1950 o Estado se orientou
como criador de infraestrutura estatal, “articulador de capitais privados nacionais e
internacionais, formulador e executor de politicas macroecondmicas e setoriais, privilegiando
a constituicdo de uma economia industrial” (GRISA; SCHNEIDER, 2015:128). Na década de
1960, essa estratégia comegou a apresentar sintomas de crise, observada nas dificuldades no
abastecimento alimentar da populacdo, além de aumento da inflagdo, no “esgotamento da
capacidade de importar bens necessarios a industrializacdo do Pais (que, por sua vez,
demandava investimentos em exportacdes para criar divisas) € [...] na emergéncia de criticas
ao padrao dependente e excludente seguido pela industrializagdo” (GRISA; SCHNEIDER,
2015:129). Em resposta a essa crise, o governo militar introduziu no pais a estratégia de
modernizagdo tecnologica da agricultura, privilegiando os grandes produtores e relegando os
pequenos a marginalidade.

Segundo Oliveira (2015), nas décadas de 1960 e 1970 a agricultura familiar foi
marginalizada nas agendas de governos, que priorizaram a modernizacdo agricola e a
valorizacdo da terra e fortaleceram os segmentos industriais da agricultura nacional. A
modernizagdo foi marcada pela concentracdo de investimentos para a grande e média
producdo nas regides Sul e Sudeste, o favorecimento da producdo para a exportagdo e
orientagdao dos produtos alimentares em relagdo a essa exportacdo, bem como a introdug¢ao no
pais de um complexo agroindustrial através de maquinario e uso de agroquimicos altamente
tecnologicos na produgao (DELGADO, 2010; OLIVEIRA, 2015). Dessa forma, o sistema de
producdo tecnologicamente precario dos pequenos produtores resultou na pauperizagdo no
mundo rural e na consequente migragdo da area rural para as periferias das areas urbanas
nacionais ou para areas de fronteiras agricolas. As grandes empresas de produgdo agricola
passaram a estabelecer as logicas da produgdo (seus modos e seu tempo), o que se observa até
0s tempos atuais.

Na década de 1980, a modernizagdo da agricultura brasileira tornou-se mais

dependente dos subsidios publicos e foi desacelerada devido a fenomenos externos, tais como
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as crises do petroleo no final da década anterior, a crise econdomica mundial da década de
1980, a divida externa do pais, mas também internos, com a orientagdo econdmica
conservadora do governo militar. A postura do governo de fortalecer a produgdo de alimentos
basicos, diante da crise econdmica ¢ risco de desabastecimento alimentar, tendeu a favorecer
temporariamente os agricultores fornecedores de alimentos basicos para alimentagdo da

populagdo a época, tal como vemos no excerto a seguir:

E importante destacar o papel da agricultura brasileira no que diz respeito ao
suprimento de alimentos para o mercado interno, que o ex-Ministro Delfin Neto
difundiu como politica de ‘encher a panela do povo’ em fungdo de perspectivas
pessimista da década de 1980, resultando numa mudanca de politica agricola em
favor do fortalecimento de agricultores fornecedores de alimentos basicos para
alimentagdo da populacdo brasileira. Sobretudo, essa estratégia foi adotada devido
ao alerta do desabastecimento de alimentos em grandes centros urbanos, obrigando o
governo militar a tomar medidas favoraveis ao aumento da oferta de alimentos de
primeira necessidade (OLIVEIRA, 2015: 29).

O fim da ditadura militar, que se configurou na reorganizagao do territdrio brasileiro e
na intensificagdo da participagdo dos movimentos sociais na esfera publica, trouxe novas
demandas e novos atores para a cena da agricultura brasileira. Destacam-se a mobilizacao da
sociedade civil a favor da reforma agraria durante a Assembleia Constituinte por meio da
“Campanha Nacional pela Reforma Agraria”, o Movimento dos Sem Terra (MST), o
Movimento dos Atingidos por Barragens (MAB), o Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA) o Movimento de Mulheres Trabalhadoras Rurais (MMTR), a Confederagdo Nacional
dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG), bem como entidades da Igreja Catdlica, como
a Comissao Pastoral da Terra (CPT), e de organizagdes ndo-governamentais, com destaque
para a Federacio de Orgios para Assisténcia Social Educacional (FASE), fundada em 1961,
mas com grande atuagdo junto ao campesinato brasileiro na década de 1970, e o Instituto
Brasileiro de Andlises Sociais ¢ Econdmicas (IBASE), criado em 1971 e que participou
ativamente da Campanha “Acao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”, liderada
pelo socidlogo Herbert de Souza, o “Betinho” (DELGADO, 2010; OLIVEIRA, 2015).

Além desses novos atores citados, Oliveira (2015), destaca que, na década de 1980, a
politica governamental orientadora para a agricultura nacional foi a Politica de Garantia de
Precos Minimos (PGPM), que visava estabilizar os pre¢os dos alimentos para os
consumidores e garantir a renda para os agricultores, através do uso de estoques publicos.
Novas demandas por politicas que ndo visassem apenas créditos ou regulagdo dos precos
comecaram a surgir no cenario social. Assim, desde os anos 1980, reagdes e reivindicacdes de
movimentos sociais eram frequentes e incisivas em torno de melhores condi¢des de vida e da

bandeira da reforma agraria no Brasil. Demandavam politicas diferenciadas de crédito e de
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assisténcia técnica e legislagcdo trabalhista a favor dos pequenos produtores (GRISA, 2012;
GRISA; SCHNEIDER, 2015; PORTO, 2014). J4 na década de 1990, durante os governos de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), houve a tentativa de um ajuste entre o setor da

agricultura e a industrializa¢do da economia brasileira através de:

politicas de crédito rural, garantia de pregos minimos, seguro agricola, pesquisa
agropecuaria, assisténcia técnica e extensdo rural, incentivos fiscais as exportagdes,
minidesvalorizagdes cambiais, subsidios a aquisicdo de insumos, expansio da
fronteira agricola e o desenvolvimento de infraestruturas (GRISA; SCHNEIDER,
2015:127).

A década de 1990 foi marcada por uma politica governamental menos interventora nos
mercados agricolas. A partir do governo Collor, e, em seguida, nos governos de Itamar Franco
e de FHC reformas administrativas e privatizagdes deram o tom da intervengao do governo no
pais. Neste contexto, uma série de o6rgaos reguladores foram extintos e o volume de crédito
rural concedido & agricultura nacional foi timido e constante. E neste contexto que surgiu a
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), fruto da fusdo de outras trés estatais, a
Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), a Companhia Brasileira de Armazenamento
(CIBRAZEM) e a Companhia de Financiamento da Produgdo (CFP)*'. “Os anos de 1995 ¢
1996 foram particularmente dificeis em termos de renda obtida pelos agricultores brasileiros,
fato muito influenciado pela abertura comercial e pela valorizagdo do Real” (OLIVEIRA,
2015:33).

Simultaneamente, alguns conflitos fundiarios ocorreram com violéncia pelo Brasil,
entre eles, os eventos que resultaram numa série de mortes no confronto entre trabalhadores
Sem Terra e policiais militares em Eldorado dos Carajas (PA) e em Corumbiara (RO). Em
decorréncia dos eventos, varias reivindicagdes e contestacdes da sociedade civil passaram a
gerar pressoes sobre o governo federal em prol de politicas de crédito, melhoria de precos e
incentivos a comercializagdo (GRISA; SCHNEIDER, 2015); entre elas, reinvindicagdes
anuais chamadas de “Grito da Terra”. O Grito da Terra, marcha de luta dos movimentos da
terra, em ambito estadual e federal, surgiu em 1994 e transformou-se em um evento anual de
mobilizacdes de todos os movimentos sociais agrarios do pais, que passaram a exigir politicas

especificas para a “agricultura familiar” — categoria que ganha ressonadncia social neste

3! “Derivada da fusio da COBAL (Companhia Brasileira de Alimentos), da CIBRAZEM (Companhia Brasileira
de Armazenamento) ¢ da CFP (Companhia de Financiamento da Producdo), a nova institui¢do centralizou e
realizou a utilizagdo dos instrumentos econdmicos da Politica Nacional de Abastecimento, de forma a permitir
maior agilidade e independéncia operacional na execucao de suas atividades principais. Entre elas, a formulagio
e a execu¢do da PGPM [Politica de Garantia de Pregos Minimos], estoques reguladores e estratégicos,
coordenacdo e servicos de armazenagem, e¢ de programas de carater social de atendimento as populacdes
carentes” (OLIVEIRA, 2015:32).
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contexto. Neste contexto de producao de acoes e ideias dos movimentos sociais, a tematica da
agricultura familiar ganhou destaque em producdes académicas nacionais e internacionais,

. . .. re: 2
reunindo mais os atores sociais do campo e suas agendas politicas.’

Deve-se considerar que o inicio da década de 1990 foi um periodo particularmente
fértil e estimulante em que aparecerem varios estudos, livros e pesquisas que
produziram um deslocamento teérico e interpretativo em relacdo a agricultura
familiar. Estes trabalhos desembocaram na apresentagdo de um nova tipologia dos
estabelecimentos rurais brasileiros que, embora ndo fosse inédita, ganhou enorme
projecao devido a sua vinculagdo ao projeto FAO/INCRA (1994) (OLIVEIRA,
2015:34).

Nas décadas de 1980 e 1990, ganhou vulto a produgdo académica de Jos¢ Graziano da
Silva, de quem falaremos mais adiante na descricdo do processo de criagdo do PAA no
Capitulo 3. O académico ¢ autor da obra “O que ¢ a questao agraria?”, lancada pela primeira
vez no ano de 1980%, que se tornou muito popular nas universidades e entre movimentos
sociais. Sua producdo obteve eco em rede com varias outros académicos e universidades,
principalmente no Sul do pais, e esta producdo conjunta contribuiu na pauta dos movimentos
e das politicas publicas com a constru¢do do conceito de “agricultura familiar”. Segundo
Picolloto (2014:67), uma pesquisa inovadora produzida em articulacdo com a Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) por Jos¢ Graziano da Silva e uma
equipe de pesquisadores no final da década de 1970 foi muito relevante na contribuigao

académica da importancia da pequena produgao no Brasil.

Dessa época, ha que se registrar a relevante contribui¢do (que foge a regra) e a
antecipagdo de questdes de debate posterior levantadas pelo trabalho realizado por
uma equipe de pesquisadores coordenada por José Graziano da Silva sobre a
Estrutura agraria e produgdo de subsisténcia na agricultura brasileira (1978). Este
trabalho, realizado a pedido da Confederacio Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) com base no cadastro de imoéveis do Instituto Nacional de
Colonizagdo ¢ Reforma Agraria (INCRA), buscou identificar a “importincia da
pequena producdo [...] e de seu significado num quadro mais amplo, de
desenvolvimento capitalista, no qual aparece e se desenvolve como produgdo
subordinada” (p. IX)*. Além do seu recorte inovador, procurou evidenciar a
importancia econdomica da pequena produgdo no pais em um momento no qual se
acreditava que ela estava fadada a extingao.

A partir da década de 1990, a categoria “agricultura familiar” substituiu a ideia de
“pequenos produtores” no Brasil nas narrativas de atores diversos, principalmente, por parte

de académicos, movimentos sociais do campo e sindicalismo agrario e gestores de politicas

32 Ver: FAO/INCRA. Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento sustentivel. Brasilia, 1994 (Versdo
resumida do Relatorio Final do Projeto UTF/BRA/036).

33 GRAZIANO DA SILVA, José. O que é a questio agraria. Colecdo Primeiros Passos. Sdo Paulo: Ed.
Brasiliense. 1980.

3 GRAZIANO DA SILVA, José. (Coord.) Estrutura agraria e produ¢iio de subsisténcia na agricultura
brasileira. Sao Paulo: Hucitec, 1978.
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agrarias (PICOLLOTO, 2014). No conceito de agricultura familiar muda o marco de
abordagem sobre a pequena producao no Brasil. Antes, as produ¢des académicas em geral
tendiam a enxergar os pequenos produtores como um segmento precario € um empecilho ao
desenvolvimento econdmico nacional. A categoria “agricultura familiar”, ao contrario, tende
a considerar os aspectos positivos do segmento, tais como seu papel “significativo
desenvolvimento da producdo de alimentos no Brasil e em grande parte do mundo
desenvolvido” (IDEM:68). Além disso, considera-se que a familia ¢ quem gera e compartilha
a propriedade. Assim, a atividade produtiva agropecuaria ¢ considerada grande fonte de renda
da unidade familiar. O agricultor familiar, além de ser proprietario e produzir em sua terra,
tem tal propriedade como fonte de moradia™.

Uma série pesquisas académicas sobre a agricultura familiar no Brasil passaram a ser
nomeadas sob o rétulo de “Sociologia do Novo Rural”, deslocando referéncias setoriais
anteriores que confundiam agricultura com grande producdo e monocultura. Neste contexto
académico, a priori, a categoria “agricultura familiar” foi legitimada conceitualmente para
referir-se ao pequeno agricultor ou a pequena propriedade de terra (GRAZIANO DA SILVA,
2001). Além da énfase na agricultura familiar, o projeto da “Sociologia do Novo Rural”
propunha um programa de governo popular e abordava o tema das compras publicas da
agricultura familiar por parte do Estado, tal como expresso no excerto de entrevista a seguir:
“Existia uma rede de ONGs que o Brasil era muito forte no 3° setor nos anos 80, 90, ¢ o
Graziano se inspirava num projeto de programa de governo popular influenciando essa rede”
(entrevista oral)®®. A Sociologia do Novo Rural contribuiu com ideais para agdes e
mobilizacdes de movimentos sociais ¢ de organizagcdes ndo governamentais na década de
1990.

Por um lado, portanto, no debate académico, através de pesquisas e producdes em rede
com organismos governamentais € internacionais, argumentou-se que agricultura familiar

tinha um papel importante no desenvolvimento nacional. No entanto, a categoria “agricultura

3«Segundo dados do Censo Agropecuario de 2006, 84,4% do total dos estabelecimentos agropecudrios
brasileiros pertencem a grupos familiares. S3o aproximadamente 4,4 milhdes de estabelecimentos, sendo que a
metade deles estd na Regido Nordeste. De acordo com o estudo, ela constitui a base econdmica de 90% dos
municipios brasileiros com até 20 mil habitantes; responde por 35% do produto interno bruto nacional; e absorve
40% da populagdo economicamente ativa do pais. Ainda segundo o Censo, a agricultura familiar produz 87% da
mandioca, 70% do feijdo, 46% do milho, 38% do café, 34% do arroz e 21% do trigo do Brasil. Na pecuaria, ¢
responsavel por 60% da produgio de leite, além de 59% do rebanho suino, 50% das aves e 30% dos bovinos do
pais. A agricultura familiar possui, portanto, importancia econdmica vinculada ao abastecimento do mercado
interno e ao controle da inflagio dos alimentos consumidos pelos brasileiros” MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO AGRARIO. O que é a agricultura familiar. 6 set. 2016. Disponivel em:
<http://www.mda.gov.br/sitemda/noticias/o-que-%C3%A9-agricultura-familiar>. Acesso em: 10 nov. 2016.

3% Entrevista VI. [26.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (76 min 48

seg.).
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familiar” também seria mobilizada por atores sociais, principalmente, o sindicalismo dos
trabalhadores rurais. Por fim, ainda, a categoria foi utilizada em agdes do Estado através de
politicas publicas (PICOLLOTO, 2014). Segundo Porto (2014) ¢ inegavel que a agenda social
dos anos 2000 em torno da categoria agricultura familiar ¢ fruto, principalmente, das lutas
sociais e ideias académicas das décadas de 1980 e 1990, demonstrando que, embora este
processo va articular uma série de redes e ideias em torno do Partido dos Trabalhadores, como

veremos a seguir, trata-se de um processo que envolve varios atores, eventos, interagoes.

Importante registrar que o processo ocorrido no Brasil ndo pode ser entendido
apenas como fruto de uma decisdo unilateral de um lider, de uma instituicdo ou de
um partido politico. Ao contrario, a trajetoria dos debates sobre questdes agricolas e
agrarias, comercializagdo, previdéncia social, crédito agricola, assisténcia técnica,
participag@o popular, organizagdes ndo governamentais, questdes sindicais, nutri¢ao,
seguranca alimentar, soberania alimentar, direito humano a alimentacdo,
demarcacao dos territorios indigenas e quilombolas, agroecologia, desenvolvimento
rural, faz parte das lutas sociais e das reflexdes académicas que permeiam a histéria
brasileira e a vida de inimeras organizacdes sociais. (PORTO, 2014:36)

Dito isso, nos anos 1990 a categoria “agricultura familiar” foi agenciada pelos
movimentos sociais, principalmente, o Movimento dos Sem Terra (MST) e pelo sindicalismo
da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) e do Departamento
Nacional dos Trabalhadores Rurais (DNRT) da Central Unica dos Trabalhadores (CUT). A
atuacdo do sindicalismo agrario, principalmente, através da CONTAG e DNRT-CUT ¢
ressaltado como elemento importante nas interagdes em torno da agricultura brasileira, em
especial, da pequena producdo®’. Na década de 1990 as entidades se manifestaram contra a
entrada do Brasil no Mercosul, devido a possibilidade de afetar os mercados agricolas. As
manifestagdes ocorreram “em especial sobre as possibilidades de reproducdo social dos
pequenos produtores frente a concorréncia dos outros paises, seja para reivindicar a
participacdo dos trabalhadores nos processos de decisdo sobre como se daria a integragdao”
(PICOLOTTO, 2011:167).

Dada a intensa atuacdao do sindicalismo agrario, na década de 1990 foi criada uma
Comissao Técnica do Pequeno Produtor junto ao Ministério da Agricultura, Abastecimento e
Reforma Agraria (MAARA), com a participagdo da CONTAG (Portaria MAARA 682/93 e
42/94). “Como resultado dos trabalhos dessa Comissdo foi publicado um relatério com o
sugestivo titulo ‘Propostas e recomendacdes de politica agricola diferenciada para o pequeno

produtor rural’ (MAARA, 1994)” (PICOLOTTO, 2011:168). Assim, o movimento sindical

" Marisa Von Bulow nos chamou atencdo na defesa desta tese para a necessidade de olharmos para os
agenciamentos da categoria “agricultura familiar” internacionalmente. Os atores brasileiros férum muito
importantes nesse debate, mas é relevante termos em contato de que ndo se trata de um debate apenas nacional,
mas que os atores nacionais recebam influéncias externas.
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agrario passa a dar prioridade ao tema da agricultura familiar nas mobiliza¢gdes anuais do

Grito da Terra a partir de 1995, como expresso na excerto a seguir.

A preparagdo do II Grito — j& durante o governo Fernando Henrique Cardoso —
manteve uma estrutura semelhante a do de 1994. Entretanto, o projeto do
movimento sindical comegava a se transformar significativamente desse momento
em diante ao assumir a agricultura familiar como a destinataria de suas maiores
expectativas. Era um momento em que a bandeira da reforma agraria estava
hegemonizada pelo MST, em que este ator se projetava nacionalmente com grandes
acOes de massa (marchas, ocupagdes de terras, trancamento de estradas etc.) e
deixava pouco espaco para o sindicalismo nessa area. De outra parte, o sindicalismo
vinha em um processo de constru¢do da unidade com a filiagdo da CONTAG a
CUT, assumia uma postura mais propositiva frente aos governos, estava construindo
o seu Projeto Alternativo de Desenvolvimento centrado na agricultura familiar.
Neste contexto complexo de ascensdo nacional do MST e de unificacdo do
sindicalismo no campo (...) é que ocorreria a emergéncia da categoria agricultura
familiar no sindicalismo da CONTAG (PICOLOTTO, 2011:178, grifo nosso).

Como processo interativo que contribuiu para a formagao do enquadramento do FAF,
além da atuagdo social e dos processos relatados, cabe destacar as primeiras experiéncias
locais de implementagdo de politicas de compras publicas no Brasil, inspiradas, inclusive, na
atuacao dos movimentos e sindicatos e nos estudos académicos da Sociologia do Novo Rural.
Vérios municipios brasileiros experimentaram projetos locais de fortalecimento da agricultura
familiar, introduzindo na trama das politicas publicas brasileiras a implementagao de compras
publicas de produtos oriundos da agricultura familiar por parte do Estado. As compras
publicas tornaram-se um importante elemento para o fortalecimento da agricultura familiar,
pois envolvem a ideia de garantia de mercado dado pelo Estado aos pequenos produtores, em
um mercado concorrencial bastante desleal comandado historicamente pelos grandes
produtores. As compras publicas da agricultura familiar foram experiéncias desenvolvidas nas
décadas de 1980 e 1990, principalmente, por prefeituras do Partido dos Trabalhadores, tais

como Santos, Porto Alegre e Belo Horizonte.

Na década de 1990 apareciam entdo nas ONGs, com muita for¢a, no tema da
agricultura familiar, no tema de habitos saudaveis de consumo, tema das compras
publicas, que algumas ONGs experimentavam com dinheiro da cooperacdo
internacional, vinculando com a agricultura familiar e alguns sistemas de compras
publicas que o PT ja administrava em algumas prefeituras (governo Olivio Dutra
tentou 14 atrés, antes de 2003), mas muitas prefeituras ja tentavam essas conexdes e
diferenciar um pouco o processo de compras publicas (entrevista oral)*®.

Muller (2007) também descreve este processo associando as experiéncias a prefeituras
governadas pelo Partido do Trabalhadores. Existia naquele momento uma confluéncia de

articulagdes entre lutas sociais, trabalhos académicos e as propostas politico e partidarias do

3% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
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PT, o que ficaria mais claro ainda nas redes de relagdes de apoio a candidatura federal a
presidéncia de Lula nas elei¢des durante a década de 1990 e nos anos 2000, como veremos
adiante. Segundo Muller, ja na década de 1980 no estado de Sao Paulo uma experiéncia de
compras publica da agricultura familiar com destinagdo a merenda escolar foi realizada no

governo Franco Montoro.

Com o aumento do numero de prefeituras administradas pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) na segunda metade da década de 1980, novos temas entram na
agenda dos governos municipais, dos quais um era a questdo do abastecimento e da
agricultura familiar. Crescentemente, académicos eram chamados a realizar
pesquisas e avaliacdes dos sistemas de abastecimento municipais, tendo em vista
melhorar o sistema dos varejdoes e sacoldes, mercado que possuia uma relativa
abertura aos produtos da agricultura familiar.(...) A referéncia mais remota a origem
da ideia presente no PAA, lembrada durante as entrevistas, remete ao Governo
Franco Montoro, que governou o Estado de Sdo Paulo entre 1983 e 1987. De acordo
com uma das entrevistas, o governador eleito tinha planos de descentralizar a
merenda escolar, uma vez que seu processo de compra servia em grande medida
para financiar o sistema de caixa dois de alguns grupos politicos predominantes no
Estado de Sao Paulo. Realizando a descentralizacdo, acreditava-se que a
transparéncia seria maior, evitando as fraudes. Iniciou-se entdo, em 1983, um novo
processo de compra de alimentos para a merenda escolar, no qual o diretor da escola
realizava as compras (MULLER, 2007:77, grifo nosso).

Além disso, algumas experiéncias de compras publicas da agricultura familiar foram
executadas pela sociedade civil através do “Acao da Cidadania Contra a Fome”, ja articulando
FAF e FSAN, tendo como meta principal o combate a fome, mas utilizando-se da reserva de
mercado institucional e fomento a producdo de pequenos produtores. Uma entrevistada nos
contou duas experiéncias de compras publicas da agricultura familiar, uma em Canindé e
outra em Santana do Aracau, ambas no Cearsd’’.

Diante deste contexto, em 1996, o governo criou o Ministério de Desenvolvimento
Agrario (MDA), que passou a gerir a tematica da questdo agraria no pais, bem como, no
mesmo ano, foi instituido o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
inaugurando a primeira geragao de politicas especificas para a agricultura familiar, segundo
Grisa & Schneider (2015). O PRONAF ¢ uma politica “destinada a fornecer créditos com
baixa taxa de juros de custeio e investimento aos agricultores familiares ou suas organizagoes,
ficando sua execu¢do a cargo, basicamente, de bancos publicos federais, com destaque ao
Banco do Brasil” (OLIVEIRA, 2015:33). O PRONAF, com a énfase no crédito rural, marcou,

segundo Grisa (2012), a primeira geragdo de politicas para a agricultura familiar.

Este € o contexto que permitira a emergéncia de uma primeira geragdo de politicas
publicas para a agricultura familiar no Brasil, as quais apresentaram um referencial
setorial basicamente agricola (crédito rural, seguro de producdo e de pre¢o) e agrario

3% Sobre essas experiéncias ver: BRAGA, Elza Maria Franco; AZEVEDO, Helena Selma. Seguranga alimentar e
nutricional: os desafios da intersetorialidade. Revista Avaliacdo de Politicas Publicas (AVAL), Fortaleza, ano
5,v.2,n. 10, pp. 57-71, jul.-dez. 2012.
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(politica de assentamentos de reforma agraria). Estas politicas exigiram do governo
e da sociedade brasileira um olhar mais atento para a importancia da agricultura
familiar no desenvolvimento do Pais e para as suas condi¢gdes de reproducio social
com base na terra ¢ na producdo agricola (GRISA; SCHNEIDER, 2015:127, grifo
nosso).

Segundo Schneider (2003), o PRONAF ¢ o primeiro programa federal que, pela

primeira vez, introduz no seu referencial o enquadramento do FAF, como vemos no excerto

adiante.

Formulado como resposta as pressdes do movimento sindical rural desde o inicio
dos anos de 1990, [o PRONAF] nasceu com a finalidade de prover crédito agricola e
apoio institucional as categorias de pequenos produtores rurais que vinham sendo
alijados das politicas publicas ao longo da década de 1980 e encontravam sérias
dificuldades de se manter na atividade. A partir do surgimento do PRONAF, o
sindicalismo rural brasileiro, sobretudo aquele localizado nas regides Sul e
Nordeste, passou a reforcar a defesa de propostas que vislumbrassem o
compromisso cada vez mais s6lido do Estado com uma categoria social considerada
especifica e que necessitava de politicas publicas diferenciadas (juros menores,
apoio institucional etc.) (SCHNEIDER, 2003:100).

Também, segundo Picolotto (2011), o PRONAF ¢ uma resposta direta do orgaos

governamentais a mobilizagdes sociais em 1994 e 1995 no Brasil. Na época as demandas de

movimentos sociais como MST iam de encontro a demanda pela reforma agraria no Brasil,

tema que o governo ndo conseguia assimilar. Diante de pressdes crescentes, advindas das

mobilizacdes apds os massacres em ocupacdes de terras no Brasil, o Estado tentou absorver

demandas priorizando aquelas de apoio a agricultura familiar. Naquele momento, CONTAG e

DNRT-CUT foram interlocutores privilegiados do governo federal que via na pauta da

agricultura familiar uma pauta mais palatavel do que a demanda por reforma agraria do MST.

No ano de 1995, ap6s muitas mobilizagdes no campo — onda de ocupagdes de terras
e as grandes mobilizagdes realizadas pelo II Grito da Terra que tinham por foco o
apoio ao pequeno agricultor — o governo, visando ‘retomar a iniciativa politica’ e
deixar de ‘estar a reboque’ das pressdes dos movimentos (...) procurou absorver as
demandas apresentadas, redefinindo e readequando-as através dos mecanismos de
selecdo que lhe sdo proprios (OFFE, 1984). Frente a estas demandas, o governo teria
optado por atender prioritariamente as demandas de apoio a agricultura familiar e
escolheu o sindicalismo da CONTAG/CUT (unificado formalmente) como seu
interlocutor privilegiado no campo. Neste quadro, foi criado por uma Resolucao do
Banco Central o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), como uma linha de crédito especial (com juros de 12% ao ano)
destinada ao custeio e investimento das atividades desenvolvidas pelos agricultores
familiares. Os recursos deveriam provir de 20% da exiguidade bancaria e mais 200
milhdes do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) (Banco Central, Resolugdo no
2.191, de 24 de agosto de 1995) (PICOLOTTO, 2011:180).

O PRONAF representou um salto inclusivo do pequeno produtor em relagdo ao

modelo de desenvolvimento ancorado no agronegocio ensejado até entdo no pais. No entanto,

ainda estava aquém da vontade politica dos movimentos sociais agrarios, por privilegiar
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sobremaneira os grandes agricultores em detrimentos dos pequenos. Para Grisa (2012) e Grisa
& Schneider (2015), de 1998 a 2005, além do PRONAF, outras politicas nao crediticias, mas
de carater compensatorio, foram direcionadas ao meio rural, tais como o Bolsa Familia, Bolsa
Escola, Vale Gas, entre outras, configurando, de modo geral, o que consideram ser a segunda
geracao de politicas para a agricultura familiar.

A terceira geracao das politicas de agricultura familiar no Brasil, por sua vez, foi
marcada pelo surgimento do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, politica objeto desta tese,
politica que viria a ser replicada pelo Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
marcando a geragdo de politicas para agricultura familiar que visam articular produtores
(agricultura familiar) e consumidores (seguranga alimentar e nutricional).

O enquadramento dado a agricultura familiar no Brasil anteriormente ao PAA era
baseado na demanda dos movimentos sociais por politicas publicas predominantemente
crediarias e compensatorias, € a tendéncia histérica de longo prazo € o privilégio dos grandes
produtores com maiores recursos econdomicos. A producdo interativa que ocorre nas lutas
sociais, debates académicos que surgem na década de 1980 e nas politicas implementadas na
década de 1990, produz o enquadramento do FAF. Este enquadramento inclui a nogao
anterior outra 1ideia, a de que fortalecer a agricultura passa por construir condigdes de
autonomia e “empoderamento” para os pequenos agricultores familiares. Essas ideais sdo
fruto de reivindicagdes dos movimento sociais, a produg¢ao académica da Sociologia do Novo
Rural sobre a agricultura familiar, de experiéncias locais de compras publicas da agricultura
familiar em municipios ou mobilizadas por organizacdes da sociedade

Defendemos que, este conjunto de ideias académicas, o surgimento do PRONAF, as
iniciativas de movimentos sociais € organizagoes da sociedade civil, bem como as iniciativas
de compras publicas da agricultura familiar na década de 1990 contribuiu por construir os
principios organizadores de acdo que sustentam o enquadramento interpretativo do
fortalecimento da agricultura familiar no Brasil, o FAF. As ideias-chave deste enquadramento
sdo: (1) foco na “producdo” de alimentos como resposta a vulnerabilidade e marginalizacGes
histéricas dos agricultores familiares; (ii) o incentivo aos “modos de vida comunitaria”, a
organizagdo dos agricultores familiares através de associacdes e cooperativas, bem como a
sua “participagdao politica”; (iii) a garantia de ‘“crédito” e na “garantia de mercado” as

solucdes prioritarias para os problemas da agricultura familiar no Brasil.
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22. O FORTALECIMENTO DA SEGURANCA ALIMENTAR E
NUTRICIONAL

A tematica do fortalecimento da seguranga alimentar e nutricional no Brasil ¢ um tema
recentemente mobilizado por mais atores sociais no Brasil, embora tenha emergido como
tema e questdo estratégica no mundo como um todo apds as Primeira e Segunda Guerra
mundiais, dada a necessidades dos governos pensarem o tema da autossuficiéncia alimentar
(CONTI, 2016). No mundo a tematica tem como marcos a criagdo da Organizacao das Nagoes
Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO) em 1945 e a promulgacdo do Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) em 1966.

No Brasil, o enquadramento do FSAN pode ter a sua construgdo historica situada nas
décadas de 1980 e 1990, através de uma série de interacoes mediadas por situagdes
especificas, tais como contribui¢des académicas, estudos sobre a fome no Brasil e,
principalmente, a interacdo entre organizagdes da sociedade civil através da “Ac¢do da
Cidadania Contra a Fome” e do Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional.
Desde o final da década de 1990, o enquadramento do FSAN, através da ideia-chave do
“combate a fome”, tornou-se importante no plano de a¢des do Partido dos Trabalhadores e de
um conjunto de organizagdes da sociedade civil atuantes no Férum (CONTI, 2016).

Antes de avangarmos, ¢ importante percebermos que muitos entrecruzamentos entre a
questdo agraria e questdo alimentar no Brasil foram produzidos no ambito das lutas sociais
descritas neste capitulo. Em primeiro lugar, ¢ preciso dizer que o tema da fome no Brasil foi
alvo de debates académicos importantes, principalmente, da obra de Josué¢ de Castro desde as
primeiras décadas do século XX, mas somente a partir da década de 1980 o debate ¢
reagendado a partir de uma perspectiva do reconhecimento das causas sociais da fome e tendo
a bandeira do combate a fome como um direito humano. Antes da década de 1980, a tematica
da alimentagdo era discutida a partir da escassez de alimentos que grupos sociais sofriam no
pais. Discutia-se, portanto, se a produgdo nacional era suficiente para alimentar a nagdo, logo
o entrecruzamento entre o tema da alimentacdo e da agricultura despontava enxergando na
agricultura nacional uma resposta para a fome. A medida que a tematica da agricultura
familiar comeca a ser agenciada na década de 1990, a tematica da seguranca alimentar e
nutricional comega a ganhar folego a partir de debates académicos e pautas de organizagdes
sociais. Aos poucos, as pautas comecam a ser acopladas.

As experiéncias locais de compras institucionais da agricultura familiar com

destinacdo de alimentos a grupos vulneraveis que citamos na se¢ao anterior, cOmo expressao
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de experiéncias locais de compras institucionais da agricultura familiar do PT, bem como de
experiéncias organizadas pela A¢do da Cidadania contra a Fome sdo exemplos destes
entrecruzamentos. O entrevistado abaixo aponta este tema em fala sobre a natureza

intersetorial do campo da seguranca alimentar e nutricional.

Vejo que, nesse periodo, entre 1993 e 1996, se confundia muito questdo agraria e
questdo alimentar, se colocava como se fosse uma coisa s6. Eu acho até que eu tive
um papel nessa distingdo, porque em algumas ocasides eu e outros companheiros
chaméavamos atencdo de que ndo se tratava da mesma coisa, que a questdo agraria
tinha uma importancia para seguranca alimentar, mas que era mais abrangente e que,
portanto, era necessario trabalhar o tema da seguranga alimentar como um ponto de
vista intersetorial, no qual os aspectos da agricultura, da questao agraria, tinham uma
participagdo, mas que existiam outros relacionados a satde, ao consumo, a cultura,

. . . . . . 40
havia diversas janelas que abriam para a seguranc¢a alimentar (entrevista oral) ~ .

A fala do entrevistado aponta o periodo entre 1993 ¢ 1996 quando ocorreram o maior
numero de mobiliza¢des em prol da questdo agraria no Brasil naquela década. Em 1996, ano
de criagdo do PRONAF, ocorreu o reconhecimento de uma pauta e demanda especifica do
agricultor familiar, o acesso a crédito. Mas ¢ o tema das compras publicas e reserva de
mercado ao agricultor familiar pelo Estado que permitiu a colagem do problema da
desvalorizacdo e marginalizacdo do agricultor familiar no Brasil a um outro tema muito
importante, que ¢ o abastecimento alimentar para uma sociedade com altos indices de fome.
No entanto, o tema do combate a fome no pais ¢ visto apenas como um, entre varios outros,
na agenda da seguranga alimentar e nutricional (SAN), que pensa a alimentagdo no Brasil a
partir da diversificagdo alimentar, valorizagdo das culturas alimentares regionais € combate a
outros disturbios alimentares que ndo s6 a fome e a desnutrigdo. Portanto, ¢ importante
identificarmos o processo historico especifico das interacdes coletivas que contribuiram para
a criagdo do enquadramento do fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional (FSAN)
no Brasil como agenda orientadora de agdes coletivas e politicas publicas proprias.

Grisa (2012) aponta que a SAN tornou-se um referencial setorial de politica publica
no Brasil na década de 1980, no governo Sarney, através do documento “Seguranca
Alimentar: proposta de uma politica contra a fome”, elaborado por uma equipe de técnicos a
convite da Superintendéncia de Planejamento do Ministério da Agricultura. Conti (2016), por
sua vez, aponta que a partir da década de 1980 uma série de organizacdes sociais €
académicos produziram uma pesquisa cujo principais resultados foram publicados na obra

“Raizes da Fome” (MINAYO, 1985).

0 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
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Em 1986 foi realizada a 1* Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutri¢io em
conjunto com a 8" Conferencia Nacional de Saude, com participagio ativa da sociedade civil e
instituigdes governamentais. Como resultado, foi gerado o documento Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional. A concep¢ao de seguranga alimentar e nutricional
cunhada neste documento e evento dava énfase na autossuficiéncia alimentar nacional e no
acesso universal aos alimentos, além de direcionar as diretrizes de uma politica nacional de
seguranca alimentar e a constituigdo de um Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
(GRISA, 2012). Tal concepcao contribuiu para o diagnostico, consolidado na Conferéncia, de
que “a fome e a inseguranc¢a alimentar [no Brasil] derivavam da incapacidade de acesso aos
alimentos, diferentemente da compreensdo (...) de que a seguranca alimentar dependia
estritamente da capacidade de producdo agricola e do abastecimento alimentar de um pais”

(GRISA, 2012:189).

Ademais, a Conferéncia reconheceu a alimentagdo como um direito ¢ cobrou do
Estado acdes no sentido de garantir a disponibilidade interna de alimentos (sendo
necessario, portanto, reforma agraria, politica agricola, de abastecimento e de
comercializagdo para os pequenos ¢ médios produtores) € o acesso aos mesmos
(politica de salarios justos e pleno emprego) (GRISA, 2012:189).

Tendo este diagnostico e tal concepcao assimiladas, o Partido dos Trabalhadores
movimentou-se no sentido de provocar e agendar este referencial setorial de politica publica.
Ap6s a derrota de Lula nas elei¢cdes de 1989 estruturou-se um movimento chamado “Governo
Paralelo”, tendo funcionado entre 1990 e 1992, com o objetivo de propor politicas publicas
inovadoras. O Governo Paralelo também foi criado como resposta ao periodo Collor, em que
as despesas com alimentacdo do Governo Federal reduziram-se em mais 25%. O Governo
Paralelo langou a época o documento “Politica Nacional de Seguranca Alimentar”,
organizado por Lula e José Graziano da Silva (CONTI, 2016). Nesse documento, segundo
Muller (2007), o entrecruzamento com a pauta da aquisi¢do de alimentos da agricultura
familiar ja se fazia presente. Grisa (2012:190) confirma isso. Um de seus entrevistados aponta
com clareza este entrecruzamento como uma semente do que viria a ser o referencial do PAA
no futuro Projeto Fome Zero.

Porque quando a seguranca alimentar aparece neste circuito no Brasil, ela aparece
justamente neste terreno da interse¢do entre o rural, o agricola e o urbano, consumo,
nutri¢do. Por exemplo, no Governo Paralelo quando a gente foi escrever o
documento que foi o primeiro — o primeiro mesmo foi em 1985 no Ministério da
Agricultura, ai teve o pessoal da nutricdo — ai nds nos juntamos no Governo
Paralelo, o Lula era o Presidente, o José Gomes era o Ministro da Agricultura
Paralelo. Olha que interessante: tinha um grupo que fazia o documento de politica
agricola, entdo estava [nome], um grupo que fazia a politica agraria e eles chamaram
outro grupo, onde eu estava, que fez o de seguranga alimentar, na perspectiva de
discutir abastecimento, consumo, alimentagdo, fome. Entdo, de fato, ela [a “ideia”
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do PAA] ja entra desde aquela época com a perspectiva de articular a agricultura
familiar com combate a fome.

O documento foi apresentado ao governo Collor, tendo sido rejeitado. No entanto, “foi
parcialmente assumido pelo governo Itamar Franco — e mais tarde se tornou a base do
Programa Fome Zero” (CONTI, 2016:70). No documento era sugerida a criagdo de um

Conselho para pensar as politicas de SAN.

Esse documento ja previa a necessidade de agdes de fomento a produgdo
agroalimentar ¢ de comercializacdo da produgdo, descentralizagdo varejista e
combate & fome com agdes emergenciais. Foi também neste documento que se
apresentou pela primeira vez a ideia de um Conselho, diretamente ligado a
Presidéncia da Republica, que tratasse das questdes ligadas a seguranga alimentar
nacional. Um conselho nos moldes do apresentado no documento foi constituido em
1993, no Governo Itamar Franco (MULLER, 2007:80).

O tema central visto como mais urgente aos atores sociais mobilizados em torno do
FSAN a época era o combate a fome no Brasil. Este tema foi bastante influenciado pela
producdo que reuniu atores sociais € académicos numa ampla pesquisa sobre a fome no
Brasil, publicada na obra “Mapa da Fome: subsidios a formulacdo de seguranga alimentar”
(IPEA, 1993).

Além disso, no movimento que demandou o impeachment do ex-presidente Fernando
Collor, o movimento dos Caras Pintadas, liderado pelo Movimento Etica na Politica, surgiram
liderancas e atores que se organizaram em torno da campanha “Acdo da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pela Vida”, liderada por Betinho (CONTL 2016)*'. Em 1993, uma rede de
pessoas e organizacdes, sob a lideranca de Betinho, lancaram esta campanha para dar
visibilidade a questdo da fome no pais. A campanha estimulou a participacdo popular e
articulagcdo de diferentes setores da sociedade civil através da criagdo de comités locais que
atuavam arrecadando e¢ doando alimentos, bem como mobilizando a conscientizagdo do

problema.

[O “Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”] proposto pelo
socidlogo Herbert de Souza e mobilizou amplos setores da sociedade civil,
articulados em torno de mais de cinco mil comités de solidariedade em todo Brasil,
com agdes como a Campanha Natal sem Fome, com base no “Mapa da Fome”,
chamando atencdo sobre a incompatibilidade entre pobreza, fome e democracia
(CONTI, 2016:66, com grifo nosso).

A entrevista a seguir aponta a “Acdo da Cidadania contra a Fome” como um elo

41 «Assim como Josué de Castro, na primeira fase, Betinho, na segunda fase, Luiz Inacio Lula da Silva e José
Graziano da Silva se tornaram atores estratégicos na proposi¢do e construgdo de politicas de SAN no Brasil
nessa terceira fase” (CONTI, 2016:73). Abordaremos no Capitulo 3 o papel especial de Lula e José Graziano da
Silva.
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importante no que viria a se tornar o futuro Conselho de Seguranca Alimentar, criado no

governo Itamar Franco, em 1993, sob influencia das demandas do Governo Paralelo.

A gente fazia questdo de dizer que era um movimento com objetivo de fazer ampla
sensibilizacdo que, a0 mesmo tempo, organizasse entornos populacionais em torno
dessas questdes. Queria sensibilizar o governo de um lado e a sociedade civil, mas a
gente também queria fazer com que as pessoas exercessem um papel mais organico
nessa mobilizacdo. E entdo, nds, no Ceara, conseguimos fazer uma Ag¢do de
Cidadania relativamente forte e a partir dessa A¢do, que voc€ minimamente deve ter
conhecido, formada por comités espalhados pelo Brasil, puxados pela sociedade
civil, cujo objetivo era exercer a solidariedade, colocar a fome na agenda politica e
se indignar com uma nag¢ao t3o rica como a nossa que tinha setores da populagdo
que passavam fome. Entdo a A¢do da Cidadania foi um movimento bastante exitoso,
ela hoje existe em poucos estados porque muita gente da A¢ao da Cidadania migrou
para outros espagos. Entdo eu participei do primeiro CONSEA (Conselho de
Seguranga Alimentar), ndo tinha nutricional, na época do Itamar Franco, porque
quando o Lula perdeu a eleigdo, pela primeira vez, para o Collor, ele criou o
Governo Paralelo. Dentro desse governo havia a proposta de criar uma politica de
Seguranga Alimentar, e dentro desse politica ja se anunciava a criagdo de um
Conselho (entrevista oral)®.

Apos o impeachment de Collor, alguns atores que haviam se organizaram em torno do
“Governo Paralelo” e outros atores criaram o Instituto Cidadania (IC), uma ONG préxima as
redes técnicas do Partido dos Trabalhadores e de representantes da academia e de
organizagdes da sociedade civil, que tinha grande influencia e coordenagdo de Luis Inacio
Lula da Silva. Como veremos, o Instituto Cidadania seria uma instituicao central na década de

2000 na junc¢ao de diferentes atores na criagao do Programa Fome Zero.

Retomando a trajetéria do grupo que conformou o governo paralelo, apos a
consolidacdo do impeachment de Collor, estes atores reorganizaram-se no ambito do
Instituto Cidadania, uma ONG com o propoésito de discutir e propor politicas
publicas (...). Uma das principais propostas elaboradas por este grupo foi o “Projeto
Fome Zero” (2000-2001), o qual teve como desencadeador a promessa feita por
Lula, em visita ao Nordeste durante a campanha para as eleigdes presidenciais de
1998, de elaborar uma proposta de erradicagdo da fome no pais . Essa proposta foi
retomada nas Caravanas da Cidadania realizadas em 1999 e oficializada em outubro
de 2001 no documento denominado ‘Projeto Fome Zero: uma proposta de Politica
de Seguranca Alimentar para o Brasil’ (GRISA, 2012:194).

Ainda na década de 1990, no Governo Itamar Franco, foi colocado em operagdo o
primeiro Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), que reunia sociedade
civil e representantes de instituicdes governamentais para debater o tema da alimentacao no
Brasil. Neste tempo ocorreram os primeiros debates sobre compras publicas de alimentos da
agricultura familiar como politica agricola no ambito federal, que poderia contribuir com

entidades socio-assistenciais, fortalecendo o combate a fome no pais. Esse debate era

“Entrevista XIX [30.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (48 min 53
seg.).
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influenciado pela experiéncia dos representantes em movimentos sociais ¢ ONGs sobre o
tema. Uma das liderancgas ativas no ambito do CONSEA em 1993 era o proprio Betinho, que
contribuiu muito para divulgar a ideia de que o combate a fome deveria ser prioridade do
governo brasileiro.

Com a elei¢do de Fernando Henrique Cardoso (FHC), os rumos das politicas de SAN
mudaram no Brasil. O novo governo langou o Programa Comunidade Solidaria e substituiu o
CONSEA pelo Conselho da Comunidade Solidaria. O programa conferiu selo de prioridade a
16 politicas publicas em diferentes areas: mortalidade infantil, alimentacdo escolar,
agricultura familiar etc. No entanto, o Comunidade Solidaria “significou retrocesso no trato
da questao alimentar, pois resultou na sua retirada dos temas que figuravam com destaque na
agenda politica nacional” (GRISA, 2012:192).

Ainda no periodo de FHC, ap6s um periodo de desmobiliza¢dao dos atores articulados
no “Acao da Cidadania contra a Fome” e no primeiro CONSEA, em 1998, foi criado o Forum
Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN), com a participacao de
representantes de organizagdes da sociedade civil e académicos de todo o pais. Segundo Conti
(2016) o Forum ¢, também, fruto da reunido de organizagdes que haviam participado do
evento paralelo da Conferencia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o
Desenvolvimento em 1992, da Conferéncia Mundial da Alimentagdo em 1996 em Roma ¢
estavam descontentes com o produto destas experiéncias, entre eles com a timidez dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). O Férum mobilizou encontros nacionais
defendendo as ideias de fortalecimento da SAN no pais, bem como atuou no sentido de

divulgar as ideias da recriagdo do CONSEA — processo narrado pelo entrevistado a seguir.

Ele [o Férum] teve no inicio, uma rede de pessoas, em setembro de 1998 houve um
encontro em S2o Paulo onde foi feita a instituicdo mais formal, e a partir dai ele teve
uma Secretaria, que fazia esse papel de animagdo, uma coordenacdo mais executiva e
uma coordenacdo mais ampliada, e também passou a fazer seus encontros nacionais.
(...) e teve uma importancia decisiva na retomada do CONSEA e ele que engendrou
esses processos, manteve a militincia, inclusive na época do governo FHC, quando
houve a destituicio do CONSEA, mas que o CONSEA praticamente parou com seus
trabalhos e foi um periodo de resisténcia no qual o Férum Brasileiro (...) nessa
perspectiva bem ampla de compreensdo da seguranga alimentar (entrevista oral)™®.

O FBSAN cumpriu um importante papel de articulador de académicos e ativistas em
torno do tema do fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional no pais. Nesse sentido,

através do Férum, comecou a ser inserida no Brasil uma agenda internacional sobre o tema da

* Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
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seguranca alimentar e nutricional, em que alguns representantes de organizagdes da sociedade
civil brasileira tiveram participagdo. Cabe destaque a Cupula Mundial de Alimentacao,
ocorrida em 1996, em Roma, que “comecou a trazer o direito a alimentacdo como um
elemento forte e inovador” (entrevista oral)*.

Ja nos anos 2000, atores advindos do universo académico, das interagdes do Governo
Paralelo e do FBSAN reuniram-se no ambito do Instituto Cidadania para produzir um Projeto
de seguranca alimentar que articulasse a complexidade das experiéncias vividas na ultima
década, a partir do acumulo sobre as reflexdes sobre a fome no Brasil. Em 2001 o “Projeto
Fome Zero: uma proposta de Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil” (PFZ) foi
lancado pelo Instituto Cidadania. O projeto visava estratégias de erradicagdo da fome no pais.

Segundo Grisa (2012:196), o Projeto Fome Zero:

ja carregava consigo a ideia (mais tarde institucionalizada no PAA) de articular o
apoio a agricultura familiar com compras institucionais. Resgatando experiéncias de
alguns municipios e estados brasileiros, o Projeto ressaltava o potencial do mercado
institucional (alimentacdo escolar, hospitais, presidios, distribuicdo de cestas basicas
etc.) no fortalecimento da agricultura familiar (criagdo de canais de comercializagdo e
geragdo de renda), na dinamizagdo da economia do municipio e da regido, no
atendimento as necessidades alimentares das criancas em idade.

A constru¢dao do Projeto Fome Zero envolveu um debate descentralizado, organizado
através de varias reunides em todo o pais, reunindo académicos e representantes da sociedade

civil de varias regides, tal como expresso no trecho de entrevista abaixo.

Eu ndo participei de forma orgénica. Eles foram em vérias cidades e eu participei de
debates sobre esse proposta. Eles fizeram debates descentralizados, entdo eles fizeram
a proposta e eu participei de umas duas reunides nesse periodo, ja para se incorporar
nessa defesa”.*’

Temos, portanto, como consequéncia historica das interacdes construtoras do
enquadramento do FSAN, as mobilizagdes e reflexdes produzidas pelo Instituto Cidadania
(IC) no inicio dos anos 2000 com a criagdo do Programa Fome Zero. O atores académicos e
participantes de ONGs juntaram-se a representantes do Partido dos Trabalhadores para, no
ambito do IC, pensarem estratégias de construgdo de politicas voltadas ao enfrentamento da
fome no Brasil. Esta mobilizag¢do estava articulada a constru¢ao do programa de governo com

o qual Lula concorreria as eleigdes presidenciais em 2002.

O Forum Brasileiro comega a se concentrar nisso. Ocorre que, nao é uma mera
coincidéncia, eu estou fazendo como vocé, como que um ‘resumao’ para depois ter
mais tempo de tratar dos temas centrais, mas ndo era coincidéncia que em 2001,
comeca a ter uma movimentagdo no Instituto de Cidadania, em Sao Paulo, em torno

* Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44

seg.).
* Entrevista XIX [30.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (48 min 53

seg.).
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de construir uma proposta voltada para o enfrentamento da fome no Brasil, e claro
que articulado com as elei¢cdes que ocorreriam no final de 2002, porque o Instituto
de Cidadania sempre foi ligado ao PT, ele ja tinha tido uma inser¢ao praticamente
dez anos antes, quando durante o governo Collor, foi discutida e depois trazida a
proposta de uma politica nacional de seguranca alimentar, como era chamado na
época46.

Segundo entrevistados, as ideias do Forum, que tinham acimulo das trajetérias de
seus participantes no ambito do governo Paralelo e na Campanha da Acao da Cidadania, mais
estudos académicos e interacdes internacionais no dmbito da SAN, tiveram papel central na

~ . 4 . . .
construcio do Projeto Fome Zero®’. A prioridade do Projeto voltava-se ao combate a fome,
mas foi possivel introduzir outras demandas mais amplas da agenda sobre seguranca

alimentar e nutricional, devido a influéncia dos participantes do FBSAN na producao do

Projeto.

Nao todo o forum brasileiro, mas alguns participantes do forum foram convidados a
integrar essa equipe que elaborou o Fome Zero, e eu me envolvi nessa parte, me
pediram que redigisse a parte conceitual do Fome Zero, e ai o Forum Brasileiro
consegue inserir a ideia da seguranga alimentar e nutricional, porque antes as ideias
iniciais que estavam prevalecendo no Instituto da Cidadania era uma politica
especifica de enfrentamento da fome, entdo a gente consegue trazer a abrangéncia
muito maior da seguranga alimentar e nutricional.**

Porto (2014:38-39) afirma que apos a publicacdo do Projeto Fome Zero em 2001
ocorreram  “trés semindrios com especialistas, gestores, representantes de movimentos
sociais, de ONGs, entre outros, para debater as propostas e colher novas sugestdes para a
constru¢do de uma politica de seguranca alimentar para o Pais”. Todo esse processo aponta
para a constru¢do de uma comunidade hibrida de atores oriundos, principalmente, de meios
académicos, de movimento sociais ¢ organizagdes da sociedade civil que passaria a apoiar o
candidato Lula as elei¢cdes de 2002, todos ancorados na ideia do fortalecimento da seguranca
alimentar e nutricional, por meio da ideia-chave do combate a fome.

Outro desdobramento para o enquadramento da seguranca alimentar e nutricional do
pais advindo dos processos discutidos nesta secdo ocorreu com a elei¢do de Lula em 2003. O

entdo presidente afirmou em seu discurso de posse que privilegiaria o combate a fome em seu

* Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).

" Conti (2016:73) aponta que o Projeto Fome Zero quando foi assumido como Programa de governo passou a
ser chamado de Programa Fome Zero e, posteriormente, assumiu a identidade de estratégia Fome Zero “por
entender-se que se tratava de uma estratégia de governo distinta dos programas que a compunham”.
Chamaremos o Programa ou estratégia ao longo desta tese de Projeto Fome Zero, por entendermos que os
enquadramentos do FAF e FSAN foram acoplados formalmente neste documento.

* Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44

seg.).
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mandato. De fato, assim que tomou posse o presidente reinstituiu o Conselho de Seguranca
Alimentar e Nutricional. Nesse processo, alguns representantes convocados para o CONSEA
tiveram participacdo prévia no Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Alguns atores relevantes no Forum, inclusive, contribuiram com a indicagdo dos
representantes da sociedade civil para os assentos do Conselho em didlogo com o governo a

época. Discutiremos os desdobramentos que se seguiram no Capitulo 3.

E eu como muita gente tivemos juntos nesse processo de construgdo do Foérum, e ele
teve esse papel inclusive na indicacdo dos proprios presidentes do CONSEA
Nacional [em 2003] que foi o coletivo de pessoas, mais de pessoas, mas também de
instituicdes, que estiveram bastante ativos e colaboraram nesse processo de
reconstruc¢do de retomada de seguranca alimentar na agenda ap6s os anos 2000. (...)
E até esse momento, o Forum estd ai. Até esse momento que nds tivemos uma
atividade muita intensa no campo das politicas, muita gente do Férum participou em
outras esferas, entdo ele também teve aquele momento de muitas frentes, muito
trabalho sendo feito e muita dificuldade de dar conta de tudo. Agora, nesses ultimos
anos. Mas eu acho que tem que ser mencionado. O Férum foi essencial para muitas
quest6€s49.

Para finalizar a secdo, defendemos que este conjunto de iniciativas em rede, com
atuacao de diversos atores sociais e académicos (Acao da Cidadania Contra a Fome, FBSAN,
CONSEA e Instituto Cidadania), bem como documentos e diagndsticos nas décadas de 1980 e
1990 contribuiu por construir o conjunto de principios e ideias que sustentam o referencial
interpretativo do FSAN. As ideias-chave do FSAN sdo: (i) foco no fortalecimento da
seguranca alimentar e nutricional através de agdes emergenciais de combate a fome a partir
de uma dimensdo assistencial; (ii) énfase na diversificacdo alimentar, na valorizagdo da
diversidade alimentar regional e no combate a outros problemas alimentares que nao so a
fome, tal como a obesidade; (iii) constru¢do de sistemas de gestdo entre Unido, estados e

municipios nas agoes de SAN, tema que surgira na implementagao do PAA.

2.3. CONSIDERACOES FINAIS

Vimos até agora processos historicos que remontam a interacdes baseadas em lutas
sociais, produgdes académicas e politicas publicas que contribuiram para producdo dos
enquadramentos do FAF e FSAN de modo independente um do outro. A tabela 01 abaixo

aponta as ideias-chave de ambos enquadramentos, que partem de problemas, identificacao de

* Entrevista XXI [10.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (88 min 30
seg.).
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solucdes e orientagdo para acao, influenciando ag¢des coletivas de movimentos sociais, ideias

académicas e referenciais de politicas publicas locais.

Tabela 1: Ideias-chave dos enquadramentos do FAF e do FSAN

FAF FSAN

e Construcdo de possibilidades de autonomia | @ Construgdo de agdes de combate emergencial a fome
dos agricultores familiares; no pais;

e Possibilidade compras ptblicas dos alimentos | ® Diversificagdo alimentar e valorizagdo das culturas

oriundos da agricultura familiar; alimentares regionais do pais; Combate a obesidade.
o  Garantia de mercado; e Construcdo de sistemas de gestdo entre Unido,
e Associativismo e organizagdo dos agricultores estados e municipios nas acdes de SAN.

familiares através de  cooperativas e

associagoes.

Elabora¢do do autor.

Como veremos, o acoplamento destes frames, presente no Projeto Fome Zero, veio a
constituir o referencial de politica publica do PAA em termos formais. O acoplamento ¢ um
mecanismo de jun¢do de suas principais ideias e guias de acdo, processo que também ¢é
fortemente influenciado pela interagdo social em contextos especificos (GOFFMAN, 2012).
Como vimos no Capitulo 1, o processo de acoplamento introduz uma nova configuragao de
significados nos enquadramentos anteriores, que ndo deixam de existir, mas passam a compor
novas possibilidades provocadas pela jungdo. Um terceiro enquadramento misto surge dos
quadros anteriores. O processo de acoplamento ¢ dindmico e ndo se esgota em um evento ou
na acdo de sujeitos isolados. Trata-se de um fendmeno dependente de contextos ricos de
interacao, tais como os contextos relativos a constru¢do dos enquadramentos do FAF e FSAN
discutimos neste Capitulo.

Defendemos que, embora os enquadramentos do FAF e FSAN se entrecruzassem
desde a década de 1990, como apontado acima, ¢ no contexto entrelacado do Instituto
Cidadania no inicio dos anos 2000, marcado pela reunido de atores oriundos de comunidades
distintas, tais como académicos, movimentos sociais, redes de ONGs e membros do Partido
dos Trabalhadores, que eles se acoplam formalmente no Projeto Fome Zero. As conclusdes de

Miiller (2007)*°, somadas as da nossa pesquisa, revela-nos, o alto envolvimento das

> Miiller (2007) se propds a analisar a formulagio e implementagio do PAA como um processo esquivando-se
da avaliagdo sobre sucessos e insucessos, focando-se, principalmente, em “analisar como se deu a construgdo do
Programa de Aquisicdo de Alimentos, quais os atores e¢ as disputas inseridas nesse processo, analisando a
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producdes de ideias académicas nos enquadramentos interpretativos que constituem o
referencial de politica publica do PAA. Nao ¢ a toa que José Graziano da Silva, um
importante académico, que organizou junto com Lula na década de 1990 a “Politica de
seguranca alimentar e nutricional”, proposta pelo governo Paralelo, viria a contribuir com a
formulacao do Projeto Fome Zero e, posteriormente, do proprio arranjo politico-institucional
que daria vida ao PAA, como veremos adiante.

Um dado interessante apontado por Miiller (2007) ¢ o fato de que, embora os
enquadramentos do FAF e FSAN sejam produtos de lutas sociais e devemos creditar sua
coautoria, em grande medida, aos movimentos sociais € organizacdes da sociedade civil, bem
como de académicos, foi baixo o papel ativo de representantes de movimentos sociais na
criacdo institucional do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos no primeiro ano do governo
Lula. No entanto, foi alta a participagdo de burocratas que ocuparam cargos no governo recém
empossado. Grande parte dos burocratas envolvidos com a criacdo do PAA no ambito do
governo Lula eram pessoas de trajetorias no meio académico, que atuavam no PAA como
gestores ou formuladores de politicas publicas (MULLER, 2007:19), muitos atuantes
anteriormente nos processos sociais nas décadas de 1980 e 1990 em torno do FAF e FSAN no
Brasil citados neste capitulo.

Defendemos no Capitulo 3 que, apos a formalizagdo do referencial de politica ptblica
do PAA no Programa Fome Zero e assuncdo do novo governo federal do PT eleito em 2002,
atores burocraticos que passam a ocupar cargos no novo governo se tornaram verdadeiros
ativistas institucionais em prol da criacdo do Programa. A trajetoria desses burocratas
envolvidos com a criacdo do PAA, também, advém da participagdo dos sindicatos e
movimentos sociais agrarios no Brasil, nas experiéncias locais de compras publicas de
alimentos em prefeituras do PT, nas a¢des do Acao da Cidadania Contra a Fome, no FBSAN
e no primeiro CONSEA na década de 1990. Boa parte desses sujeitos passa a ocupar cargos

burocraticos, mas orientar suas ac¢des mediados pelos principios organizadores dos

participagdo dos movimentos sociais da agricultura familiar” (MULLER, 2007:14). Através da analise de
documentos, normativos e entrevistas semiestruturadas com dezesseis atores que participaram ativamente do
processo de criagdo da politica, no &mbito do primeiro governo Lula, tendo ocupado cargos comissionados no
arranjo politico-institucional do PAA, se da sua andlise do periodo que vai de 2003 a 2006. Miiller (2007) utiliza
do modelo teodrico socioldgico da permeabilidade do Estado e das redes sociais para analisar a “dindmica da agéo
do Estado”, os vinculos e as agdes dos burocratas ocupantes de cargos comissionados nos primeiros anos do
Programa’. A autora aponta a escassez de produgdes analiticas de politicas publicas para a agricultura familiar
no Brasil, indicando que a maioria das produgdes a época preocupavam-se em avaliar sucessos € insucessos
desses Programas, quadro que, a partir de nossa pesquisa de revisao bibliografica, concluimos que néo se alterou
muito nos dias atuais, com excec¢do de algumas produgdes, como ¢é o caso da dissertagdo de Oliveira (2015) e da
analise de Schmitt & Silva (2016).
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enquadramentos do FAF e FSAN como framing, ou seja, de modo ativo e dindmico,
estabelecendo agéncias situadas por meio de articulagdo e experimentacdo. Este processo de
agéncia situada, como framing, ancorada pelos frames do FAF e FSAF e seu acoplamento,
organiza-se através da: (1) nomeacao, sele¢do e narragdao de problemas do PAA; bem como de
(i1) agéncias discursivas (producdo de justificacdes a partir de ordens de grandeza dos
problemas e solugdes), de (iii) agéncias estratégicas e de (iv) agéncias contenciosas de
mudanga institucional.

No entanto, como vimos no Capitulo 1, os frames tem ideias variadas em si e sdo
interpretados orientando a a¢do a partir da maior ou menor centralidade de algumas de suas
ideias para diferentes atores. Se as ideias do FAF e FSAN apresentam ordens de grandeza
distintas para diferente atores, como foi possivel seu acoplamento? Identificamos nos
diferentes processos analisados acima, principalmente, Governo Paralelo, experiéncias de
prefeituras, Acdo da Cidadania Contra a Fome que o tema das compras publicas de alimentos
¢ uma ideia comum aos enquadramentos do FAF e do FSAN. No campo da seguranca
alimentar, as compras publicas tornaram-se tradicdo no assistencialismo governamental com
objetivo de garantir merenda escolar para o pobre. No campo da agricultura, o tema passa a
figurar como uma pauta importante para os pequenos agricultores na década de 1990 nas
demandas do sindicalismo da CONAB e apds o advento do PRONAF, mas esta ideia ja havia
sido experimentada em politicas locais. Desta forma, defendemos, que embora o FAF ¢ FSAN
apresentem algumas ideias controversas entre si € que no interior de cada frame existam
ordens de grandeza distintas em termos das ideias-chave que diferentes atores tomam de cada
frame para orientar sua ac¢ao, o acoplamento dos dois enquadramentos ocorre, principalmente,
através das compras publicas como uma “colagem” entre os dois. No entanto, se no passado o
combate a fome era feita através de doacdo de alimentos comprados através de compras
publicas que nao especificavam o publico que ofertava o alimento, na jungdo dos dois
enquadramentos o publico que oferta os alimentos passa a ser o agricultor familiar. Para a
agricultura familiar, por outro lado, as compras publicas passam a ser uma reserva de
mercado, que contribuiu para a estruturagdo produtiva dos pequenos produtores, bem como,
na ideia original do PAA, para o seu associativismo. Dessa forma, os enquadramentos do FAF
e FSAN articulam-se com duas redes de ideais, pessoas e experiéncias que se encontram
desde muito tempo atras, mas que tem seus enquadramentos acoplados de modo formalizado
no ambito da constru¢ao do Projeto Fome Zero em 2001.

Como veremos no Capitulo 3, o frame do FAF parece ser privilegiado no referencial

de politica publica do PAA em relacdo ao FSAN, embora o FSAN passe, paulatinamente, a
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ser privilegiado na implementacdo do Programa, como veremos no Capitulo 4. Dito isso,
procuraremos entender nos capitulos a seguir como diferentes grupos de atores se apropriaram
dos enquadramentos do FAF e FSAN nas disputas em torno de ideias sobre a “finalidade” do
PAA e sobre “como” implementé-lo, desde o processo de sua criacao e durante a trajetoria de

implementag¢do da politica.
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CAPITULO 3: Ativismo institucional na criacio do PAA e os
desdobramentos iniciais de sua implementacio

No capitulo anterior, vimos que o referencial de politica publica do Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) ¢ fruto do acoplamento de dois enquadramentos
interpretativos, o enquadramento do fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e o
enquadramento do fortalecimento da seguranga alimentar e nutricional (FSAN). Tais frames
foram construidos desde a década de 1970 por diversas interagdes entre movimentos sociais €
suas lutas, académicos e suas ideias e acdes de organizagdes da sociedade civil no sentido de
agendar tais pautas, bem como por meio de experiéncias de politicas locais. A partir de
entrevistas com burocratas implementadores do PAA em diferentes épocas da sua
implementa¢do, identificamos que o acoplamento que configura o referencial de politica
publica do Programa ocorreu, formalmente, na constru¢do Projeto Fome Zero (INSTITUTO
CIDADANIA, 2001).

Neste capitulo pretendemos problematizar o processo de construcao do Projeto Fome
Zero (PFZ) a partir da participagao de um ator que, por sua habilidade social de reunir uma
rede de pessoas e mobilizar ideias oriundas de seu trabalho académico, bem como de pautas
de movimentos e experiéncias de politicas locais, contribuiu fortemente para o projeto, José
Graziano da Silva. Além disso, buscamos reconstruir alguns processos que envolveram a
criagdo do PAA no que tange as “praticas de construgdo institucional” produzidas por um
grupo de atores que ocupou cargos de confianga na burocracia estatal devido sua participagao
prévia no processo de constru¢do no PFZ e de construcdo do plano de governo do candidato
Luis Inacio “Lula” da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT), para as elei¢des
presidenciais de 2002. Posteriormente, discutimos a criagdo institucional do PAA
identificando praticas de ativismo institucional desse grupo de atores, dessa vez como
burocratas ocupantes de cargos comissionados no arranjo politico-institucional do novo
governo’'. Pretendemos, ainda, discutir alguns desdobramentos posteriores no primeiro ano
de implementacdo do Programa, principalmente, no que diz respeito a uma mudanga de
orientagdo ideacional e pratica que marca a trajetéria do PAA apos a extingdo do Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar e Nutricional (MESA). Resgatamos, portanto, os

seguintes processos: (i) a consolidagao do Projeto Fome Zero (PFZ) ocorrido no ambito do

>! Arranjo politico-institucional é “o conjunto de regras, mecanismos e processos que define a forma particular
como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica” (PIRES;
GOMIDE, 2016:08).
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Instituto Cidadania (IC); (ii) a construgdo do plano de governo do candidato do PT por uma
equipe formada em torno de experiéncias e conexdes prévias orientadas pelos
enquadramentos do FAF e FSAN no Brasil; (iii) a criacdo do arranjo politico-institucional do
PAA e a criagdo da lei do Programa em 2003 no Legislativo; (iv) o processo que envolve a
extingdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Nutricional (MESA) ¢ a
consequente mudanca de orientagdo geral da politica em seu primeiro ano de implementagao.
Vejamos a seguir como uma série de agéncias de burocratas se combinaram em um
contexto interativo complexo formado pelo Partido dos Trabalhadores (PT), movimentos
sociais e académicos mobilizados pelos enquadramentos interpretativos do FAF ¢ FSAN.
Utilizando-se de recombinagdes deliberativas de hdbitos da burocracia estatal e por meio de
negociacdes e transformagdes das regras e rotinas instituidas®®, um grupo de pessoas
mobilizadas pelos enquadramentos do FAF e FSAN ocuparam cargos no novo governo. Esses
atores produziram “praticas de construcdo institucional”, alterando as matérias-primas
disponiveis nos contextos institucionais entrelagados que adentraram, tais como tradicdes,
crengas, dilemas, ideias, recursos materiais e organizativos e relagdes, por meio de acdes de
articulagio e experimentacdo™, com fins a gerar novos marcos legais, entre eles, a criagio do

PAA.

3.1. RELACOES E IDEIAS NA PRODUCAO DO PROJETO FOME ZERO E
DO PLANO DE GOVERNO DO PARTIDO DOS TRABALHADORES PARA
AS ELEICOES PESIDENCIAIS DE 2002

Sabe-se que, até os anos 2000, Lula perdeu trés eleigdes para a presidéncia da
Reptblica (respectivamente, nos anos: 1989, 1994 e 1998). Segundo relatos de interlocutores
desta pesquisa, este processo de sucessivas tentativas contribuiu para a construcao de recursos
(principalmente conexdes com redes de pessoas e ideias oriundas dos meios académicos e de
pautas de movimentos sociais) para ampliagdo dos planos a serem implementados numa
futura elei¢do. Podemos dizer que o lider politico e alguns de seus apoiadores desenvolveram
o que Fligstein (2007:62) chama de “habilidade social”, para motivar um grupo de pessoas “a
tomar parte em uma acdo coletiva”. No final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, essa

forca de agdo coletiva mobilizada por ele, por apoiadores ligados ao Partido dos

2 . , A o
2 Vera Figura 03, no Capitulo 1, sobre a agéncia criativa em contextos institucionais entrelacados.
>3 Ver Figura 02, no Capitulo 1, sobre os contextos institucionais entrelagados como matéria-prima para agéncia.



95

Trabalhadores (PT), redes de académicos e movimentos sociais tinha como objetivo construir
um programa de governo para as eleicdes de 2002 baseado em agendas importantes, algumas
advindas de movimentos sociais - dentre elas, a do fortalecimento da agricultura familiar
(FAF), que a época tomava a forma da construgdo de projetos de aquisigdes governamentais
de alimentos (embora houvesse uma grande influéncia das pautas sobre a reforma agraria no
debate publico), e do fortalecimento da seguranga alimentar e nutricional (FSAN) no pais, que
a época tomava a forma do projeto de combate emergencial a fome no pais, embora o FSAN
envolva mais temas, como vimos no Capitulo 2.

De fato, Lula e sua rede de apoiadores estabeleceram uma série de parcerias ao longo
dos anos 1990 no ambito da questdo agraria e do que se convencionou chamar de “combate a
fome no Brasil”, principalmente durante o periodo dos governos de Fernando Henrique
Cardoso (FHC), de 1994 a 2002. Os processos interativos mais significativos para que tais
parcerias ocorressem foram: (i) o Governo Paralelo, criado apds a derrota de Lula para
Fernando Collor em 1989, sob a lideranga do PT, com o intuito de propor politicas publicas
inovadoras; (i1) as articulacdes feitas com o sindicalismo e movimentos sociais agrarios
apoiando as mobilizacdes anuais do Grito da Terra e se articulando com o tema da agricultura
familiar, para além do debate sobre a reforma agraria; (ii1) as experiéncias de prefeituras do
PT que implementaram politicas de compras publicas da agricultura familiar (principalmente,
Santos, Porto Alegre e Belo Horizonte); (iv) as articulagdes com o movimento Ag¢dao da
Cidadania contra a Fome; e (v) as articulagdes com atores académicos e representantes de
ONGs e movimentos sociais através, primeiro, do Conselho de Seguranga Alimentar e
Nutricional (CONSEA) instituido no governo Itamar Franco em 1993, e, posteriormente, do
Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSAN) criado em 1998.

No ambito dos processos citados, uma articulagdo com um ator em especifico merece
destaque. Os entrevistados desta pesquisa salientaram diversas vezes, e em diferentes
momentos, que, durante a década de 1990, uma parceria entre Lula, José Graziano da Silva e
sua rede de colaboradores foi construida tanto no universo académico, quanto no ambito das
relagdes politicas. Essa articulagdo foi significativa quando da criagdo do documento “Politica
Nacional de Seguranca Alimentar”, organizado por Lula e José Graziano da Silva (CONTI,
2016), no Governo Paralelo. No entanto, segundo os interlocutores da pesquisa, a parceria
ganhou folego na quarta eleicdo a que Lula concorreu e que o levaria a presidéncia da
Republica.

Do ponto de vista politico, José Graziano da Silva tornou-se um elo para Lula e o PT a

uma rede de véarias outros académicos e suas universidades, ativistas € suas organizagdes €
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movimentos sociais, em todo o pais, principalmente no Sul do Brasil. A produ¢do académica
de José Graziano da Silva ¢ citada pelos entrevistados como tendo contribuido com o
agendamento do tema do “fortalecimento da agricultura familiar” no Brasil, bem como no
tema do combate a fome na pauta dos movimentos sociais e das politicas publicas da década
de 1990°*. No que tange ao combate a fome, o académico partia da percepcio de que os
pequenos produtores € o mundo rural no Brasil eram um dos grupos mais carentes de
alimentos e contribuir com a pequena produgdo ajudaria na melhoria da sua produgdo, bem
como na sua propria alimentacdo. No trecho de entrevista a seguir, um de nossos
interlocutores cita esse argumento ao abordar a influéncia das ideias de Graziano da Silva no

referencial de politica publica do PAA.

A filosofia inovadora de “um limao, uma limonada”. Na seguran¢a alimentar isso
fica bem claro. Entdo eu tenho que combater a fome? “Ao combater a fome quais
outros problemas eu posso resolver?” Eu estou combatendo a fome, fortalecendo a
agricultura familiar, o que aumenta a producdo de alimentos, que combate a fome,
que gera renda, que diminui a pobreza, que aumenta a producdo de alimentos, que
aumenta a seguranga alimentar. Esse circuito ficou muito claro. E € um dos pilares,
tanto que a FAO fala isso hoje em todos os relatérios, que mostra que o
fortalecimento da agricultura familiar foi parte importante da promogdo da
seguranca alimentar no Brasil, porque a fome ¢ maior no [meio] rural, ainda ¢. Entao
vocé combater a pobreza, aumenta a capacidade de produzir no circuito de producao
onde 0 PAA é parte desta engrenagem (entrevista oral).>

Alguns dos burocratas implementadores do PAA entrevistados citaram, ao abordar
suas trajetérias profissionais, a influéncia da Sociologia do Novo Rural na sua propria
trajetéria académica e militante, campo no qual Graziano da Silva ¢ visto como referéncia.
Como consequéncia, portanto, da aproximagdao com Lula e o PT, o académico se tornaria o
coordenador dos temas da agricultura e da area social no programa de governo de Lula para as

elei¢des de 2002, tal como apontado no excerto de entrevista a seguir.

O Lula perdeu trés eleigdes e ganhou a quarta. Mas tinha uma pessoa que
coordenava o programa de governo de agricultura e da area social, que era o
Graziano da Silva. Ele tinha uma rede de relagdes que se mantinha ao redor da area
de estudo dele na Unicamp [Universidade de Campinas] e que nos conectava com
frequéncia com o plano de governo do candidato Lula (entrevista oral).>®

Além do que foi exposto, ¢ importante destacar que foi no contexto das producdes de

José Graziano da Silva - conectadas a uma rede de académicos, de organizacdes da sociedade

%0 papel de José Graziano da Silva é relevante até hoje para as pautas de FAF ¢ FSAN no Brasil ¢ mundo,
sendo o atual presidente da Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagao (FAO), cargo que
ocupa desde 2011.

>Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
%% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59

seg.).
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civil e de movimentos sociais nas décadas de 1980 e 1990 - que a categoria ‘“agricultura
familiar” foi construida e legitimada conceitualmente para se referir ao pequeno agricultor ou
a pequena propriedade de terra (PICOLLOTO, 2014). Posteriormente, a categoria se tornou
objeto de uma politica publica federal, o Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF), politica que ¢ citada pelos entrevistados como a primeira politica publica a
incluir a nogdo de “agricultura familiar” na historia do pais’’. Além disso, o projeto do
académico sugeria a construgdo de politicas publicas que envolvessem um governo popular e
abordava o tema das compras publicas da agricultura familiar, que se tornariam centrais no
ambito do PAA. Essas ideias foram muito difundidas entre representantes de organizagdes
ndo governamentais € nos movimentos sociais.

Na década de 1990, uma rede de apoiadores de Lula, que também era conectada a
Graziano da Silva, passou a contribuir com projetos do politico com vistas a sua eleicao. A
partir desse vinculo, o académico participou ativamente da constru¢ao do Projeto Fome Zero,
em 2001, e, posteriormente, participou, com elevado protagonismo, da gestagao do programa
de governo nas areas agraria e social para as eleicdes que se seguiriam. ApoOs a eleigdo
presidencial de 2002 e com a vitoria de Lula, Graziano foi convidado a atuar numa equipe de
transi¢do formada para estruturar o novo governo. Em 2003, o académico tornou-se ministro
do recém-criado Ministério Extraordindrio de Seguranca Alimentar e Nutricional (MESA). A
nomeagao de Graziano da Silva foi vista pelos movimentos sociais do campo como
interessante para a garantia de suas pautas. Segundo nossos interlocutores que participaram do
governo de transicao e do primeiro ano do mandato do primeiro governo federal de Lula, a
intencdo do ex-ministro e da rede de pessoas que fizeram parte desse processo era fazer
adentrar na estrutura estatal pautas nao institucionalizadas anteriormente, tais como o FAF e o
FSAN, através do Projeto Fome Zero e de outros Programas, inclusive o proprio PAA.

E importante registrar que essa rede de pessoas foi mobilizada formalmente nos anos
anteriores as elei¢des de 2002 para elaboracdo do plano de governo do candidato do PT no
ambito de uma organizagdo da sociedade civil situada em Sao Paulo, o Instituto Cidadania
(IC). O IC ¢ uma organizagao criada por Lula e por uma série de atores atuantes nas redes
técnicas e académicas filiadas ao PT, e sempre contou com a participagdo de alguns
representantes de movimentos sociais e académicos. Identificamos nas entrevistas que alguns

dos membros dessa equipe concentrada no IC entre 2001 e 2002 haviam atuado desde os fins

3T A categoria agricultura familiar e a luta pelos direitos deste publico foi bastante mobilizada pelo sindicalismo
da CONTAG na década de 1990, o que também influenciou sobremaneira a criagdo do PRONAF (PICOLLOTO,
2011).
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da década de 1990 no ambito do Departamento de Estudos Socioecondmicos Rurais
(DESER), outra organizacdo nao-governamental situada no Sul do pais que, entre outras
funcdes, assessora organizacdes da agricultura familiar na elaboragdo de propostas de
politicas publicas, na avaliagdo e no impacto de politicas publicas.

Ela [a DESER, Departamento de Estudos Socioecondmicos Rurais], por conta das
pessoas que [a] coordenavam, tinha relagdo politica com o Lula, com o PT e
[portanto] participamos da elabora¢do do Plano de governo do Lula de 2002. Em
1998 eu também participei ¢ algumas pessoas dessa ONG participaram também,
desde sempre, na elaboracdo destas pautas. Entdo a gente ajudou a construir o
Programa que se chama “Vida Digna no Campo” que ja& previa todo um
fortalecimento da agricultura familiar [e] ja previa um conjunto de agdes fortes para
a seguranga alimentar, ja [que] se falava em Fome Zero, por exemplo. O Graziano
de um lado, que hoje ¢ presidente da FAO, e o Valter Bianchini que era o
coordenador dessa ONG, o DESER, na época coordenavam o Plano de Governo do
Lula (entrevista oral, com grifo nosso).”®

Além de Graziano da Silva, Valter Bianchini, citado no trecho acima, é outro ator
considerado central neste processo. Bianchini contribuiu na criacdo da DESER, e contribuiu
muito nas discussoes sobre os temas agrarios e da agricultura familiar no ambito do Instituto

Cidadania no inicio dos anos 2000. O trecho de entrevista a seguir reforca esta afirmacao.

Ele [Valter Bianchini] ¢ lider nesta tematica, profundo conhecedor da agricultura
familiar, foi fundador do Departamento de Estudos Socioeconémicos Rurais, ele é
um dos maiores idedlogos dessa arquitetura. N6s aprendemos muito com ele, e ele
foi nosso secretario do MDA [Ministério do Desenvolvimento Agrario] por muitos
anos. Ele tem essa historia do periodo anterior ao governo Lula (entrevista oral)*.

Esse grupo de pessoas, mobilizado por Lula, Graziano, Bianchini, entre outros, atuou
em varias interacoes orientado pelos enquadramentos do FAF e do FSAN. Esses atores
fizeram parte da equipe que elaborou o PFZ e contribuiu na constru¢do do plano de governo
de Lula, chamado de Vida Digna no Campo, entre 2001 ¢ 2002. E possivel afirmar que esse
grupo de atores fazia parte de uma rede de conexdes informais ampla, formada por
pesquisadores, representantes de movimentos sociais, ONGs, gestores e técnicos articulados a
Graziano da Silva, Valter Bianchini e outros, adeptos a Sociologia do Novo Rural e a outros
projetos diversos vinculados ao combate a fome e ao fortalecimento da agricultura familiar no
Brasil.

A partir do que foi exposto, ¢ importante observarmos que a habilidade social

(FLIGSTEIN, 2007) desempenhada ndo s6 por Lula e apoiadores, mas, centralmente, por

% Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
> Entrevista II. [13.10.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (50 min 15

seg.).
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Graziano da Silva e outros, tais como Valter Biachini, foi essencial no contexto do novo
governo Lula no que tange ao FAF e ao FSAN. Tais atores muniram-se de sua autoridade
pratica neste processo para conseguir apoios € formar equipes. Entendemos aqui que a
autoridade pratica “¢ um tipo de poder em que a capacidade para resolver problemas e o
reconhecimento obtido possibilitam aos atores tomar decisoes que serdo acatadas” (ABERS;
KECK, 2017:36). Além disso consideramos que “a capacidade de influenciar
comportamentos depende do reconhecimento dos outros, que tém que confirmar que tal
autoridade existe” (ABERS; KECK, 2017:39). Graziano e Bianchini foram reconhecidos e
exerceram autoridade pratica em relacdo ao grupo de pessoas que contribuiram com a agao
coletiva de construir o PFZ e, posteriormente, o programa de governo de Lula “Vida Digna no
Campo” para as eleicoes de 2002. Além disso, as agéncias de articulagdo desempenhadas por
Graziano da Silva, Bianchini e outros atores também foi central na composicao de cargos e
construgdo do arranjo politico-institucional do Programa de Aquisicao de Alimentos.

Acerca do Vida Digna no Campo, ¢ possivel afirmar que a rede de relagdes que se
mantinha ao redor da area de estudo de Graziano contribuiu tecnicamente com a construgao
de uma das partes do programa politico durante a candidatura de Lula em 2002. O projeto
abordava um conjunto de acdes para a seguranga alimentar e apontava para o que viria a ser

uma parte da implementacdo do Fome Zero.

O Vida Digna no Campo foi elaborado ndo para disputa eleitoral, mas foi um
acumulo de muitas demandas, muitos desejos dos movimentos sociais do campo. Na
época, eu participava como representante de organizagdes sociais do campo na
elaboracdo dos planos de governo, isso antes do governo Lula. Entdo o Vida Digna
no Campo, programa que o Lula traz para o governo, ¢ organiza o MDA, o MESA,
depois 0 MDS, a CONAB, Embrapa... tudo isso foi resultado de um acumulo de
muitos anos dos movimentos sociais do campo, que o Lula acaba trazendo para o
Estado para transformar em politicas piblicas (entrevista oral).*’

Grisa (2012) afirma que o Projeto Fome Zero, que forneceu sustentacdo ao Vida
Digna do Campo e estruturou as primeiras acdes do governo Lula em 2003, “j4 carregava
consigo a ideia (mais tarde institucionalizada no PAA) de articular o apoio a agricultura
familiar com compras institucionais” (GRISA, 2012:196). Acerca da necessidade de
alternativa a Lei de Licitacdes, o PFZ afirmava que “pelo seu rigor favorece e perpetua os
grandes fornecedores” (INSTITUTO CIDADANIA, 2001:97), logo, dever-se-ia criar uma
alternativa a Lei para realizacdo de aquisi¢des governamentais de alimentos da agricultura

familiar.

5 Entrevista II. [13.10.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (50 min 15
seg.).
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Como haviamos dito anteriormente, as compras publicas da agricultura familiar
haviam sido experiéncias de outras prefeituras do PT ainda na década de 1990, e por acdes
mobilizadas pela sociedade civil organizada influenciadas pelo “Acao da Cidadania Contra a
Fome”. Tais experiéncias foram significativas, pois deram sustentacdo empirica na jungao
ideacional dos enquadramentos do FAF e do FSAN no projeto Fome Zero. Do ponto de vista
da construcao do referencial de politica publica do PAA, o tema das compras publicas da
agricultura familiar tornou-se central na colagem dos frames do FAF e do FSAN no PFZ. No
entanto, desde as primeiras discussdes sobre o tema no ambito do Instituto Cidadania, tal
“colagem” de um problema a uma solucgao atravessava obstaculos: (i) um obstaculo juridico, a
legislacao de licitagdes brasileira; (i1) um obstaculo politico e econdmico, em relagdo a forgas
politicas e empresariais contrarias a este tipo de pratica, tal como reforcado no seguinte

trecho:

A criagdo do PAA abre portas para que a agricultura familiar acesse os mercados
institucionais (merenda escolar, estoques para atendimento as emergéncias supridas
pela Defesa Civil, alimentagdo do Exército, hospitais, auxilio alimentar no exterior)
historicamente dominados pelas grandes corporagdes, donas de forte /obby junto aos
deputados (MULLER, 2007:89).

Ainda no que diz respeito ao referencial de politica publica presente no PFZ e Vida
Digna do Campo, ¢ importante frisar que na comunidade de pessoas que viria a contribuir
com a elaboracao desses documentos havia uma predominancia da pauta do fortalecimento da
agricultura familiar em detrimento da seguranga alimentar e nutricional, embora, como ja
abordado no Capitulo 2, houvessem entrecruzamentos entre ambos enquadramentos
interpretativos desde as décadas anteriores. Muller (2007:83) também reforca essa
predominancia do FAF indicando que na semente ideacional do PAA no Projeto Fome Zero a

agricultura familiar tinha uma centralidade em relagdo a seguranca alimentar e nutricional.

Assume uma grande importancia dentro do Fome Zero a questdo do incentivo a
producdo de alimentos pela agricultura familiar. Fica explicita a importancia dada a
este segmento no documento Projeto Fome Zero. Considera-se a agricultura familiar
enquanto objeto de acdo politica, para fortalecimento e melhora da qualidade de seus
produtos e aumento do valor agregado, e ao mesmo tempo estimulo a produgao para
0 autoconsumo que preserva os habitos alimentares tradicionais. Também ¢ sugerida
a possibilidade de se considerar a agricultura familiar enquanto produtora de
alimentos potencialmente integrados aos mercados institucionais. E exatamente aqui
que encontra-se a origem do Programa de Aquisi¢do de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA).

Na analise da fala da entrevistada a seguir identificamos a centralidade do FAF em
detrimento do FSAN nas discussdes que envolveram a criagdo do PAA. Os temas da
agricultura sdo centrais, tais como: o “potencial das compras publicas, a “recriacdo de

assisténcia técnica” e “a possibilidade de a agricultura familiar entrar em um mercado de uma
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maneira mais efetiva”. O tema da “preocupacao da distribui¢do e doagdo de alimentos™ ¢é
colocado como secundario e uma estratégia inteligente para favorecimento dos objetivos do
FAF. Esta tese viria, posteriormente, a ser entendido como uma “perspectiva estruturante”
para agricultura familiar, geradora de mercado e, consequentemente, promotora de

associativismo entre os agricultores familiares.

Do processo de criagdo, a proposta de avangar com as compras publicas da
agricultura familiar, ou seja, ao tentar utilizar esse potencial das compras publicas ja
vinha desde a formulag@o do programa Fome Zero, tanto que o PAA foi criado em
junho de 2003. Assim que o presidente Lula assumiu, foi criado o MESA
[Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Nutricional], que era o
Ministério incumbido de tocar o programa Fome Zero, ¢ desde que o programa foi
implementado, comegou-se um trabalho para a articulagdo de um programa de
compras publicas da agricultura familiar. Como naquele momento, a gente tinha,
para além da preocupacao do fortalecimento da agricultura familiar, que se dava por
meio do PRONAF, da recriagdo de assisténcia técnica e de varios pontos, vocé tinha
essa preocupagdo de criar um mercado, ou de colocar a possibilidade de a
agricultura familiar entrar em um mercado de uma maneira mais efetiva, além disso
havia a preocupagao da distribui¢do e doagdo de alimentos, de vocé ter alimentos
para doar para grupos em situacdo de inseguranca alimentar. (...) Entdo, o PAA
surge dentro do MESA, dentro do esfor¢o do Fome Zero, com essa possibilidade de
fortalecer a agricultura familiar, gerar renda para quem precisa (entrevista oral)®’.

O FSAN também ocupou o foco das preocupagdes na producdo das ideias que viriam
a se configurar no referencial de politica publica do PAA. O FSAN orientou a agéncia de
atores envolvidos na produgdo das ideias do PAA. As ideias de Graziano da Silva também
dialogavam com o tema do combate a fome, em especifico, € com a seguranga alimentar e
nutricional em geral, ja sugerindo possibilidades de escoamento de alimentos da agricultura
familiar para essa finalidade®. Dessa forma, além de pessoas oriundas da pautas ligadas ao
frame do FAF, a equipe formada para produzir o PFZ e o Vida Digna no Campo tinha
também a participacdo de muitos académicos e representantes de organizacdes da sociedade
civil e de movimentos sociais atuantes das pautas ligadas ao FSAN. Essas pessoas haviam
participado do “Acdo da Cidadania Contra a Fome” na década de 1990 e, posteriormente,
foram atuantes no Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e Nutricional. Este movimento
contou com a participagado ativa da sociedade civil na década de 1990 através de foruns locais

estruturados pelo movimento. Varios participantes do movimento se aproximaram e

5! Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).

62 Conti (2016:73), inclusive, faz a seguinte afirmacdo sobre o papel de Lula e José Graziano em relagdo ao
combate a fome no Brasil: “Assim como Josué de Castro, na primeira fase [refere-se aos estudos do autor no
século XX], Betinho, na segunda fase [refere-se ao A¢do da Cidadania Contra a Fome], Luiz Inacio Lula da
Silva e José Graziano da Silva se tornaram atores estratégicos na proposic¢ao e constru¢do de politicas de SAN no
Brasil nessa terceira fase [refere-se ao referencial produzido no Projeto Fome Zero]”.
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contribuiram com a produ¢ao de propostas do Governo Paralelo, movimento capitaneado por
Lula apos a derrota nas urnas em 1989 e que envolveu académicos, artistas e representantes
de movimentos sociais, organizagdes, federagdes e confederacdes da sociedade civil. Este

conjunto de atores iria se articular nas producdes do Instituto Cidadania na produgao do PFZ.

Ocorre que, nd3o ¢ uma mera coincidéncia que, em 2001, come¢a a ter uma
movimentagdo no Instituto de Cidadania, em Sdo Paulo, em torno de construir uma
proposta voltada para o enfrentamento da fome no Brasil, e claro que articulado com
as eleigdes que ocorreriam no final de 2002, porque o Instituto de Cidadania sempre
foi ligado ao PT, ele ja tinha tido uma insercdo praticamente dez anos antes, quando
durante o governo Collor, foi discutida e depois trazida a proposta de uma politica
nacional de seguranca alimentar, como era chamado na época. (...) Entdo, ele
retomava esse tema [da seguranga alimentar e nutricional], construindo a proposta
que depois foi batizada de Fome Zero. Nao todo o Férum Brasileiro, mas alguns
participantes do Féorum foram convidados a integrar essa equipe que elaborou o
Fome Zero. E ai eu me envolvi nessa parte. Me pediram que redigisse a parte
conceitual do Fome Zero, ¢ ai, o Forum Brasileiro consegue inserir a ideia da
seguranca alimentar e nutricional, porque antes as ideias iniciais que estavam
prevalecendo no Instituto da Cidadania era uma politica especifica de enfrentamento
da fome, entdo a gente consegue trazer a abrangéncia muito maior da Seguranga
Alimentar e Nutricional (entrevista oral).*®

Embora ndo seja possivel negar que os entrevistados apresentam uma ordem de
grandeza maior para o FAF do que para o FSAN no ambito da criacdo ideacional do PAA, o
acoplamento dos enquadramentos do FAF e FSAN foi cada vez mais articulado no contexto
de criagdao do Projeto Fome Zero. O PFZ assim representa a colagem formal entre FAF e
FSAN, embora com ou ordens de grandeza distintas entre o conjunto de ideias que

. . . 4
compunham tais frames para os diferentes atores entrevistados®*.

As discussdes e experiéncias acumuladas a respeito da questdo da fome e da
vinculag@o entre seguranca alimentar e agricultura familiar foram sistematizadas e
serviram de base para a construg¢do, em 2000 e 2001, de um importante documento
“Projeto Fome Zero: uma proposta de politica de seguranca alimentar para o Brasil”.
[...] A elaboracdo desse documento contou com a participacdo de movimentos
sociais, organiza¢des ndo-governamentais, institutos de pesquisa, sindicatos e
especialistas em questdes de seguranga alimentar e foi organizado por José Graziano
da Silva (MULLER, 2007: 82).

Defendemos que as propostas presentes no projeto original do Fome Zero, de 2001, e
depois consubstanciada no Vida Digna do Campo, de 2002, parecem configurar a “cola” entre
os enquadramentos do FAF e do FSAN. Esta “cola” s6 foi possivel devido as agéncias de
uma rede de pessoas engajadas por esses enquadramentos. Esta jun¢do veio acompanhada de
trés metodologias praticas, ou ideias-chave, que posteriormente compuseram o referencial de

politica publica do Programa de Aquisicao de Alimentos:

53 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
5 Ver a Tabela 1 no Capitulo 2 sobre as ideias-chave dos enquadramentos do FAF ¢ FSAN.
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1. A identificacdo de uma capacidade ociosa de produgdo da agricultura familiar no

Brasil, que poderia ser suprida pelas compras publicas dos pequenos produtores;

ii. A necessidade de alternativas a Lei de Licitagdes para realizagdo das aquisi¢des
governamentais de alimentos da agricultura familiar;

1ii. A necessidade de construcdao de alternativas para doagdo destes alimentos como
politica de SAN. Dessa forma, comprar dos pequenos produtores era um passo
para além do fornecimento de crédito oferecido pelo PRONAF e outras politicas
para agricultura anteriores, pois ‘“ndo adiantava oferecer crédito sem garantir
mercados” (entrevista oral)®.

Assim, comprar dos agricultores ia além das politicas de compras publicas anteriores,
baseadas em processos licitatorios que acabavam por privilegiar grandes empresarios. Por
fim - e a colagem mais inovadora do referencial da proposta -, as compras publicas de
alimentos tinham como finalidade o fornecimento de alimentos para entidades
socioassistenciais, o que alcangava a solu¢do de dois grandes problemas, o do FAF e o do
FSAN.

Precisamos, no entanto, entender o “contexto institucional entrelacado” em que o PAA
veio a ser criado, o tema da proxima se¢do. E importante abordarmos os processos que
ocorreram apos a eleicdo de Lula em 2002. Em 2003, iniciou-se a criacao do arranjo politico-
institucional que daria sustentagdo para a implementacdo das agendas politicas prometidas
pelo novo presidente. Como vimos, em seu discurso publico de posse, o presidente havia
prometido combater a fome do Brasil. E, tal como estava previsto nos projetos Fome Zero e
no Vida Digna do Campo, essa promessa envolvia agdes de fortalecimento da agricultura
familiar e as compras de seus produtos com vistas a doagdo a entidades socioassistenciais. A
institui¢do mais inovadora no arranjo recém-criado, sem duvida, foi a criacdo do Ministério

Extraordinario de Seguranga Alimentar (MESA).

O Graziano quando chega cria 0 MESA, o Ministério Extraordinario de Seguranga
Alimentar. Era uma coisa extraordinaria! Ou seja, a area social no tinha dentro do
Estado um organograma especifico de como enfrentar, entdo por isso que essa carga
do Lula ganhar a elei¢do com um prato de comida — o simbolo da eleigdo era este —,
esse simbolo politico, como se tratou dentro da administragéo publica de se criar um
Ministério ¢ um simbolo muito forte para a administracdo publica porque a area
social estava diluida nos Ministérios da Justi¢a, Saude, Educagio, entdo nio era foco
da administragio publica a area social (entrevista oral).®®

5 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).

% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
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3.2. O ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL E A OCUPACAO DE
CARGOS NA BUROCRACIA ESTATAL NO PROCESSO DE CRIACAO DO
PAA

Como e por quais atores o referencial de politica publica do PAA foi
institucionalizado na pratica e qual o papel dos atores que assumiram cargos na burocracia
federal nesse processo? Retornando as questdes tedricas expostas no Capitulo 1: como as
ideias e as agéncias de burocratas afetam processos de formulagdo e transformacdo de
politicas publicas? Para respondermos tais perguntas precisamos identificar os “contextos
institucionais entrelacados”, ou seja o “conjunto de institui¢des parcialmente sobrepostas e
nao hierarquicas que regem determinada questdo de politicas publicas (...), no qual existem
“normas e regras divergentes” (ABERS; KECK, 2017:53), bem como quais foram as
“agéncias situadas” dos burocratas nestes contextos, € a partir de quais recombinagdes
deliberativas das matérias-primas institucionais disponiveis®’.

Segundo nossos interlocutores, os novos ocupantes de cargos da burocracia estatal no
novo arranjo politico-institucional do primeiro governo Lula foram centrais para a
institucionalizagdo do PAA. Como dito anteriormente, os governos federais de Lula
nomearam mais cargos comissionados que os governos anteriores ¢ a grande maioria dessas
nomeagdes foi de pessoas advindas de sindicatos e movimentos sociais (D’ARAUJO, 2007).
Muller (2007), ao estudar a criacao do PAA, afirma que grande parte dos atores que viriam a
ocupar cargos no arranjo politico-institucional do PAA eram académicos que interagiam com
as pautas de movimentos sociais € que estes burocratas foram mais ativos do que
representantes de movimentos sociais de criagdo institucional da politica. Abers, Serafim &
Tatagiba (2014) argumentam que estes novos burocratas nos governos federais do PT
contribuiram fortemente com politicas diversas nas areas de Meio Ambiente, Cidades e
Desenvolvimento Agrario, incluindo nas pautas das politicas publicas agendas sociais.
Tatagiba & Teixeira (2018) sustentam acerca desse tema, inclusive, que tipos especificos de
politicas publicas foram criadas no primeiro governo federal de Lula: os “programas
associativos”. Para as autoras, tais programas caracterizam-se, entre diversos fatores, pela
acao direta de organizagdes da sociedade civil e membros de movimentos sociais na criacao e
implementag¢ao destas politicas. No caso do PAA, ¢ possivel afirmar que o programa foi

criado por influéncia dos enquadramentos interpretativos oriundos de movimentos sociais €

57 Ver Figura 02, no Capitulo 01, sobre os contextos institucionais entrelagados.
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académicos, e, na sua implementacdo, operou por meio de modalidades nas quais a execugao
ocorre, em grande medida, por associagdes e cooperativas vinculadas aos movimentos sociais
do campo®®.

Apo6s a eleigdo de Lula, algumas instituicdes foram criadas para implementarem
propostas contidas no Projeto Fome Zero e no Vida Digna no Campo. Defendemos que tais
propostas so6 foram possiveis de serem implementadas naquele contexto inovador de inicio de
um novo governo gerenciado por um partido de centro-esquerda que ainda ndo havia ocupado
este posto na democracia brasileira. O contexto governamental num presidencialismo de
coalizdo como o Brasil influencia sobremaneira a possibilidade de criacdo e de mudancas de
institui¢des®®. Assim, o processo de transito de ativistas de fora para dentro do Estado
(ABERS; VON BULOW, 2011) foi central na criagdo do PAA (MULLER, 2007; GRISA,
2012). A agéncia das pessoas que contribuiram com a campanha de Lula compondo a equipe
que elaborou o Fome Zero e o Vida Digna do Campo como ocupantes de cargos na burocracia
estatal, foi significativa no sentido de “agredir o marco legal” e produzir praticas de ativismo

institucional que colaboraram na criacdo do PAA.

Como a carga no discurso foi essa... E uma vergonha vocé ter fome em um pais
exportador...! Entdo deve haver um organograma que responde em enfrentamento a
esse problema. Entdo o Graziano liderou e ajudou a criar esse Ministério [MESA].
Claro, cria-se o Ministério, o Graziano alucinado para instalar esse Ministério e, ao
mesmo tempo, ja fazendo varias medidas, decretos infra-legais, por assim dizer, mas
tentando ja agredir o marco-legal (entrevista oral)’.

Em 2003, portanto, temos a institucionalizacdo do arranjo politico-institucional que
originaria o PAA. Em primeiro lugar, destaca-se a instauracdo do MESA, criado por Medida
Provisoria ja no primeiro dia do mandato de Lula e demonstrando centralidade na 4&mbito das

acoes do inicio do mandato. Além disso, o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),

% E importante, no entanto, percebermos que as relagdes entre o PT e os movimentos sociais, embora frutifera,
nos primeiros anos de governo federal de Lula passou a funcionar a partir de tensionamentos cada vez mais
crescentes ao longo dos governos federais do PT, tal como expresso no trecho a seguir: “Ao mesmo tempo em
que ha essas aproximagdes, sabemos que, desde o inicio do primeiro governo Lula, a relagdo entre o governo
federal do PT e os movimentos sociais sofreu tensionamentos e, as vezes, rupturas. Ja nos primeiros anos do
governo, o descontentamento de atores ligados a movimentos de esquerda levou a rupturas importantes, como a
saida de diversos lideres petistas para o recém-criado Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), em 2005, apos a
decisdo do governo do PT de apoiar a reforma da Previdéncia [...]. Alguns movimentos sociais, como o MST,
criticaram a falta de compromisso do governo com suas causas, mesmo sem assumir um rompimento completo
com o governo.” (ABERS; OLIVEIRA, 2015:341).

% Embora ndo seja objeto da nossa analise, o PAA, ap6s 2016, com o impeachment de Dilma Rousseff e
assuncao do presidente Temer em contextos politicos e institucionais incertos, passou a sofrer o que alguns
entrevistados chamaram de “desmonte”. Dessa forma, dado o apelo popular, apoio da opinido publica e dos
eleitores, a soma de forgas da coalizdo governamental recém-formada, o contexto do inicio do primeiro governo
Lula era muito frutifero para a construg¢do de um arranjo politico-institucional inovador (TATAGIBA;
TEIXEIRA, 2018).

70 Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59

seg.).
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criado em 2000, ganhou maior centralidade no governo Lula, a partir do Decreto n® 4.723 de
2003. Segundo Baccarin, Camargo & Silva (2013) o impacto do PRONAF no universo rural e
a crescente importancia da categoria “agricultura familiar” contribuiram fortemente para sua
criacdo. Apds 2003, o MDA teve maior vulto e expressdo na politica agricola nacional, tal

como relatam os entrevistados:

O MDA era bem mais fragil na época, ndo tinha uma estrutura, ndo tinha uma
estratégia. Estava iniciando uma politica de agricultura familiar. Entdo tinha uma
politica de crédito que era o PRONAF, bem menor do que hoje alcangou. E tinha
alguma coisa de infraestrutura para os municipios [...]. Mas esta coisa de
comercializagdo, mesmo assisténcia técnica nao existia, veio depois [...]. Isso acabou
culminando na cria¢do de um departamento, o Departamento de Geragdo de Renda e
Agregacdo de Valor, que sempre ficou com representagdio no CONSEA, no Fome
Zero na época e depois na CAISAN [A Camara Interministerial de Seguranga
Alimentar e Nutricional], quando a gente ja tinha a CAISAN, o Grupo Gestor do
PAA, do Biodisel e tudo o que tinha haver com a agricultura familiar, a gerar renda
¢ PNAE [Programa Nacional de Alimentacdo Escolar] também (entrevista oral).”’

Além do MESA e do MDA, a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB),
vinculada ao MAPA, a partir de 2003, teve uma significativa ampliacdo do nimero de vagas
para servidores e recebeu uma orientacao estratégica em prol de seu papel na operagao da
maioria das modalidades do PAA. Ao que tudo indica, a proposta de Graziano no MESA era
atuar com proximidade a CONAB, de forma que alguns indicados do ex-ministro passariam a

compor o quadro de burocratas da Companbhia.

Foram quatro concursos nos ultimos doze anos para ampliar a capacidade de
trabalho e arejar a CONAB (que havia ficado vinte anos sem concurso publico, no
periodo anterior ao governo Lula). Os ultimos atos do governo Fernando Henrique
levavam a uma extingdo da CONAB. Quem salvou a CONAB da extingdo, hoje
diretor geral da FAO, foi Graziano da Silva, que ‘puxou’ o Decreto que extinguiria a
CONAB quando estava ocorrendo a transi¢do de governo, o que dava mostras de
que a CONAB iria exercer um papel estratégico nesse governo recente. [...] O
primeiro concurso da CONAB se deu em 2004. Percebe-se aqui a importancia do
PAA para o fortalecimento da CONAB. O tltimo concurso, realizado em 2014, foi
realizado objetivando especificamente para compor equipes de atuagdo na
agricultura familiar. E a primeira vez na historia que se faz um concurso mirando a
agricultura familiar em todo o pais. E o PAA que dé vida, que incentiva a area de TI
[tecnologia da informagdo], de movimentos sociais, pesquisa de prego (porque o
PAA precisa de prego para os produtos), que compde a area de estoques publicos,
que remete parte do que adquire para compor cestas que vao para familias em
inseguranga alimentar. E o PAA que traz for¢a a Companhia sem divida alguma
(entrevista oral)’’.

Segundo entrevistados, a CONAB tem algumas func¢des que entram no loteamento dos

cargos publicos de acordo com as coalizoes que compde a situacdo do governo. Durante a

! Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).
72 Entrevista II. [13.10.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (50 min 15
seg.).
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maior parte da trajetoria de implementacdo do PAA, principalmente, nos primeiros anos do
primeiro mandato presidencial de Lula, a Companhia teve indicacdes ligadas ao PT. Essas
indicacdes tiveram peso na estruturagdo da CONAB e no desenho inicial do PAA, ja que a
Companbhia ficou responsavel por desenhar as modalidades de operagao do Programa. Assim,
alguns atores, que tiveram presentes na constru¢do do PFZ e do Vida Digna do Campo,
ocuparam cargos na Companhia por indicagdes do PT. Suas trajetorias prévias em
experiéncias locais de aquisi¢des governamentais de alimentos da agricultura familiar e sua
trajetoria militante orientada pelo FAF foi importante na sua atuagdo, embora esses atores nao

fossem necessariamente filiados ao Partido’".

O que acontece é o seguinte: os ministérios que cuidavam do tema da agricultura
familiar ao longo dos anos de governo do PT sempre foram ocupados por pessoas do
PT, eles ndo foram ocupados por pessoas de outros partidos, salvo a CONAB. E
dentro da CONAB, a diretoria que cuida do PAA sempre foi uma diretoria indicada
pelo PT, entdo claro que fica muito vinculado mesmo. Acontece que o programa se
tornou um programa muito importante dentro da CONAB. Uma parte razoavel da
CONAB gira em torno do programa. A CONAB tem outras atribui¢des, de operar
PGPM, operar estoques, precos, previsao de safra, varias atribuigdes, mas uma
atribuicdo importante da CONAB hoje é o PAA. Entlo, assim, a CONAB ja faz
tempo que ndo & liderada pelo PT (entrevista oral)’.

Por fim, no que tange ao arranjo politico-institucional criado em 2003, ¢ importante
citar a significativa retomada do Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA),
que passou a ser um féorum consultivo com participacao da sociedade civil e atores estatais
vinculado a Casa Civil e com proximidade a presidéncia da Republica. Como vimos no
capitulo anterior, 0 CONSEA encontrava-se inoperante desde 1993 quando da mudanca do
governo Itamar Franco para o governo de Fernando Henrique Cardoso. Na restituicdo do
Conselho uma série de atores participantes no Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar

ocuparam cadeiras como representantes da sociedade civil”.

Os proximos meses antes da posse foram de muito trabalho para avangar na
elaboracdo de propostas e o proprio Forum [Férum Brasileiro de Seguranca

73 “Ele [o diretor da diretoria responsavel pelo PAA na CONAB 4 época] trabalhou com ONGs e tem
experiéncia com campo. Ele ndo chegou no PAA pela CONAB. A CONAB trabalha com as politicas de
comercializagio e possui mecanismos menos rigidos do que o governo, através da administragdo direta. E uma
empresa publica, da administracdo indireta. O presidente ¢ indicado pela presidéncia da Republica. A CONAB
entra no loteamento dos cargos publicos. Nao sei hoje, que o presidente é do PTB. E este meu amigo ¢é petista,
tem trajetoria de militdncia e foi bancado pela presidéncia da Republica, via Secretaria Geral (Gilberto
Carvalho). Ele fez estas negociagdes”. Entrevista 1. [27.02.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia,
2015. 1 arquivo .mp3 (57 min 06 seg.).

™ Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).

7> Este Conselho tem carater consultivo e de assessoramento da Presidéncia da Republica, sendo composto por
17 Ministros de Estado e 42 representantes da sociedade civil (indicados principalmente pelo FBSAN). Além de
representantes do forum da seguranga alimentar, o CONSEA possibilitou e intensificou a participacdo de outros
atores sociais na constru¢do e no monitoramento das politicas publicas relacionadas com a SAN (GRISA,
2012:203).
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Alimentar e Nutricional] tinha trazido a ideia de retomar o Conselho de Seguranca
Alimentar, que tinha existido na época do Itamar Franco. Tinha ocorrido a primeira
Conferéncia de Seguranca Alimentar, ¢ depois ele tinha sido encerrada com a posse
do Fernando Henrique. Entdo essa ideia de retomar o Conselho, que inclusive ja era
praticado em alguns estados sobre inspiragdo do Férum, adotado na proposta do
Fome Zero... entdo, eu e outra pessoa (...) ndés fomos encarregados de organizar a
proposta do Conselho ja na pratica, o que significava aprofundar a discussio de
como ele funcionaria, significava, naquele momento, identificar uma proposta de um
conjunto de organizagdes que deveriam participar e fazer os contatos nessas
organizagdes. Foi feita uma construgdo do Conselho, o ‘primeiro Conselho no Lula’,
diferente do que ocorreu depois, com o Conselho se consolidando, porque a
composicao do Conselho sai de uma lista, preparada inicialmente por duas pessoas,
mas um pouco alterada por membros do governo. E nesse sentido o que ocorreu foi
que na primeira Medida Proviséria, de 1 de janeiro de 2003, quando o Lula toma
posse, ja esté 14 colocada a criagdo do CONSEA (entrevista oral).”®

Na tabela abaixo indicamos os principais 6rgaos do arranjo politico-institucional em

que o PAA viria a ser criado e implementado em 2003.

Tabela 2: Principais 6rgaos do arranjo politico-institucional do PAA em 2003 por momentos importantes

e ocupacio de cargos na burocracia estatal

Orgio

Momentos importantes

Burocratas envolvidos

MESA

Criado em 2003 e extinto em 2004.
Orgido criado para implementar o
Fome Zero.
Posteriormente
MDS.

substituido  pelo

Ministro José Graziano da Silva e equipe
participaram da cria¢do do projeto Fome
Zero e do programa Vida Digna no
Campo.

Graziano ¢é considerado central no
processo de criagdo do PAA.

MDA

Criado em 2000.
Ganha centralidade no 1° governo
Lula.

Cargos importantes foram assumidos por
pessoas que atuaram na criagdo do
Projeto Fome Zero e do Programa Vida
Digna no Campo.

CONAB

Novos  concursos e  novas
orientagdes estratégicas a partir de
2003.

Proximidade com o MESA.
Responsavel pela construcdo das
modalidades de operagdo do PAA.

Novos concursos buscam perfil de
burocratas com trajetérias prévias em
movimentos sociais

Cargos importantes foram assumidos por
pessoas que atuaram na criagdo do
Projeto Fome Zero e do Programa Vida
Digna no Campo.

CONSEA

Inoperante entre 1995 e 2002.

E reativado em 2003 e ganha
proximidade com presidéncia da
Reptblica por meio de indicagdes
feitas pelo FBSAN.

Participacdo de representantes oriundos
do FBSAN.

Arena onde se propde oficialmente, em
2003, as diretrizes para a criacdo do
PAA pela primeira vez durante o
governo Lula.

Elaboracao do autor.

7% Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44

seg.).
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Segundo os entrevistados nesta pesquisa, na instituicdo do MESA, Graziano da Silva
recebeu ampla autonomia para criar a estrutura organizacional do novo Ministério, bem como
para montar a sua equipe; fato que corrobora com a tese da importancia da habilidade social e
da autoridade pratica do ex-ministro neste contexto. Junto a isso, ancorado numa visao
participativa da construgdo dessa estrutura politico-institucional, o académico também
contribuiu, juntamente com a articulacdo de uma série de atores dos movimentos sociais
vinculados aos enquadramentos do FAF e do FSAN, para a reativagdo do CONSEA, o qual
contou, a partir de entdo, com a presenca de representantes da sociedade civil e académicos,
indicados pelo Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional, ¢ membros da
burocracia estatal, tornando-se, assim, um espago de intensa defesa do FSAN.

Como vimos, em 2003 uma boa parte da equipe que atuou na produgdo do plano de
governo de Lula para as eleicdes de 2002 viria a ocupar cargos na burocracia estatal do
arranjo politico-institucional que implementaria o PAA. Segundo os entrevistados, no entanto,
para muitos dessa equipe foi uma surpresa o novo presidente resolver dar centralidade ao
Programa Fome Zero ja no seu primeiro discurso como presidente, tal como expresso a
seguir.

Apbs conhecido o resultado das elei¢des presidenciais de 2002, no qual se elege o
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, o Projeto Fome Zero é incorporado como
programa do governo. Ja durante o Governo de Transi¢do, foram intensas as
atividades com relagdo ao Fome Zero e ao Programa de Aquisicao de Alimentos. Ja
durante o Governo de Transi¢do se inicia a formagdo do grupo que ira constituir a
rede de politica do PAA, do qual alguns permanecem até hoje [2007] no governo
[...]. Alguns relatos ddo conta da surpresa da dimensdo que tomou a questdo do
combate a fome ja na posse do novo Presidente, afirmando que durante a campanha
o Fome Zero nao tinha assumido a importancia dada durante o governo (MULLER,
2007:84).

O entrevistado a seguir, participante dos bastidores deste processo, confirma a

“surpresa’” gerada pelo pronunciamento do entdo presidente Lula.

Muitos de nds tinhamos participado, levamos um grande susto quando, no mesmo
dia da elei¢do do Lula, a gente ndo estava avisada que ia ser dada prioridade ao
Fome Zero, ¢ ai no discurso do Lula ele falou aquela famosa frase no governo dele,
das trés refeigdes, que precisa, e que seria uma prioridade do governo. Entdo ai se
configura e ja no dia seguinte comegam telefonemas porque havia sido decidido isso
como a primeira grande prioridade do governo quando ele assumisse (entrevista
oral)”’.

Tendo em vista a importancia atribuida a supera¢ao da fome, consideremos os

trechos abaixo, nos quais alguns entrevistados apontam processos da ocupagdo de cargos em

" Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
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orgados centrais do arranjo politico-institucional do PAA. Concluimos que a ocupacao de
cargos na burocracia estatal dos atores que participaram previamente na constru¢do do PFZ e
do Vida Digna no Campo ocorreu, principalmente, no ambito do MESA, da MDA e da
CONAB. Outros atores, ligados ao FBSAN, vieram a ocupar cadeiras no CONSEA. Trata-se
de grupo diverso de pessoas que se beneficiava de contato direto e acionamento de
informacdes nos movimentos sociais, organizagdes da sociedade civil e meio académico para

defender o FAF e o FSAN.

A DESER, por conta das pessoas que [a] coordenavam [...], tinha relagdo com
politica, com o Lula, com o PT e participamos da elabora¢do do Plano de governo
do Lula de 2002. Depois, muitos foram chamados para participar na burocracia do
governo (entrevista oral)’®.

Quando chega o Lula, ele convida o Rosseto para ser Ministro do Desenvolvimento
Agrario em 2003 e convida o Bianchini para ser Secretario da Agricultura Familiar.
Eu trabalhava com o Bianchini, que de certa maneira ¢ o pai, meu, do [Nome], quem
fundou essa ONG chamada DESER (entrevista oral, com grifo nosso) "

O Guedes, professor de economia da Unicamp, foi nomeado presidente da CONAB.
Era muito préximo do Graziano. O [Nome] havia participado da formulagdo do
Fome Zero e foi nomeado diretor da DIPAI, na CONAB. O [Nome] vinha da
CEASA [Central de Abastecimento de Alimentos] do Rio Grande do Sul e o
trabalho de fortalecer a comercializagdo de produtos da agricultura familiar
(entrevista oral, com grifo nosso)™.

Eu acho que a base fundamental [...] eu tive a oportunidade e a felicidade de viver
aquele momento de formulagdo do Programa, desde o primeiro grupo de trabalho e
como a CONAB teve uma participagdo principalmente, no inicio, muito
determinante no sentido de implementar o Programa e fazer os recortes e o desenho
institucional, eu acabei tendo uma participagdo junto & equipe (entrevista oral)®’.

Entdo, o Instituto Cidadania retomava esse tema da seguranga alimentar e
nutricional, construindo a proposta que depois foi batizada de Fome Zero. Nao todo
o Forum Brasileiro [de Seguranca Alimentar], mas alguns participantes do Forum
foram convidados a integrar essa equipe que elaborou o Fome Zero, e eu me envolvi
nessa parte. [...] Os proximos meses antes da posse foram de muito trabalho para
avangar na elaboragdo de propostas e o proprio Férum tinha trazido a ideia de
retomar o Conselho de Seguranga Alimentar (entrevista oral)*,

Os cargos comissionados sdo cargos de confianca, podendo ser ocupados também por

nao concursados. Esses cargos sdo chamados de Direcdo e Assessoramento Superior (DAS).

78 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
7 Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
% Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).

81 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33

seg.).
82 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44

seg.).
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O cargo de DAS ¢ dividido em seis niveis (DAS 1 a DAS 6). Os niveis cinco e seis sdo
considerados os niveis superiores dos cargos DAS. Segundo Lopez (2015), tais cargos sdo
centrais nos arranjos de poderes intraministeriais (embora as disputas nao se limitem ao DAS
5 e 6) e submetem-se a regra de que o Presidente da Republica (ou Chefe da Casa Civil) deve
autorizar a nomeacdo. Uma outra regra sobre a nomeagdo de DAS ¢ a de que 75% das
nomeagdes dos cargos de DAS 1, 2 e 3 deve ser de servidores publicos, bem como 50% dos
DAS 4.

Alguns entrevistados que atuaram nesta €poca nos contaram que havia cobranca da
rede de movimentos sociais para que o governo de centro-esquerda, dirigido pelo PT, fizesse
caminhar suas pautas. No entanto, os novos ocupantes de cargos alegam que deveriam atuar
como parte do governo, ou seja, com possibilidades legais de mandatos e impedimentos
claros sobre a sua acdo. Sustentamos, assim, aqui que a agéncia deste grupo de pessoas ¢
fortemente influenciada por valores, ou vinculos a causa, advindos, principalmente, dos
frames do FAF e do FSAN adquiridos ao longo de suas trajetorias prévias em movimentos
sociais, no meio académico ou em organizacdes da sociedade civil. No relato a seguir, um
interlocutor aponta os fortes vinculos de alguns sujeitos desta equipe com os movimentos

sociais do campo e com a agricultura familiar em suas trajetorias:

A [Nome] [...] ¢ agricultora familiar. Ela ¢ filha de agricultor. Assim como [Nome],
que foi secretario da agricultura familiar. A [Nome] deu suporte muito tempo. Eu
mesmo. [Nome], que foi muito importante no PAA, também veio dos movimentos
sociais da agricultura familiar. O proprio [Nome] que era secretario, assessorava os
movimentos, ajudou a criar a FETRAF [Federag¢do dos Trabalhadores na Agricultura
Familiar]. O préoprio [Nome] que também sempre assessorou os movimentos. Quem
mais que era de movimento social? Tem o mundo académico, né? A [Nome] teve
um papel importante. Uma militante sempre mais vinculada a academia, né? A
turma do Graziano da Unicamp, varios da Unicamp tiveram esse viés de movimento
social com base na academia. Vou esquecer de um monte de gente com certeza que
passou por ai. O préprio [Nome] [...] também vem da militdncia (entrevista oral,
com grifo nosso).

No entanto, o perfil destes atores ndo necessariamente estava conectado a participagao
ou filiagdo a movimentos sociais, de modo que também atingia uma diversidade de pessoas

com trajetdrias académicas e técnicas orientadas pelos enquadramentos do FAF e FSAN.

Eu acho que o que acontece é que as pessoas que vinham trabalhando eram pessoas
que tinham uma vinculagdo com movimentos pelo trabalho como técnicos, entdo,
por exemplo, o [Nome] ndo era indicado de nenhum movimento, nem no MDA nem
aqui, nem o [Nome], nem nenhum dos Secretarios. Entdo eram técnicos, com
experiéncia académica, que trabalhavam com agricultores familiares e com
movimentos sociais. Agora, ndo eram pessoas que vinham indicadas
necessariamente dos movimentos. Era da trajetoria da carreira [académica] mesmo

% Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).
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. . 84
(entrevista oral, com grifos nossos).

Dito isso, encontramos trés tipos de perfis de atores atuando diretamente no processo

de criagdo e implementacao inicial do PAA na estrutura burocratica do MDA, da CONAB e

do MESA no primeiro ano do governo Lula.

l.

Perfil 1: Burocratas de alto escaldo, portadores de cargos comissionados,
monitorando e coordenando equipes técnico-burocraticas de pessoas concursadas,
sendo que alguns desses atuaram na equipe de constru¢do do Projeto Fome Zero e
Vida Digna do Campo;

Perfil 2: Burocratas exercendo consultorias técnicas contratadas por acordos de
cooperacao internacional e outros meios, em geral com trajetdrias anteriores em
organizacoes da sociedade civil ou movimentos sociais e orientadas pelos
enquadramentos do FAF ou FSAN, que sustentam as agendas dessas organizagdes
€ movimentos;

Perfil 3: Servidores publicos concursados antes e depois da eleicdo de Lula, que,
ao ocupar cargos na burocracia estatal, passaram a atuar através de afinidades com
a nova estrutura institucional construida e assumiram posi¢des relevantes na

estrutura burocratica que era montada.

Os perfis 2 e 3, em geral, foram mobilizados pela capacidade de articulagdo, através

da montagem de equipes, das pessoas do perfil 1. As selecdes para algumas consultorias

envolviam o conhecimento ou vinculo as pautas e intengdes dos enquadramentos do FAF e do

FSAN. O relato a seguir de um ex-consultor que atuou no MDA e no MDS na implementagao

do PAA demonstra essa afirmacao:

No MDA eu era um consultor. Nao havia equipe de servidores efetiva, contratavam-
se consultores por meio do PNUD. Esta historia € bem comum em Brasilia, ainda
acontece muito na esplanada. O MDA selecionava pessoas que tivessem vivéncia de
campo ¢ formacao técnica. Um amigo disse para eu mandar o curriculo. Eles viram
meu curriculo e selecionaram. Fiquei esses anos trabalhando na SAF, Secretaria de
Agricultura Familiar (...). Acompanhava projetos, fazia trabalho burocratico e
acompanhamento de projetos no campo. Fazia viagens para avalia¢do para liberar
recursos ou dar parecer de finalizagdo de projetos. Trabalhei no Nordeste, Parana e
algumas vezes no Rio Grande do Sul (entrevista oral).’

Além disso, esta selegdao de pessoas dos perfis 2 e 3 advém da capacidade das pessoas

do perfil 1 de produzirem agéncias no sentido de articular criativamente suas equipes, ja que,

como dito, ndo havia panorama prévio de acdo burocraticas orientadas pelos FAF e FSAN

8 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50

seg.).

% Entrevista 1. [27.02.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (57 min 06

seg.).
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para basear a agéncia no novo contexto politico-institucional do governo Lula. Fazia-se
necessario criar um modelo de atuacdao burocratico afim aos frames presentes nas prioridades
do governo que advinham do Fome Zero e do Vida Digna no Campo.

Segundo os entrevistados, muitas dessas pessoas do perfil 1, que sdo aqueles que mais
nos interessam nesta tese, tinham experiéncias prévias em administragdes estaduais ou
municipais, ou seja, “j4 tinham encarado este desafio da burocracia” (entrevista oral)*’. Mas a
grande maioria das pessoas do perfil 1 ndo estavam atuando na burocracia federal nos
governos do ex-presidente FHC na década de 1990, pois, como atores afins ao FAF e ao
FSAN, atuavam dentro ou em parceria com movimentos sociais € organizagoes da sociedade
civil, inclusive, em oposicao ao governo FHC. Esta oposi¢do, no entanto, ndo implica em
filiacdo ao Partido dos Trabalhadores. Sobre isso, os entrevistados afirmaram que a maioria
das pessoas desse grupo de atores, embora apresentasse afinidades politicas com a proposta
do Partido a época e tivesse participado ativamente do Instituto Cidadania, ONG associada ao
Partido. A partir dos discursos dos entrevistados, concluimos que suas filiagdes eram
relacionadas as ideias-chave dos enquadramentos do FAF e FSAN, que produziam
engajamento e orientagdo para a agao, ¢ que advinham da suas interagdes prévias de trajetoria
anterior nos varios processos discutidos no Capitulo 2.

Entre as formagdes profissionais das pessoas do Perfil 1 encontramos agronomos,
economistas, administradores, cientistas sociais, pesquisadores e técnicos ligados aos temas
do assessoria rural, alguns apresentando afinidades de perspectivas sobre modelos de
desenvolvimento agrario com os movimentos sociais do campo, em especial, o MST ¢ a
CONTAG. O percurso profissional de alguns de nossos entrevistados atravessa,
posteriormente, a contribui¢cdo na criagdo legislativa do Programa de Aquisicao de Alimentos,

tema da proxima secao.

3.3. ATIVISMO INSTITUCIONAL DE BUROCARTAS INSERIDOS NO
ARRANJO POLITICO-INSTITUCIONAL DO PRIMEIRO GOVERNO LULA
PARA A CRIACAO DO PAA

Defendemos que o grupo de pessoas que assumiu cargos de confianga no arranjo

politico-institucional criado para viabilizar o Projeto Fome Zero e o programa Vida Digna do

%Entrevista IV. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (56 min 49
seg.).
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Campo trouxe para a burocracia um “novo modelo de atuagdo burocratica”. Essas pessoas
compuseram um grupo que o entrevistado a seguir chamou de “a equipe de governo do Lula

com seu time”.

Nao era a galera que estava aqui [antes]. A galera que estava aqui resistente, no
modelo anterior, modelo antigo. A gente teve que ir rompendo com isso. Quem
trouxe isso foi a equipe de governo do Lula com seu time, suas forgas politicas que
vieram para dentro do Estado (entrevista oral).®’

Procuramos analisar esse processo de “praticas de construgdo institucional” de
burocratas na criagdo e implementacao de politicas publicas a partir da conceito de ativismo
institucional. Como vimos no Capitulo 1, o conceito foi cunhado para analisar como certos
burocratas operam praticas e percebem seu papel e responsabilidades para influenciar a
formulacao e implementagdo de politicas publicas. Em varias versdes deste conceito, ele
esteve muito atrelado a discutir a relacdo de burocratas com redes e agendas de movimentos
sociais (ABERS; TATAGIBA, 2015), discussdo que, de fato, faz muito sentido para o caso do
PAA aqui analisado. Outros desdobramentos do conceito surgiram ao identificar uma atuagao
burocratica vinculada a compromissos com causas especificas, independentemente de
vinculos com pautas prévias oriundas de movimentos sociais (BRANDAO; VILACA, 2017).
Esse também ¢ o caso de burocratas do perfil 3 discutido na se¢do anterior ao longo da
implementacao do PAA, aqueles que sdo servidores publicos concursados antes e depois dos
governos federais do PT, que, ao ocupar cargos na burocracia estatal, passaram a atuar atraveés
de afinidades com a nova estrutura institucional construida e assumiram posicdes relevantes
na estrutura burocratica que se instaurava (ABERS; TATAGIBA, 2015). Dito isso, nosso
questionamento ¢: o que fazem - e como fazem - as pessoas quando assumem cargos em
burocracias estatais com o proposito de avangar pautas de movimentos sociais?

Como vimos, o FAF e o FSAN foram os enquadramentos mobilizados por ideias e
pessoas advindas de movimentos sociais, documentos e conferéncias nas décadas de 1970 a
1990 que no projeto Fome Zero passaram a ser tomadas (devido ao seu acoplamento) como
referencial de politica publica do PAA. A “cola” dos frames parece ter sido a proposta de
compras publicas da agricultura familiar com objetivo de combater a fome no pais, por meio
de metodologia alternativa a Lei de licitagdes. Este se tornou o referencial de politica ptblica
do PAA. Contudo, como discutimos no Capitulo 1, ideias precisam de agéncias para serem

mobilizadas em instituicdes. Dessa forma, quais agéncias levaram a criagdo do PAA? Quais

87 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).



115

ideias e agéncias contribuiram em sua implementagao?

A lei de criagdo do PAA ¢ descrita pelos interlocutores da pesquisa envolvidos no
evento como uma “brecha”, uma “fresta”, um “contrabando”, “uma porta de entrada” para o
referencial de politica publica do PAA. A equipe que atuava previamente na producdo do
Fome Zero e Vida Digna do Campo influenciou na transformacdo politico-institucional
atuando na burocracia “como governo”. A criagdo do MESA, a reinstituicilo do CONSEA ¢
novo pessoal no MDA e na CONAB foram os primeiros passos. Os passos seguintes
advieram da criagao de marcos legais para estruturagao de politicas publicas.

Como dito anteriormente, “a area social ndo tinha dentro do Estado um organograma

especifico de como enfrentar a questao

especifico fez-se necessario o uso da criatividade burocratica (BERK; GALVAN; HATTAM,

(entrevista oral).*™ Na auséncia deste cronograma

2013). Nao bastou “a equipe de Lula” comecar a habitar as instituigcdes governamentais para
serem criadas as condigdes de existéncia do PAA. Tais pessoas, localizadas e identificadas
“como governo”, produziram agéncias diversas, com especial destaque as descritas na tabela a

seguir:

Tabela 3: Agéncia de burocratas na criacdo do PAA

Esforcos de articulacao

Esforg¢os de experimentacao

Construir equipes alinhadas com suas pautas e
intengdes, através da reunido de equipes
interministeriais alinhadas com as pautas e
intengdes do referencial de politica publica do
PAA,

Articulagdo com diferentes atores no contexto
institucional  entrelacado, em especial, no
Legislativo, com vistas a produgdo de estudos de

possibilidades legais para a criagdo do PAA.

Atuar de modo inovador, ja4 que ndo havia
panorama prévio de habitos de a¢do para basear a
agéncia orientada pelo FAF e FSAN acoplados;

Utilizagdo das matérias-primas disponiveis nos
contextos institucionais entrelacados, nos quais
ocorre a agéncia situada, principalmente, a criagao

de regras .

Elaboracao do autor.

Vejamos como tais esforcos de articulacdo e experimentagao descritos na tabela acima

foram produzidos.

% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
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A lei n.10.696 de 2003 “dispde sobre a repactuacao e o alongamento de dividas
oriundas de operagdes de crédito rural, e d4 outras providéncias”. Basicamente, o objetivo da
lei ¢ organizar o Programa Especial de Crédito para a Reforma Agraria (PROCERA), nao
fosse o artigo 19. Neste artigo se deu, “entre as outras providéncias”, a criagdo do Programa
de Aquisicao de Alimentos. Tal artigo originou um marco legal para o PAA, considerado
fragil, dado o fato da politica se originar de um “enxerto” em uma lei de outro tema, tal como
afirmam os entrevistados: “A fragilidade legal da agricultura familiar era impressionante”

(entrevista oral)®. Outro entrevistado afirmou:

Porque isso foi uma coisa que eu até ndo sabia, que eu aprendi com a pratica, que
era uma coisa que se fazia muito. Vocé queria passar determinada proposta que no
fundo mereceria ser uma lei, mas para agilizar no Congresso Nacional vocé
enxertava ela em outra lei e ela passava ali dentro (entrevista oral).”

Por outro lado, este pequeno artigo 19 da lei 10.696 de 2003 ¢ o apice de um processo
de insercao na estrutura institucional do Estado brasileiro do referencial de politica publica do

PAA. Vejamos a transcri¢ao do artigo.

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisi¢do de Alimentos com a finalidade de
incentivar a agricultura familiar, compreendendo ac¢des vinculadas a distribui¢do de
produtos agropecuarios para pessoas em situagdo de inseguranca alimentar e a
formacao de estoques estratégicos (Regulamento).

Segundo os entrevistados, uma das primeiras agdes de Jos¢ Graziano da Silva como
ministro do MESA foi solicitar o estudo de estratégias para reversao do recurso do Programa
Comunidade Solidaria, coordenado por Ruth Cardoso nos governos FHC, para um projeto de
compras da agricultura familiar que estava em constru¢dao. Este projeto era a semente do
PAA. Diante do desafio de criar o PAA era necessario reestruturar o Comunidade Solidaria,

orientando seus recursos, o que € relatado no trecho a seguir.

No comecinho do governo ja recebeu a encomenda de pensar em um programa de
compras. O Graziano, eu me lembro bem deste momento, foi bem marcante para
mim, que foi quando o Graziano liga para o Bianchini e fala: nés vamos converter o
recurso que era da Comunidade Solidaria, que era do FHC, que a esposa dele
coordenava a area social, a Ruth Cardoso, e tinha um orcamento 14 ¢ tal ¢ vamos
converter isso em compras na agricultura familiar. A gente passou 6 meses, de
janeiro a julho, discutindo como fazer isso, porque a 8666 nao permite selecionar,
“como vamos fazer isso por meio de licitagao?”. Entdo era esse marco legal que
impedia. Entdo ali neste primeiro momento a gente recebeu esta encomenda. Entdo ¢
esta a trajetoria (entrevista oral).”!

% Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
% Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44

seg.).
! Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
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Simultaneamente, na primeira reunido ap6s a reativagdo do CONSEA, em 2003, o
documento “Diretrizes de Seguranca Alimentar ao Plano Safra 2003/2004, foi apresentado
pelo conselheiro Plinio de Arruda Sampaio. O documento objetivamente previa recursos no
Plano Safra daquele biénio para compras publicas da agricultura familiar que destinassem os
produtos comprados ao combate a fome. Muitos entrevistados desta pesquisa remontaram a

origem do PAA a este documento.

Na primeira reunido, talvez ja tenham te contado isso, mas na primeira reunido do
CONSEA, que foi aberta pelo Lula e com presenca de Ministros, os diversos de
todos os Ministérios que faziam parte do CONSEA, um Conselheiro, Plinio de
Arruda Sampaio, pediu a palavra e colocou a seguinte questdo: “ndés temos um
desafio, porque se o Fome Zero vai possibilitar o acesso aos alimentos por parte de
um contingente maior, visto que muitas pessoas se alimentam precariamente, ¢
preciso que a gente também identifique quem vai produzir esses alimentos. Ndo
deveriam ser os mesmos produtores que hoje ja estdo consolidados. Deve-se
construir uma proposta voltada para a agricultura familiar, inclusive agricultores
mais familiares, que eles proprios também estdo vulneraveis a fome, deve-se abrir
este mercado para eles”. Entdo ele propds um plano de safra para a agricultura
familiar, até hoje se chama assim, no qual nés temos o nascedouro do PAA, porque
junto com o fortalecimento do PRONAF cria-se entdo a ideia de um programa de
compras institucionais, justamente pensando, de saida, em abastecer instituigdes,
organizagdes sociais que atendiam populagdes carentes, esse tipo de coisa, com
produgdo da agricultura familiar (entrevista oral).’

Apos a primeira reunido de reabertura do CONSEA, foi criado um Grupo de Trabalho
(GT) interministerial formado por MDA, MESA, CONAB, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA) e CONSEA. A iniciativa e produ¢do deste GT demonstra uma a¢do de como
o ativismo institucional foi desempenhado naquele contexto: a reunido de equipes
interministeriais alinhadas com as ideias do referencial de politica publica do PAA ¢ a
preocupacdo com a celeridade de constru¢do de uma oportunidade a partir das propostas do
Diretrizes de Seguranca Alimentar ao Plano Safra 2003/2004. Dessa forma, a criacdo do GT ¢
uma forma de utilizacdo da matéria-prima disponivel no contexto institucional para produgao
de agéncia situada na composicdo de um Grupo de Trabalho’ . Este processo ndo pode ser
descrito como a simples constitui¢do de mais um GT interministerial, pois esperava-se uma
agéncia ancorada em referenciais interpretativos inovadores no interior dos 6rgdos que os
burocratas participantes do GT estavam inseridos. Atuar através do GT demanda o que
Emirbayer & Mische (1998) chamaram de agdo reprodutiva: a propria criacio do GT

interministerial, ou seja, a utilizacdo dos materiais institucionais disponiveis. Além disso, essa

%2 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).

% Ver, no Capitulo 1, a Figura 01, que indica a relagdo entre enquadramentos interpretativos e agéncia situada e
a Figura 02, que demonstra a relagdo entre os contextos entrelagados institucionais como matéria prima para
agéncias situadas.
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atuacdo ocorreu através de agéncias projetivas, no sentido de producao de esfor¢os para
transformagdo da ordem vigente através do estudo e da utilizagdo do processo legislativo para
criagao do novo marco institucional.

Segundo nossos interlocutores, ocorreu uma leitura politica do governo de que havia
uma “janela de oportunidade” a ser aproveitada, possibilitada pela juncdo de uma série de
fatores, tais como: um governo com plano de governo alinhado com os enquadramentos do
FAF e FSAN, pessoas ocupantes de cargos de alto escaldo na burocracia estatal do arranjo
politico-institucional recém criado, uma mobilizacdo e aproximagdo de organizagdes da
sociedade civil ¢ de movimentos sociais através de uma interface socio-estatal, tal como o
CONSEA, a época reativado, e a possibilidade de inclusdo deste referencial no orgamento
federal através do Plano Safra. Dito isso, tal “janela de oportunidade” demandava, no sentido
dado Emirbayer & Mische (1998), uma agéncia que, além de reprodutiva e projetiva, fosse
estratégica. Os atores do GT precisavam ser estratégicos para fazer avancar o PAA no
governo federal. A agéncia derivada desta percepgao pode ser identificada no relato abaixo de
um interlocutor de Grisa (2012) que participou deste processo, que indica a ideia de “correr”,

de “articula¢do” e de construgdo de “legitimidade” nas praticas ensejadas pelo GT.

E ai nés tivemos que correr porque o Plano Safra tem um calendario, entdo em um
més este Grupo de Trabalho que foi constituido — IPEA, CONAB, MDA e MESA —
noés fizemos uma proposta — as Diretrizes ao Plano Safra — que jé& entrou na segunda
reunido do CONSEA em fevereiro. Ao entrar no CONSEA, foi um pouco surpresa,
ndo estava esperando que viesse uma coisa articulada, com a legitimidade, que ja
vinha apoiada pelas areas técnicas destes trés Ministérios. Ai eles pediram mais um
més. Na reunido seguinte em margo, ele foi aprovado como diretrizes ao Presidente
da Republica (GRISA, 2012:218).

Segundo os entrevistados de nossa pesquisa, o GT de criacdo do PAA reuniu aqueles
representantes de organizagdes da sociedade civil e atores burocraticos provenientes da rede
de pessoas que mobilizaram-se ao redor da construcao do projeto Fome Zero em 2001 e do
plano de governo de Lula em 2002. Posteriormente a aprovagao da proposta Diretrizes ao
Plano Safra aprovada no CONSEA como diretriz ao Presidente da Republica, este mesmo GT
foi convocado pelo MESA, com a coordenacdo de José Graziano da Silva, para viabilizar a
nova politica. Esse processo envolveu, também, uma busca por articulagdo com atores

externos ao estado, tais como os citados abaixo: movimentos sociais e CONTAG.

O nascimento do PAA, do qual eu ndo participei diretamente, se da através da
constituigdo de um grupo de trabalho que tem, de um lado, representantes do
Ministério da Agricultura, da CONAB, do MESA, e outros Ministérios, ¢ também
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de movimentos sociais; a CONTAG participava, para a construgdo dessa proposta
(entrevista oral).”*

Como dito, a centralidade no que diz respeito a iniciativa e mobilizagdo deste GT por
parte de Graziano da Silva foi mencionada por muitos interlocutores desta pesquisa. Segundo
Fligstein (2007:62) a habilidade social depende do “desempenho habilidoso dos atores em
organizagdes dominantes, principalmente, em situagdes de crise ou de formagdo, onde
sistemas completamente novos de significados sdo agenciados”. Graziano da Silva, portanto,
atuou como um empreendedor social utilizando desta habilidade num contexto de formacgao,

como podemos ver no relato de uma interlocutora de Grisa (2012:219).

Entdo, apesar das Diretrizes [propostas no CONSEA] serem consideradas o
documento inaugural, houve uma autonomia grande do Ministro [José Graziano da
Silva] no sentido de propor o PAA, completamente dentro das Diretrizes, mas com
uma abrangéncia e uma autonomia maior em relacdo a politica agricola, até porque
0s recursos na época eram integralmente recursos manejados pelo MESA.

O MESA, de fato, desempenhou um papel central na atuacdo do GT de criagdao do
PAA. Segundo Muller (2007), a equipe ligada a Secretaria Executiva do Ministério
Extraordinario formulou o primeiro texto de redagao do PAA, com a intengdo estratégica de

espera pela possibilidade de sua instituicdo no Legislativo brasileiro.

A equipe mais diretamente ligada a Secretaria Executiva do MESA formulou um
texto de redacdo simples, e ficou aguardando até que uma Lei de assunto semelhante
fosse enviada a Camara de Deputados, para inserir os pontos sobre o PAA. Foram
cerca de trés meses entre a redagdo do texto e sua inser¢do em uma Lei (MULLER,
2007: 89).

Segundo os nossos interlocutores, o GT durou de janeiro a julho de 2003,
considerando-se o tempo de sua mobilizagdo e atuacdo orientado a institucionalizar o
referencial de politica publica do PAA. Esta atuacdo ¢ entendida aqui por meio do conceito de
agéncia situada, discutido no Capitulo 1. As habilidades discursivas e narrativas dos atores
sao um dos elementos mobilizados nestas agéncias, junto com a mobilizagdo de recursos e de
relagdes, que os agentes podem elaborar através das “recombinagdes deliberativas” de habitos
que ensejam no ambito das instituicdes em que estdo situados. Tais habilidades discursivas
foram utilizadas nas praticas de articulacdo que os burocratas do GT precisaram criar.
Vejamos como os burocratas interpretaram e narraram esse processo.

Para comecar, entre os varios relatos para descrever a natureza das agéncias

produzidas pelo GT de criacdo do PAA naquele momento-chave encontramos os seguintes

 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
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verbos ditos pelos nossos entrevistados: “cavar” e suas varidveis como “articular”,
“conversar”, “propor”, “bater de porta em porta” e “convencer”’. O verbo “cavar” e suas
variaveis referem-se ao amplo trabalho de estruturagcdo de alternativas legais e vidveis para
caracterizacdo legal de um programa de compras publicas da agricultura familiar e doagao
para entidades da rede assisténcia social brasileiras. A ideia de “cavar” suscita esforco e
intensidade. Logo, sugere também que hé entraves institucionais para a possibilidade de uma
lei que viabilizasse o Programa.

Para o Programa de Aquisicdo de Alimentos vir a existir, seria necessario criar um
mecanismo legal de compras publicas que ndo precisasse atravessar os processos rigidos
previstos na Lei de Licitagdes, que se tornou o maior entrave juridico a criagdo da politica. O
principal debate sobre tal entrave atravessava, portanto, os limites do escopo de acdo do
Executivo. Seria necessario recorrer ao Legislativo para a criagdo de uma lei. No entanto, a
leitura politica do momento era a de que o Congresso Nacional ndo aprovaria uma lei que
criasse uma exce¢ao a Lei de Licitagdes para compras publicas de uma categoria social como
a agricultura familiar, dado que havia — e ainda hd - uma bancada ruralista bastante influente
no Congresso, € que visualizaria nesta excecdo a Lei de Licitagdes um conflito de interesses
para os grandes produtores agropecudrios brasileiros. Outro entrave citado por nossos
entrevistados sdo os varios discursos de oposi¢do e presentes nos meios mididticos em 2003
que sugeriam uma possivel inabilidade do governo de Lula para a execugdo eficaz de politicas
publicas. Havia, ainda, uma leitura de que a oposigdo parlamentar do Partido Social
Democrata Brasileiro (PSDB), partido do entdo ex-presidente FHC, iria criar grandes
barreiras para uma Lei propria do PAA no ambito do Legislativo. Acreditava-se, por fim, que
as empresas que dominavam as licitagdes até aquele momento para venda de alimentos que
eram doados para entidades de assisténcia social e, principalmente, para merendas escolares,
irlam fazer intensa pressdo contraria a essa exce¢do na lei de Licitagdes’. “Cavar” uma
brecha para uma lei de criagdo do PAA envolvia, portanto, ndo apenas o estudo de
alternativas a Lei de Licitacdes, mas a imposicao de um referencial de politica publica que era
inovador na estrutura estatal brasileira e que softia os revezes do discurso oposicionista, seja
politicamente, seja no meio empresarial.

Diante do entrave, os burocratas do GT muniram-se de suas habilidades discursivas
para negociar e se articular as redes de parlamentares da bancada do Partido dos

Trabalhadores no Legislativo para estudar e refletir alternativas para a criacao de uma lei que

% Muller (2007) aponta que o lobby das merendas possuia forte influéncia junto aos deputados.
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instituisse 0 PAA. Nas palavras de Muller (2007:89) iniciou-se “uma intensa negociagao entre
os deputados da base, a Secretaria Executiva do MESA, a Casa Civil e os Ministérios”. No
entanto, além do impedimento legislativo de tramitacdo de uma lei que previsse excegdes a
Lei de Licitagdes, havia a variavel “tempo” como um desafio a criagdo do PAA, pois existia
uma ordem central do ntcleo politico do governo de que tais a¢des fossem rapidas, ja que o
presidente havia sido eleito com a imagem de um prato de mesa e com o lema “quem tem
fome, tem pressa”.

Um fato que chama a atencdo nesse processo € a baixa participacdo ativa de
representantes de movimentos sociais no processo de negociagdo, estudo e pressao
parlamentar, embora alguns representantes do MST e da CONTAG tenham sido chamados
para conversar nas praticas de articulacdo do GT. Segundo Muller (2007) os movimentos
sociais, de um modo mais geral e ativo, a época ndo visualizaram no PAA uma politica
interessante, comparada as pautas por crédito que os envolviam nas demandas, por exemplo,
em relacdo ao PRONAF. Por isso, a autora afirma que esses atores sociais ndo tiveram papel
de destaque na criagdao do Programa, tendo se mobilizado mais na sustentagdo do PAA e na
reivindicagao em prol da ampliacdo do Programa e por mais recursos apenas apos 2005. Este
fato ndo exclui que os burocratas que realizaram ativismo institucional em prol da criagdo do
PAA nao estivessem ancorados nos referenciais do FAF e do FSAN, que, como vimos, por
sua vez, tinham sido produzidos por interagdes diversas, inclusive, nas lutas dos movimentos
sociais ¢ do sindicalismo agrario. Talvez, por isso, muitos atores, principalmente, os
participantes do CONSEA, afirmem em suas entrevistas que o PAA ¢ resultado de lutas de
movimentos sociais, embora tenhamos identificado que a importancia de outros atores, como
académicos e gestores com experiéncias prévias em projetos locais de compras publicas e que
vieram a ocupar cargos na burocracia exercendo ativismo institucional em prol da criagdo do
PAA tenha sido muito mais ativa.

Os relatos daqueles que atuaram no “GT de criacdo do PAA” caminham no sentido de
afirmar que, nos primeiros seis meses de 2003, intensificou-se bastante o volume de tarefas,
indicando que, além da “corrida contra o tempo”, havia uma intensidade do trabalho na
atuacao burocratica do GT. Os entrevistados afirmaram inimeras vezes que muito tempo de
trabalho foi despendido, horas além do horario convencional de trabalho. A “pressa”,
portanto, foi uma expressao da agéncia desses burocratas que compuseram o “GT de criagao
do PAA”: “pressa” no estudo das alternativas legais de tramitacdo de uma lei do PAA ¢
“pressa” no didlogo com legisladores que potencialmente poderiam protocolar a lei do PAA

no Legislativo.
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Além da “pressa” na agéncia dos burocratas no GT de criagdo do PAA, outra
caracteristica dessa agéncia ¢ o “estudo de estratégias” de viabilizagdo do projeto, nogao que
nos liga com a dimensdo da experimentacdo como resultado das agéncias situadas que
discutimos no Capitulo 1. O “estudo” envolvia nao s6 estudar possibilidades para os tramites
legais de uma lei do PAA, mas também envolvia o estudo do comportamento da oposi¢dao no
Legislativo, o estudo sobre a viabilidade dos recursos a serem empregados com a
implementag¢ao do PAA, o estudo do comportamento de outros atores contrarios ao possivel
projeto e suas ideias.

Além disso, “pressa” e “estudo” nas agéncias dos burocratas participantes do GT de
criacdo do PAA indicam uma acdo enquadrada fora dos padrdes normativos do funcionalismo
publico, que mais se aproxima ao tipo ideal de empreendedor privado de grandes empresas
que trabalha além das horas convencionais com vistas a um fim instrumental. Interessante
notar que a pratica de “trabalhar intensamente” parece ser um discurso mais amplo no
ativismo institucional de burocratas na criagao de politicas publicas ou quando participando
de implementagdo de politicas publicas inovadoras em parceria ou dentro de governos. Por
exemplo, em Porto Alegre na década de 1990, na implementacdao e operagao do Orgamento
Participativo esse ritmo intenso foi relatado muitas vezes pelos entrevistados de Abers (1997).

Neste ambiente de ativismo institucional, o “GT de criagdo do PAA” comecou a
analisar cenarios para aprovacdo de uma lei propria do PAA. No entanto, a solugdo
encontrada foi a de “cavar” uma “brecha” para o PAA em outra Lei, mais uma dimensao
estratégica da experimentacdo ensejada pelas agéncias do GT. No trecho a seguir, o
entrevistado aponta que, mais do que “cavar” o contetido das agéncias do GT, era necessario
reorganizar a matéria-prima do contexto institucional entrelagado em que os burocratas

estavam inseridos.

Naquele momento a gente achava que tirar isso, tirar das empresas que dominam as
licitagdes e criar uma brecha para comprar da agricultura familiar direcionando a
compra era o melhor a se fazer (...) A gente estava vindo do neoliberalismo, como
quebrar o neoliberalismo e um paradigma de neutralidade da compra publica? Era
uma agressao muito grande para quem estava aqui. Nao da, ndo d4, ndo da. Esbarra
onde? Esbarra na lei. Entdo vamos ter que mudar a lei. Como a gente mudou a lei?
A gente comegou a construir um novo marco legal. O que era o principio basico:
este negdcio de ‘sempre foi assim’ é o primeiro argumento que vocé ndo pode usar.
‘Ah, porque que € assim?’ ‘Por que sempre foi assim?’ ‘Porque ndo posso comprar
do agricultor familiar?” ‘Porque as normas...” ‘Qual norma?’ ‘Qual artigo que eu vou
modificar? Vamos propor. Entdo esta ousadia de enfrentar todos os obstaculos, de
todas as naturezas, vamos estruturar. Ai se chegou a conclusdo... no maximo tirar
decreto, nao tem como, tem que ir para a lei. Ai como que foi na lei. Bom, uma
madrugada destas noitadas no Congresso Nacional a renegociacdo de dividas que
tinha um monte de providéncias de uma medida provisoria encaixou uma emenda,
um artigo, que € o artigo 19 da lei da PPA, que se vocé for ver o que tem antes do 19
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e depois ndo tem nada haver com o PAA, vocés ja viram isso? Entdo ali entrou o
PAA (entrevista oral).”®

A fala do entrevistado acima mostra o questionamento dos marcos legais prévios e a
“ousadia de enfrentar todos os obstaculos” foram centrais. A ideia de que “se esbarra na lei,
vamos mudar a lei” foi, de fato, central na atuacdo do GT de criacao do PAA. Trata-se de uma
fala sobre ndo aceitar as normas, ndo aceitar que a agao ¢ estruturada ou limitada pelas
institui¢des, uma fala muito proxima do discurso ativista de movimentos sociais.

Ao nosso ver, a estratégia utilizada pelos burocratas do GT envolve uma agéncia
estratégica de bricolagem (ABERS; KECK, 2017), através do uso de uma “brecha” de uma lei
para a criagao de outra. A bricolagem ¢ uma ideia usada aqui para mostrar a sobreposi¢ao
tematica da lei de criagdo do PAA, que inclui em um artigo o PAA como um “enxerto”. Este
pequeno enxerto cria, de fato, uma brecha legal para a institucionalizacdo de ideais
inovadoras - o que demonstra a natureza criativa da experimentagao produzida pelo GT. Esta
mudanga, no entanto, como vimos, s6 se fez possivel por envolver intensos esforcos de
articulagdo, que o entrevistado abaixo chamou de uma verdadeira “peregrinacao”. A ideia de
peregrinagdo envolve um esfor¢o de articulacdo e demonstra a natureza coletiva da agéncia

situada e criativa, tal como vimos no Capitulo 1.

Autonomia para lancar uma ideia eu tenho toda. Agora, para aprovar tem toda uma
peregrinagdo. Eu, por exemplo, dentro desta linha ai do privilégio [refere-se ao
privilégio de ter participado da criagdo de varias politicas e projetos no primeiro
governo Lula] eu participei da criagdo de varios programas que eu acho que sdo
muito legais e inovadores e ndo consigo dizer que nenhum foi criagdo minha. Eu
tive um papel importante, mas todos envolveram esfor¢o coletivo (entrevista oral).”’

Desta forma, a constatacdo de que era necessario “cavar” uma brecha numa lei para
criar a politica em questdo levou os atores vinculados ao GT de criagdo do PAA a outras
estratégias de agéncia para alcancar seu fim. Tais estratégias resumem-se nos verbos
“articular”, “conversar”, “propor”, “bater de porta em porta” e “convencer” atores no ambito
do Congresso Nacional através dos contatos com a rede parlamentar do governo a época.
Sendo assim, a a¢do coletiva do GT envolveu a realizacao de um trabalho chamado no ambito
das organizacdes da sociedade civil brasileiras de “incidéncia” ou “pressdao” sobre os
legisladores, uma atividade de visitas e dialogos a legisladores e suas equipes com fins de

convencimento de que este se torne propulsor de um projeto de interesse daqueles que o

procuram. Geralmente, este trabalho ¢ realizado por movimentos sociais € organizagdes da

% Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).
7 Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).
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sociedade civil. Curiosamente, os agentes burocraticos do “GT de criagdo do PAA”
realizaram tais agdes, como se¢ fossem ativistas externos ao Estado, mas atuando ‘“como
governo”.

Segundo os interlocutores da pesquisa, naquele momento houve um intenso didlogo
com a assessoria parlamentar do Partido dos Trabalhadores na Camara e no Senado. Nessas
conversas ¢ articulacdes concordou-se que a politica de “renegociacdo de divida dos
assentados” se apresentava como um espago ideal viabilizacdo do referencial de politica
publica do PAA. A renegociagdo era um tema politicamente palatavel para a oposi¢do no
Parlamento e um artigo “enxertado” nesta lei apresentava-se como uma “brecha” estratégica,
diminuindo a dimensao contenciosa do tema no contexto em que estava inserido. Eis que o
PAA foi assimilado como um artigo desse projeto, tendo sido enviado para votacdo no
contexto mais estratégico possivel na leitura daquele GT. A fala a seguir demonstra a natureza
disruptiva em relagdo a estrutura institucional dada da agéncia que envolve a criagdo do PAA,

ao se referir a lei de criagao do PAA como um “contrabando”.

E o PAA ¢ assim, ¢ renegociacdo de divida dos assentados e tem um artigo “cria-se
o PAA”. Foi uma coisa bem pequena. Aquilo ali foi a rachadura do negocio. Ali a
gente colocou a cunha e ndo deixou mais de abrir este espaco no Estado. Essa lei de
2003 é um “contrabando” dentro de uma lei de divida agricola (entrevista oral).”®

Assim, o PAA foi criado como “enxerto”, “brecha” ou “contrabando”, através de
esforcos de articulacao e experimentacao produzidos por um GT interministerial ocupado por
burocratas com trajetorias prévias nos campos da agricultura familiar e da seguranca
alimentar e nutricional e orientados pelos enquadramentos do FAF, do FSAN e seu
acoplamento. O Artigo 19 da Lei n. 10.696, de 2 de julho de 2003, instituiu o Programa da

seguinte forma:

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisicdo de Alimentos com a
finalidade de incentivar a agricultura familiar, compreendendo ag¢des vinculadas a
distribui¢do de produtos agropecudrios para pessoas em situagdo de inseguranca
alimentar e a formacao de estoques estratégicos.

§ lo Os recursos arrecadados com a venda de estoques estratégicos
formados nos termos deste artigo serdo destinados integralmente as agdes de
combate a fome e a promogdo da seguranga alimentar.

§ 20 O Programa de que trata o caput serd destinado a aquisi¢do de
produtos agropecuarios produzidos por agricultores familiares que se enquadrem no
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —- PRONAF, ficando

% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
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dispensada a licitagdo para essa aquisicdo desde que os precos ndo sejam superiores
aos praticados nos mercados regionais.

§ 30 O Poder Executivo constituira Grupo Gestor, formado por
representantes dos Ministérios do Desenvolvimento Agrario; da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento; da Fazenda; do Planejamento, Or¢amento e Gestdo; ¢ do
Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranga Alimentar ¢ Combate a Fome,
para a operacionalizagdo do Programa de que trata o caput. § 40 A aquisicdo de
produtos na forma do caput somente podera ser feita nos limites das
disponibilidades or¢amentarias e financeiras (BRASIL, 2012).

Observamos, nos paragrafos da lei acima, que a finalidade central do Programa ¢
colocada como sendo “incentivar a agricultura familiar”, o que corrobora com nossa tese do
privilegiamento do FAF em relacdo ao FSAN no acoplamento que configura o referencial de
politica publica do Programa, tema da proxima secdo. Para que o incentivo ocorra, o
paragrafo afirma que produtos agropecuarios oriundos da agricultura familiar serdo destinados
a pessoas em situagdo de inseguranga alimentar ¢ a formacao de estoques estratégicos. O
acoplamento de FAF e FSAN ¢ formalizado no ambito do Estado nestes paragrafos acima.

Os paragrafos seguintes do artigo de criacdo do PAA visam especificar a operacao do
Programa. Em primeiro lugar, afirma-se que os recursos arrecadados da venda de estoques
estratégicos de produtos da agricultura familiar devem ser integralmente destinados a acdes de
combate a fome e promocdo da seguranga alimentar. O segundo pardgrafo afirma que os
agricultores familiares que podem ser beneficiarios fornecedores do Programa devem estar
enquadrados nos termos do Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF),
indicando a complementaridade de ambas as politicas. Além disso, o pardgrafo aponta a
dispensa de licitagdo para compra dos produtos oriundos da agricultura familiar, “desde que
0s pre¢os nao sejam superiores aos praticados nos mercados regionais”, dispensa que ¢
considerada um dos contetdos mais inovadores do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos,
segundo os entrevistados, dada a capacidade de se romper com uma legislagdo bastante
insulada na administracdo publica federal. O terceiro paradgrafo da Lei aponta para a
constru¢do do arranjo politico-institucional pelo qual se daria o fluxo de implementacdo da
politica, tratando da constituicdo do seu cérebro, o Grupo Gestor do PAA (GGPAA), pelo
Poder Executivo. Por fim, o ultimo e quarto paragrafo do artigo Art. 19 da Lei 10.693
considera que a aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar s6 ocorreria dentro das
disponibilidades or¢amentdrias e financeiras dos 6rgaos executores do Programa.

Observamos que o ativismo institucional na criagdo do PAA se deu através da
estruturacdo de um Grupo de Trabalho interministerial, que chamamos de “GT de criagao do

PAA”, criado depois de debates no CONSEA e a partir do fomento de Graziano da Silva
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através do MESA. Por meio do GT uma série de agdes criativas com vistas a construgao de
um marco legal novo da “estaca zero” foi empreendida. “Cavar”, “articular”, “conversar”,
“propor”, “bater de porta em porta” e “convencer” — todas essas acdes mediadas pela “pressa”
e o “estudo” - foram agéncias criativas, que envolveram articulagdo e experimentacgdo,
centrais no contexto. E interessante observar que o ativismo praticado pelos envolvidos com o
GT ¢ um ativismo criador de um marco legal novo da “estaca zero”. Assim, chamamos a
agéncia deste GT de “ativismo disruptivo de tipo estruturante”: “um esfor¢o de engenharia
baseado em objetivos estruturantes para promover grandes mudangas no desenho de politicas
publicas” (BRANDAO; VILACA, 2017:12). A agéncia é estruturante, pois os objetivos dos
burocratas do GT foi promover uma mudanga significativa no quadro da legislacao brasileira,
introduzindo uma alternativa a lei de licitagdes. Além disso, € disruptiva, pois o esforco
empregado pelos burocratas atuantes neste GT envolveu criar um novo arranjo para um
referencial de politica publica inovador no campo das politicas publicas tanto agrarias, quanto
de seguranca alimentar no pais. Tais agéncias criativas sdo “praticas de construgao
institucional” que se deram, principalmente, na revisao de tradicdo do contexto institucional
entrelacado em que os atores estavam inseridos, a Lei de licitagdes. Além disso, tais esforcos
se deram por meio da experimentacdo nas matérias-primas disponiveis para a agéncia situada,
o uso de outra lei para “enxertar” ou “cavar” o PAA, cujo referencial era inovador. Foi

necessaria, também, a producdo de agéncias estratégicas que envolveram a articulagdo de

diferentes atores, principalmente, com o Legislativo.

34. A PREDOMINANCIA DO FAF NA CRIACAO DO PAA E A
ASCENDENCIA DO FSAN APOS A EXTINCAO DO MESA

Como vimos, o acoplamento dos enquadramentos FAF e FSAN formalizado no
Projeto Fome Zero, e, posteriormente, mobilizado na primeira reunido do CONSEA em 2003,
passou a orientar as agéncias do grupo de burocratas participantes do GT de criagdo do PAA.
No entanto, este acoplamento, na pratica, envolveu ordens de grandeza diferentes entre os
enquadramentos referenciais do PAA e no interior de cada enquadramento, como vimos no

Capitulo 2%°.

9 Ver, no Capitulo 02, a tabela 01, sobre as ideias-chave dos enquadramentos do FAF e do FSAN; Tabela 02,
sobre controvérsias entre FAF ¢ FSAN e no interior de cada enquadramento.
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Discutimos, no Capitulo 1, que apesar do acoplamento entre frames instituir um
terceiro macro frame, que ¢ a fusdo entre os dois anteriores, na pratica, diferentes atores
podem orientar-se para agao privilegiando mais um do que outro enquadramento. Esse
processo da origem, também, a controvérsias entre os enquadramentos no ancoramento de
agéncias. No ambito do PAA, formalmente, na lei do PAA o acoplamento entre FAF e FSAN
ocorreu com atribuicdo de maior evidéncia (ou ordem de grandeza) ao FAF, principalmente,
em relacao a ideia de que seria uma finalidade do PAA. No ambito da interpretagdo dos
burocratas envolvidos com a criacdo e implementacdo inicial do Programa, este
privilegiamento do FAF partia do entendimento que uma das finalidades centrais do Programa
seria contribuir com o associativismo dos agricultores familiares, o que se tornou uma questao
controversa na pratica de implementacao do PAA, como veremos a seguir.

Ao valorizar as habilidades discursivas de nossos interlocutores em suas interpretacdes
sobre a implementagcdo do PAA, percebemos no discurso de nossos entrevistados a presenca
de duas perspectivas sobre a finalidade do Programa de Aquisicdo de Alimentos, as quais
procuramos sistematizar adiante. Por um lado, nomeou-se uma das perceptivas como a
“perspectiva estruturante do PAA”, em geral associada ao enquadramento do FAF e dando
mais énfase aos beneficiarios que produzem e vendem alimentos, os agricultores familiares.
Nesta perspectiva temos que: (i) a finalidade central do PAA envolve a priorizagdao dos
beneficiarios da agricultura familiar que produzem e vendem seus alimentos, em detrimento
dos beneficidrios das entidades soOcioassistenciais que recebem alimentos; (ii) ha uma
priorizacao formalizada no referencial de politica publica do PAA de que a aquisicao de
alimentos dos agricultores familiares deveria contribuir com o associativismo dos agricultores
familiares, através da formalizacdo de associa¢des cooperativas de pequenos produtores; (iii)
a aquisicao de alimentos dos agricultores familiares deveria contribuir com a geragao de renda
e ampliacdo das capacidades burocraticas, técnicas, financeiras das associagdes e cooperativas
de agricultores familiares. De fato, segundo Schmitt & Silva (2016) a indu¢do de processos
associativos ¢ uma das demandas observadas nas normas do PAA, e tal indugdo ¢
comprovada em sua pesquisa nos estados da Bahia e Rio Grande do Sul. Enfim, a perspectiva
estrutural foi predominante no ambito do desenho das modalidades de execucao do Programa,
bem como na sua implementacao no ano de 2004, processos nos quais o MESA e a CONAB
desempenharam um papel central.

Por outro lado, temos a “perspectiva assistencial” sobre a finalidade do PAA. A
perspectiva assistencial tende a valorizar acdes de assisténcia voltada mais para a ponta de

beneficiarios que recebe alimentos. Esta perspectiva passou a ser predominante no ambito do
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PAA apds a extingdo do MESA e criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) foi criado em 2004, bem como sua assun¢do da coordenacgdo do
Grupo Gestor do PAA (GGPAA).

Antes de avancarmos, ¢ importante uma observacao. O ativismo em prol da criacdo do
PAA, discutido até aqui, foi orientado pelo acoplamento entre FAF e FSAN, que configurou o
referencial do PAA desde a criagdo do projeto Fome Zero. Nao havia intencao explicita no
ativismo dos burocratas que envolveu o “GT de criagdo do PAA” em privilegiar um
enquadramento em relagdo a outro. No entanto, no discurso dos burocratas implementadores,
a partir do momento em que o PAA comecou a ser implementado ficou evidente a percepgao
de que no proprio referencial de politica publica (ou seja, no acoplamento entre FAF e FSAN)
do Programa havia preponderincia do FAF no que se entendia sobre a finalidade do
Programa. De fato, percebemos que as instituicdes e atores burocraticos que mais se
envolveram na implementacao inicial do Programa passaram a demonstrar este privilégio do
FAF em suas agéncias e na explicitacdo de suas ideais, como veremos. No entanto, ocorreu
uma mudanca de orientacdo na implementacao da politica e, segundo alguns entrevistados, na
orientagdo ideacional da politica logo no primeiro ano de sua implementagdo. Este processo
mudou a partir da extingdo do MESA e com a criagdo do MDS, o que envolveu a chegada de

uma nova comunidade de atores burocraticos no ambito da implementa¢do do PAA.

3.4.1 A articulagao entre MESA ¢ CONAB no desenho das modalidades de
operagdo e na implementacao inicial do PAA

Apo6s o PAA ter sido institucionalizado como um artigo dentro da lei de outro tema em
2003, iniciou-se um processo de organizacao da sua operagdo. No mesmo dia de sua criagdo,
foi instituido o Decreto n. 4.772 de 2003, que regulamentou a criagdo do PAA, bem como
instituiu a composicao do Grupo Gestor do PAA (GGPAA), composta a época por MESA,
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdao (MPOG), Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

(MAPA) e Ministério da Fazenda'®.

%0 GGPAA mudou sua composi¢io ao longo dos anos. O MDS foi criado em 2004 ¢ assumiu a coordenagio
do Grupo desde a extingdo do MESA em 2004. Além do extinto MESA e, posteriormente, do MDS, o0 GGPAA ¢é
formado pela atual Secretaria Especial de Agricultura Familiar e Desenvolvimento Agrario, 6rgdo que foi
ocupado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario, MDA, desde a criagdo do Programa. O MDA foi
transformado em Secretaria em 2016, apds impeachment da presidenta Dilma Rousseff. Juntamente aos 6rgaos
citados o Grupo Gestor do Programa também passou a ser formado pelos MPOG, pela (CONAB, vinculada ao
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No arranjo criado, a CONAB desempenhou um papel central de desenho e execugao
do Programa, articulada ao MESA, que assumiu papel de coordenacdo e fomento financeiro
do PAA'"!. Como afirmamos anteriormente, Graziano da Silva foi importante nesse processo.
No que diz respeito a CONAB, ele foi responsavel pela indicagdo de pessoas para ocupagao
de cargos com experiéncia prévia no ambito das questdes da agricultura familiar. Segundo um
de nossos interlocutores, a Companhia passou no inicio do governo Lula por uma
transformagdo, muito em decorréncia das articulagdes promovidas pelo MESA, que
enxergava na Companhia um papel central na implementacdo do Projeto Fome Zero, em
geral, e do PAA, em especifico. No trecho a seguir, um de nossos interlocutores afirma que
Graziano da Silva, assim que iniciou o primeiro governo Lula, “puxou” um decreto editado no
governo anterior que previa a extingdo da CONAB, ou seja, impediu que o Decreto fosse
executado. Ao que tudo indica, esta acdo indicava a centralidade da Companhia para os

planos do MESA adiante.

Os ultimos atos do governo Fernando Henrique levavam a uma extingdo da
CONAB. Quem salvou a CONAB da extingdo foi o hoje diretor geral da FAO,
Graziano da Silva, que puxou o decreto que extinguiria a CONAB quando estava
ocorrendo a transi¢do de governo, o que dava mostras de que a CONAB iria exercer
um papel estratégico nesse governo recente (entrevista oral).'*

Alguns atores que haviam participado de todo o processo de construgao do Projeto
Fome Zero e do Vida Digna do Campo ocuparam cargos na CONAB e contribuiram
tecnicamente para aplicar as ideias do referencial de politica ptiblica do PAA no desenho das
modalidades do Programa a época. Segundo um desses atores entrevistados, o maior
diferencial do Programa seria sua articulagdo junto as organizacdes sociais da agricultura
familiar. Isso porque as principais modalidades do Programa foram desenhadas para serem
implementadas em articulagdo com associagdes e cooperativas da agricultura familiar com

quem estabeleceriam convénios junto a CONAB.

Eu acho que a base fundamental, o inicio, e eu tive a oportunidade e a felicidade de
viver aquele momento de formulacdo do Programa, desde o primeiro grupo de
trabalho ¢ como a CONAB teve uma participa¢do principalmente no inicio muito
determinante no sentido de implementar o Programa e fazer os recortes e o desenho
institucional. Eu acabei tendo uma participagdo junto a equipe. Eu coordenava a

MAPA; Ministério da Fazenda e pelo Ministério da Educagdo (MEC), através do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). A introdugdo do MEC se deu apenas em 2007, por meio da 11.524 de
2007, que altera a reda¢do do Paragrafo terceiro do Art. 19 da Lei 10.693 de 2003, introduzindo, também, o
Ministério da Educagdo no Grupo Gestor.

" “Tendo entdio sido aprovado o PAA, a CONAB desenhou as modalidades que vigorariam, com base nos
instrumentos de PGPM ja existentes. Nesta fase de implantacio a CONAB foi de suma importancia, ja que
resulta dela a operacionaliza¢do do programa ainda no ano de 2003” (MULLER, 2007:89).

12 Entrevista II. [13.10.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (50 min 15

seg.).
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equipe da CONAB que reunia as diferentes areas internas em que no primeiro
semestre, ou no primeiro ano, de 2003 para 2004, enfim esse processo todo passava
pelo meu crivo, pela minha organizagio, no que tange o recorte com as organizagdes
sociais, este recorte que eu acho que um primeiro ja... um diferencial no contexto do
Programa. A CONAB sempre teve este diferencial em relacdo a ter este recorte de
fortalecimento, de criar oportunidades de acesso direto pelas organizacdes sociais
(entrevista oral).'®

Uma das primeiras modalidades desenhadas no ambito da CONAB foi a modalidade

de Compra Antecipada. Esta modalidade previa a antecipacao de recursos para associacoes €

cooperativas de pequenos produtores organizados, principalmente, para assentados rurais do

MST.

E ele teve no primeiro ano ¢ no inicio do segundo ano que foi uma perspectiva
ousada de constituir um programa de fomento a producdo ndo crediticio. Foi a
primeira modalidade que se criou, que era a chamada “compra antecipada”, que
antecipava recursos, que permitia um reconhecimento, que foi a primeira vez que o
Banco Central reconheceu uma modalidade nao crediticia, incluida no Pr(')—Agua, €eo
que sem sombra de duvidas, do ponto de vista da institucionalidade do Estado, isso
foi uma ousadia, isso foi uma conquista, vamos dizer assim, relevante naquele
momento (entrevista oral).'*

A instituicdo da Compra Antecipada, no entanto, representou uma controvérsia entre

diferentes atores do Grupo Gestor do PAA. Segundo entrevistados, apesar do desenho da

modalidade no ambito CONAB, o MDA ndo reconheceu tal modalidade, dado que o

PRONAF ja previa garantir crédito para agricultores familiares organizados. Na perspectiva

de um dos burocratas situado da CONAB a antecipagdo de recursos para produgdo era um

“adiantamento” da produgao.

Uma pena que isso representou conflito muito significativo interno no governo,
porque o MDA ao invés de reconhecer e assumir para si como um novo instrumento
de fomento produtivo e passando, inclusive, a “estabelecer”, entre aspas, uma
coordenacdo desse processo, preferiu em vez de encampar e passar a aportar
recursos ¢ a influenciar de forma direta em relagdo a esta modalidade, preferiu ir
para o conflito no sentido de abafar e remediar esta prerrogativa. Com receio, ao
meu ver, de que isso poderia de alguma forma vir a enfraquecer o PRONAF, porque
na verdade era uma modalidade que ndo exatamente ndo era operacionalizada
diretamente no sistema financeiro, embora tinha o repasse do recurso sempre havia o
envolvimento do sistema financeiro, havia envolvido dos bancos publicos, mas nao
era uma atividade que passava pelo crivo do sistema financeiro. Ou seja, era uma
relagdo direta da CONAB com as organizagdes no ambito dos assentamentos rurais.
Que eu acho que para este publico ‘assentamento rural’, povos ¢ comunidades
tradicionais, poderia ter sido um instrumento inovador e grande instrumento de
fomento produtivo. Sempre procurando ndo caracterizar € jamais vou usar esta
palavra “crédito”, porque de fato ndo era este proposito, ndo era um crédito, era um
“adiantamento” (entrevista oral).'®

' Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33

seg.).

1% Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33

seg.).

1% Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33

seg.).
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Veremos que, poucos anos depois, a modalidade viria a cair em desuso no Programa,
dada as controvérsias geradas em decorréncia da alegacdo de inadimpléncia dos beneficiarios.
Muitos agricultores familiares careciam de assisténcia técnica para organizagcdo da sua
producdo, o que incorria em perdas de produgdo, principalmente quando da introdugdo de
novas culturas de plantio. Dessa forma, a modalidade carecia de uma integracdo com outros
programas de assisténcia técnica ou de crédito. No entanto, a modalidade continuou ativa no
primeiro € no segundo ano de implementacdo do Programa, embora permeada por disputas
em torno de controvérsias sobre qual seria sua finalidade. O argumento da “ousadia” da
modalidade de Compra Antecipada e de que esta representava apenas “adiantamento” ao
invés de uma concorréncia com o PRONAF, ndo foi suficiente para sua permanéncia. Assim
que o MDS assumiu a coordenacao do GGPAA, foi determinada a suspensao da modalidade.
Segundo interlocutores da CONAB, a época o MDS determinou tal suspensdo indicando a
orientacdo de operacionalizagdo apenas da modalidade de Compra Direta da Agricultura
Familiar'®®. Naquele momento, alguns burocratas da CONAB, participantes das articulacdes
iniciais em torno da criagdo do PAA junto ao MESA, bem como ancorados pelo que
consideravam as propostas originais do Programa, iniciaram um processo de questionamento
da decisdo do MDS sobre o tema. Para justificar sua discordancia produziram agéncias de
articulacdo junto a atores do CONSEA, com vistas a produzir o que chamam de um
“enfrentamento” a suspensao da modalidade de Compra Antecipada da Agricultura Familiar.
A estratégia seguida foi ndo parar de operar a modalidade, mesmo com indicacdo contraria
por parte da coordenagdo do GGPAA. O trecho a seguir demonstra o viés de disputa que se

iniciou pela manuten¢do da modalidade Compra Antecipada.

Um segundo momento foi naquela transi¢ao do inicio Patrus, do inicio MDS, vamos
dizer assim, em que também a Compra Antecipada... ela acabou tomando a maior
relevancia dentro do Programa. Naquele momento a gente chegou a ter uma
determinagdo do MDS que nfo era para fazer, que era para fazer s6 compra direta.
Noés acabamos indo para o enfrentamento e ai junto com os movimentos sociais
houve todo um processo de articulagdo, junto com o CONSEA sobretudo, ¢ debate
meses até a retomar... nos efetivamente ndo paramos de fazer. Fomos seguindo com
0 processo, mesmo com uma decisdo contraria. E o MDS acabou se convencendo
que a modalidade de fato tinha apelo social. E ai o CONSEA e os movimentos de
fato foram fundamentais para romper esta barreira. E ai o Patrus, enfim, o MDS,

106 A Compra Direta da Agricultura Familiar “possibilita aos agricultores a venda de alimentos para o Estado, a
precos de referéncia (situados em uma faixa intermediaria entre o pre¢o minimo e o preco de mercado),
calculados através de uma metodologia desenvolvida pela CONAB. Estas aquisi¢des fazem parte de uma
estratégia tanto de apoio a agricultura familiar como de constitui¢do de uma reserva estratégica de alimentos. Os
produtos amparados por este instrumento sdo arroz, castanha de caju, castanha do brasil, farinha de mandioca,
feijdo, milho, sorgo das safras 2003/2004 e 2004, leite em péd integral e farinha de trigo. Mecanismo
operacionalizado pela CONAB” (CONAB, 2004, Acesso em 05.10.2018).
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percebeu de fato que estava cometendo um equivoco e permitiu e retomou e deu
vazdo a este processo de continuidade desta modalidade. Felizmente, porque se ali
tivesse interrompido as duas coisas [refere-se a Cédula do Produto Rural e a Compra
Antecipada] o Programa, eu acho que ele seria mediocre. Ele jamais teria alcangado
a representatividade e o alcance em termos de volume financeiro e as diferentes
formas que acabaram sendo criadas pela criatividade que as organizagdes tém no
bom sentido. Os diferentes arranjos institucionais que se criaram no ambito local,
isso s6 foi possivel por conta da continuidade desta modalidade (entrevista oral).'"’

No entanto, veremos adiante, assim como a Compra Antecipada, outras modalidades
foram criadas no ambito da CONAB em sintonia com o que chamamos de “perspectiva
estruturante do PAA”, que previa o associativismo dos agricultores familiares como um dos
objetivos importantes do Programa, sendo a principal delas a Compra com Doagdo
Simultanea, discutida no Capitulo 4. A modalidade Compra Antecipada foi posteriormente
transformada em outras duas modalidades: a Formacdo de Estoque pela Agricultura Familiar
e a Compra com Doacdo Simultanea'®. Tendo sido a modalidade Compra Antecipada
suspensa com argumento de que a inadimpléncia era alta, atores sociais manifestaram-se
contrariamente. A modalidade foi “considerada pela CONAB e pelos agricultores e sua
organizagoes como a melhor opgdo entre as existentes” (PERACI; BITTENCOURT,
2010:210)'”. Atores dos movimentos sociais articuladas a organiza¢des e cooperativas de
agricultores familiares realizaram, inclusive, manifestacdes sociais contrarias a suspensao da

modalidade, tal como apontam alguns interlocutores de Grisa (2012:231, com grifo nosso):

Entdo existia a inadimpléncia em torno da Compra Antecipada, que nunca foi uma
questdo tranquila, inclusive entre os representantes do governo havia muita
divergéncia se a inadimpléncia era deste tamanho ou ndo... eu estive em varios
debates, alguns dizendo que a inadimpléncia era muito grande e outros ndo. O fato ¢
que a Compra Antecipada caiu e ficou sb os outros [as outras modalidades].

Teve uma altura que o Grupo Gestor decidiu suspender as operacdes da Compra
Antecipada e o motivo basico foi a inadimpléncia, “ndo vamos nos queimar”. SO que
0 povo ja estava na rua. Em Pernambuco trancaram estradas, teve um monte de

7 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).

1% Operada pela CONAB com recursos do MDA e do MDS, a primeira disponibiliza recursos (capital de giro)
para que associagdes ou cooperativas possam adquirir a produgdo de agricultores familiares socios/filiados,
beneficiar e formar estoque de produtos para serem comercializados posteriormente, quando os precos estiverem
mais elevados. Por sua vez, a Compra com Doagdo Simultanea propicia a compra de alimentos produzidos por
agricultores familiares (organizados em grupos formais) e a sua disponibilizacdo para doago a entidades da rede
de promogao e protecdo social. Esta modalidade também ¢ operada pela CONAB, mas apenas com recursos do
MDS (GRISA, 2012: 224).

1% A modalidade “permitia o acesso dos agricultores a recursos sem burocracia bancéria, sem taxas de juros, sem
a rigidez e o controle dos bancos e, em especial, sem consulta aos cadastros de inadimplentes. Para eles, a
expectativa era de que este instrumento acabaria ou, no minimo, reduziria a necessidade de operar o crédito do
PRONAF por meio de bancos, obtendo assim uma reducio dos gastos do governo com taxas bancarias. Portanto,
alguns avaliavam que esta modalidade seria a “redencdo do crédito rural para a agricultura familiar”, sem a
intermediacdo financeira dos bancos ¢ com uma entidade proxima dos produtores concedendo o crédito”
(PERACT; BITTENCOURT, 2010).
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ocupacdes, mantiveram o superintendente trancado. O movimento social reagiu de
uma maneira muito forte. Ai a CONAB montou equipes de fiscalizagdo ¢ foi a
campo ver o que estava acontecendo e era uma mistura de tudo. Foi uma discussao
muito dolorosa no Grupo Gestor €, a0 mesmo tempo, a ndo discussdo disto, porque
nao houve uma avaliacdo mais profunda em relacdo as causas que levaram ao fim da
Compra Antecipada, foram muitas... Teve chuva no Sul, seca no Nordeste, a propria
crise do aval solidario (...).

A Compra Antecipada partiu de uma leitura, para mim equivocada, de que o
PRONAF tinha limites, ndo chegava [a determinados agricultores familiares] e o
PAA chegaria. Ai o PAA fez o papel de financiar, que foi um desastre (...). A
Compra Antecipada tinha o objetivo de financiar os assentados inadimplentes ou
que ainda ndo tinham crédito e o resultado foi uma inadimpléncia absurda, que
inclusive levou a extingdo da modalidade, porque ndo era vocagdo do PAA fazer
papel de financiamento.

Além das controvérsias geradas no Grupo Gestor do PAA como um todo, mas
principalmente, entre MDA, por um lado, e CONAB-MESA, por outro, no ambito da
implementacdo da modalidade Compra Antecipada, nossos interlocutores citaram outro
processo controverso no primeiro ano de implementacao do PAA. Alguns atores responsaveis
pelo desenho do PAA no ambito da CONAB tentaram ajustar um instrumento do
agronegodcio, a chama Cédula do Produto Rural (CPR), ao publico da agricultura familiar. A
iniciativa visava inserir possibilidade antecipa¢do de crédito com incentivo a assisténcia
técnica aos pequenos produtores. No entanto, a implementagdo deste ajuste na CPR sofreu
forte oposicdo do Ministério da Fazenda e do MDA sob o argumento de cruzamento de

objetivos com o PRONAF.

Um segundo ponto importante [...] e ai por sugestdo da experiéncia da equipe da
CONAB tinha, em relacdo a conhecimento, a expertise da CONAB, em se fazer um
ajuste da CPR (Cédula de Produto Rural), que até entdo era um instrumento
utilizado pelo agronegécio, sobretudo, do sistema financeiro no sentido de
antecipagdo de recurso, de crédito... se adotou aquele instrumento que era um
instrumento do agroneg6cio adaptado a este ptblico com toda prerrogativa legal de
fazer a antecipagdo do recurso com parametrizacdo inclusive de valor basico de
custeio [...]. Ele foi criado e constituido em julho e agosto. Até sair a resolugdo foi
em outubro. A gente comegou efetivamente a operar em Outubro. Acho que as
ultimas operagdes foram de Abril a Maio do ano subsequente e ai morreu. Entdo
infelizmente ndo deram nem tempo, a possibilidade de se verificar quais os ajustes,
que certamente existiam que deveriam ser feitos. Sobretudo acoplar a assisténcia
técnica a essa perspectiva do fomento [...]. Entdo este ¢ o primeiro recorte que
quando o governo decide ja no segundo ano cancelar, interromper, enfim, “ndo pode
mais fazer este tipo de atividade de fomento, enfim”. E ai com um a posi¢cdo muito
fechada entre Fazenda e MDA, e também, infelizmente, com a saida do Graziano
que tinha clareza desta proposta, e estava encampando esta proposta enquanto
ministro do MDS (entrevista oral).''

"0 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
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Os processos citados acima sobre a modalidade de Compra Antecipada e o referente a
Cédula do Produto Rural, aparece, para nés, como a evidéncia de uma disputa, que comegaria
a se tornar mais clara para os burocratas implementadores a medida em que esta se acirrava.
Trata-se da controvérsia citada entre a visdo de que a finalidade do Programa previa uma
estruturacao dos agricultores familiares, em geral, tendo como prioridade a garantia de
mercado e seu associativismo, e a visdo da finalidade do Programa seria dinamizar as
compras de agricultores familiares com vistas a fortalecer a oferta de alimentos para a
seguranga alimentar e nutricional, sendo a ponta dos beneficidrios do Programa que recebem
os alimentos a prioridade. Embora nos casos da Compra Antecipada e da CPR nao exista uma
evidéncia explicita de que a critica do MDA teria relagdo com a perspectiva estruturante do
PAA, alguns entrevistados apontam para o fato de que esta perspectiva, que entendiam ser a
grande finalidade do PAA, comecgava a ser identificada criticamente por diferentes atores
situados no contexto institucional entrelagado do GGPAA.

Acerca do papel geral do MDA no dmbito das controvérsias na implementacdo do
PAA, ¢ importante observar que as criticas ao Compra Antecipada tinham relacdo com a
priorizacao do ministério dada ao PRONAF e coma suposta tese de “choque de interesses”.
Segundo Grisa (2012) o MDA ndo teve uma participagdo efetiva no PAA até 2006, ja que
estava muito voltado para a implementacdo do PRONAF. Apenas ap6s 2006 o Ministério do
Desenvolvimento Agrario iniciou a dispor de recursos para uma modalidade do Programa, a
Formacao de Estique pela Agricultura Familiar e Compra Direta da Agricultura Familiar,
criada no ambito de sua Secretaria da Agricultura Familiar (SAF). Apds 2006 o MDA ficaria
muito mais alinhado com a perspectiva defendida por atores situados na CONAB e no
CONSEA sobre a necessidade uma perspectiva estruturante para agricultores familiares na
implementa¢ao do Programa do que em relagdo a perspectiva assistencial defendida pelos
atores situados no MDS, oposicdo que Grisa (2012:234) enxerga entre a defesa de uma
“politica agricola” em compara¢do a uma “politica social”, tal como expresso no excerto

abaixo.

Enquanto, por exemplo, as a¢cdes do MDA visam principalmente a comercializagao,
inser¢do e preparacdo dos agricultores familiares para os mercados (politica
agricola), o MDS volta-se mormente a questdo do acesso aos alimentos produzidos
por estes agricultores, isto é, as pessoas e instituicdes que irdo receber estes
alimentos (politica social). Se as modalidades operadas com recursos do MDA
destinam-se principalmente aos agricultores familiares organizados em cooperativas
e associagdes e, como aludiu um entrevistado, “com uma faixa de renda um pouco
maior” (...), as modalidades executadas com recursos do MDS buscam contemplar o
publico da base da piramide social, seja na forma individual ou coletiva. Além de
distintas concepgodes para o PAA, estas diferencas resultam também de fontes de
recursos dispares, o que implica em institucionalidades desiguais.
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A tentativa de alguns burocratas da CONAB de produzir um desenho “ousado” para
as modalidades do PAA, tal como explicitado no caso da modalidade Compra Antecipada,
partia de uma justificagdo de uma ordem de grandeza para a ideia do privilegiamento do FAF
no ambito do PAA. Trata-se de uma visao que era alguns burocratas atuantes no MESA, bem
como o proprio Graziano da Silva, tendiam a privilegiar nos estagios iniciais da politica. No
entanto, este processo sofre uma alteragdo logo no primeiro ano de implementacao do

Programa. Vejamos como.

3.4.2. A extingdo do MESA e ascendéncia do MDS e da perspectiva assistencial,
federativa e gerencial do enquadramento do FSAN na implementacdao do PAA

Entre 2003 e 2004 ocorreu uma crise de legitimidade do Programa Fome Zero, do
MESA e do proprio presidente Lula no dmbito do primeiro governo federal do PT. Segundo
os entrevistados, a atuagdo de 6rgdos de controle e da midia comegou a se intensificar na
metade de 2003, com a intengdo de exposi¢do das fragilidades do PFZ, mesmo com as
tentativas de didlogo interministerial e buscas de aprimoramento. Durante a trajetoria de
implementa¢do do PAA os o6rgdos de controle ganharam forga maior e os conflitos ficaram
mais evidentes. Além disso, no contexto institucional entrelacado do PAA, uma sériec de
conflitos ocorrem entre diferentes érgaos. Como resultado da crise citada, o maior impacto no
ambito do PAA diz respeito a extincdo do MESA que representou o desligamento do ministro
José Graziano da Silva, bem como a reestruturagdo de um novo arranjo politico-institucional
por meio da criagdo do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS), assumido a época pelo
entdo deputado do PT de Minas Gerais, Patrus Ananias.

Takagi (2006:03) aponta como ocorreu os processos de criticas ao Projeto Fome Zero

que levaria a extingdo do MESA.

Paralelamente, esta politica sofreu ataques permanentes de criticos. A midia,
imbuida de seu papel de cobrar as promessas de campanha, especialmente da
primeira meta colocada pelo Presidente, tratava da lentiddo do Programa logo no
inicio do mandato. A oposi¢do utilizava esta marca como alvo principal de seus
ataques politicos, referentes a “incapacidade administrativa” do novo governo. Os
académicos “estruturalistas” criticavam a proposta por considerarem-na
assistencialista, apontando que o projeto principal do Partido dos Trabalhadores no
governo deveria ser a distribuicdo de renda e a geragdo de emprego, que seriam
obtidos, em um primeiro momento, a partir de uma mudanga profunda na politica
macroecondmica. Pelo lado dos “militantes” da 4rea de seguranga alimentar e
nutricional, especialmente daqueles mais fortemente ligados ao terceiro setor,
criticava-se a excessiva énfase as acdes emergenciais de combate a fome em
detrimento (ou prejuizo) da constru¢do da politica de seguranga alimentar e
nutricional, que era a prioridade do recém criado MESA.
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Sabemos que a extingdo do MESA extrapola o ambito do PAA, dizendo respeito a
dindmicas mais gerais de tendéncias da coalizdo governamental liderada por Lula entre 2003
e 2004, mas, ¢ claro que tal mudanga impactou consideravelmente o Programa aqui analisado.
Alguns interlocutores desta pesquisa afirmam que uma crise institucional se estabeleceu no
interior do governo devido a determinadas agdes de José Graziano da Silva como ministro do
MESA e sua proximidade notavel com o presidente Lula; embora os entrevistados ndo
queiram abordar quais foram os acontecimentos e busquem mudar o assunto nas entrevistas.
Uma outra tese sobre o evento ¢ que o foco na implementacao de politicas sociais e a postura
de Graziano da Silva de provocar novos marcos legais nesse ambito, tal como ocorreu com a
criacdo do PAA, gerou inquietacao e pressoes de diferentes atores dos partidos da coalizdo do
governo, bem como de empresarios do agronegocio, exigindo o afastamento do ex-ministro.
No relato abaixo o entrevistado aponta um tema central que gerou um embate discursivo
importante no primeiro governo Lula acerca do Programa Bolsa Familia. A critica a
confiabilidade e possibilidade de subversdao do Programa se tornou central no debate publico.
Sendo assim, a época o entdo ministro do MESA sustentou uma estratégia para o Programa e
se tornou alvo de muitas criticas. Segundo o interlocutor, esse foi um dos motivos centrais do
que chama da “queda” de José¢ Graziano da Silva do MESA; um tema que, segundo o

entrevistado, foi criticado e gerou polémica, mas que “hoje esta provado que da certo”.

Ai tinha a discussdo, s6 para vocé entender o contexto da criatividade com o
Graziano, por exemplo. Vida dura que foi no MESA, Ministério Extraordinario da
Seguranga Alimentar, que ele era ministro, tanto que ele caiu. Ele tinha um debate
no comeco do bolsa familia: “vai exigir do pobre o comprovante que comprou
comida?”’; “Um cupom alimenta¢ao?”’; “Vai mostrar nota de quem comprou?”’; “Nao
vai dar o dinheiro e confiar?”’; “Vai dar dinheiro para a mulher, porque se vocé der
dinheiro para a mulher vocé sabe que ela vai comprar comida para os filhos”. E isso
foi feito. Ao invés de achar que o pobre tem que ser controlado, como os americanos
fazem até hoje com os cupons, aqui ndo, ndao. Entrega para a mae o dinheiro que vai
dar certo. E hoje estd provado que da certo. Entdo o ambiente de inovagao estava
muito posto, ai foi a galera que veio (entrevista oral).'""

Defendemos que a extingdo do MESA marcou um desvio de rota nas agdes
governamentais. Porto (2014) aponta que a extingdo do Ministério Extraordinario promoveu
uma desativacdo dos comités locais do Cartdo Alimentacdo ¢ uma desarticulacdo com os
programas de transferéncia de renda. Além disso, afirma o autor, perdeu-se na visdo sobre o
papel do fomento a produ¢do do PAA. Portanto, se através da implementagdo liderada pelo
MESA, o PAA parecia voltado para os beneficidrios fornecedores da politica, os agricultores

familiares, apds a assungao do MDS como coordenador do Programa, a maior preocupagao do

"' Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10

seg.).
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PAA voltava-se, cada vez mais, para os beneficiarios consumidores, as entidades que recebem
os alimentos, ou seja, o polo da seguranga alimentar e nutricional, a época vista,

principalmente, como combate a fome.

Antes, o Ministro Graziano, diretamente nomeado pelo Presidente da Republica,
contando com uma estrutura formada por ele proprio era quem coordenava as agdes
e as relagdes com os demais Ministérios, CONSEA, Casa Civil, CONAB. No MDS,
uma figura de menos peso politico ficou responsavel por esta articulagdo, que
acabou sendo esvaziada, sobretudo pela perda das relagdes anteriores e da
capacidade de coordenacdo das a¢des conjuntas [..].) A principal mudanca se da no
plano de entendimento de qual o objetivo em si das politicas. A interpretagdo dos
entrevistados é que o MDS passou a valorizar muito mais as agdes de assisténcia, ou
seja, a ponta que recebe os alimentos, importando-se menos com aquela ponta que
produz os alimentos. O PAA ¢é encarado como um programa doador de alimentos, e
nao mais um articulador de mercados (MULLER; 2007: 95).

Apos a extincdo do MESA, a coordenacdo interministerial do PAA realizada pelo
MDS passou a gerir o GGPAA, orientando o arranjo da politica no sentido de uma gestao
federativa, na qual estados e municipios passaram a estabelecer contratos com a Unido e a
gerir a compra individualizada de agricultores de alimentos, bem como a estabelecer um
maior foco na doagdo de alimentos. Com a extingdo do MESA e a saida de Graziano da Silva
do governo, a articulacao entre MESA e CONAB que organizou o primeiro ano de desenho e
implementagdo do PAA ¢ desconstruida. Além disso, uma série de atores que haviam
assumido de cargos na burocracia federal que se orientavam a partir de seu envolvimento na
producao ideacional do Fome Zero e do plano de governo do PT para as elei¢cdes de 2002 saiu
do governo junto de Graziano da Silva ou perdeu sua influéncia no ambito da gestao do PAA.

O MDS passou a ocupar a maior proeminéncia no ambito do Programa, assumindo a
coordenagdo do GGPAA e tornando-se o destinatario do or¢amento do Programa em sua
quase totalidade. Além disso, houve a entrada de uma outra comunidade de burocratas na
gestdao do PAA, com um perfil mais ligado a assisténcia social tradicional e que nao tinham
participado dos processos de construgao ideacional e das agéncias de ativismo institucional na
criagdo do Programa. O Programa que antes estava sendo administrado por um ministério
inteiro, que lhe conferia reconhecimento e mais recursos no ambito da administra¢ao publica,
passou a compor a pauta de apenas uma secretaria do MDS, perdendo a importancia. De um
modo geral, enfim, a avaliacdo dos entrevistados que participaram do processo ¢ de houve
uma mudanca de orientagdo da finalidade do Programa, tema muito bem expresso por Muller
(2007) em sua dissertacao sobre a implementacdo do Programa até 2007, colocada no excerto
a seguir.

A principal mudanga se da no plano de entendimento de qual o objetivo em si das
politicas. A interpretacdo dos entrevistados ¢ que o MDS passou a valorizar muito
mais as agdes de assisténcia, ou seja, a ponta que recebe os alimentos, importando-
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se menos com aquela ponta que produz os alimentos. O PAA ¢ encarado como um
programa doador de alimentos, ¢ ndo mais um articulador de mercados [...]. Pela
perda da coordenagdo interministerial antes realizada pelo MESA, as a¢des passam a
ser mais focadas nos contratos com as Prefeituras e Governos Estaduais, como o
PAA Leite, por exemplo. Do ponto de vista dos envolvidos com o Fome Zero ha
mais tempo, esse movimento caracteriza um desvirtuamento dos objetivos originais
do programa, uma vez que as agdes passam a ser localizadas, ndo envolvem os
movimentos sociais, ¢ sdo de facil apreensdo pelos politicos locais, que acabam se
apropriando dos recursos e da politica, como prefeitos, deputados e governadores
(MULLER, 2007:93-94).

A criacdo da modalidade “ PAA Leite” teria sido o evento mais emblematico neste
novo arranjo coordenado pelo MDS, ja que toda a modalidade foi criada a partir da ideia da
implementagao por estados € municipios, que se sustenta na justificacdo em defesa do “pacto
federativo” e do controle e transparéncia do PAA, tema discutido no proximo capitulo. Esta
modalidade ¢ executada apenas pelos estados do Nordeste e regido norte de Minas Gerais. As
unidades executoras (estados, municipios ou consorcios de municipios) contratam laticinios
que sdo responsaveis por recepcionar, coletar, pasteurizar, embalar e transportar o leite para
os pontos de distribuigdo, locais pré-definidos onde as familias beneficiadas retiram sua cota
diaria de leite. O agricultor familiar fornecedor deve entregar sua producao diaria de leite no
laticinio contratado mais proximo da sua propriedade ou depositar o produto em tanques de
resfriamento, de onde ¢ coletado pelo laticinio em caminhdes adequados para o transporte.

As criticas a essas mudancas envolviam a diminui¢ao da participacdo dos movimentos
sociais (na forma de associagdes e cooperativas de pequenos produtores e de coletivos de
assentados da Reforma Agraria) na implementacdo do Programa, bem como o aumento de

apropriacao politica do PAA por parte de politicas locais com fins clientelistas.

Grande parte dos entrevistados credita essa mudanga no padrao das agdes a tentativa
do MDS de se firmar enquanto 6rgdo gestor dos programas sociais, buscando maior
visibilidade. Essa maior visibilidade é conseguida pela diminui¢cdo do papel dos
outros orgaos envolvidos, como ¢ o caso da CONAB. Nessa interpretagdo, quanto
menos a CONAB operar e aparecer nas agdes, melhor para o MDS, que da a si
maior proeminéncia [...]. Do ponto de vista dos envolvidos com o Fome Zero ha
mais tempo, esse movimento caracteriza um desvirtuamento dos objetivos originais
do programa, uma vez que as agdes passam a ser localizadas, ndo envolvem os
movimentos sociais, ¢ sdo de facil apreensdo pelos politicos locais, que acabam se
apropriando dos recursos e da politica, como prefeitos, deputados e governadores
(MULLER, 2007: 95-96).

No entanto, entre 2003 e 2004, embora tenha comecgado a existir uma ascendéncia da
logica de privilegiamento do FSAN e de ideias correlatas, como a execu¢do do Programa via
“pacto federativo”, com a extingdo do MESA e criagdo do MDS, que assume a coordenagao
do Programa, outras modalidades do PAA foram criadas e implementadas no ambito da

CONAB dentro da perspectiva estruturante do PAA. Segundo Porto (2004) a gestdo do PAA
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se complexifica em 2004. A extingdo do MESA e criagdo do MDS envolve uma primeira
mudanga significativa na rota na implementagdo do Programa. A criagdo de modalidades de
aquisi¢cdes de alimentos por meio da interagdo entre estados, municipios e agricultores

familiares individualizados marca esta mudanga.

Ao se analisar a evolugdo do PAA, percebe-se que a gestdo do Programa se tornou
mais complexa a partir de 2004, ndo s6 porque houve aumento dos executores, como
também houve ampliagdo das modalidades de execug@o. Os municipios passaram a
ser executores do Programa, em formato semelhante ao da modalidade Compra com
Doacdo Simultanea utilizada pela CONAB, com uma diferenca significativa:
invariavelmente, essas aquisi¢des pelos municipios, assim como pelos estados, sdo
realizadas a partir do cadastramento de familias individualmente. (...)Nesse novo
cenario, os municipios passam a ser operadores do PAA e o foco passou a ser o
acesso ao alimento, diminuindo a importancia do fomento a producdo no contexto
do Programa. O novo ministério fortaleceu sua atuagdo na area de assisténcia social,
0 que era natural no contexto da reconfiguragdo institucional e em fungdo do peso
or¢amentario dos programas de transferéncia de renda, em especial do Bolsa Familia
(PORTO, 2014: 51).

Tais modalidades, assim como previa o referencial da politica publica defendido
inicialmente para o politica, previam o associativismo dos agricultores familiares como um
dos objetivos importantes do Programa. As seguintes modalidades foram criadas no ambito da
CONAB entre 2003 ¢ 2004: Compra Direta da Agricultura Familiar''>, Compra Antecipada
Especial da Agricultura Familiar' "’ (que posteriormente veio a ser reformulada e chamada de
Compra com Doagdo Simultinea) e Contrato de Garantia de Compra da Agricultura
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Familiar' *. Todos estas modalidades tinham como principal agente operador a CONAB e

como seus principais interlocutores as associagdes e cooperativas de agricultores familiares.

112 «possibilita aos agricultores a venda de alimentos para o Estado, a preos de referéncia (situados em uma
faixa intermediaria entre o prego minimo e o pre¢o de mercado), calculados através de uma metodologia
desenvolvida pela CONAB. Estas aquisi¢des fazem parte de uma estratégia tanto de apoio a agricultura familiar
como de constituicdo de uma reserva estratégica de alimentos. Os produtos amparados por este instrumento sdo
arroz, castanha de caju, castanha do brasil, farinha de mandioca, feijdo, milho, sorgo das safras 2003/2004 ¢
2004, leite em pé integral e farinha de trigo. Mecanismo operacionalizado pela CONAB”. (CONAB, 2004,
Acesso em 05 de Outubro de 2018)

'3 “Destina-se a aquisi¢do de produtos de origem agricola, pecudria e extrativa, oriundos da agricultura familiar,
visando a formag¢ao de estoques ou a doagdo simultidnea a populacdes em situagdo de risco alimentar atendidas
por programas sociais de carater governamental ou ndo-governamental. Os beneficiarios produtores deverdo
estar organizados em grupos formais e estar enquadrados segundo os critérios estabelecidos pelo programa. Nos
casos de doacdo simultinea, a entrega dos produtos devera obedecer a um cronograma de entregas apresentado
na Proposta de Participacdo. O controle social destas doagdes devera se dar através do envolvimento do
Conselho de Seguranga Alimentar (municipal ou estadual) ou organismo similar. Mecanismo operacionalizado
pela CONAB” (CONAB, 2004, Acesso em 05 de Outubro de 2018).

"4 “Garante o direito, mas ndo a obrigagdo, da venda da produgdo familiar para o Estado, a um prego pré-
determinado, a ser pago em uma data futura, sem qualquer desembolso por parte do agricultor. O contrato ¢ feito
no plantio e a data do vencimento coincide com a colheita. O mecanismo devera possibilitar a comercializagio
dos seguintes produtos: arroz, castanha de caju, castanha do brasil, farinha de mandioca, feijao, milho, sorgo das
safras 2003/2004 e 2004. Mecanismo operacionalizado pela CONAB” (CONAB, 2004, Acesso em 05 de
Outubro de 2018).
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Sob a coordenagdo do MDS, foram criadas duas modalidades que geraram
controvérsias no ambito das comunidades de burocratas implementadores do Programa, a
Compra Direta Local da Agricultura Familiar, e o Incentivo a Produ¢do e ao Consumo de
Leite (PAA Leite), citada acima. A maior critica a estratégia das modalidades
operacionalizadas pelo MDS era que sua execucdo ocorria por meio de convénios criados
entre estados € municipios com agricultores individualizados. Se de um ponto de vista
gerencial, permitia-se, através da valorizacdo do pacto federativo entre Unido e seus entes,
gerir com mais facilidade a venda e destinacdo dos alimentos da agricultura familiar, por
outro, perdia-se o referencial original da politica de valorizagdo do associativismo dos
agricultores familiares organizado e intermediado via as Superintendéncias regionais da
CONAB. A relacao de estados e municipios com agricultores individualizados tendia a tornar
o Programa apenas mais uma transacdo financeira, de acordo com os burocratas
implementadores, que se tornaram criticos destas modalidades.

Como vimos no Capitulo 2, defendemos que esta controvérsia no ambito da
implementa¢ao do PAA em seu primeiro ano, na verdade, ¢ a concretizacdo da controvérsia
entre os enquadramentos entre FAF e FSAN acoplados referencial de politica publica do
PAA. Desde a concepgao do Projeto Fome Zero as perspectivas chamadas de “estruturante” e
de “assistencial” disputaram ideacionalmente qual seria a finalidade do Programa.
Identificamos nos processos de desenho das modalidades e mudancgas advindas da extin¢ao do
MESA a concretizagdo destas disputas por meio de atores burocraticos situados em distintas
localizagdes no arranjo politico-institucional do PAA. Defendemos que tais ideias sdo
justificacdes dos burocratas representando controvérsias entre os proprios enquadramentos. O
ancoramento por parte da articulacdo entre MESA e CONAB no sentido de privilegiar o FAF
passa a dar lugar a um ancoramento do FSAN na coordenacido do Programa via MDS. Esta
controvérsia maior vem acompanhada de outras controvérsias e disputas na trajetéria de

implementag¢dao do PAA sobre “como” implementar o Programa, tema do préximo capitulo.

3.5. CONSIDERACOES FINAIS

Concluimos que, embora o PAA seja fruto de um ancoramento entre FSAN e FAF ha
controvérsias entre os frames ¢ disputas em torno delas ao longo do seu processo de

implementagdo. O processo de acoplamento de frames, embora seja estatico, pois formalizado
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em documentos (como ¢ o caso do Programa Fome Zero, no Vida Digna do Campo, nas
Diretrizes propostas no CONSEA e na propria artigo enxertado na lei que configurou a
criacio do PAA no Legislativo), expressa-se, na realidade interacional concreta da
implementag¢ao de uma politica publica, como framing, ou seja, como um processo dindmico
em que os atores burocraticos envolvidos na implementacdo afirmam ordens de grandeza
distintas para as ideias dos frames que mobilizam a politica, no uso de suas habilidades
ideacionais e discursivas, produzindo disputas em torno de controvérsias entre os frames.

No caso do PAA, temos atores que participam de modo ativista da criacdo do PAA, ¢
que participam da rede de relagdes entre MESA e CONAB no primeiro ano de implementagao
do Programa, que se orientam por uma noc¢do de que a finalidade da politica, além de unir
agricultura familiar e seguranca alimentar, ¢ produzir recursos estruturais para os agricultores
familiares, através de associativismo e reserva de mercado. Por outro lado, temos outros
atores, principalmente os que ndo participam da criacdo do PAA e que adentraram a politica
publica através da comunidade de burocratas que ocupam cargos no recém criado MDS, os
quais defendem uma finalidade para a politica mais ancorada na perspectiva assistencial do
PAA, justificando uma ordem de grandeza maior para a finalidade de doagdo de alimentos,
independente de fortalecer estruturalmente os agricultores familiares, e dando énfase numa
gestdo ancorada pelo pacto federativo e individualizada no que tange aos pequenos
produtores.

O PAA envolve dois publicos, os beneficiarios fornecedores (agricultores familiares) e
beneficiarios receptores (entidades soOcio-assistenciais, escolas etc). No ambito desta
controvérsia iniciada com a implementacao do Programa, dois grupos de burocratas (os
articulados entre CONAB e MESA inicialmente e os que passam a ocupar o MDS apds sua
criacdo) passaram a se opor um ao outro na defesa de que a finalidade do Programa ¢
beneficiar mais uma ponta do que a outra, embora ambas sejam beneficiadas no referencial
ideacional da politica publica.

A percepcao empirica aqui discutida € refor¢ada por nossa proposta teorica, defendida
no Capitulo 1, de que atores burocraticos podem se orientar por enquadramentos distintos
para produzir agéncias e para produzir justificacdes em torno de controvérsias que legitimem
suas agéncias e que deslegitimem ideias e agdes de oponentes. Dessa forma, defendemos que
o caso da criacdo e implementagdo do PAA aqui analisado permite-nos entender a construgao
de agendas de politicas publicas como processos sociais, ndo tanto de consensos, mas como
processos de administragdo de disputas entre diferentes perspectivas dos atores envolvidos na

politica publica sobre os problemas e as solugdes que a politica pretende atender. Defendemos
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a hipotese de que andlises de outras politicas publicas podem nos ajudar, comparativamente
ao caso aqui analisado, a sustentar esta tese. Esta proposta torna-se uma agenda para
pesquisas futuras.

Uma outra conclusdo a que chegamos ¢ a de que, antes do surgimento dos problemas
advindos das modalidades na pratica da implementacao inicial do PAA, discutido acima, ¢ da
cédula do produtor rural, ndo seria possivel afirmar que haviam comunidades de burocratas
distintas no interior do PAA. No ativismo institucional realizado na criacdo do PAA ambas
comunidades parecem unidas. No entanto, como defende Zittoun (2016), as disputas em torno
de controvérsias nos ajudam a observar como ¢ a partir de quais ideias ou provas as pessoas
se filiam ao defender seus argumentos distintos, tornando-se oponentes. No caso do PAA,
identificamos um grupo de burocratas que se filiam a posicao da defesa do associativismo dos
pequenos agricultores como uma das finalidades estratégicas do Programa. Por outro lado,
outro grupo de burocratas implementadores do PAA se filia a perspectiva assistencial do
Programa. Enfim, ¢ a partir das justificagdes e provas realizadas por estes dois grupos de
burocratas que pretendemos discutir as disputas em torno de controvérsias na trajetoria de

implementag¢ao do PAA, no Capitulo 4.
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CAPITULO 4: Disputas em torno de controvérsias na trajetéria de
implementac¢io do Programa de Aquisicio de Alimentos

No Capitulo anterior procuramos demonstrar como burocratas se engajaram em
praticas de articulacdo e experimentacdo no “GT de criacio do PAA”. Apods, discutimos
alguns desdobramentos dos primeiros momentos da implementagao do Programa, entre 2003
e 2004, problematizando a extingdo do Ministério Extraordindrio de Seguranga Alimentar e
Nutricional (MESA) e a consequente mudanga de orientacdo geral da politica em seu primeiro
ano de implementagdo. Nesse periodo ficaram evidentes controvérsias sobre qual seria a
“finalidade” do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), as quais surgiram de
justificagdes opostas, principalmente, entre dois grupos de burocratas implementadores: os
defensores de uma “perspectiva estruturante” (ancorada no fortalecimento da agricultura
familiar) e os defensores de uma “perspectiva assistencial” (ancorada no fortalecimento da
seguranga alimentar e nutricional) para o Programa.

Tendo em vista essas controvérsias, ¢ possivel levantarmos os questionamentos: como
os burocratas mobilizam suas habilidades ideacionais e discursivas no ambito da
implementagio de uma politica publica com vistas a transforma-la?''> Como utilizam de sua
“engenhosidade estratégica”, através de ideias e acdes, para construir solucdes a partir de
problemas que surgem no contexto institucional entrelagado em que estdo situados? Para
responder essas perguntas nosso foco analitico voltou-se, primeiramente, para as agéncias
criativas de burocratas que se utilizaram de ideais, recursos e relagdes na criagao do PAA.
Neste capitulo nossa anélise passa a abranger as controvérsias entre burocratas na trajetoria de
implementa¢do do Programa de Aquisi¢dao de Alimentos.

Como discutido no Capitulo 1, um problema surge numa politica publica a partir do
momento em que passa a ser definido como um “problema” por um nimero suficiente de
atores para ser posto na agenda publica. Além disso, um problema ¢ definido ndo so a partir
de ideias, mas a partir de acdes e definigdes concretas dos atores em disputa. Assim, nao basta
que os atores em disputa definam um problema como tal, mas que o coloquem a prova nas
suas interagdes, produzindo argumentagdes em forma de justificagdes ou em forma de

agéncias. Assim, ¢ importante lembrarmos que as provas podem ser ideais disseminadas como

"5Como vimos no Capitulo 1, para Schmidt (2008), a agéncia dos sujeitos em instituicdes se funda,
principalmente, em habilidades ideacionais e habilidades discursivas. As habilidades ideacionais sdo orientadas
por ideias sobre interesses e preferéncias. As habilidades discursivas, por sua vez, dizem respeito as formas dos
agentes pensarem, falarem e agirem, que sao alternativas as instituigdes.
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narrativas sobre o problema, ou podem ser resultado de agdes: documentos, estudos,
articulacdes, entre outras coisas.

Antes de seguirmos adiante, ¢ importante lembramos que, tal como defendemos no
Capitulo 1, partimos do pressuposto que os elementos discursivos e ideacionais de burocratas
inseridos em contextos institucionais entrelacados sdo centrais na andlise da sua agéncia
situada, pois € através desses elementos que os atores elaboram de forma ldgica seus sensos
de justica sobre problemas, ligando seus significados compartilhados a uma razdo para se
engajar (BOLTANSKI, 2000; BOLTANSKI; THEVENOT, 2006). Como afirmamos ao final
do Capitulo 3, tais problemas, também, ajudam-nos a perceber, com clareza, a diferenca entre
os grupos oponentes nas disputas de sentido em controvérsias. Assim, as disputas em torno de
controvérsias nos ajudam a observar como e a partir de quais ideias ou provas as pessoas se
filiam ao defender seus argumentos (ZITTOUN, 2014; 2016).

No que diz respeito as filiagdes de burocratas aos enquadramentos do fortalecimento
da agricultura familiar (FAF) e fortalecimento da seguranca alimentar (FSAN), tal como
apontado no Capitulo 3, embora possamos afirmar que o acoplamento dos frames no
referencial de politica publica do PAA tenha sido formalizado em documentos, tal como o
Programa “Fome Zero”, o programa “Vida Digna do Campo”, as “Diretrizes de Seguranca
Alimentar e do Desenvolvimento Agrario ao Plano de Safra 2003/2004” proposta na primeira
reuniado do CONSEA em 2003, bem como no proprio artigo 19 da lei n.10.696 de 2003, que
criou o PAA, na pratica ha uma controvérsia sobre a ordem de grandeza dada ao FAF e ao
FSAN na implementacdo do Programa. O estudo de caso sobre o PAA nos mostra que este
acoplamento, na pratica de implementacdo do Programa, ¢ fonte de disputa. Nossa intengao
aqui ¢ demonstrar que ao identificar e analisar as controvérsias na implementagdo do
Programa, além de identificarmos a disputa entre os atores que defendem lados opostos dessas
controvérsias, podemos compreender como a disputa em torno dessas controvérsias
impulsionou mudancas na politica.

Defendemos que cada uma das justificacdes em torno de controvérsias entre os
burocratas implementadores do PAA recorre a proposicdes qualitativas, associagdes € acordos
distintos. E, mais do que isso, cada uma dessas posi¢des produz colagens diferentes entre
solucdes e problemas (ZITOUN, 2016). Para identificar as posi¢des opostas e analisa-las
procuramos realizar as seguintes analises: (1) identificamos a etiquetagem do problema e da
solucdo (o nome dado a solucao); (ii) procuramos identificar as consequéncias dos problemas
e das solugdes para os atores; (ii1) identificamos o publico afetado ou beneficiario do

problema e da solugdo para os atores; (iv) buscamos analisar a associagdo a valores ou a um
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referencial dos sujeitos envolvidos nas disputas em torno de controvérsias. Esta tltima tarefa
realizamos a partir do referencial tedrico sobre enquadramentos interpretativos usado nesta
tese (SCHON; REIN, 1994; BENFORD; SNOW, 2000; SUREL, 2000, HULST; YANOW,
2014). Buscamos demonstrar a complexidade dos enquadramentos, entendendo-os nao apenas
como frames estaticos que contribuem para a formulacao ideacional de uma politica publica,
mas como framing, ou seja, como enquadramentos dindmicos que orientam as interpretacoes,
justificacdes e as agéncias dos burocratas na mudanca institucional do PAA (Figura 06,
Capitulo 1).

O capitulo se organiza do seguinte modo: primeiramente, narramos algumas
transformagdes no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos buscando identificar as controvérsias
e 0s oponentes nesses processos. As transformagdes analisadas sdo aquelas colocadas como
centrais pelos entrevistados na trajetéria de implementacdo do PAA. A primeira delas diz
respeito a extingdo do Ministério Extraordinéario de Seguranga Alimentar (MESA) e assungao
do MDS como 6rgao central no arranjo politico institucional do Programa, processo discutido
no capitulo anterior.

O segundo processo ¢ decorrente de uma atualizacdo do marco legal do Programa
ocorrida em 2011. Nesta pequena “reforma do PAA”, como ¢ chamado por alguns
entrevistados, ocorreu a criagdo do Termo de Adesdo para operar a modalidade Compra com
Doacao Simultanea (CDS). Como consequéncia desta atualizacdo, a partir de 2012, a CDS
passou a ser executada através de “Termo de Adesdao” sob a gestdio do MDS por meio de
estados e prefeituras e através de compras publicas de alimentos de agricultores familiares
individualizados, tornando-se essa a operacao mais executada do Programa até 2016. Além do
Termo de Adesdo, foi criada uma nova modalidade de execucdao do PAA, a modalidade
Compra Institucional, a qual discutiremos também. A modalidade se estrutura através da
aquisicdo voltada para o atendimento as demandas de consumo de alimentos por parte da
Unido, estados, distrito federal e municipios, com recursos financeiros proprios, para
abastecimento de 6rgdos e institui¢des estatais.

Por fim, o terceiro processo diz respeito aos impactos da “Operacdo Agro-fantasma”,
uma operacao policial ocorrida em 2013 no ambito de algumas Superintendéncias regionais
da CONAB e na coordenagao geral do PAA no contexto da sede da CONAB em Brasilia, que
gerou uma crise na implementacao do Programa. Apds este evento ocorreu um processo de
atualizagdo dos manuais de operacdo do Programa, bem como uma maior valorizagao das

dinamicas de controle e transparéncia na implementagdo do PAA.
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Ao longo da narrativa destes processos, demonstramos que os diferentes grupos de
atores que se opde quanto a formulagdes dos problemas e a solugdes do PAA produzem
justifica¢des, por um lado, sobre a “finalidade” do Programa, e, por outro, sobre “como”
implementa-lo. Assim, por um lado, a rede de pessoas que contribuiu com a construcao do
referencial de politica publica do PAA formalizado no Projeto Fome Zero e que,
posteriormente, participou do “GT de criagdo do PAA” como ocupantes de cargos
burocraticos no arranjo politico-institucional do Programa tendeu a produzir suas justificacdes
e suas agéncias no ambito da implementagdo do Programa dando mais énfase ao FAF. De
fato, como vimos, desde o PFZ, hd uma priorizacdo formalizada no referencial de politica
publica do PAA de que a aquisi¢ao de alimentos dos agricultores familiares deveria contribuir
nao s6 com a compra de alimentos com vistas ao combate a fome, mas, também, com o
associativismo dos agricultores familiares, através da formalizacdo de associagcdes
cooperativas de pequenos produtores, bem como gerando renda e ampliando capacidades
burocraticas, técnicas e financeiras das associagdes de agricultores. Identificamos na narrativa
dos burocratas a ideia de que esta defesa sobre a finalidade do Programa seria uma
“perspectiva estruturante” como finalidade para a politica publica. Esta perspectiva ¢,
portanto, associada mais ao enquadramento do FAF do que ao FSAN no acoplamento de
ambos. Dessa forma, trata-se de uma justificagdo que da mais énfase aos beneficidrios da
politica que produzem e vendem alimentos, os agricultores familiares, do que a ponta dos
beneficiarios que recebem os alimentos, as entidades socioassistenciais, entre outros.

Por outro lado, atores vinculados principalmente ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS) tenderam a defender o que os entrevistados chamaram de
uma “perspectiva assistencial” como finalidade para o PAA. A “perspectiva assistencial”
tende a valorizar a¢des de assisténcia social voltadas aos beneficiarios que recebem alimentos,
privilegiando mais o FSAN do que o FAF no acoplamento de ambos. Nessa visdo, uma gestao
considerada mais eficaz para o Programa, com controle e transparéncia burocraticas ¢
defendida. Valoriza-se uma execugdao do PAA feita entre, por um lado, estados e municipios

e, por outro, agricultores familiares individualizados.

41. O “TERMO DE ADESAO” E A MODALIDADE “COMPRA
INSTITUCIONAL”: OPOSICOES NA OPERACIONALIZACAO DO PAA

O PAA, como uma politica de aquisicdo de alimentos, opera através de diferentes

formas de aquisi¢ao e através da compra de alimentos diferenciados. Portanto, desde a sua
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criagdo, funciona por meio de modalidades que organizam essas diferentes formas.
Atualmente, estdo vigentes as seguintes modalidades: Compra com Doagdo Simultanea;
Compra Direta; Apoio a Formagao de Estoques; Incentivo a Producdo ¢ Consumo de Leite
(PAA Leite); PAA Sementes; e Compra Institucional. Para um melhor entendimento desses
modos de operacdo, na tabela abaixo elaboramos uma breve descricdo do funcionamento das
modalidades de execug¢do do Programa, de acordo com as fontes de recursos, os Orgaos

executores e a descri¢cao do seu funcionamento.

Tabela 4: Modalidades de operaciao do PAA

Modalidade Fonte de Executor Descri¢ao
recursos
Compra CONAB, Envolve a compra de alimentos diversos e doagdo simultanea
com Doacio MDS Estados e as entidades da rede socioassistencial e aos equipamentos
Simultinea municipios | publicos de alimentago e nutrigdo.
Envolve a compra de produtos definidos pelo GGPAA, com o
Compra MDS e CONAB objetivo de sustentar precos, atender as demandas de
Direta MDA programas de acesso a alimentagdo, as necessidades das redes
socioassistenciais e para constituir estoques publicos.
Apoio a Er.wolve 0 apoio ﬁnanpeirg para a constitui¢do de estoques .de
Formaciio MDS e CONAB allment.os. por  organizagdes fornecedoras, para 'po.sterlor
de Estoques MDA com.ermallzag:ao e devolugaq de recursos ao poder publico ou
destinacdo aos estoques publicos.
Estados e Consiste na compra de leite que, apds processado, ¢ doado aos
municipios da | beneficiarios consumidores com o objetivo de atender as
PAA Leite MDS regiao demandas locais de suplementagdo alimentar de pessoas em
Nordeste e situacdo de inseguranca alimentar e nutricional nos estados do
Norte Nordeste e Norte de Minas Gerais.
Consiste na compra de sementes de agricultores familiares
PAA organizados em cooperativas ¢ associagdes. As demandas por
Sementes''® MDS CONAB seﬁlentes sdo encarl:linhadas para a CONAB por meio do
INCRA, a FUNALI, a FCP, o ICMBio ¢ estados.
Compra In§tit£1igées Irnstjmigées e | Consiste na aquisi.géo voltada para o atendi.r~nent0 as demgndgs
Institucional | € 08308 orgdos de consumo d.e al}mentos por parte da Umag, estados? distrito
117 estatais estatais federal e municipios, com recursos financeiros proprios, para
abastecimento de 6rgdos e institui¢des estatais.

Fonte: Elaboragdo do autor.

Os recursos financeiros das principais modalidades de execucao do Programa sdo de
ordem e competéncia do MDS, sendo que de 2004 a 2005 o PAA foi operacionalizado

inteiramente com recursos do MDS através do Fundo de Combate e Erradicagdao da Pobreza,

"6 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME. Aquisi¢iio de Sementes. 30
de Junho de 2015. Disponivel em: http://mds.gov.br/assuntos/seguranca-alimentar/programa-de-aquisicao-de-
alimentos-paa/programa-de-aquisicao-de-alimentos/aquisicao-de-sementes. Acesso em 16 mar. 2017.
""MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME. Orientagdes e marco legal:
modalidade compra institucional do Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA. Brasilia: jul. 2016. Disponivel
em: <http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/seguranca alimentar/entenda-o-paa/modalidades-1/arquivos-
1/marco PAAINSTITUCIONAL 25022016.pdf>. Acesso em: 16 mar. 2017.
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desenvolvido pela Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar (SESAN) (MINISTERIO DO
DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2014b). Do ponto de vista
financeiro, o Decreto n. 6447 de 2008 substituiu o Decreto n. 5873 de 2006, acrescentando
uma inovagdo no PAA: o MDA também passou a contribuir com aportes financeiros ao
Programa para execucdo da CONAB, além de ter ficado com a responsabilidade de execugdo
de uma nova modalidade, a Formacao de Estoque.

Da perspectiva operacional do Programa, o PAA desde seu inicio foi prioritariamente
executado pela CONAB, que, como vimos, ¢ uma companhia de compra e venda de alimentos
da agricultura. No PAA, a Companhia opera por meio de resolugdes. Assim, todo bimestre a
Companhia langa uma resolucao atualizando a metodologia de preco dos alimentos adquiridos
da agricultura familiar, a sistematica de operacdo, o processo de destinagdo dos produtos, o
enquadramento do produtor, bem como as defini¢do de prioridades a partir da linha
estratégica definida pelo GGPAA. Desde a origem do PAA, a CONAB executa o programa
através de convénios diretamente firmados com organizagdes de agricultores familiares,
cooperativas ou associagdes de produtores rurais. A Companhia tem fungdo de credenciar as
entidades beneficiadas do PAA e os polos de compras. Justamente por isso, a Companhia se
configura como o espago no qual os movimentos sociais e organizagdes da agricultura
familiar mais expdem suas reivindicacdes acerca do Programa em comparagdo aos demais
orgaos que compde o Grupo Gestor do Programa (COMPANHIA NACIONAL DE
ABASTECIMENTO, 2013).

Desde 2006, algumas modalidades do Programa passaram também a ser executadas
pelo MDS, através de convénios firmados com estados e municipios, € ndo diretamente com
organizagdes da sociedade civil, uma controvérsia importante ao longo da trajetoria de
implementa¢ao do Programa. A primeira modalidade que assumiu esse modelo de operagao
foi o PAA-Leite. Posteriormente, o Compra com Doacdo Simultanea. No entanto, até 2012,
tanto MDS quanto CONAB operavam a Compra com Doagdo Simultdnea apenas mediante a
celebracdo de convénios. Apos 2012, por meio da Lei n. 12.512 de 2011, regulamentada pelo
Decreto n. 7.775 de 2012, foi incorporado no marco legal do PAA a possibilidade de atuagao
do MDS em parceria com estados, municipios € consorcios publicos, sem a necessidade de
celebracao de convénios, mas através de uma inovacao gerencial, fonte de controvérsias no
Programa, o Termo de Adesdao (TA). Através do Termo de Adesdo possibilitou-se o
pagamento direto em cartdo bancario aos beneficidrios fornecedores por meio do Banco do

Brasil. Além disso, a execugdo do PAA foi informatizada por meio do Sistema Informatizado



149

do Programa de Aquisicio de Alimentos (SISPAA), gerido no ambito do MDS
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2014b).
Desde suas origens, a execugdo do Programa de Aquisicao de Alimentos se dé, por um
lado, por meio de compras publicas da agricultura familiar, e, por outro, por meio da
destinacdo dos alimentos a entidades sociosassistenciais ou equipamentos publicos (tais como
escolas, universidades, For¢as Armadas, etc). Como vimos, os publicos aqui se ligam a pautas
histéricas de movimentos sociais € de outras politicas publicas orientados pelos
enquadramentos interpretativos do FAF e FSAN. No entanto, segundo os entrevistados da
pesquisa, o Programa demonstra, desde seu inicio, um tensionamento entre esses dois frames,
0 que se evidencia no desenho das diferentes modalidades de operacao do Programa e nos
arranjos de poder entre os 0rgaos gestores, principalmente, entre os principais executores da
politica desde suas origens: CONAB e MDS (que ocupou o lugar do MESA, apds sua
extingdo). A CONAB dialoga mais com a sociedade civil organizada na operacionaliza¢ao do
PAA (associagdes e cooperativas de agricultores familiares), em contrapartida, o MDS
interage mais com estados e municipios, priorizando uma operacionalizacao que dialoga com
os agricultores familiares individualmente. A tensdo entre CONAB e MDS fica evidenciada

no trecho de entrevista a seguir.

Eles [MDS e CONAB] tinham uma tensdo entre Estado e sociedade civil, pois a
ultima [a CONAB] queria ter mais controle da politica e a Unifo, junto aos estados e
as prefeituras, queria fazer uma institucionalizagdo das politicas. Havia esta tensdo.
Graziano saiu [em 2004] e foi assessorar Lula e Patrus Ananias se tornou ministro
[do recém criado MDS] e trabalhou esta coisa da institucionalizagdo e isso tem a ver
com os dinheiros ai. Esta parte que trabalha mais com a sociedade civil fica com a
CONAB, ¢ o MDS fica com parte mais politica, relagdo com estados e municipios
(entrevista oral)''*.

Ao que tudo indica, houve uma orientagdo estratégica de composi¢ao de cargos
politicos na CONAB no primeiro mandato do governo Lula com uma orientacdo direta para
que a Companhia contribuisse com agdes estratégicas do Programa Fome Zero. No primeiro
governo federal do PT, a Companhia pode ser enxergada com um locus de atuagdo de
ativismo institucional por parte de alguns burocratas que ocuparam cargos de coordenagao no
orgdo. No entanto, praticas criativas e inovadoras foram cada vez mais sendo limitadas ao
longo do tempo conforme o arranjo politico-institucional da politica se transformou: em
primeiro lugar, com a extingdo do MESA, que com o exercicio de autoridade pratica de José

Graziano da Silva buscava orquestrar articulagdes inovadoras para o PAA; posteriormente,

"8 Entrevista 1. [27.02.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (57 min 06
seg.).
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com a assuncdo politica do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) na
Companbhia.

O entrevistado abaixo aponta para a crise institucional do governo com os casos de

119

corrup¢ao no processo do Mensaldao ~ como um momento de inflexdo para o PAA. Ao que

parece, a crise do governo reacomodou as forcas politicas da coalizdo governamental. Assim,
quando ocorreu a reeleigao de Lula em 2006, além da mudanca na coordenagdo partidaria da
CONAB, diminui-se o espago de autonomia para os burocratas que haviam participado da
criagdo do PAA. Além disso, outra comunidade de burocratas orientados por outras
perspectivas de gestdo e sobre a finalidade do Programa assumiram cargos nos diferentes
orgdos que compunham o arranjo politico-institucional do PAA. Este processo ¢ paralelo a
uma ascendéncia do MDS na coordenacdo e a uma inflexdo da CONAB em termos de sua

centralidade na operacdo do Programa.

Eu acho que o primeiro governo Lula até o processo do Mensaldo teve uma posi¢ao
muito mais ousada. Depois, em fun¢do da recomposi¢ao no 20 governo, ja um papel
um pouco mais preponderante do proprio PMDB. Isso gerou uma reconfiguragido. A
propria CONAB em 2007, a gente comega o governo em 2007 e entrega na metade
do ano a CONAB para o PMDB. Entéo ali a gente comega a ter mais dificuldade,
mas ainda sempre muito mediado [pela interlocugdo direta com Lula]. Eu te diria
que durante o periodo Lula sempre tive um espaco, sempre foi concedida uma
liberdade de atuag@o, da minha Diretoria em relagdo ao PAA no contexto da minha
atuacdo no grupo gestor do PAA, no contexto da minha atuagdo no CONSEA que
ela era, eu diria assim, ela era concedida, era um acordo tacito concedido, que vinha
da Presidéncia da Republica para dizer: “Aqui ndo se mexe”. “Aqui este espago ¢ do
nosso campo”. Entendeu? Entdo assim, isso, todos os ministros que passaram na
Agricultura, todos os que, cada momento que tinha troca € que entrava os novos
ministros o recado... inicialmente o recado ja era dado: “Olha, o fulano de tal, que
era eu, aquele cara € nosso e ali tem um espago que vai ser um trabalho que nao é da
Agricultura... Um trabalho com o0 MDA, um trabalho com o MDS, um trabalho para
0s movimentos sociais.” Isso era politicamente muito claro, muito posto, e
obviamente que dava uma condi¢do de trabalho muito mais tranquila. Havia um
respeito, havia uma delegacdo nesse sentido de politica, que ali embora eu estive
dentro da CONAB, embora eu estivesse vinculado diretamente ao MAPA... existia
uma determinacdo que vinha de cima que dizia: “Olha, este espago vai trabalhar com
outros ministérios”. Entdo isso sempre nos possibilitou de fato trabalhar com muito
mais tranquilidade, embora os conflitos internos fossem enormes em outros campos
que eu enfrentava no dia-a-dia. Na gestdo Dilma ai se perdeu isso (entrevista

oral)'%’.

Antes de prosseguirmos, ¢ importante demonstrarmos o alinhamento das justificacoes
produzidas por partes de atores da CONAB e do CONSEA na defesa da “perspectiva
estruturante” como finalidade do PAA. Dada a maior proximidade da CONAB com

organizagdes da sociedade civil de agricultores familiares, muitas dessas participantes de

"9 Entre 2005 ¢ 2006 um escandalo relacionado a venda de votos de parlamentares no Congresso Nacional ficou
conhecido como o escandalo do Mensalao.
20 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33

seg.).
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movimentos sociais, tal como o MST, ou de sindicatos, tal coma a CONTAG, identificamos
uma maior proximidade dos burocratas implementadores atuantes na Companhia com as
justificacdes produzidas por representantes do CONSEA. Nas narrativas de representantes da
sociedade civil atuantes no Conselho ao longo da trajetéria de implementa¢ao do Programa, o
CONSEA foi essencial na criagdo do Programa, bem como na constru¢ao de demandas para
que o Programa, por um lado, tivesse mais recursos para execugao, e, por outro lado, tal como
defendido por atores situados na CONAB, privilegiasse uma visao mais estruturante para
agricultores familiares em sua implementacao. Alguns entrevistados de Grisa (2012:204, com

grifo nosso) confirmam essa percepcao.

Entdo vocé percebe que o tema do PAA ¢ muito relevante 14 no CONSEA. Dois
programas que a gente tem um papel importante na pressdo sobre os recursos sio o
PAA ¢ o PNAE. Nos dois s8o muito claros os nossos papéis. Descongelar o PNAE,
quem descongelou o valor ($) per capita foi o CONSEA. No caso do PAA, uma das
dificuldades era esta, eram ac¢des intermitentes, que podiam ter descontinuidades, ¢ a
ideia toda era aumentar o volume de recursos, dar regularidade ao Programa,
ampliar os seus objetivos, ampliar o PAA para formar estoques. (...) passava trés,
quatro meses, tava o pessoal na plenaria do CONSEA pedindo para aumentar
recursos, uma negociagdo permanente.

No CONSEA, a gente adotou esta sistemdtica de monitorar este Programa por
considerar um Programa estruturante, extremamente importante.

Retomando o tema da controvérsia entre perspectivas defendidas como finalidade do
Programa, vimos atores da CONAB e do CONSEA, e, em contrapartida, atores situados no
MDS. A controvérsia, embora se evidencie na implementacdo do PAA, parece advir desde o
processo de construgdo do Programa no Projeto Fome Zero. A rede de pessoas que passou a
operar a implementagdo do Programa no MDS estaria mais associada a uma perspectiva de
“assisténcia social” do que a uma via “estruturante para a agricultura familiar”, tal como
explicitado nas narrativas dos entrevistados. Grisa (2012) aponta que esta controvérsia era
perceptivel no referencial do PAA desde a proposta de criagdo do MESA presente no
Programa Fome Zero. A proposta foi defendida por atores que enxergavam a finalidade do
Programa, para além do acoplamento entre FAF e FSAN, como sendo a construgdo de
condig¢des estruturantes para agricultura familiar. No trecho a seguir demonstra que na criagao
do Ministério Extraordinario houve um descontentamento com defensores de uma perspectiva

mais associada ao FSAN.

Na versdo preliminar do Projeto Fome Zero havia a proposta de criagdo de um
Ministério Extraordinario para articular as diversas politicas de combate a fome.
Todavia, a partir das discussdes publicas, o Projeto reavaliou esta proposta e sugeriu
que a coordenagdo da politica de seguranca alimentar deveria estar vinculada a
Presidéncia da Republica, devido a complexidade envolvida nas articulagdes entre a
sociedade civil e as diversas instituigdes governamentais. Deste modo, a criagdo do
MESA em 2003 descontentou alguns atores envolvidos, notadamente os
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representantes do forum da seguranca alimentar e nutricional (...). Estes defendiam a
perspectiva de constituir um 6rgdo supraministerial articulador de agdes
intersetoriais de SAN (...) (GRISA, 2012:197).

Segundo alguns interlocutores, a controvérsia de finalidade do Programa passou a ser
significativa no Programa com a entrada do MDS no arranjo politico-institucional. Em 2007,
Muller (2007) afirmou - em sua pesquisa sobre a criagdo ¢ implementagao do Programa até
aquela época - que seus entrevistados enxergavam esta tensao no modo que o MDS se
projetava como ministério recém criado buscando sobrepor-se a Companhia Nacional de

Abastecimento, vista como um 6rgao de menor peso politico e administrativo.

Grande parte dos entrevistados credita essa mudanga no padrio das acdes a tentativa
do MDS de se firmar enquanto 6rgdo gestor dos programas sociais, buscando maior
visibilidade. Essa maior visibilidade é conseguida pela diminuicdo do papel dos
outros orgaos envolvidos, como ¢ o caso da CONAB. Nessa interpretagdo, quanto
menos a CONAB operar e aparecer nas agdes, melhor para o MDS, que da a si
maior proeminéncia (MULLER, 2007:94).

Esta controvérsia foi justificada de muitas formas pelos burocratas implementadores
do PAA em nivel federal. Uma delas se da, como podemos ver no relato a seguir, na
dicotomia da centralidade entre o polo da producdo e o polo do consumo na implementagao
da politica.

A partir do momento em que o MDS passa a dizer: “ndo, o importante é que se

9, < 99, <

atenda o publico do consumo”; “ndo ¢ relevante aqui a produ¢do”; “a produgio ¢é
uma consequéncia das necessidades das organizagdes que querem receber estes
produtos”. Ou seja, quem consome vai determinar o que vai ser produzido! Bom,
isso ele passa a estabelecer uma relagdo bastante diferenciada, no sentido que retira
parte do protagonismo das organizacdes da produgdo e comega a estabelecer uma
16gica mais de contrato (entrevista oral)'?'.

Defendemos que a mudanca de orientagdo a partir do modo de operacao do MDS, que
quebrava com a logica anterior estabelecida pela CONAB e MESA, teve relagdo com o fato
de os burocratas que ocupam cargos no MDS ndo terem participado dos processos iniciais da
formulacao do referencial de politica publica do PAA, nem terem contribuido com o ativismo
institucional na criagdo do Programa. Sobre isso, Grisa (2012:233) afirma que ‘“foram
privilegiadas as agdes desenvolvidas em convénios com as prefeituras e os governos estaduais
— como, por exemplo, a modalidade PAA Leite — em comparacdo com as modalidades que
sdao implementadas por meio das organizagdes € movimentos sociais’.

Os defensores do associativismo da agricultura familiar argumentam que a entrada da

logica assistencial que valoriza o polo do consumo, capitaneada pelo MDS, tenderia a

2! Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
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enfraquecer o Programa, produzindo uma tendéncia a exclusdo dos agricultores familiares
mais pobres do rol de produtores do PAA. Isso se da pelo fato de que individualmente tais
agricultores ndo alcangavam os recursos burocraticos para aderir ao Programa por meio de
prefeituras e estados. Dessa forma, percebemos que a oposi¢ao entre CONAB-CONSEA, por
um lado, e MDS, por outro, ao longo da trajetéria de implementagao do PAA, tomou a forma
de uma disputa em torno de qual enquadramento que compunha o referencial da politica
deveria ser privilegiado, mas as visdes distintas sobre a finalidade do Programa estdo
acopladas a outras controvérsias sobre o modelo de gestdo da politica. Ou seja, sobre
encontramos controvérsias relacionados a “como” implementar o PAA, o que podemos
enxergar sendo a resposta da questdo sobre “como solucionar o Problema da justificagdo
sobre a finalidade do Programa™? E nesse 4mbito que adentramos a analise das controvérsias
em torno de uma das modalidades do PAA, a Compra com Doagdo Simultanea (CDS).

A modalidade CDS tornou-se a modalidade que executou a maior quantidade de
recursos € alcangou maior publico ao longo da trajetoria de implementagdo do PAA. A CDS
visa adquirir alimentos da producdo local de agricultores familiares individuais ou
organizados em grupos formais (cooperativas e associagdes), com vistas a doagdo para
instituigdes governamentais ou ndo governamentais que desenvolvam trabalhos publicamente
reconhecidos de atendimento as populacdes em situacdo de inseguranga alimentar e
nutricional (Restaurantes populares, Cozinhas comunitarias ¢ Bancos de Alimentos). Esta
modalidade, executada apenas com recursos do MDS, antes operacionalizada apenas através
da formalizacdo de Termo de Cooperagao com a CONAB, passou a ser executada em 2012
por meio de parcerias entre MDS e estados, Distrito Federal, municipios ou consorcios
publicos de municipios por meio do Termo de Adesao.

A implementagdao da CDS a partir de entdo ocorre por duas vias: via Termo de
Cooperagao entre a CONAB e associagdes e cooperativas de agricultores familiares, ou via
Termo de Adesdo entre MDS e estados, Distrito Federal, municipios ou consorcios publicos,
com formas de pagamento aos agricultores familiares distintas. O pagamento no Termo de
Adesao ¢ feito pela Unido, por intermédio do MDS, diretamente ao agricultor, por meio de
um cartdo bancario do Banco do Brasil proprio para o recebimento dos recursos do PAA. Ja
no ambito do Termo de Cooperacdo com a CONAB, os recursos financeiros para execucao do
PAA sao repassados pelo MDS para a CONAB, que fica responsavel pelo pagamento aos
agricultores. Os agricultores devem estar organizados em cooperativas ou associagdes para
participar desta modalidade através do Termo de Cooperacdo com a CONAB, encaminhando

proposta de participagdo a Companhia. Apds aprovagdo da proposta a cooperativa ou
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associacao emite uma Cédula de Produto Rural (CPR-Doagao) e passa a fornecer alimentos a
entidades soOcio-assistenciais conforme definido na Proposta. Apds confirmagdo da entrega
dos produtos, a CONAB disponibiliza recursos pactuados na conta bancaria da organizagao,
que realiza o pagamento aos agricultores (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO
SOCIAL E COMBATE A FOME, 2014a).

Como vimos, a CDS, desde as origens do PAA, ¢ operacionalizada pela CONAB,
através de Termo de Cooperagdo. Esta execucdo envolve as associacdes € cooperativas de
agricultores familiares na gestao da politica. No entanto, para alguns burocratas situados no
MDS, na trajetéria de implementacdo do PAA a continuidade do Programa teria sido
seriamente ameacada pelas denuncias de corrupgao locais na implementagdo das modalidades
implementadas pela CONAB — tema que discutiremos nas seg¢des seguintes - € O
aprimoramento do Programa envolveria a necessidade de fomento a participagdao de
agricultores familiares individualmente, mediados por estados € municipios ¢ o Banco do
Brasil, uma posicdo que se justifica nos argumentos que defendem controle, transparéncia e
republicanismo (ou seja, a articulacdo de estados, municipios e agricultores individualizados).

A posicao defendida pelos implementadores situados no MDS envolve agéncias
distintas que sdo nomeadas por seus defensores como uma forma de protecdo do Programa e
estratégia que, nos termos desses sujeitos, tem a finalidade de tornar o PAA, mais que uma
“politica de governo”, em uma “politica de Estado”. Essa estratégia envolve uma maior
proximidade e obediéncia as exigéncias dos orgdos de controle, tais como Controladoria
Geral da Unido (CGU) e Tribunal de Contas da Unidao (TCU), que vinham realizando
auditorias no Programa e orientando a adog¢do de uma perspectiva gerencial ancorada em
indicadores ao longo da implementagdao do Programa. Além disso, esta gestdo “gerencial”
envolveria a construcdo de normativos e manuais de operagdes do Programa, ou seja, uma
padronizacgdo das praticas de gestdo e diminui¢ao da flexibilidade na relagdo com agricultores
familiares - praticas que contribuiriam com a manutencao do Programa.

Segundo Porto (2014:55) a CDS operacionalizada pela CONAB ¢ muito favoravel as
associacoes e cooperativas de agricultores familiares, pois lhe garante autonomia em relagao a

politicos locais.

Permite assegurar autonomia politica, sem depender do crivo dos politicos locais,
uma vez que a relagdo se estabelece sem a costumeira intermediagdo e as
cooperativas e associagdes passam a exercer papel publico ao assumir a gestdo do
PAA em nivel local. Ainda, possivelmente boa parte das pessoas que recebem os
alimentos também usufrui da garantia dos programas de transferéncia de renda, o
que também lhes confere autonomia, pois ndo depende mais da cesta basica
fornecida por algum politico ou “coronel” local.



155

Apos a insercao do Termo de Adesdo, o modo de operacionalizagdo do Programa que
o tornou um Programa associativo (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2018) passou a ser
transformado, segundo os defensores do associativismo, por uma questdo “concepgdo”
predominante do MDS na implementagdo da politica, concepcdo que parece ter se tornado
mais significativa apos a Lei n. 12.512 de 2011 e o Decreto n. 7.775 de 2012, que
regulamentaram mudangas no PAA, entre elas, o Termo de Adesdo. Nesta mudanga, para seus
criticos, além da retirada do protagonismo das cooperativas e associagdes de agricultores
familiares, ocorreu o incentivo a centralidade do polo consumidor e o fortalecimento do pacto
federativo.

Para alguns burocratas esta alteragdo representa uma mudang¢a de concepgao
significativa na implementacdo do Programa em termos do seu referencial original. Como
consequéncia desta alteragdo, citam outra mudanca. Os entrevistados alegam que ocorreu um
constante aumento da implementa¢do da modalidade Compra Institucional, que se organiza na
compra da agricultura familiar para fornecimento de alimento aos equipamentos publicos do
Estado e ndo mais ao polo consumidor orientado ao combate a fome no Brasil, tal como

podemos analisar no trecho a seguir.

E uma questdo de concepgdo mesmo. E essa concepgdo passava muito mais por uma
logica que sempre foi um tema complexo e delicado no governo que era a loégica do
fortalecimento do pacto federativo que sempre buscou a relagdo ¢ o MDS neste
sentido - em relagdo ao Bolsa Familia e a rede de assisténcia social — sempre teve
este desenho muito forte, de ter uma relagdo muito forte com estados e municipios.
Na gestdo de 2011 pra ca este componente se fortaleceu ainda mais. Entdo [...] ao
promover estas mudangas [...] [tem-se] esta perspectiva: fortalecer uma logica que
era de repasse de recursos por estados e municipios, operacionalizagdo por estados e
municipios e uma retirada de um protagonista do campo da politica agricola, ou seja,
ao dizer que o programa... [...] E de certa forma uma perspectiva de direcionamento
de certa forma para grandes compras doadas a hospitais, forcas armadas. Ou seja, €
uma mudanga muito radical, significativa. Porque ela sai da perspectiva da
construgdo mais autdbnoma e mais local para um processo de fortalecimento de
médias e grandes organizagdes, onde o volume de compra passou a ser mais
significativo que os processos de relagcdes de rede, de relacdo social. Produtiva que
se dava no ambito local. Isso deixou de ser valorizado. Entdo eu acho que
resumidamente esse foi a trajetéria do Programa. Ao mesmo ver infelizmente no
sentido de retrocessos numa perspectiva de ser uma nova institucionalidade em
termos de compras institucionais (entrevista oral).'*

Por um lado, a lei de 2011 trouxe seguranga para o Programa, que seguia com uma
“fragilidade legal” desde suas origens, devido ao seu processo de criagdo ter sido produzido
através de um “enxerto” em uma lei de outro tema que foi regulamentada, e, posteriormente,

por Decreto. Sob outra perspectiva, a lei introduziu mudangas que, segundo alguns atores,

'22 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
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foram significativas para transformar a rota de implementagdo da politica em relagdo ao seu
referencial da lei de criacdo (PORTO, 2015; SCHMITT; SILVA, 2016).

A CDS via Termo de Adesao estabelece compromissos entre 0 MDS e as unidades
executoras (estados e municipios) e tem vigéncia de cinco anos, prorrogaveis por mais cinco
anos. As unidades executoras selecionam agricultores familiares (beneficiarios fornecedores)
e as entidades a serem atendidas com alimentos (beneficiarios consumidores) buscando
compatibilizar a demanda e oferta dos alimentos. Nesta etapa, a entidade executora cadastra
uma Proposta de Participacao no SISPAA para avaliagao por parte da SESAN, no MDS. Apds
a aprovagdo da proposta por parte do MDS sdo emitidos cartdes bancarios aos agricultores
familiares (beneficiarios fornecedores) e as UE estdao autorizadas a adquirir produtos desses e
destind-los as organizagdes cadastradas. Na CDS por Termo de Adesdo, os agricultores
familiares entregam os alimentos em uma Central de Distribui¢do, onde esses sdo pesados e
separados para serem doados pela Unidade Executora. Além disso, o pagamento ¢ feito pela
Unido, por intermédio do MDS, diretamente ao agricultor, por meio de um cartdo bancario
proprio para o recebimento dos recursos do PAA. Este processo, assim sendo, beneficiou-se
de um sistema eletronico criado para facilitar a avaliagdo das propostas de participagdo do
Programa enviadas por estados e municipios, apos definicdo dos beneficiarios fornecedores
(os agricultores familiares), que, em sua maioria atuariam individualmente ou em pequenos
conjuntos, nao necessitando estar afiliados a associacdes e cooperativas, bem como apds
defini¢ao dos beneficiarios consumidores, as entidades a serem atendidas com alimentos
(MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME, 2014a).

Segundo alguns entrevistados, a criagdo do Termo de Adesao faz parte de um processo
mais amplo de controle realizado no PAA pela CGU em parceria com o MDS. A inser¢ao dos
orgados de controle no Programa e a solicitagao de indicadores de desempenho sao utilizadas
como “provas” por parte dos defensores da perspectiva assistencial de que o “modus
operandi” do Programa ndo deveria dialogar com organizagdes e cooperativas de pequenos

produtores, alegando sua desorganizagdo na operagao.

A maior modalidade é a de Compra com Doagdo Simultanea, tanto com a CONAB
quanto com os estados ¢ municipios [via Termo de Adesdo]. Mas hoje ndo sdo mais
feitos com convénios. Gasta-se mais tempo analisando convénio e prestagdo de
contas. Em 2012, a SESAN [Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional do MDS] com a CGU criou o Termo de Adesdo” (entrevista oral).'

O principal argumento em favor da gestdo via Termo de Adesdo aponta que o didlogo

' Entrevista II1. [08.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (47 min 24
seg.).
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com agricultores individualizados, através do Banco do Brasil, cria um sistema de
informacdes transparentes e evita fraudes. Os agricultores familiares cadastrados no PRONAF
possuem a Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF. Essa declaragdo os insere numa base de
dados que facilita que o MDS e os 6rgaos de controle identifiquem os dados dos beneficiarios,
0 que organiza, nas palavras do interlocutor abaixo, “um mecanismo de selecao” desses
agricultores no PAA. O Banco do Brasil torna-se responsavel pelo pagamento ao agricultor
quando este entregar os produtos vendidos ao PAA para estados e municipios que operem por

meio de Termo de Adesdao com emissdo de nota fiscal.

Essa metodologia de vocé entregar um cartdo pro agricultor, na verdade, a gente
opera via Banco do Brasil [BB]. Os agricultores ja sdo previamente cadastrados na
DAP, gerida pelo antigo MDA. Esta 14, a gente se vale dessa base de dados para ver
os agricultores que podem participar do programa. E um processo de sele¢io do
agricultor. Depois disso o BB entrega para o agricultor e agricultora em qualquer
Iugar do Brasil. Nessa entrega, o agricultor entrega o produto dele com nota fiscal,
entdo nessa ponta o dinheiro cai direto no cartdo do agricultor. Mas pode acontecer
desvio. A imaginacdo para o desvio ¢ muito grande. A outra ponta ¢ centrada nos
alimentos. O alimento ¢ distribuido para hospitais, creches, escolas, entidades
previamente cadastradas, que também passam por selegdo, por fazem parte do
SUAS, se nao me engano. Se o alimento chega desconforme com os padrdes
minimos ou com volume diferente, a entidade que estd recebendo tem o dever de
comunicar que o alimento ndo veio conforme deveria vir. Seria uma forma de
controle da qualidade e da quantidade do alimento. Eu tenho a percepcdo que
realmente vocé consegue, com o recurso saindo do governo Federal para o
agricultor. Nesse caminho, hd a participagdo dos entes federados, e ai deve ser
reforcado o pacto federativo. Deve haver esse intermédio, até porque quem da o aval
de se o alimento foi entregue, se tem nota fiscal, quem insere essas notas, sdo entes
publicos, ou estados ou municipios, entdo a minha percep¢do é a de que, sim,
provavelmente esse recurso chegue mais facilmente para o agricultor e para quem
precisa, e com menos possibilidades de desvio no meio do caminho. E é mais facil
também, talvez se a gente pensar em um mundo perfeito, via convénio, que tudo
ocorra de forma legal. S6 que a gente ndo conseguia ter o retorno das informagdes

(entrevista oral)'*,

Na perspectiva de alguns interlocutores, por outro lado, além da intensificacdo do
controle burocratico nas relagdes entre Estado e sociedade civil na implementagdo de politicas
sociais, houve ao longo das gestoes federais do PT, principalmente, no governos de Dilma
Rousseff, uma intensificagdo da federalizacao e a diminuicao do didlogo com os movimentos
sociais. Isso teria reflexo no PAA no sentido da ascendéncia de sua operacdo por meio do
Compra com Doagdo Simultanea através do Termo de Adesdo e a consequente diminui¢cdo da

operagao das modalidades que dialogam com organizagdes de agricultores familiares.

Vinha acontecendo desde a presidenta Dilma. Ela fez um recuo em relagdo ao
didlogo com a base social de alguma maneira, entdo desde o primeiro mandato dela
ja mudou de figura. Mas isso ndo afetou muito o programa, porque ele estava numa
fase em que ele ja estava institucionalizado, ja era conhecido, e ndo dependia mais

24 Entrevista VIIL. [04.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (62 min 35
seg.).
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desse processo. E os movimentos sociais, a maior parte, continuam dialogando com

. . 125
o governo. Mesmo com essa mudanga, o pessoal esta ai (entrevista oral) .

Em 2016, quando entrevistamos burocratas vinculados tanto a CONAB quanto ao
MDS, havia uma leitura de que a modalidade “Compra com Doagdo Simultanea” por Termo
de Cooperagdao, implementado pela CONAB, deixaria gradualmente de existir, € que a
tendéncia do uso do Termo de Adesao entre 0 MDS e estados e municipios tornaria a unica

op¢ao da modalidade, como podemos ver a seguir.

O nosso foco é mesmo no PAA fortalecer cada vez mais a Compra com Doagado
Simultanea com o Termo de Adesdo. Até porque nds queremos aumentar a base de
fornecedores do cadastro Unico, nds temos esse desafio: os agricultores mais pobres
fornegam para o PAA, ¢ a modalidade que eles conseguem fornecer ¢ sempre a
compra por doacdo simultianea, e os agricultores mais fortes, mais organizados, é a
compra institucional, eles transitam mais tranquilamente no mercado. Entdo o nosso
foco ¢ fortalecer mesmo a compra com doagdo simultanea; é um outro momento.
(entrevista oral).'*

Dito isso, vimos que uma segunda mudanca derivada da reforma do PAA envolve a
criacdo de uma nova modalidade de aquisicdo de alimentos, a Compra Institucional, uma
inovagdo do Decreto n. 7.775 de 2012. A singularidade da modalidade Compra Institucional
se da pelo fato de que o demandante dos produtos comprados da agricultura familiar ¢ o
Estado, os orgdos, entidades ou instituigdes da administragdo direta e indireta da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios. Essa singularidade se tornou ainda mais
relevante a partir do Decreto n. 8.473, de 22 de junho de 2015, assinado por Dilma Rousseff.
O decreto definiu que a partir de 2016 pelo menos 30% (trinta por cento) do total de recursos
dos orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal direta, autarquica e fundacional
destinados a aquisi¢do de alimentos deveria ser usado para comprar da agricultura familiar. A
partir destes normativos, algumas legislagdes estaduais buscaram replicar a iniciativa do
governo federal. Na operacdo da modalidade Compra Institucional, no periodo de julho de
2012 a dezembro de 2015, foram executados R$ 112,1 milhdes, R$ 63,3 milhdes executados
por meio da legislagdo federal e R$ 48,8 milhdes por meio das legislagdes estaduais que

tratam de compras publicas da agricultura familiar'?’.

25 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).

26 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).

””MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE A FOME. Compras da agricultura
familiar por o6rgaos publicos: modalidade compra institucional do PAA (2012-2015). Brasilia: jul. 2016.
Disponivel em:
<http://www.mds.gov.br/webarquivos/arquivo/seguranca alimentar/compra institucional/Relatorio PAACompr
alnstitucional%202012-2015.pdf>. Acesso em: 16 mar. 2017
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A modalidade Compra Institucional privilegia apenas os beneficidrios fornecedores, os
agricultores familiares, o que, para alguns, significa a deturpacao do objetivo da politica, que
¢ favorecer tanto os agricultores familiares quanto as entidades da rede socioassistencial
consumidoras dos alimentos adquiridos. Para esses sujeitos, a modalidade ndo € negativa, por
criar uma reserva de mercado para os pequenos agricultores, no entanto, com a sua
ascendéncia percebeu-se uma retirada de recursos e execugdo significativa da modalidade
Compra com Doacao Simultdnea, o que pode representar um risco para a continuidade do
Programa nos moldes originais, deturpando suas finalidades e metodologias originais.

Para alguns interlocutores, a Compra Institucional representaria praticamente a
institucionalizagdo de uma outra politica, que nao adere a proposta original do PAA de unir
FAF e FSAN, mas que, no entanto, “bebe da fonte do marco regulatéorio do PAA”, o que
envolve principalmente a dispensa da licitagdo para compras institucionais da agricultura
familiar. Essa tese que fica bem expressa no trecho de entrevista abaixo. O fato de a

modalidade ndo demandar or¢amento do MDA nem do MDS corrobora com ela.

Modalidade de compra institucional, esta ndo é de or¢gamento nem do MDA nem o
MDS, uma modalidade que foi criada na Lei n° 12.512, de 2011, e foi
regulamentada pelo decreto 7775 de 2012, que permite também aos estados e ao DF
comprar da agricultura familiar com despensa de licitacdo, ou seja, bebendo da fonte
do marco regulatério do PAA (...) Ha muitos prefeitos que vem aqui e querem, por
exemplo, que compre mais leite do seu estado, mas ele proprio compra leite do Rio
Grande do Sul, entdo ndo faz sentido. O leite local deve ser priorizado. Compra
institucional é isso, ¢ falar para o estado que ele pode comprar da agricultura
familiar local com dispensa de licitagdo. Deve ser criada uma cultura a favor disso

(entrevista oral)'**.

Outros interlocutores também avaliam negativamente a Compra Institucional, pelo
mesmo motivo: a CDS comegou a “minguar” apos a implementagao da modalidade Compra
Institucional, o que tem sido apontado como um dos efeitos prejudiciais da modalidade para o
Programa como um todo, que tinha na CDS sua modalidade de maior execug¢do, através da

CONAB ¢ pelo Termo de Adesao.

Nao sou contra a compra institucional. Eu acho que ¢ importante, mas eu acho que
ela ndo deve se dar em detrimento de ir minguando essa outra modalidade do PAA
[CDS], até porque ha denuncias de que muitas vezes o prefeito ndo compra da
agricultura familiar para levar para o quartel, para o restaurante da universidade, ou
seja, ele termina comprando sem ser da agricultura familiar. Inclusive ha dentincias
de que ele compra da Ceasa, que nao compra do agricultor familiar. Entdo eu vejo
que isso ¢ uma forma de ir desvirtuando essa modalidade, que é tdo cara. Eu acho
que ¢ uma miopia do governo, e que ele deveria fazer uma balanceamento, ter um
volume de recursos dirigidos para essa compra da modalidade de compra com
doagdo simultinea que ¢é justamente que aproxima o agricultor das entidades
socioassistenciais do seu municipio, ele sabe que aquela instituicdo precisa, que tem

28 Entrevista I11. [08.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (47 min 24
seg.).
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tantos velhinhos que precisam ser alimentados, e que muitas vezes a gente vé. (...) E
bom se averiguar do volume de desvio da compra institucional. E praticamente zero
aquele alvorogo que eles criaram 14 no Parana com doagdo simultinea € quase zero.
E um controle direto. A entidade que recebe, os agricultores apresentam projeto
dizendo que estdo produzindo isso e aquilo, entdo o controle é um controle social
muito mais eficaz. Quiseram envolver os gestores e outros técnicos da CONAB, e
que ndo se comprovou nada, tanto que eles foram até absolvidos. Foi ja um freio.
Foi ali que comegou o declinio da compra com doagdo simultanea. Ai eles criaram
essa legislagdo que dificulta, e temos ai todo o declinio. E um ponto de inflexdo do

. . 129
PAA, vamos ver se a gente consegue reverter isso (entrevista oral) ~.

De fato, o processo de diminuicdo da implementagdo da modalidade Compra com
Doacao Simultanea por meio da CONAB tornou-se mais intensa apds a crise do Programa
advinda da “Operagdo Agro-fantasma” em 2103, a qual discutiremos adiante. Além disso, os
autores apontam para a ascendéncia paulatina da implementagdo da modalidade CDS por

meio de Termo de Adesao, por um lado, e, por outro, da modalidade Compra Institucional.

E importante destacar que o arrefecimento do PAA recaiu principalmente sobre a
modalidade Compra com Doagdo Simultanea, operada pela CONAB, a qual foi
objeto de maior controle e investigacdo. Chama a atengo que esta foi a modalidade
que teve maior projecdo politica nacional e internacional e que as capacidades de
execucao dependiam da interacdo com as organizacdes da sociedade civil. Nesse
processo de arrefecimento da modalidade compra com doagdo simultanea, outros
formatos e modalidades foram estimulados, notadamente a Compra com Doagdo
Simultanea executada via Termo de Ades@o com governos estaduais € municipais, e
a Compra Institucional, a primeira incitada desde 2011 e a segunda desde a sua
criagdo em 2012 (GRISA; KATO; FLEXOR, 2017:26) .

Em contrapartida, alguns interlocutores enxergam a modalidade Compra Institucional
como uma possibilidade de contribuir mais efetivamente com o fortalecimento da agricultura
familiar, construindo mais um mercado institucional para escoamento da produgdo nacional
dos pequenos produtores. Um interlocutor do MDA apontou para o fato de que havia uma
orientacdo em 2016 para que contribuissem com a ampliagdo da modalidade, citando o
decreto de Dilma Rousseff que previa que os 6rgaos federais comprassem, no minimo, 30%

do total de suas compras de alimenta¢do da agricultura familiar.

Nos estamos também internamente ¢ muito por provoca¢ao do nosso secretario e do
nosso ministro... iremos atuar para dar conta das compras institucionais, né. Foi
publicado em junho um decreto que determina que a partir de 1 de Janeiro de 2016
todos os orgdo federais comprem no minimo 30% da agricultura familiar. E o MDA
¢ citado diretamente neste decreto como 6rgdo responsavel por contribuir com a
organizagdo da oferta para atendimento deste mercado. Entdo isso ja esta dentro do
nosso planejamento e nos... esse decreto, € importante salientar, que ele deriva muito
da experiéncia do PAA, do histérico do PAA e mais recentemente da experiéncia
com o PNAE. Ele [...] foi assinado justamente para dar conta da possibilidade
ampliar as compras da agricultura familiar para além dos 6rgdos federais (entrevista

12 Entrevista XX [06.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (72 min 40
seg.).
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oral)."’

Na defesa da modalidade, alguns interlocutores do MDS apontaram que a demanda
pela modalidade advinha dos proprios movimentos sociais, embora tenhamos dialogado com
representantes do CONSEA diretamente vinculados a esses movimentos sociais € a
perspectiva seja a contraria, de critica a Compra Institucional. A entrevista abaixo aponta a
tese da modalidade como um reflexo das demandas dos movimentos sociais. Além disso o

entrevistado aponta para uma inten¢ao de ampliagao da modalidade.

Entdo os movimentos sociais foram quem inicialmente demandaram e
impulsionaram isso. Foi uma demanda inclusive diretamente feita pela Presidéncia
da Republica por CONTAG e outros movimentos de ampliar e criar uma legislag@o
especifica neste momento obrigando os 6rgaos federais. Mas quem sabe futuramente
a gente nao tenha também uma legislagdo que obrigue — ¢é claro que isso é um pouco
mais dificil, né — os orgdos estaduais. Mas pelo desenho federativo a gente ja
determinar uma obrigatoriedade, porque isso teria que passar por um outro processo
de convencimento, discussdo para isso acontecer. E claro que hoje pela modalidade
de compra institucional do PAA... ela foi criada em 2011 e passou a ser executada
em 2012. Ela ja permite que qualquer 6rgdo estadual, universidade municipal, os
orgdos, as empresas publicas, autarquias, unidades de seguranca publica, institutos
federais, fagam esta compra voluntariamente, né. Isso em até em alguns casos tem
sido fomentado pelo MDS e por nés. E ocorre por dentro do instrumento PAA
Compra Institucional. Claro que é um processo mais demorado e envolve
convencimento, interesse do gestor em fazer. Mas € algo muito similar com o que
vai acontecer agora com o decreto dos 6rgaos federais, dos 30%, que diferentemente
desta maneira, obrigando os 6rgdos federais a adquirir no minimo 30%, com recurso
proprio, da agricultura familiar para suas demandas regulares para consumo de
alimento. Entdo eu diria que um pouco foi iniciativa e provocagdo dos 6rgaos
envolvidos na discussdo do PAA — MDS, MDA, a prépria CONAB —, e outro por
meio da propria sociedade civil organizada, né. Os movimentos (CONTAG,
FETRAT, MPA, Via Campesina) que influenciaram nesta decisdo da Presidéncia da
Republica por intermédio... foi um movimento que foi encabegado... o desenho do
decreto foi encabecado pela secretaria geral da presidéncia da republica, pela Casa
Civil, reuniu os 6rgaos gestores do PAA, que tem interesse, né. Reuniu MDA, MDS,
MPOG, Ministério da Fazenda, construiu o Decreto e publicou. (entrevista oral)'*".

Para outros interlocutores atuantes na CONAB e no CONSEA, o crescimento da
modalidade Compra Institucional ¢ enxergado como um retrocesso e indica uma possibilidade

de “fim” do PAA nos seus moldes originais.

Este ¢ um momento, vamos dizer assim, de ascensdo importante do Programa até
2012, quando ai ja o 30 momento, quando come¢am ali mudangas mais
significativas em relagdo, 2011 para 2012, com a criagdo, num primeiro momento,
da compra institucional, que aparentemente seria algo para “bombar” o Programa,
permitindo que outros governos e 6rgdos do governo federal com recursos proprios
pudessem se utilizar da lei do PAA. S6 que com as mudangas que houve na gestao
do MDS, por uma falsa interpretagdo de realidade, vamos dizer assim, ao achar que
0s numeros, o avango social se traduziam em resolu¢do da problematica da

0 Entrevista VI. [26.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (76 min 48
seg.).
B Entrevista V. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (64 min 10
seg.).
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inseguranga alimentar, o que ndo era verdade. (...) As pessoas poderiam estar
comendo minimamente, mas nao estavam comendo bem, ou seja, comendo de forma
diversificada, ou seja, todo um debate sobre a seguranga alimentar efetivamente a
ser feita que jamais o Programa poderia ou deveria ter o retrocesso que ele teve

perdendo a relevancia deste componente da politica agricola. O 30 momento foi este

. . . . 132
retrocesso... A Compra Institucional representa isso (entrevista oral) ™.

E ai isso [a burocratizagdo do Programa e a ascendéncia da Compra Institucional]
complicou muito, esses dois ultimos anos de 2014 a 2016, a gente foi vendo com
uma desconstru¢do do PAA, pelo menos eu relagdo aquilo que era anteriormente. E
isso, como falei, roubou muito a nossa energia em termos de conselho, porque nos
ficamos nessa luta para tentar segurar as pontas, reivindicar questdes em relagdo ao
PAA (...) Nossa avaliacdo sem duvida ¢ a de que essas mudangas comprometeram
muito a dindmica do programa na direcdo em que a gente julgava que seria a
melhor, que era o fortalecimento da compra com doac¢do simultanea (entrevista
oral)' ¥,

Segundo nossa interpretacdo dos entrevistados, a modalidade Compra Institucional, de
fato, tende a nao se orientar pelo acoplamento entre os frames FAF e FSAN presente no
referencial de politica publica do PAA original. Embora privilegie uma das ideias-chave do
FAF, que ¢ a reserva de mercado para agricultura familiar, perde-se a outra ponta da politica,
que ¢ a destinagdo de alimentos para entidades socioassistencias. Além disso, a destinagdo dos
alimentos para 6rgdos governamentais tende a despolitizar o objetivo de construcdo de
seguranca alimentar e nutricional da politica. Ao que parece, a Compra Institucional ¢ um
arranjo mais valorizado pelos atores vinculados ao MDS do que aos atores vinculados a
CONAB ¢ ao CONSEA. Em alguma medida, a modalidade busca resolver as criticas de
valorizacdo da perspectiva assistencial do Programa, com a centralidade do CDS por meio do
Termo de Adesdo. Embora a modalidade resolva a demanda por crédito do enquadramento do
FAF, ela nao resolve a demanda por favorecimento do associativismo das organizagdes da
agricultura familiar, a ideia-chave mais defendida pelos burocratas implementadores
engajados pelo FAF, como vimos até aqui.

A titulo de conclusdo, temos duas hipdteses a serem testadas em pesquisas posteriores
acerca da modalidade Compra Institucional: (i) seria a modalidade Compra Institucional uma
forma de dissociar o conflito entre os frames presente em toda trajetoria de implementacao na
redefini¢dao da politica em outro referencial?; ou (i) a ascendéncia da modalidade representa,
de fato, a indicacdo tacita de uma tendéncia ja apontada por alguns sobre a diminuicao da

implementa¢ao do PAA em geral, o que pode indicar a modalidade vir a substitui a propria

32 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
"33 Entrevista XXI [10.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (88 min 30
seg.).
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politica? A Compra Institucional merece maiores analises, algo que ndo foi possivel realizar
em nossa pesquisa, devido a crise governamental instalada na gestdo da ex-presidenta Dilma
Rousseff que levou ao seu impeachment em 2016, ano de realizacdo da maioria das

entrevistas aqui analisadas.

4.2. A OPERACAO AGRO-FANTASMA E A CONSTRUCAO DE REGRAS
E MANUALIS “EM DEFESA DO PAA”

Casos de falhas nos processos de implementacdo sdo frequentes na trajetéria de
politicas publicas no Brasil, principalmente, quando ocorrem na “ponta” da politica, ou seja,
na relagdo entre os chamados burocratas de rua e os beneficidrios. Uma série de razoes da
cultura politica brasileira poderiam ser evocadas para explicar as causas destas situagdes: a
chamada “estadania” na relagdo dos beneficiarios com o estado, ou seja, a expectativa dos
cidadaos que seus direitos sejam atendidos a qualquer custo pelo Estado (CARVALHO,
2015), os conflitos que envolvem a discricionariedade dos burocratas de rua e as rigidas
normas de controle da burocracia (LIPSKY, 1980). Na trajetéria de implementagao do PAA,
alguns casos como os citados ocorreram, gerando dilemas e ajustes normativos na
operacionalizacdo do Programa. Em 2008, oito toneladas de arroz em casca foram incineradas
por suspeita de contaminagdo por beribéri no Maranhao. A indicacao era de que houve mau
armazenamento do produto por parte da Superintendéncia regional da CONAB. Além do
caso indiciado por mal armazenamento, os agentes estatais da Companhia citaram um caso de
2010, no qual houve uma dentuincia de uma cooperativa no Rio Grande Sul que foi usada de
“fachada” por uma agroindustria. A cooperativa comprava produtos de terceiros € entregava
tais produtos em nome da cooperativa para o PAA.

Mas o caso mais emblematico ocorreu em 2013, em uma operagdo da Policia Federal
no Parana, em Sao Paulo e no Mato Grosso do Sul intitulada “Operagao Agro-fantasma”, a
qual expediu cerca de 37 mandados de busca e apreensao. Todos os casos investigados tinham
relagdo com a modalidade Compra com Doagdo Simultanea, que envolvia recursos repassados
pela CONAB a associagdes e cooperativas rurais. No Parana os casos foram considerados os
mais graves. Foram oito processos instaurados envolvendo a CONAB e o coordenador da

134

Diretoria responsavel pelo PAA a época foi indiciado e afastado do cargo ~". A operagao

134 Até dezembro de 2018, dois dos oito casos haviam sido resolvidos, um deles tendo sido anulado pelo

Ministério Publico, que em 2013 havia lhe instaurado. O coordenador foi inocentado anos depois, embora tenha
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Agro-fantasma foi utilizada como um argumento para intensificagdo de controvérsias no
ambito da trajetoria do Programa incitando a construgdo de justificagdes, por um lado,
defendendo a necessidade de controle e transparéncia do PAA como forma de protegé-lo, e,
por outro lado, de defesa a importancia da flexibiliza¢dao nas relagcdes com as organizagdes de
agricultores familiares. Na pratica, como resultado da Operagdo, Grisa, Kato e Flexor
(2017:26) apontam uma diminui¢do dos recursos aplicados no Programa nos anos seguintes,
afirmando que “a execugdo orcamentaria do PAA caiu pela metade, seja em termos de
recursos financeiros aplicados, seja em termos de agricultores familiares beneficiados, ou
ainda de organizagdes consumidoras contempladas”.

Alguns burocratas entrevistados inseridos na CONAB acusam este processo como um
momento de enrijecimento da politica, tal como se vé no excerto abaixo. Alguns
representantes da sociedade civil atuantes no CONSEA e representantes de movimentos
sociais advogando em prol das demandas de associagdes e cooperativas locais, afirmam que o
maior controle ¢ negativo, utilizando-se do termo “burocratizacdo” como um impacto

negativo promovido na execugao geral do PAA.

Em 2013, essa Agro-fantasma foi o 4pice dessa necessidade de ajustes. Nao que
antes ndo ocorresse, porque ocorria. A CONAB tinha auditorias e processos, a CGU
fazia auditoria, mas com o advento do Parana, parece que naquele ano a CGU
baixou tudo o que podia baixar no processo da CONAB. L4 no Rio Grande do Sul, e
ai eu ja estava voltando do Mestrado, era pedido em cima de pedido. Os caras
queriam processos. Nos tinhamos 100 processos e eles pediram 50 processos. Nao
era uma amostragem de 10%, eles queriam 50% dos processos do Rio Grande do
Sul. Tinha que separar todos os processos ¢ mandar para a CGU. Eu me lembro de
um consultor no PNUD que dizia que, no inicio, quando eu cheguei no RS, que a
relagdo com PAA ¢é uma relagdo de confianga. Se ndo tiver confianca com a
cooperativa ndo pode trabalhar, porque tudo é trabalhado por meio do papel, vocé
ndo acompanha o dia a dia, a entrega do produto, vocé€ estd na superintendéncia
recebendo papel e analisando. Se ndo confiar nos caras, acabou. E essa relagao de
confianga em 2013 foi extinta. Nao existe mais relagdo de confianga. O que existe €
relacdo de preto no branco. Nao que existisse antes, mas se acreditava mais nas
pessoas. Muitas das falhas da Agro-fantasma, até hoje, pelos processos que estdo
saindo, na realidade, ndo teve dolo, ma-fé. (...) Era uma relacdo de confianga. Acho
que 28513 teve esse corte, em 2014 teve a primeira variagdo normativa (entrevista
oral).

No excerto acima, o entrevistado afirma que entre 2013 e¢ 2014 passou a ocorrer a
imposicao de uma “variacdo normativa” justificada a partir da gravidade dos casos de 2013. O
que antes era configurado como “relacao de confianga” na prestacdo de contas de agricultores

familiares ¢ CONAB passou a ser indicado como ‘“erro”, principalmente na avaliagao dos

sofrido o revés do afastamento do cargo e a criminalizagdo que chegou até as midias. No Parand alguns
agricultores ficaram detidos por 40 dias, a época. O caso tomou grandes proporgdes no Programa.
'35 Entrevista X [17.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (101 min 52

seg.).
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orgaos de controle, tais como a CGU e o TCU. Os atores inseridos no MDS assumiram uma
defesa da importancia de se construir uma gestao mais sistematica na implementagdao do PAA.
Assim, além da maior valorizacdo do pacto federativo, a constru¢do de manuais de operagao
claros e a observagdo de critérios de controle e transparéncia passaram a ser exigidos dos
orgaos do Grupo Gestor, principalmente, da CONAB. Dessa forma, os burocratas inseridos no
ambito do MDS defendem este processo de controle gerencial como necessario para que a
PAA nao deixasse de existir e que se tornasse mais eficaz, tornando-se mais que uma “politica
de governo”, mas uma “politica de Estado”, ou seja, perene, sem riscos de deixar de existir,
dado que a baixa operagdao do Programa apresentava um risco. Esta posi¢ao tornou-se central
na implementagdo do Programa desde entdo. Os trechos a seguir sao expressoes dessa
justificagao.

Hoje estd na moda dizer que o programa se burocratizou, vocé ja deve ter ouvido
isso, que se concentrou nos mais ricos e consolidados. Os dados nao mostram isso,
vocé pode pegar com o [Nome], se vocé pega de quando conseguimos medir o CAD
Unico, a gente vem crescendo. E no que as pessoas falam que foi o ano da
burocratizagdo foi 0 ano que mais atingimos as pessoas mais pobres € esse ano o
percentual tende a ser maior ainda. Eu ndo consigo ver na pratica essa
burocratizagdo. Eu acho que nés conseguimos tornar as regras mais claras, que nos
conseguimos dar transparéncia para o programa e agora as operagdes sdo seguras
tanto para o executor, que ¢ a CONAB, quanto para a organiza¢do que esta na ponta.
O gestor sabe exatamente tudo o que tem que conter, o agricultor e a organizagao
também, todos os passos e os documentos, como deve ser a gestdo, como deve ser a
destinacdo dos alimentos etc. Talvez antes nds ndo observassemos as regras, 0 que
levou a paralisagdo do Programa em 2013, as regras eram muito mais burocraticas
do que 2014. Noés “enxugamos a burocracia”, mas passamos a “exigir” (entrevista
oral)."**

No trecho acima, observamos uma justificagdo que alega que, ao contrario da critica a
burocratiza¢gdo, um “enxugamento da burocracia”. No entanto, ocorre a defesa de que se inicia
uma maior exigéncia na operagao do PAA, o que, na pratica, envolveria possibilidade tacita
de punicao. Abaixo vemos uma clara relagcdo dos criticos a burocratizagdo como participantes
da “militancia”. Essa associacdao a militancia diz respeito a defesa do papel das associagdes e
organizagdes de agricultores familiares, muitas delas participantes de redes de movimentos
sociais do campo. A defesa do controle e transparéncia se organiza contra a operacao
“militante”, o que outro entrevistado acima chamou de baseada em lacos de confianca entre
gestores e agricultores familiares. Alega-se que a “vontade de fazer acontecer” acabou por ser

prejudicial ao Programa e o colocava em risco, dai a necessidade de controle transparéncia.

Porque antes o programa era operado... Como vocé€ sempre teve uma base muito
militante na operagdo do programa, todos queriam fazer, e queriam fazer com que o

3¢ Entrevista IV. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (56 min 49
seg.).
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programa acontecesse. Entdo de fato, havia uma inseguranca institucional, juridica,
e todo mundo fazia mesmo assim. E nio era de ma-fé, ndo era de desvio, era porque
as pessoas queriam fazer acontecer. E isso acontecia em varios programas aqui na

Esplanada, alguns dos quais eu trabalhei. A gente foi fazendo porque queria ver a

: . 137
coisa acontecer (entrevista oral) ~'.

O entrevistado abaixo corrobora com a tese critica ao “militantismo” na burocracia.
No entanto, o argumento acrescenta o fato de que alguns burocratas implementadores federais
deram “muito poder discricionario” aos burocratas de nivel de rua, que operavam na ponta da
politica em relagcdo com agricultores familiares. Outros entrevistados, criticos desse

“militantismo” chamam isso de flexibilizagao na implementacao do PAA.

Af vocé encontra o que eu te falei: como caminhar entre o “militantismo” e o
“weberiano”. H4 um perfil de gestor do [Nome] que se aproximou muito, no meu
ponto de vista, do “militantismo”, ndo considerava muito o regramento publico. Isso
gerou um problema legal, que pra mim estd contaminado pela politica. (...) Essa
fragilidade com o regramento. Ele dava muito poder discricionario para o operador
na ponta (entrevista oral)'>*.

Ja no trecho abaixo vemos uma critica aos proprios agricultores familiares que agiram
de ma fé aproveitando brechas de controle dos burocratas de nivel de rua como o “problema”
relativo aos casos denunciados na Agro-fantasma. O problema passa entdo a ser criticado

como “fragilidade do controle”.

O [Nome] nao enfrentou com rigor como o [Nome] vem fechando espaco. Um louco
da cooperativa pegava o limite do PAA e do PNAE, o agricultor dava 1000 ¢ ele
cobrava 5000 do governo. Isso que a PF pegou no Parana. Isso ¢ fragilidade de
controle, coisa que a Lilian sempre alertava, para regrar mais o instrumento. Ele
como gestor saiu ileso, mas 14 na ponta, as cooperativas vao pagar. Fragilidade de
controle (entrevista oral).'*’

E interessante comparar as afirmacdes dos atores com relatos de pesquisa sobre a
implementa¢ao do PAA. Nesse sentido, Schmitt e Silva (2016) realizaram pesquisa sobre os
processos organizativos de associagdes € cooperativas de agricultores familiares na Bahia e
Rio Grande do Sul antes da ocorréncia da Operacao Agro-fantasma e demonstraram que o
Programa de Aquisi¢do de Alimentos ja vivia, na pratica, um aumento dos processos de
controle e fiscalizagao pelos 6rgaos de controle, o que gerou uma reducao na informalidade
relativa que marcou os primeiros anos de implementacdo do PAA. Os autores afirmaram,

também, como resultado de sua pesquisa, a importancia conferida pelas organizagdes sociais

7 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).
% Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
%9 Entrevista VII. [27.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (43 min 59
seg.).
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do resultado do Programa em termos de fortalecimento organizativo. Para essas organizagdes,
o PAA teria se tornado um meio de obtencdo de sua formalizagdo e profissionalizagdo
organizativa para estabelecimento de relacdes com o Estado e com o mercado. Assim como
parecem indicar os achados dos autores, alguns burocratas inseridos na implementagdao do
Programa a época afirmam que o Operagdo Agro-fantasma teve como resultado o acirramento
do controle e da fiscalizagdao que ja vinham ocorrendo antes das dentncias.

Segundo os defensores da “perspectiva assistencial”, o aprimoramento do Programa
envolveria o aumento de controle e transparéncia na sua implementagdo. Essa tese envolveria
uma maior proximidade a atuacao dos o6rgaos de controle (tais como CGU e TCU), bem como
a construcdo de normativos e manuais de operacdes do Programa como formas de criar
controle sobre as exigéncias e limitagcdes para discricionariedade na operacionaliza¢ao do
Programa. A prova utilizada por esses sdo dados sobre a demanda do Programa nos anos
seguintes aumentou.

Na pratica, a partir de 2013, uma série de reformulagdes normativas ocorreram com o
discurso do controle e da transparéncia. Apos a Operacdo Agro-fantasma, ocorreu uma grande
auditoria da CGU na CONAB. Segundo Grisa, Kato e Flexor (2017), em geral, ap6s 2013, ¢
possivel identificar uma maior atuagao dos 6rgaos de controle no Programa, bem como uma
implementa¢ao mais descontextualizada da agricultura familiar, o que confirma a tese de uma
execu¢dao do Programa mais voltada ao privilegiamento da “perspectiva assistencial” como

finalidade do PAA.

A partir de 2013, o PAA entrou em uma nova trajetoria, fruto de uma atuagdo mais
incisiva das capacidades estatais de controle (6rgdos de controle da gestdo publica
federal, como a Controladoria Geral da Unifo), por vezes descontextualizadas das
especificidades da agricultura familiar. A execucdo do PAA tornou-se mais intensa
em regras formais e documentos exigidos, assim como a fiscalizagdo do Programa
tornou-se mais enérgica e menos flexivel (GRISA; KATO; FLEXOR, 2017:35).

Além disso, o0 medo da criminalizagdo por parte dos agentes estatais da Companhia
nas Superintendéncias regionais freou muitas agdes da politica. Os criticos ao processo que
chamam de burocratizagdo do PAA alegam que ocorreu uma criminalizacao dos agricultores
sem que fossem identificadas as ldogicas locais, tais como a ldgica da producdo e as
capacidades técnicas das associagdes € cooperativas como variaveis relevantes nas ‘“falhas”
encontradas na Operacdo Agro-fantasma. Na fala a seguir, a entrevistada faz o diagndstico de
que os defensores da perspectiva assistencial como finalidade para o Programa passaram a

argumentar que para que o Programa “continuasse” seria necessario maior controle. No
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entanto, para ela, esta foi uma inflexdo do Programa em termos de suas ideias originais, pois

ndo se pensou em avango ou aperfeicoamento.

A partir de 2013, também, a gente comegou a ter problemas muito graves com o
PAA, o processo de criminalizagdo dos agricultores, isso também foi uma
dificuldade, porque ao invés de vocé usar a energia, digamos assim, para pensar no
avanco, no aperfeicoamento do programa, na expansao dele, ndo, na verdade a gente
acabou tendo que colocar muito foco em uma mobilizacdo pelo programa, pela
manutengdo do programa, pela protecdo dos agricultores que estavam sendo
culpabilizados, dos proprios técnicos, enfrentamento até com o governo, porque eles
também enfrentaram dificuldades muito grandes, entdo para que o programa
continuasse, eles adotaram wuma estratégia de maior, a gente considera,
burocratizagdo. Eles na verdade colocaram porque nao havia alternativa. Ou era

fazer aquilo ou era desaparecimento do PAA (entrevista oral)'*.

Como resultado deste contexto temos a constru¢do de manuais e o aumento do
controle na operacionalizacdo do PAA. No que tange a constru¢do de manuais, em 2014, no
ambito da CONAB e do MDS, uma série de burocratas comp6s uma equipe interministerial
de estudo dos normativos do Programa, a pedido do Conselho Gestor do PAA, tal como visto
no excerto a seguir ao se referir ao ano de 2014 como um ano de “ajeitacao” e “organizagdo”
do Programa.

Nos tivemos uma crise grande do programa em 2013, foi um ano muito duro de
execucdo, por conta de uma operacdo da Policia Federal ¢ mais uma auditoria
grande da CGU no programa 14 na CONAB. Entdo foi um ano duro. Segundo

semestre inteiro de crise. Depois desse ano, em 2014, foi um ano de arrumagao,

.. . . 141
ajeitando e organizando o programa (entrevista oral) .

Entre 2013 e 2014, a realizagdo de praticas de mudangas incrementais nos normativos
pelos burocratas implementadores do PAA foram justificadas como “a possibilidade de
sobrevivéncia do Programa”. Nesse sentido, a acdo dos burocratas para reformulagdo do

manual de operagdes da CONAB era traduzida como uma “defesa do Programa”.

Ele [manual da CONAB] foi mudado, ndo radicalmente. Uma palavra que eu posso
usar... ele foi ajustado, cada vez mais ajustado. Tentaram-se fazer travas e

amarracdes no manual para impedir até mesmo [que] aquelas coisas erradas feitas

. A . . N . 142
por ignorancia, por desconhecimento, pudessem ser feitas” (entrevista oral) .

A execucao do Programa diminuiu muito apos a operagao policial e auditoria da CGU,
fato que ¢ explicado devido as reformulacdes nos manuais de operagdes e planos de

fiscalizagdo, tal como expresso no excerto a seguir.

"0 Entrevista XXI [10.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (88 min 30
seg.).
"“I"Entrevista IV. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (56 min 49
seg.).
"2 Entrevista X [17.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (101 min 52
seg.).
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Porque 2013 teve uma baixa execugdo, mas a baixa execugdo nem ¢é por causa do
or¢amento, € porque a CONAB realmente segurou, por conta das operagdes, porque
teve que reformular todos os manuais operacionais, elaborou planos de fiscalizacao.
Entdo as proprias pessoas tiveram medo de acionar os projetos. Deu muita confusdo
no Parand. (...) Vocé deixou as regras mais claras para que a prépria CONAB
pudesse operar mais tranquilamente e as regras ficassem claras para os proprios
agricultores. (entrevista oral).'®

Como esse processo de produgdao de manuais ocorreu? No ambito do MDS um grupo
de burocratas ja estava estudando a realizagdo do Manual de Operagdes do Ministério no ano
de 2013 antes da Agro-fantasma. Apos a Operacdo, a producdo do Manual tomou novos

rumos, o que, segundo o entrevistado a seguir, acendeu um “alerta” na equipe.

Quando cheguei aqui no MDS comegou um movimento de fazer um manual do
PAA do MDS. Eu cheguei aqui em agosto, e em setembro estourou o problema no
Parana e depois teve um problema em Sao Paulo, em Araraquara. Foram dois casos
pontuais bastante graves e bastante sensiveis. Acho que isso acendeu um alerta do
tipo: “precisamos tomar cuidado com o que estamos fazendo” (...) A pessoa que
mais conhecia de PAA e trabalhou nessa constru¢do com uma paciéncia enorme, um
trabalho enorme de conhecimento, é o [Nome], coordenador de uma das areas da
CONAB. Nesse processo 14, nos iamos para uma sala, juntavam-se quem trabalhava
no PAA, eu e mais um colega (que ficou 6 meses 1a) recém-concursados e pessoas
mais experientes, com vivéncia maior, relendo todo o Manual e adaptando,
adaptando e reescrevendo quando precisava (entrevista oral).'**

Além da construcao dos manuais, no ambito do Grupo Gestor do PAA foi alterado o
decreto que organizava suas acdes, bem como editada uma nova resolugao, a resolugao 62 do

GGPAA, sobre a destinacao de produtos.

Nos criamos regras mais claras para o Programa, nds mesmos conseguimos mais
clareza sobre a execugdo do programa, a nivel do grupo gestor. Nos alteramos o
decreto, deixando coisas mais simples e claras, nés fizemos uma resolugdo de
destino dos produtos que estabelece bem claramente como devem ser destinados os

produtos, da resolugdo 62 (entrevista oral)'®.

A fala do entrevistado abaixo reforca o posicionamento a favor dos manuais de
operagdo do PAA. A defesa de que os manuais de operagdo tinham como objetivo “facilitar”
a operagao do Programa ¢ utilizada por atores que defendem a “perspectiva assistencial”

como finalidade do Programa.

Nessa questao do manual, quem engessa ndo ¢ o manual. Ele foi construido em cima
daquilo que gera efeito. Ndo foram criados novos procedimentos, até porque os
procedimentos sdo definidos a partir do que esta em lei, em resolugdes e portarias. O
objetivo, talvez pela questdo de dar maior transparéncia, as pessoas olham e eu

'3 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50
seg.).
"4 Entrevista VIIL. [04.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (62 min 35
seg.).
4> Entrevista IV. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (56 min 49
seg.).
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entendo que ¢ dificil alguém de fora olhar e falar: qual a diferenca entre um manual,
uma portaria, uma resolu¢do ¢ uma lei? Entdo, quando a gente fala com alguém, a
gente fala: estd no manual, pagina X, 1€ 14. E ai a pessoa olha e fala, esse manual me
engessa. Nao ¢ assim. O manual reflete o que ja era feito. O manual veio muito para
facilitar o trabalho burocratico, ¢ possivel até mesmo ver onde estou agindo mal
para melhorar, para agir de uma forma melhor. Eu vou repassar o conhecimento para
alguém que estd comegando. Esse ano vamos ter -eleicdes municipais.
Provavelmente, ano que vem teremos muitas dificuldades em sentido politico. As
pessoas mudam. Como auxiliar essa pessoa? D4 uma lida nesse manual. O programa
¢ complexo envolve muitas pessoas, € o0 manual ja comega a definir o que vocé tem
que fazer, para onde vocé tem que ir, como caminhar (entrevista oral)."*°

O processo aqui narrado de reconstrugdo artesanal dos manuais de operagao em defesa
do PAA carece de maiores elaboragdes empiricas. No entanto, a partir da pesquisa realizada
podemos afirmar que muitos burocratas, principalmente, do MDS passam a tomar uma
postura ativista no sentido de contribuir com mudancas incrementais no Programa. Tais
agéncias, embora ndo sejam “disruptivas” e de dificil diferenciacao com praticas ordinarias da
burocracia federal, sdo praticas de ativismo por envolverem o vinculo a defesa dos
enquadramentos do FAF e FSAN presentes no referencial de politica piblica do PAA.

Além disso, a causa de defender o Programa ¢ referida pelos entrevistados por
justificativas dos resultados positivos que o Programa garantiu ao longo de sua trajetdria.
Segundo os entrevistados, o Programa deveria se tornar uma politica de Estado, entre varios
motivos pela integragdo entre dois tipos distintos de politicas (politica social e politica
agricola) que o Programa promove; devido a alteracdo na matriz produtiva dos agricultores
familiares participantes do Programa, com promocao de diversificagdo e modernizacdo na
producdo; dado o incentivo a producdo em bases agroecologicas e organicas; devido a
melhoria na qualidade da alimentacdo das familias produtoras, bem como a reconexdo da
producdo ao consumo local; dado o fortalecimento de organizagdes de agricultores
participantes, promovendo maior conhecimento sobre gestdo administrativa; a insercdo em
mercados, bem como um maior capital social; e, por fim, dado o incentivo ao surgimento de
novas associacdes e cooperativas de produtores. Todas estes resultados citados pelos
burocratas participantes das alteragdes artesanais nos manuais de operagao do programa em
defesa do PAA sao refor¢adas pela literatura (GRISA et al, 2010; PORTO, 2014; GRISA,
KATO, FLEXOR, 2017).

Assim, € possivel classificar o ativismo discutido acima como um ativismo artesanal,

ou seja, um “trabalho pontual de improviso, com o proposito (...) de engenharia adequando

16 Entrevista VIIL. [04.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (62 min 35
seg.).
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instrumentos normativos aos limites legais e da jurisprudéncia dos orgaos de controle”
(BRANDAO; VILACA, 2017: 05). Tais praticas de ativismo artesanal em defesa do PAA
foram organizadas em torno de uma controvérsia de finalidade do Programa, que envolve
pontos de vistas contrarios de burocratas implementadores do Programa.

Dito isso, na trajetoria do PAA ¢ interessante notar que a criacdo de regras foi
utilizada como recurso tanto por um ativismo disruptivo na criagdo do PAA, quando pelo
ativismo artesanal em defesa do PAA apos a crise advinda da Agro-fantasma, embora o
segundo tenha um carater incremental e o primeiro um carater estruturante. Interessa-nos no
caso analisado, também, notar que na criacio do PAA esforcos mais amplos seja de
articulagdo com outros atores, principalmente, do Legislativo, seja de experimentacdo na
producdo de um “enxerto” de lei. J4 no ativismo em prol da constru¢dao e “adaptagdo” dos
manuais de operacdo apos a Agro-fantasma o foco central foi a producdo incremental dos
manuais de operacdo do Programa. Embora incremental, este ativismo foi significativo
considerando-se que o Programa estava imerso em uma controvérsia sobre a necessidade de
reformulagdes em resposta a sua crise. As praticas incrementais, assim, além de orientar-se na
defesa do Programa, organizaram-se como um tentativa dos atores de responder a desordem

ensejada pela Operagdo Agro-fantasma com vistas a reordenac¢ao do Programa.

4.3. ORDENS DE GRANDEZA NO INTERIOR DOS ENQUADRAMENTOS
DO FAF E DO FSAN

Procuramos nesta e na proxima secao sistematizar as controvérsias surgidas ao longo
da trajetoria de implementacdo do PAA identificando e analisando as justificacdes opostas.
Para isso, buscamos desenvolver a proposta pragmatista de considerarmos as capacidades
cognitivas e discursivas dos burocratas entrevistados ao identificar suas estratégias de
defini¢do de problemas que enxergam nas politicas publicas (ZITTOUN, 2016). Apds a
sistematizacdo de nossas analises descritas nos Capitulos 2, 3 e 4, identificamos ordens de
grandeza (BOLTANSKI; THEVENOT, 2006) distintas para as vérias ideias no interior do
frame do FAF e do frame do FSAN que se configuram como controvérsias no modo com que
os atores dao valor as mesmas. Ordens de grandeza (ou orders of worth) ¢ um termo que
Boltanski & Thevenot (2006) utilizam para demonstrar as ordens de coisas que sdo
importantes para sujeitos envoltos em controvérsias. Tratam-se de categorias de valorizagdo,

ou que eles também chamam de “modos de justificacdo". Dito isso, segundo nossa
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interpretagdo, as controvérsias entre as ideias de um enquadramento podem se organizar a

partir de valorizagdes diferentes dadas as solugdes e aos problemas que o enquadramento visa

solucionar. Em sintese, algumas ideias sdo mais evidenciadas ou valorizadas do que outras a

depender de como os atores se engajam em acdes orientados por elas.

Antes de seguirmos adiante, ¢ importante visualizarmos as controvérsias entre FAF e

FSAN identificadas em nossa pesquisa. Na tabela abaixo demonstramos a sistematiza¢ao das

ideias-chave dos frames do FAF e do FSAN e suas ordens de grandeza, ideia que estamos

utilizando para demonstrar as ordens de valorizacao ou priorizacao dada para cada perspectiva

defendida pelos burocratas implementadores do PAA ao longo da sua trajetoria de

implementagdo: a perspectiva estruturante (mais ancorada no FAF) e a perspectiva

assistencial (mais ancorada no FSAN).

Tabela 5: Controvérsias entre FAF e FSAN

FAF

FSAN

Priorizagdo dos burocratas e outros atores no MESA, na

CONAB e no CONSEA.

Priorizagdo dos burocratas situados no MDS.

FAF (1): Maior foco na “producdo” de alimentos como
resposta a vulnerabilidade e marginalizagdo historicas

dos agricultores familiares.

FSAN (1): Maior foco no fortalecimento da seguranga
alimentar e nutricional através de agdes emergenciais a

partir de uma dimensao assistencial de combate a fome.

FAF (2): Maior énfase aos “modos de vida

comunitaria”, a participagdo dos agricultores familiares
através de associagdes e cooperativas, bem como a sua
“participacdo politica” no ambito da implementacdo do

PAA.

FSAN (2): Maior énfase na gestdo do PAA através da
articulagdo entre prefeituras e estados e agricultores
individualizados, o que garante a valorizagdo do pacto
controle e a

federativo, o transparéncia na

implementag@o do PAA.

FAF (3): Maior énfase a garantia de “crédito” e a
“garantia de mercado” como solugdes prioritarias para

os problemas da agricultura familiar no Brasil.

FSAN (3): Maior énfase na diversificagdo da seguranga
alimentar e nutricional. Nesta perspectiva, foca-se nao
s6 do combate a fome, mas também na diversificacdo
alimentar, na valorizagdo da diversidade alimentar
regional e no combate a outros problemas alimentares,
tais como a obesidade. Importa-se mais com a origem

dos alimentos, a ponta da produgao.

Elaboracao do autor.
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No ambito da comunidade de atores sociais que constroem suas lutas em torno do
FAF, sejam atores de movimentos sociais, académicos ou burocratas implementadores com
trajetorias prévias no universo académico ou movimentos sociais, diferentes énfases sdo dadas
ao fortalecimento da agricultura familiar. Alguns atores valorizam mais o aumento da
“capacidade de producdo” como resposta a vulnerabilidade e marginalizacdo historicas vivida
por agricultores familiares. Outros, ainda, identificam, especificamente, na “garantia de
crédito” e na “garantia de mercado” as solucdes prioritarias para os problemas da agricultura
familiar no Brasil. Outros, por fim, ddo maior énfase a finalidade de promover “modos de
vida comunitaria”, “associativismo” e “participagdo politica” para os agricultores familiares
como temas prioritarios para as lutas sociais ou politicas publicas para a agricultura familiar.
Em termos gerais, todos estas ideias se organizam como principios orientadores da acao do
FAF, mas tais ideias sdo mobilizados com ordens de grandeza distintas por diferentes atores
ancorados neste enquadramento interpretativo.

No ambito da comunidade de atores sociais que constroem suas lutas em torno do
FSAN identificamos ordens de grandeza entre algumas ideias-chave no interior do mesmo
enquadramento interpretativo. Alguns atores valorizam mais a ideia de que a seguranca
alimentar envolve agdes emergenciais a partir de uma dimensdo da assisténcia social
tradicional. Outro atores valorizam mais as agdes de compras publicas de alimentos que
envolvam prefeituras e estados na gestdo das compras e da doacdo de alimentos a grupos
vulneraveis. Por fim, defendem a ideia da diversificagdo alimentar, a valorizacdo da
diversidade alimentar regional e o combate a outros problemas alimentares que nao apenas o
combate a fome. E importante dizer que estas ideias se organizam como principios
orientadores da agdo do FSAN, mas tais ideias sdo mobilizadas com ordens de grandeza
distintas por diferentes atores ancorados neste frame.

Com base na tabela acima, procuramos demonstrar quais das ideias do FAF e do
FSAN sao priorizados para os defensores da “perspectiva assistencial” e da “perspectiva
estrutural” nas justificagdes que identificamos na pesquisa. Para isso recorremos ao uso de
figuras com a intencdo de simplificar o olhar sobre o fendmeno. Entendamos os niimeros
seguidos de FAF ¢ FSAN como a ordens de valorizagdo para cada ideia na constru¢do das

justificacdes da perspectivas “estruturante” e “assistencial”.
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Figura 7: Perspectiva estruturante como finalidade para o PAA

FAF

FSAN

"Perspectiva
estruturante"

Elaboracao do autor.

Para os defensores da “perspectiva estruturante” como finalidade do PAA

identificamos uma maior valorizag¢do nas seguintes ideias da FAF e do FSAN.

\

i.  FAF(1): Prioridade a garantia a producdo de alimentos com aquisigdes
governamentais;

i1.  FAF(2): Valorizagdo a promog¢do ao associativismo dos pequenos produtores
incentivando sua organizagdo em associagdes e cooperativas para venda de seus
alimentos;

iii.  FSAN(3): Valorizacdo da diversificacdo alimentar, a valorizagdo da diversidade
alimentar regional e o combate a outros problemas alimentares, tais como a
obesidade.

Assim, FAF(1) e FAF(2) sdao os dois principios que dao sustentacdo a justificacdo
defendida, principalmente, por atores situados no MESA (no primeiro ano do Programa), da
CONAB ¢ do CONSEA ao longo da trajetoria de implementacao da politica publica. Além
disso, para esses atores, 0 FSAN, embora ndo prioritario, ¢ considerado relevante, pois junto
com o FAF representa a colagem que organiza o “referencial de politica ptublica” do PAA.
Esses atores valorizam, assim, uma das ideias do FSAN, em especial, mais do que as demais
defendidas pelos defensores da “perspectiva assistencial” como finalidade do Programa: a
proposta de diversificagdo da seguranca alimentar e nutricional. Nesta perspectiva, foca-se
ndo s6 o combate a fome como acdo emergencial e assistencial, tal como proposto na
“perspectiva assistencial”’, mas a diversificagdo alimentar, a valorizacdo da diversidade

alimentar regional e o combate a outros problemas alimentares, tais como a obesidade.



175

Figura 8: Perspectiva assistencial como finalidade para o PAA

FSAN

FAF

"Perspectiva
assistencial"

Elabora¢do do autor.

Para os defensores da “perspectiva assistencial” como finalidade do PAA

identificamos uma maior valoriza¢ao nas seguintes ideias do FSAN e do FAF.

i.  FSAN (1): Prioridade ao fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional
através de agdes emergenciais a partir de uma dimensao assistencial de combate a
fome;

ii.  FSAN (2): Prioridade a gestdo do PAA através da articulagdo entre prefeituras e
estados e agricultores individualizados, o que garante a valorizagdo do pacto
federativo, o controle e a transparéncia na implementag¢ao do Programa.

1.  FAF (3): a garantia de “crédito” (principalmente, através do PRONAF) e a
“garantia de mercado” (por meio do PAA) como solucdes prioritirias para os
problemas da agricultura familiar no Brasil.

As ideias expressas em FSAN (1) e FSAN (2) sdo prioritarias para os defensores da
perspectiva assistencial como finalidade do PAA, situados, em geral, no dmbito do MDS ao
longo da trajetoria de implementagdo do PAA. Em terceiro lugar, para os defensores da
“perspectiva assistencial” para o PAA, o FAF, embora nao prioritario, ¢ considerado
relevante, pois junto com o FSAN representa a colagem que organiza o referencial de politica
publica do Programa. Esses atores valorizam, assim, uma das ideias-chave do FAF mais do
que as demais defendidas pelos defensores da “perspectiva estruturante” como finalidade do
Programa. Valoriza-se a garantia de “crédito” (principalmente, através do PRONAF) e a
“garantia de mercado” (por meio do PAA) como solugdes prioritarias para os problemas da
agricultura familiar no Brasil. Essa “garantia de mercado” j& ¢ suficiente na colagem como o

FSAN, pois garante aos agricultores familiares um mercado de aquisi¢dao de seus alimentos,
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independente de “como” isso seja feito, ja que o foco maior para esses atores ¢ dado a ideia de

combate a fome no Brasil.

44. AS CONTROVERSIAS SOBRE A “FINALIDADE” E “COMO”
IMPLEMENTAR O PAA

Apos andlise das controvérsias a partir das entrevistas, identificamos uma controveérsia
central sobre qual seria a “finalidade” do Programa de Aquisicdo de Alimentos. Desta surge
outra controvérsia no ambito da implementagdo do Programa, que, embora seja totalmente
complementar a primeira, diz respeito a “como implementar” o PAA. Como podemos ver, se
compararmos FAF(2) e FSAN(2) na tabela acima, estas controvérsias complementares dizem
respeito as disputas em torno das posicdes sobre o “modus operandi” na execucdao do
Programa'*’. Qual o papel do controle e da transparéncia burocratica na implementacio do
Programa ao longo da sua trajetoria? Qual o modus de opera-lo: através da valorizacao de
métodos gerenciais (tal como o controle burocratico e a transparéncia), considerados mais
eficazes, ou através de construgcdo de parcerias com a sociedade civil na implementag¢ao do
Programa? Assim, as controvérsias mudam de foco dos posicionamentos do “problema” (em
termos da finalidade do PAA) para a “solu¢do” (“‘como resolver os problemas do PAA”).

Buscamos sistematizar as principais controvérsias que encontramos na figura abaixo.
Conforme ¢ possivel visualizar na figura, se na controvérsia entre FAF e FSAN encontramos,
em primeiro lugar, uma tentativa de responder qual ¢ a finalidade do Programa e uma
indicacdo de quais sdo os beneficiarios privilegiados deste - se ¢ a ponta que oferta ou a ponta
que recebe alimentos - passamos para controvérsias sobre “como” implementar o Programa.
A resposta de “como” implementar o PAA passa por dois tipos de respostas opostas. Por um
lado, um grupo de atores, filiados a “perspectiva estruturante” sobre a implementacdo do
PAA, defendem a gestdo compartilhada com a sociedade civil, favorecendo seu
associativismo. Por outro lado, os atores filiados a perspectiva assistencial como finalidade do
Programa defendem a gestdo através de contratos realizados entre estados, municipios e

agricultores individualizados, o que alguns atores nomearam de “republicanismo” ou

"TEAF (2) diz respeito a uma maior énfase aos “modos de vida comunitaria”, a participagio dos agricultores
familiares através de associagdes e cooperativas, bem como a sua “participagdo politica” no ambito da
implementagdo do PAA. FSAN (2), por sua vez, diz respeito a uma maior valorizagdo na gestdo do PAA através
da articulacdo entre prefeituras e estados e agricultores individualizados, o que garante a valorizagdo do pacto
federativo, o controle e a transparéncia na implementagao do PAA.



“valorizagao do pacto federativo”.

Figura 9: Controvérsias na implementacao do PAA

(FAF)
Produgao de Alimentos da
agricultura familiar

Compras publicas

(FSAN)
Acodes emergenciais de combate
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Elaboracao do autor.

No lado esquerdo da figura temos que a valorizagdo das associagdes implica em
flexibilizacdo de protocolos do controle, o que podemos chamar de um “associativismo-
flexivel”. Nas origens do PAA, a propria exigéncia de licitagdo nas compras publicas mostra a
forga desta ideia. No lado direito da figura, no entanto, identificamos um republicanismo (ou
valorizacao do pacto federativo) que implica em controle rigoroso, o que podemos chamar de
um “republicanismo-gerencial” Assim, identificamos uma associagdo da justificativa que
defende a “perspectiva estruturante” como finalidade do PAA a defesa de uma solugdo para o
problema de como implementar o PAA: um associativismo-flexivel na operagdo do Programa.
Por fim, temos a associacao da justificativa que defende a “perspectiva assistencial” como
finalidade do Programa a defesa de uma solugdo: o “republicanismo-gerencial” na
implementa¢ao do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos.

Como vimos nas se¢des anteriores, temos, por um lado, os atores burocraticos situados

no ambito do MESA (no primeiro ano do Programa), da CONAB e do CONSEA durante a
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trajetéria de implementacdo do PAA, os quais defendem o que seus oponentes etiquetaram
como “flexibilizacdo” como forma de garantir o associativismo, proposta de gestdo
compartilhada entre Estado e sociedade civil. Por outro lado, vimos que atores situados no
MDS defendem o “aumento do controle e da transparéncia”, afirmando que a flexibilizagao
poderia colocar em risco o futuro do Programa. Essa proposta foi etiquetada de
“gerencialismo” pelos seus oponentes.

Vejamos os processos de etiquetagem mobilizados nas justificacdes e ordens de
grandeza em torno das controvérsias discutidas até aqui.

Como vimos na figura 04, do Capitulo 1, os enquadramentos interpretativos partem da
defini¢ao de um problema social, a proposicdo de solugdes e a construcao de estratégias de
acdo. Eles orientam a critica e as analises que os sujeitos fazem dos contextos institucionais
em que estdo inseridos e seus problemas, quanto a sua agdo a respeito desses problemas em
nome de solugdes. No ambito de um contexto institucional entrelacado em que ¢é
implementada uma politica publica, os agentes burocraticos promovem indagacdes,
interpretagdes e definigdes de problemas. Esse processo de qualificacdo dos problemas gera a
construgdo de solugdes. Para Zittoun (2016) esse processo ocorre por meio da etiquetagem,
identificacao das consequéncias, identificagdo do publico-alvo afetado ou beneficiario, bem
como da associacdo do problema e solucdo a valores e referenciais. Esse processo ¢ feito por
diferentes atores ou grupos de atores, que divergem em torno dos sentidos que dao para os
problemas e solugdes na implementagdo da politica. Estamos diante, portanto, de
controvérsias. Na tabela abaixo, procuramos sistematizar o que identificamos como a
etiquetagem, a identificacdo das consequéncias, a identificacdo do publico alvo afetado ou
beneficiario, bem como da associagdo do problema e solugdo a valores e referenciais das

controvérsias analisadas neste Capitulo.

Tabela 6: JustificacGes opostas nas disputas em torno de controvérsias na implementagao do PAA

Centralidade do FAF Centralidade do FSAN

Justificacoes

Maior problema publico: Contribuir com a construgao Maior problema publico: Construir uma politica
de mercado institucional para agricultores familiares assistencial de combate a fome que atenda o maximo
com vistas ao escoamento de capacidade produtiva de beneficiarios para que recebam os alimentos.

ociosa e para o combate a fome.

Problema no ambito da burocracia federal: criar e Problema no ambito da burocracia federal: manter e
operar um marco legal inovador a partir do referencial | proteger o referencial de politica publica do PAA.

de politica publica do PAA.
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Solugdo (finalidade do PAA): “Politica estruturante”

para os beneficiarios fornecedores do PAA,

agricultores familiares.

Solugdo (finalidade do PAA): “Politica assistencial” de

combate a fome.

Solugdes praticas (“como”):

e C(Centralidade da CONAB na operagio do
Programa;

e Enfase na valorizagdo do associativismo de

Solugdes praticas (“como”):
e C(Centralidade do MDS na operagdo do Programa
através da gestdo via estados e municipios e

agricultores individualizados;

agricultores familiares na implementacdo do | @ Implementagdo via pacto federativo, com foco no
Programa,; controle e transparéncia da gestao;
e Parceria entre Estado e sociedade civil. e Implementacio com foco no controle e

transparéncia dos processos burocraticos

Beneficiarios da solugdo: agricultores familiares. Beneficiarios da solugdo: o6rgdos e entidades

socioassistenciais, escolas, entre outros beneficiarios da

ponta que recebe alimentos

Beneficiarios secundarios: beneficiarios que recebem | Beneficidrios secundarios: agricultores familiares
alimentos tendo em vista o combate a fome. (individualizados).
“Etiquetamento” das justificagdes opostas: Critica a | “Etiquetamento” das justificacdes opostas: Critica a

“prefeiturizagdo”; “burocratizacdo”; e as compras de | “flexibilizagdo”; e “militantismo” na gestdo do

agricultores individuais do Programa, que se configura | Programa, que gera “inseguranca institucional”.

em “desmobilizagcdo” dos agricultores familiares.

Elaboracao do autor.

Buscamos discutir e apontar mais elementos empiricos sobre os processos organizados
na tabela.

Para alguns burocratas implementadores que enxergam a finalidade do PAA em
termos da “perspectiva estruturante” o maior problema a ser solucionado seria contribuir com
a constru¢ao de um mercado institucional para agricultores familiares no pais com vistas ao
escoamento de capacidade produtiva ociosa desses atores. Além disso, identificamos a defesa
de um ““associativismo-flexivel” como solugdo ao problema identificado por defensores dessa
perspectiva. O diagnostico da capacidade ociosa ja estava presente no Projeto Fome Zero e
depois foi novamente colocado como tema central na reunido do CONSEA quando de sua

148

reativacdo no primeiro governo federal de Lula ™, quando se iniciaram as articulagdes para

criacdo do GT interministerial de criacdo do PAA. De modo complementar, esse escoamento
deveria ser orientado para contribuir com o combate a fome, através da metodologia das

“compras publicas” da agricultura familiar. Assim, “a ampliacdo dos mercados

8 Como vimos no Capitulo 3, foi proposto o documento “Diretrizes de Seguranga Alimentar e¢ do
Desenvolvimento Agrario ao Plano de Safra 2003/2004” pelo Conselheiro Plinio de Arruda Sampaio.
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agroalimentares aos produtos da agricultura familiar [deveriam ser] priorizadas, realizando-se
a vinculagdo das novas demandas do mercado a produgdo da agricultura familiar” (MULLER,
2007:85). As compras publicas se tornaram, assim, uma cola entre FAF e FSAN. No entanto,
o FAF ¢ prioritario em termos de FSAN neste acoplamento de frames. Para alguns atores
vinculados ao Ministério Extraordindrio Seguranga Alimentar (MESA) e a CONAB, logo no
inicio da implementagdo do Programa, esta perspectiva deveria ser privilegiada. Apds a
extincdo do MESA, a CONAB passou a representar esta perspectiva ao longo da trajetoria de
implementagdo do Programa. Alguns representantes do CONSEA, também, passaram a
defender esta justificativa em torno da ideia de qual seria a finalidade do PAA.

O discurso do entrevistado abaixo demonstra como este enxerga a prioridade de
operacionalizacdo do Programa. Ele afirmar que “pregava”, ou seja, utilizava de suas
habilidades ideacionais e discursivas, no sentido de defender uma operacionalizagdo que
possibilitasse a “participacdo de diferentes atores sociais, dando capacidade de gestdo,
delegando gestdo compartilhada”, visando o “fortalecimento social” (o que estamos
chamando de “associativismo”) de agricultores familiares; justificacdo alinhada a

“perspectiva estruturante”.

Eu pregava o fortalecimento social, criar uma espécie de uma instancia de gestdo ou
de institucionalizar, porque em muitos lugares ja existiam informalmente, criar algo
semelhante ao que o PNAE tem em termo de CAE, possibilitando participacdo de
diferentes atores sociais, dando capacidade de gestdo, delegando gestao
compartilhada, vamos dizer assim, para esse processo para esse negdcio local. E ndo
criar uma série de exigéncias documentais que na verdade criaram muito mais
dificuldade de acesso, criaram restricdo de acesso e junto com isso ainda veio a
outra problematica que a gente ndo tratou aqui, que ¢ a criminalizacdo ¢ o
recrudescimento por conta da aplicacdo da legislagdo da vigildncia sanitria

(entrevista oral)'*’.

Na “perspectiva estruturante”, os beneficiarios principais da solugao dada ao problema
identificado seriam os beneficidrios fornecedores de alimentos do PAA, os agricultores
familiares. Os beneficiarios secundarios seriam beneficiarios que recebem alimentos com
vistas ao combate a fome, ou o “polo do consumo” do Programa. A hierarquizagdo entre os

polos — consumo e oferta — na implementacao do PAA pode ser extraida no relato abaixo.

Nao estou dizendo que ndo € relevante [0 polo do consumo], estou dizendo que é
uma outra légica. E faz com que o Programa de certa forma enfraquega ou perca a
fortaleza que ele tinha ao ser um estimulador de acesso a produgao, reconhecendo as
diferentes modalidades. Ou seja, organizacdes médias conseguiam colocar um
volume maior de produgdo, uma diversificagdo maior e organizagdes pequenas, que
estavam no semiarido, organizac¢des... Ele [o PAA] perde este componente da

' Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
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politica agricola e passa a se aproximar de um Programa que foca na perspectiva das
. . 150
organizagdes de consumo (entrevista oral) .

A solugdo de escoar os alimentos ao combate a fome ¢ importante, no entanto, nao faz
sentido para os defensores da “perspectiva estruturante”, sobre a finalidade do PAA nao
pensar que a operacdo do Programa deveria concentrar-se na valorizagdo do associativismo de
agricultores familiares. Nesta operagdo teria centralidade a CONAB (e o MESA, no primeiro
ano do Programa) como principal operadora do Programa. Dessa forma, quando estes atores
perceberam que, ao longo da implementagdo do Programa, a Companhia perdeu espago
politico e poder de execucdo para o MDS, que passou a operar o Programa, cada vez mais,
por outras logicas que nao as defendidas pela “perspectiva estruturante”, esses passaram a
etiquetar as justificagdes opostas, nomeando-as a partir de criticas discursivas, bem como
tentando criar provas contrarias. As principais criticas sdo a “prefeiturizacdo”, a
“burocratizacdo” ¢ o aumento de compras de agricultores individuais do Programa, o que se

configuraria em “desmobilizacdo” dos agricultores familiares.

Acho que este corte [extingdo do MESA] também representou uma perda de
protagonismo no campo da produgdo. E a partir disso foi o primeiro e o inicio de um
processo de fortalecimento muito mais numa perspectiva em que a CONAB vai
perdendo relevancia. Embora continua com volumes expressivos. Mas, do ponto de
vista politico, ha um esfor¢o inequivoco do MDS de direcionar ou tentar direcionar
um processo mais para municipios e estados e junto com isso colocando uma ‘légica
de ‘chamada publica, uma légica... ou seja que nos coloca bem antes de 2003 ao
estabelecer esta perspectiva de ‘chamada publica’, que é uma ‘licitacdo’, que foi um
dos grandes passos e conquistas que o Programa teve ao estabelecer que se
comprava sem licitacdo. Ao reinstituir isso ao meu ver.... o Programa nédo tinha
problema de transparéncia. Porque no caso da CONAB, inclusive, todos os dados
desde 2009 estdo num site publico com acesso a pessoas de todos os projetos, de
todas as pessoas que participam, com os produtos que sido ofertados, das
organizagdes que recebem, entdo, ndo venha dizer que ¢ uma questio de
transparéncia fazer chamada publica (entrevista oral)'*".

O termo “burocratizacdo” foi utilizado por alguns burocratas entrevistados para
justificar o que entendem como o enrijecimento das praticas de operacionalizagdo das
modalidades de operagao do PAA, principalmente, aquelas modalidades que envolviam a
centralidade de associagdes e cooperativas de agricultores familiares, em geral, mais pobres;
aqueles que, segundo os “criticos da burocratizagdo”, eram o maior publico alvo do Programa
nas suas origens e acabaram por serem excluidas ao longo da trajetoria de implementagao do

PAA. Notemos que o entrevistado acima cita o fato de que “o Programa nao tinha problema

30 Entrevista XIV [31.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (76 min 33
seg.).
SUEntrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).



182

de transparéncia”. O tema da auséncia da transparéncia ou do excesso de “flexibilidade”
passa a ser atacado pelos oponentes daqueles que defendiam ““a perspectiva estruturante” para
a implementacdo do PAA. Esse processo percorre toda a trajetdria de implementagao do
Programa. Isso ocorre logo no inicio do PAA, quando se constroem estimativas demonstrando
a fragilidade da Compra Antecipada, dado o alto indice de inadimpléncia dos beneficidrios
agricultores familiares, o que ja haviamos dito no Capitulo 3. Mas, posteriormente, este tema
passa a ser mobilizado para desqualificar a justificativa dos defensores da “perspectiva
estruturante" com o uso de provas realizadas através de apresentagdo de indicadores de
gestdao, numeros - processo capitaneado, principalmente, pelo MDS.

Os que defendem o controle burocratico e transparéncia, justificacdo que seus criticos
etiquetaram de ‘“‘gerencialismo” no PAA, alegam que muito antes da Operagao Agro-
fantasma, desde o inicio do Programa, havia o problema de uma flexibilizagdao excessiva das
regras na operacao da politica em decorréncia de um certo “militantismo” por parte de alguns
burocratas implementadores. Isso ocorria, principalmente, na modalidade Compra com
Doacao Simultanea. Para os defensores da “perspectiva assistencial”, além da “valorizacao do
pacto federativo”, portanto, outro tema ganha centralidade nas suas ordens de justificacdo ao
longo da trajetoria de implementacdo do PAA: o tema da transparéncia e da segurancga para a
operagao do Programa, tal como discutido anteriormente neste Capitulo.

O tema da transparéncia e do controle ¢ mobilizado pelos defensores da “perspectiva
assistencial” como o melhor modo de operar o PAA. Esta justificagdo passa a se constituir
como uma redefinicdo do problema da politica publica. Se antes, nas origens do PAA, os
atores burocraticos que fizeram parte da criagdo do Programa buscavam resolver, através do
seu ativismo institucional, o problema de criar uma “brecha” para o referencial do Programa
na administragdo publica, ao longo da trajetoria do PAA, o problema de gestao do Programa
passou a ser redefinido como “proteger” o PAA, ou garantir que o Programa se tornasse
continuo, perene - mais do que uma politica de governo, uma “politica de Estado”.
Defendemos que esta redefinicdo do problema ¢ paulatina, mas se intensificou apos a
Operacao Agro-fantasma.

Para os defensores da “perspectiva assistencial” a constru¢dao de mercado privilegiado
para agricultores familiares no referencial da politica ja seria uma medida benéfica aos
beneficiarios que ofertam alimentos. No entanto, privilegiar o associativismo contribuia para
a fragilidade institucional do Programa, pois inseria-se a flexibilizagdo, que poderia ser
configurada como “corrup¢ao” na implementagdo do PAA. Segundo alguns interlocutores,

principalmente ocupantes de cargos no MDS, havia uma base “militante” na burocracia
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federal que implementava o PAA no inicio. A ideia de “querer ver a coisa acontecer” ¢
colocada como um “risco” para o Programa. Como vimos no Capitulo 3, alguns burocratas
afirmavam que seria necessario construir novos marcos legais e agir criativamente para criar €
implementar o PAA, que tinha como referencial enquadramentos oriundos de interacdes
sociais entre movimentos sociais, académicos e experiéncias locais no passado. No entanto,
com o tempo, esse processo passou a ser visto como potencialmente perigoso por atores

situados no MDS.

Porque antes o programa era operado... Como vocé sempre teve uma base muito
militante na operagdo do Programa, todos queriam fazer, e queriam fazer com que o
Programa acontecesse. Entdo de fato, havia uma inseguranga institucional, juridica,
e todo mundo fazia mesmo assim. E ndo era de ma-fé, ndo era de desvio, era porque
as pessoas queriam fazer acontecer. E isso acontecia em varios programas aqui na
Esplanada, alguns dos quais eu trabalhei: a gente foi fazendo porque queria ver a
coisa acontecer (entrevista oral).'>

Para os defensores da perspectiva assistencial, através do “republicanismo” ou da
“valoriza¢dao do pacto federativo” na implementagao do PAA, seria possivel contribuir com
formas eficazes de garantir a distribui¢do de alimentos, seja para entidades socioassistenciais,
seja para equipamentos publicos, priorizando-se, assim, o frame do FSAN. Como vimos, no
entanto, os criticos dessa posi¢do etiquetaram pejorativamente como a justificativa da
“prefeiturizagdo” e da “burocratizagdo” do PAA, demonstrando que esse processo representou
a perda da finalidade “estruturante” do Programa. Os trechos abaixo abordam estas

justificagdes criticas.

Houve também outro processo que vocé deve ter ouvido falar que estava sendo
denominado “prefeiturizacdo”: esse processo de fortalecer mais o papel das
prefeituras, e ndo que isso fosse ruim, mas a grande preocupagdo era muito politica
também. O CONSEA e a CONAB apostavam mais no fortalecimento das
organizagdes, dos movimentos da sociedade civil, para que houvesse maior
mobiliza¢do do nivel local, claro que também com a participacdo das prefeituras,
porque as prefeituras t€ém um papel muito importante nesse processo todo, mas
dando devido peso aos participantes de todo o processo, sem vocé descaracterizar o
que j4 estava sendo construido antes (entrevista oral)'>>.

O PAA institucionalizado por estados ¢ municipios. Que ele vai num fluxo mais
convencional, vamos dizer assim. Seja pela compra individualizada, nao
necessariamente por organizagdes. Ele ndo viabilizou, ndo estabeleceu relagdo
orginica com organizagdes, sempre se deu muito mais num processo
individualizado, o que ja é um problema, do ponto de vista, ao meu ver, né, de
fortalecimento, de ingresso do publico de economia familiar (entrevista oral)'**.

32 Entrevista XI [18.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (63 min 50

seg.).
'3 Entrevista XXI [10.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (88 min 30
seg.).
'3* Entrevista XIII [26.08.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (69 min 45
seg.).



184

Veja bem, esse republicanismo nao foi s6 sobre o PAA, isso comegou a parecer um
monte aqui dentro do governo federal, e diversos gestores do governo comegaram a
acentuar muito esse discurso. Ja existia, ha algum tempo, entre varios gestores, a
ideia de que seria fundamental na construcdo da politica essa relagdo com estados e
municipios (...). Durante os primeiros anos de 2000, j& existia isso: alguns
Ministérios mais, outros menos. No MDS era muito forte essa visdo de relacdo com
estados e prefeitos. Entdo, vocé tem razdo que contribuiu para tornar mais forte
ainda essa pratica devido ao problema policial do Parana, mas na realidade ja havia
uma base conceitual de que se deveria proceder assim. O fato € que depois os dados
mostraram que no caso do PAA essa transferéncia em parte para as prefeituras levou

. o . 155
a uma maior burocratizagdo (entrevista oral) .

Cabe-nos observar que a ‘“valorizacdo do pacto federativo” em detrimento da
implementagdo realizada por associacdes € cooperativas parece ser um direcionamento
politico mais amplo que ocorreu nos governos de Dilma Rousseff, diretriz que impactou
outras politicas, tais como a Politica Nacional de Residuos Sélidos (BRANDAO, 2018) ¢ o
Programa Minha Casa Minha Vida (VIANA, 2017). Do ponto de vista do PAA, aqueles que
defendem a centralizacdo da gestdo do Programa por meio do pacto federativo com
prefeituras e estados criticam a tese do associativismo devido ao excesso de flexibilizacdo que
provocou no Programa. Segundo a entrevistada a seguir, o PAA era gerenciado por uma base
“militante”, ideia que ¢ vista como responsavel por ter levado a inseguranca institucional do
Programa.

Se vocé ouvir o CONSEA eles vdo te dizer que burocratizamos, algumas
organizagdes, enfim. O CONSEA tem uma fala, os movimentos do campo tem
outra, apesar de alguns convergirem. E porque o CONSEA tem também participagio
de ONGs, de outras visdes, professores universitarios, outra militdncia além dos
movimentos. Essa fala da burocratizacdo ndo vem dos movimentos, mas de pessoas
do CONSEA. Mas ndo ¢ verdade, um dos motivos é a explosdo de demanda que
tivemos. As outras modalidades aqui, como o termo de adesdo, estd muito melhor.
Antes, era tudo por convénio, muito burocratizado, sem informacdo. A gente s6
conseguia saber o que acontecia nos convénios com estados e municipios de compra
com doagdo simultdnea depois se eles prestavam contas, se prestavam, da maneira
que prestavam. Entdo hoje, ha varios convénios que estamos cobrando de ex-
prefeitos que ndo explicaram direito, mandando para o Tribunal de Contas especial.
Hoje, com o termo de adesdo, onde tudo ¢é por sistema, as notas fiscais estdo todas
14, eu consigo pagar o agricultor e saber o que ele estd fornecendo, ficou bem mais
facil, transparente e rapido (entrevista oral)'>®.

Os defensores da “perspectiva estruturante”, por sua vez, tentam produzir provas na
defesa de sua tese, mas afirmam a dificuldade de se provar que o PAA tinha a capacidade de
gerar “empoderamento” dos agricultores familiares, dado seu incentivo a organiza¢do de

associacdes e cooperativas. No trecho a seguir, o interlocutor aponta a dificuldade de se

produzirem provas de que sua justificativas em torno da controvérsia eram legitimas.

'35 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
'3 Entrevista IV. [10.11.2015]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2015. 1 arquivo .mp3 (56 min 49
seg.).
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A gente ndo tinha nem dimensao da capacidade de fazer uma leitura da realidade no
sentido de transformar aquilo [a implementagdo do PAA] em indicador. S6 que os
resultados eram extremamente relevantes. Resultados no sentido de empoderamento,
que isso vocé faz a partir de uma tese, de uma dissertagdo, de uma pesquisa
qualificada. Ou seja, sdo outros instrumentos de analise que nos permitem trabalhar
com esse tipo de realidade. E nao aquele do volume de recursos aplicados, nimero
de familias, nimero de alimentos ou toneladas de alimentos adquiridas. Eram mais
esses parametros que acabavam sendo utilizados, porque sdo mais praticos, sdo mais
faceis de se medir [...]. A partir do 6rgdo, ele tem mais governabilidade e mais
facilidade de parametrizar [...]. Nesse sentido que eu acho que o gerencialismo e a
l6gica de trabalhar na perspectiva da assisténcia alimentar e ndo da politica agricola
foi um grande retrocesso, digamos assim, no contexto do Programa (entrevista

oral)'”’.

No outro campo da disputa, ao longo da trajetoria de implementacdo do PAA,
identificamos um grupo de burocratas, principalmente, ocupantes de cargos no MDS
favoraveis a centralidade do FSAN na politica. Esse grupo defende que a finalidade do
Programa de Aquisicdo de Alimentos ndo poderia ser confundida com a prioridade do
fortalecimento da agricultura familiar na operacdo do PAA, ja que o Programa faz parte do
Programa Fome Zero e teria como finalidade central e estratégica contribuir no combate a
fome no Brasil.

Segundo esses burocratas, como o foco do Programa deve ser prover alimentos a
entidades socioassistenciais, escolas, entre outros beneficidrios receptores de alimentos, a
operagdo do Programa deve dar centralidade a modos eficazes de gestao. Como metodologia
principal desta perspectiva temos a ideia da ‘“valorizagdo do pacto federativo” na sua
operacionalizacdo, ou seja, uma execucdao descentralizada em que estados e municipios

realizam chamadas publicas e contratos com agricultores individualizados.

Dentro dos governos do PT comegou a prevalecer muito uma coisa que se chama de
republicanismo e que tem uma atengdo muito forte no compartilhamento das
politicas com estados ¢ com municipios ¢ que as vezes foi levado de uma forma
muito exagerada.(...) Veja, por exemplo, os maiores valores e percentual de
populacdo atingida [no PAA], com mais agricultores familiares sendo sujeitos no
Programa foi em 2012, depois comeca a cair. E claro que também as politicas de
ajuste fiscal que j4 comecam no proprio governo Dilma também contribuiram para
or¢amentos mais apertados, entdo é um conjunto de fatores, mas eu iria inserir esse
aspecto do ‘republicanismo’ que, no meu entender, foi muito exagerado, comegou a
contagiar muito o governo, sobretudo a partir do governo Dilma, no final do

.S . . 158
primeiro mandato e inicio desse segundo (entrevista oral) ~°.

Como visto no excerto acima, alguns chamam esse método de “republicanismo”,

outros de “valorizagdo do pacto federativo”. Fato ¢ que, segundo os entrevistados, este

57 Entrevista XX [06.12.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Brasilia, 2016. 1 arquivo .mp3 (72 min 40
seg.).
'8 Entrevista XVIII [17.11.2016]. Entrevistador: Lucas Alves Amaral. Skype, 2016. 1 arquivo .mp3 (112 min 44
seg.).
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mecanismo esteve presente na gestdo das politicas do MDS e ganhou centralidade nos

governos federais do PT, tendo sido intensificados nos governos de Dilma Rousseff.

4.5. CONSIDERACOES FINAIS

Vimos neste Capitulo que a primeira e maior das controvérsias do Programa desde sua
formulacdo ocorre entre as distintas posicoes sobre a centralidade dos enquadramentos
referenciais, o FAF e o FSAN, na logica de operacionalizagao do Programa. No ambito desta
controvérsia, em geral, temos olhares distintos sobre o papel e a centralidade da agricultura
familiar e da seguranca alimentar e nutricional na politica, e, consequentemente, por
afinidades eletivas, sobre qual deveria ser papel do MDS e da CONAB na implementagao do
Programa. Para uns, privilegiar a CONAB (e como a maior executora do Programa) seria
caminhar na implementacao de um Programa mais proximo do referencial original da politica,
dando mais atencao ao FAF, visto como o enquadramento mais central na proposta da politica
implementada em 2003. Para outros, a maior centralidade do MDS deve ser vista como um
imperativo para a sustentagdo e perenidade do Programa, focando-se na estratégia de
inovagao gerencial que valoriza mais o polo do FSAN.

Discutimos que duas justificacdes acerca da finalidade do PAA se organizaram em
polos opostos na implementacdo do Programa: a “perspectiva estruturante” e a “perspectiva
assistencial”. Como resultado da controvérsia de finalidade do PAA entre FAF e FSAN, que
se desenrola em outra controvérsia sobre o “como” implementa-lo, observamos uma disputa
entre as justificacdes em torno de um “associativismo-flexivel” e de um “republicanismo-
gerencial” do PAA. Na pratica, € notavel que a trajetoria de implementacao do Programa tem
sido marcada pelo sucesso do republicanismo-gerencial fomentado pelo MDS desde que o
Ministério assumiu 0 GGPAA no lugar do MESA, em 2004. Além disso, foi marcada também
pelo sucesso da valorizagdo do controle da transparéncia. Como vimos, €sse processo se
tornou mais evidente apos 2012, com a criagdo do Termo de Adesdao. Como consequéncia
pratica, temos que a implementagdo do Programa demonstra uma ascendéncia da modalidade
Compra com Doagdo Simultdnea executada pelo MDS e, consequente, a diminui¢do da
execu¢ao do Programa pela CONAB.

Assim, ¢ possivel afirmar que o referencial de politica publica do PAA, que promoveu
a colagem do FAF e FSAN, tem sido direcionado para privilegiar o segundo polo desta

balanca desde entdo. Esse processo foi iniciado logo no primeiro ano de implementacao do
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Programa, por meio da extingdo do MESA, e, posteriormente, foi intensificado pela
introducao do Termo de Adesdo, e, finalmente, tem sido intensificado pela ascendéncia da
modalidade Compra Institucional. No que diz respeito a esta ultima modalidade, ela parece
criar um outro referencial de politica publica, descolando o FAF e FSAN. No entanto,
carecemos de maiores andlises e reflexdes sobre a mesma. Ficamos com a divida: seria a
modalidade Compra Institucional uma forma de dissociar o conflito entre os frames presente
em toda trajetoria de implementacdo na redefinicdo da politica em outro referencial? Ou a
ascendéncia da modalidade representa, de fato, a indicacdo tacita de uma tendéncia ja
apontada por alguns sobre a diminuigdo da implementagdo do PAA em geral, o que pode
indicar a modalidade vir a substitui a propria politica?

Podemos concluir que a controvérsia entre FAF e FSAN na finalidade do PAA
ensejou disputas entre CONAB e MDS e variados posicionamentos e agéncias conflitantes de
burocratas desses 6rgaos. Dessa forma, as controvérsias aqui analisadas permearam varios
momentos e processos da trajetoria de implementacao do PAA. Vimos nos Capitulos 2 e 3
que as controvérsias entre FAF ¢ FSAN antecedem o acoplamento dos enquadramentos no
ambito do referencial de politica publica do Programa. No entanto, como vimos até aqui neste
Capitulo 4, ¢ no ambito da implementacao do Programa que ¢ possivel identificar disputas e
filiagdes de atores burocraticos a justificagdes opostas. Enfim, ¢ possivel concluir que ao
longo da trajetoria de implementagdo do PAA ocorreu um processo de acirramento das
oposi¢des € uma ascendéncia da perspectiva assistencial na implementagao do Programa com

a centralidade ocupada pelo MDS na gestao do Programa.
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A GUISA DE CONCLUSAO

Esta tese reflete um periodo histérico importante do Brasil, os governos federais do
Partido dos Trabalhadores (2003-2016), através da analise de uma politica publica associativa
muito relevante para o fortalecimento da agricultura familiar e para o fortalecimento da
seguranca alimentar e nutricional na historia do pais, o Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA). Para nos, a trajetoria do Programa € uma janela para futuras analises sobre a trajetoria
das politicas publicas implementadas pelo PT no governo federal. Em nosso estudo de caso,
demonstramos como o transito institucional de atores de organizacdes da sociedade civil, de
movimentos sociais ¢ de académicos para o Estado por meio da ocupacdo de cargos
burocraticas marca, principalmente, o primeiro ano do primeiro governo de Lula. Embora nao
possamos generalizar nossa analise para outras politicas publicas e outras institucionalidades
além do arranjo politico-institucional do PAA, dada a centralidade das pautas da agricultura
familiar ¢ do combate a fome na agenda do novo governo, demonstramos que a atuacao
burocratica nesse periodo foi bastante marcada por praticas de ativismo institucional. Além
disso, como uma marca da trajetoria da gestdo dos governos petistas no PAA, demonstramos
que o Programa mudou seu modus operandi ao longo de seu processo de implementagao,
passando, cada vez mais, de um programa que privilegiava a relacdo entre Estado e
organizagoes da sociedade civil, para um Programa que passou a ser gerido por uma logica de
valorizacao das relagdes entre Unido, estados e municipios e beneficiarios individualizados.

Sobre esse temas — ativismo institucional e valorizacdo do pacto federativo na
implementagao de politicas publicas - Viana (2017) e Brandao (2018) demonstram processos
muito parecidos, respectivamente, na implementa¢do do Programa Minha Casa Minha Vida -
Entidades e da Politica Nacional de Residuos Solidos. Os resultados de estudos como o0 nosso
e dos autores citados apontam para uma possivel analise dos governos federais petistas pela
oOtica de praticas de ativismo institucional, bem como pela transi¢ao de uma implementagao de
politicas que valorizaram o associativismo para uma ascendéncia de um republicanismo-
gerencial — que, no caso do PAA, identificamos ter sido intensificado, principalmente, nos
governos de Dilma Rousseff. Para generalizagdes desses processos como marcas dos
governos petistas, faz-se necessario a realizacdo de mais estudos de casos como o que
empreendemos e futuras analises comparativas entre diferentes casos.

Através do estudo de caso sobre o Programa de Aquisicdo de Alimentos, procuramos
avangar no olhar sobre a complexidade dos processos de formulagdo e implementagdo de

politicas publicas, bem como contribuir para o campo de analises que focam a atuagao de
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burocratas nesse processo, ja que os estudos no campo interdisciplinar das politicas publicas e
as auséncias identificadas nos institucionalismos da Ciéncia Politica indicam a necessidade de
atentarmo-nos ao que burocratas tém a compartilhar sobre as politicas publicas formulam e
implementam (LOTTA, 2015). Esta tese, em especial, procurou problematizar o papel de
ideias e agéncias na atuacao burocratica, campo com o qual acreditamos ter contribuido com
uma proposta tedrica que podera ser util em outras analises e gerar comparagdes.

Assim, em termos de proposta tedrica, procuramos contribuir com a literatura do
institucionalismo construtivista; literatura que incorpora a agéncia a explica¢do da criacao e
da mudancga institucional. A literatura de viés pragmatista sobre agéncia a que recorremos
(EMIRBAYER; MISCHE, 1998; JOAS, 1997; BEVIR; RHODES, 2006; BERK; GALVAN;
HATTAM, 2013; ABERS; KECK, 2017) nos mostra que a acao depende do proprio
“contexto institucional entrelacado” e dos recursos localizados nele. Ou seja, ndo se trata
somente de um processo cognitivo, embora as ideias tenham um papel fundamental nesse
processo (ABERS; KECK, 2017). No que tange ao papel das ideias na atuacao de burocratas
na producao de politicas publicas buscamos aborda-las a partir de duas literaturas que partem
de origens epistemologicas diferentes, mas que demonstramos serem complementares: a
discussdo sobre controvérsias na produgdao de politicas publicas (ZITTOUN, 2014; 2016;
BOLTANSKI, 2000; BOLTANSKI; THEVENOT, 2006) ¢ a literatura sobre enquadramentos
interpretativos em movimentos sociais e politicas publicas (REIN; SCHON, 1994;
BENFORD; SNOW, 2000; SUREL, 2000; HULST; YANOW, 2014). Como resultado
frutifero desta proposta teodrica, nossa tese defende que a reunido do conceito de
enquadramentos e de controvérsias nos possibilita entender a constru¢do de agendas de
politica publicas (KINGDON, 2003) como processos sociais nao tanto de producdo de
consensos, mas de administracdo de disputas entre diferentes perspectivas — no caso, entre
diferentes enquadramentos interpretativos.

Em nossa visdo, ¢ importante percebermos que o conceito de enquadramentos
interpretativos conecta ideias e agéncias na andlise da mudanca institucional e das disputas
discursivas de burocratas no ambito da implementagdo de uma politica publica. Portanto,
além dos enquadramentos operarem como frames, demonstramos que enquadramentos
interpretativos podem ser mobilizados, também, como framing, de modo a orientar os atores
para agéncia situada e criativa, bem como contribuindo com as dimensdes cognitiva,
estratégica e contenciosa nas disputas em torno de controvérsias.

Dito isso, nossa proposta tedrica nos ajuda a demonstrar que a equagdo “agéncias,

ideias e instituigdes”, que visa responder as propostas do institucionalismo construtivista, ¢
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passivel de ser problematizada e aplicada com as contribuigdes teodricas discutidas nesta tese.
A critica que se faz ao modelo construtivista por este tender a priorizar as ideias em
detrimento das praticas nos seus debates em torno de como agéncias criam ou transformam
instituigdes (HAY, 2008) pode ser remediada se levarmos seriamente a proposta defendida
aqui. E necessario pensarmos contribui¢des tedricas que possibilitem equilibrar a relagio de
forcas entre ideias, agéncia e estrutura nos debates institucionais. Além disso, nossa proposta
tedrica nos ajuda, enfim, a demonstrar que burocratas sdo atores com capacidade de agéncia
criativa, ¢ que tal agéncia pode estar ligada a defesa de enquadramentos prévios e na
transformagdo desses enquadramentos, tal como no processo de acoplamento ou na
mobilizacao do framing para produgao de justificagdes e agéncias. Mas essas agéncias nao se
reduzem apenas a defesa de ideias, pois envolvem recursos e relacionamentos.

Ao nosso ver, a partir de nossa proposta tedrica, a analise empreendida nesta tese
resultou em alguns “achados” importantes no estudo de caso sobre a criacao e transformacgdes
do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) ao longo de sua implementacao com o foco
no papel das ideias e agéncias de burocratas.

Defendemos que o ativismo institucional de burocratas que marca os anos iniciais da
politica envolveu esfor¢os de articulagdo em torno de um Grupo de Trabalho interministerial
que buscou criar um novo marco legal para o fortalecimento da agricultura familiar (FAF) e o
fortalecimento da seguranca alimentar e nutricional (FSAN) no pais da “estaca zero”.
Mostramos que a agéncia promovida por este GT foi estruturante, pois os objetivos dos
burocratas do GT era promover uma mudanca significativa no quadro da legislagdo brasileira,
introduzindo uma alternativa a Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n. 8666, de 21 de junho de
1993) na institucionalizagdo do referencial de politica publica do PAA. Além disso, essa
agéncia foi disruptiva, pois o esfor¢o empregado pelos burocratas atuantes no GT envolveu
criar um arranjo inovador para um referencial de politica publica no campo das politicas
publicas tanto agrarias, quanto de seguranca alimentar no pais. As agéncias de burocratas do
GT envolveram praticas de articulagdo, por meio de producdo de didlogos e aliangas
estratégicas que envolveram diferentes atores, principalmente, do Legislativo; bem como
envolveram praticas de experimentagdo, dado que o GT se utilizou das matérias-primas
institucionais disponiveis. O artigo que cria o PAA envolve o uso de outra lei para “enxertar”
ou “cavar’ o Programa. Assim, demonstramos que ‘“cavar”, “articular”, “conversar”,
“propor”, “bater de porta em porta” e “convencer” — todas essas a¢cdes mediadas pela “pressa”

e o “estudo” - foram agéncias criativas centrais no contexto de criacdo do Programa.
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Interessa-nos notar, no entanto, que na trajetéria de implementagao do Programa de
Aquisicao de Alimentos, outras praticas de ativismo institucional de burocratas foram
promovidas em termos opostos as praticas ativistas dos anos iniciais. Apds a operagao policial
Agro-fantasma, ocorrida em 2013, observamos as agéncias burocraticas de construcdes
incrementais de manuais e edicao de resolu¢des podem ser entendidas como agéncias ativistas
que visavam “defender o PAA”. Mostramos que tais agéncias sdo ‘“artesanais”, pois foram
ensejadas na tentativa de “defender o PAA”. Da mesma forma, praticas de articulagdo foram
construidas entre burocratas, principalmente, do MDS e da CONAB para através do uso das
matérias-primas disponiveis fossem criados normas que limitassem a “flexibilizagdao” na
gestdao do Programa, que envolveu no passado, segundo alguns interlocutores, a valorizagao
de lagos de confianca entre operadores locais e agricultores familiares beneficiarios do
Programa. Para alguns, tais agéncias produziram um enrijecimento e burocratizagdo do
Programa. No entanto, para os burocratas que se empenharam em produzir os manuais €
construir novos marcos legais para o PAA apds a crise institucional que se instalou na politica
em 2013, sua acdo envolvia tornar o Programa perene, defendé-lo e contribuir para sua
continuidade.

E possivel concluir que ocorreu uma mudanga do “problema” a ser solucionado no
ambito da atuacao burocratica ativista na trajetoria de implementacao do PAA. Nas origens do
Programa o “problema” a ser solucionado era a criacdo e operacdo de um marco legal
inovador a partir do referencial de politica publica do PAA, que ainda nao tinha encontrado
uma “brecha” na institucionalidade estatal. Posteriormente, o problema na atuagdo burocratica
ativista passa a ser proteger o Programa de Aquisicao de Alimentos, tornd-lo mais que uma
“politica de governo”, uma “politica de Estado”. Esta “defesa do PAA” reorienta as agéncias
em busca de novas solugdes.

Defendemos, ainda, que tanto as praticas ativistas disruptivas e estruturantes, quanto
as incrementais ou artesanais, no inicio do Programa ou em estagios mais avancados da
trajetéria de sua implementacdo, foram ancoradas pelos enquadramentos do FAF e FSAN,
oriundos de interacdes ligadas a movimentos sociais, ideias académicas e experiéncias de
outras politicas publicas implementadas em nivel local entre as décadas de 1970 e 1990. No
entanto, ordens de grandeza distintas a algumas ideias-chave de cada enquadramento e da
juncdo de ambos (no seu processo de acoplamento que foi formalizado no referencial de
politica publica do PAA) foram utilizadas pelos burocratas nas origens do PAA e pelos
burocratas ativistas nas construgdes incrementais de manuais e edigdo de resolucdes apds a

Agro-fantasma de modos distintos. E possivel afirmar que os primeiros justificam suas
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agéncias em termos de uma perspectiva estrutural como finalidade para o PAA. Os tltimos,
por sua, vez defendem-na mediados por uma “perspectiva assistencial”.

Para explicar o fendmeno da oposi¢ao entre perspectivas, demonstramos que, embora
o0 PAA seja expressao do acoplamento entre os enquadramentos do FAF e do FSAN, a disputa
em torno de enquadramentos continuou depois da implementacao da politica publica. Além
disso, a disputa entre as duas perspectivas de justificagdes produzidas por burocratas ao longo
da trajetéria de implementacio do PAA marcou o Programa desde seu primeiro ano de
implementa¢do, mas se intensificou ao longo da sua implementag¢do. Ainda, no ambito das
disputas em torno dos enquadramentos do FAF e do FSAN, percebemos que a continuidade
do processo de seu acoplamento ndo ¢ apenas uma luta cognitiva, mas uma luta politica em
que os atores mobilizam capacidades diversas, inclusive, a necessidade de “cavar” um espago
para o referencial de politica ptublica do PAA de modo inovador. O resultado desse processo
¢ uma politica com varias modalidades de operagdo, algumas representando vieses distintos
em torno dos enquadramentos do acoplamento formal do PAA, enquadramentos que, na
pratica, tornam-se objeto de disputa. Ou seja, embora a politica tenha sido criada por esfor¢os
de ativismo institucional, ela se tornou fonte de justificagdes baseadas em ordens de grandeza
distintas e esse processo nao cessou durante toda a sua trajetoria de sua implementagao.

No que diz respeito as controvérsias no PAA, temos, por um lado, burocratas
inseridos, principalmente, no MESA, na CONAB e alguns representantes do CONSEA
defendendo uma “perspectiva estruturante” como finalidade do Programa. Nesta perspectiva a
finalidade central do PAA envolve a priorizacao dos beneficiarios da agricultura familiar que
produzem e vendem seus alimentos, em detrimento dos beneficiarios das entidades
socioassistenciais que recebem alimentos. Além disso, para os defensores dessa perspectiva,
ha uma priorizagdo formalizada no referencial de politica publica do Programa de que a
aquisicdo de alimentos dos agricultores familiares deveria contribuir com o associativismo
dos agricultores familiares, através da formalizacdo de associagdes cooperativas de pequenos
produtores. Para esses, a aquisicdo de alimentos dos agricultores familiares deveria contribuir
com a geragdo de renda e ampliacdo das capacidades burocraticas, técnicas, financeiras das
associacoes e cooperativas de agricultores familiares. Por fim, identificamos a defesa de um
“associativismo-flexivel” como solucdo ao modo de implementagdo do Programa por parte
dos defensores dessa perspectiva. Por outro lado, encontramos burocratas inseridos,
principalmente, no MDS, defendendo uma “perspectiva assistencial” como finalidade para o
Programa. A “perspectiva assistencial” tende a valorizar agdes de assisténcia social voltadas

aos beneficidrios que recebem alimentos, privilegiando mais o FSAN do que o FAF no
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acoplamento de ambos. Nessa visdo, uma gestdo considerada mais eficaz para o Programa,
com controle e transparéncia burocraticas, ¢ defendida. Valoriza-se uma execug¢dao do PAA
feita entre estados e municipios e agricultores familiares individualizados. Nesse sentido, os
defensores dessa perspectiva apoiam um “republicanismo-gerencial” como solucdo a
implementa¢ao do Programa.

Demonstramos, também, que uma série de etiquetamentos criticos foram produzidos
pelos opositores nas controvérsias de finalidade e sobre “como implementar” o Programa de
Aquisicao de Alimentos. Estes etiquetamentos sdo acompanhados da identificacdo das
consequéncias dos problemas e solugdes defendidas pelos atores, dos publicos afetados ou
beneficiarios de suas justificacdes, bem como vem acompanhados de associacdo a seus
valores. Nesses termos, para os defensores da perspectiva estruturante para o PAA, a defesa
do republicanismo-gerencial de seus oponentes € vista criticamente como “prefeiturizagdo”,
“burocratizacdo” e ‘“desmobilizagdo” dos agricultores familiares. Para a perspectiva
assistencial, por sua vez, a defesa do associativismo-flexivel de seus oponentes ¢ duramente
criticada como “flexibiliza¢do”, “militantismo” e produtora de “inseguranga institucional”
para o Programa.

A partir da demonstracao das justificagdes opostas e dos etiquetamentos criticos,
concluimos que as disputas em torno de controvérsias e as justificacdes e provas produzidas
sobre tais controvérsias nos ajudam a explicar a trajetoria do PAA. Além das controvérsias
nos permitirem identificar os atores em disputa, nos mostram como as justificagdes sobre elas
impulsionaram mudangas concretas na politica. Assim, como resultado das disputa em torno
de controvérsias sobre o finalidade e sobre “como implementar” o PAA, temos que a
dificuldade de producdao de provas por parte dos defensores da “perspectiva estrutural”, a
ocorréncia da “Operacdo Agro-fantasma” e a ascendéncia da coordenacdo do MDS na
implementagdo da politica, geram uma crescente fragilidade da operagdo pratica das
justificacdes dos defensores da “perspectiva estruturante” na implementagdo do Programa.
Por outro lado, observamos os defensores da “perspectiva assistencial” construindo, cada vez
mais, produgdo de provas, através de indicadores de desempenho, em geral, em parceria com
os orgaos de controle como Controladoria Geral da Unido e Tribunal de Contas da Unido.
Além disso, esses defensores conseguem produzir transformagdes na politica, principalmente,
através da ascendéncia da modalidade Compra com Doacdo Simultdnea implementada por
meio de Termo de Adesdo entre estados, municipios e agricultores familiares
individualizados, que produziu uma intensificacdo do modus operandi do Programa baseado

no republicanismo-gerencial. Estas transformacdes legitimam as justificagoes de seus
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apoiadores, a0 mesmo tempo que fragilizam as justificagdes dos defensores da outra
perspectiva.

Ainda no que tange aos “achados” da pesquisa, demonstramos a ascendéncia da
modalidade Compra Institucional na implementagdo do PAA. Argumentamos que a
destinacdo dos alimentos para 6rgdos governamentais tende a despolitizar o objetivo de
construgdo de seguranca alimentar e nutricional da politica. Além disso, embora a modalidade
resolva a demanda por crédito do enquadramento do FAF, ela ndo resolve a demanda por
favorecimento do associativismo das organizagdes da agricultura familiar, a ideia-chave mais
defendida pelos burocratas implementadores defensores da perspectiva estruturante para o
Programa. Assim, concluimos que, em alguma medida, a modalidade busca resolver as
criticas de valorizacdo da perspectiva assistencial do Programa, com a centralidade do CDS
por meio do Termo de Adesdo. A Compra Institucional merece maiores analises, algo que nao
foi possivel realizar em nossa pesquisa. De um modo geral, enfim, seja através do Termo de
Adesao, da construgdo de manuais e de resolugdes como resposta a Operagdo Agro-fantasma,
seja por meio da modalidade Compra Institucional, demonstramos que a ‘“perspectiva
assistencial”, mais que uma justificacdo ou ideia, concretiza-se de modo pratico na
implementag¢dao do PAA, transformando-se em mudancgas concretas.

Para finalizar, ¢ preciso reconhecer algumas limitacdes de nossa andlise e a
necessidade de aprofundamento da pesquisa no que tange a analises de outros processos €
atuacao de outros atores ao longo da trajetéria de implementagao do Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos. Como limitagdo da pesquisa, no momento central da realizagdo de entrevistas,
no segundo semestre de 2016, ocorreu o processo de impeachment da presidenta a época,
Dilma Rousseff, o que trouxe consequéncias, tanto para a politica em geral, quanto para a
pesquisa realizada. Com a assuncao do governo interino do vice-presidente Michel Temer e
sua posterior oficializacdo como presidente, o Ministério do Desenvolvimento Agrario foi
transformado em uma Secretaria Especial vinculada a Casa Civil. A época, uma série de
entrevistados do Ministério desmarcaram entrevistas e preferiam ndo falar sobre a
implementa¢do do Programa. O antigo Ministério vivia um momento de reorganizacdo. Dessa
forma, acreditamos que um das auséncias em nossas andlises diz respeito a uma descri¢ao
mais minuciosa do papel desempenhado pelo MDA apds os primeiros anos da implementagao
do Programa.

Em 2016, alguns entrevistados relataram, também, uma redugdo nas equipes, fruto da
exoneracdo de burocratas com cargos comissionados que atuavam em varios orgaos do

arranjo politico-institucional do PAA, principalmente, MDS, MDA e CONAB — alguns deles,
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inclusive, que haviam sido entrevistados por nds ou que participavam da implementacao do
Programa h4 muito tempo. Além disso, representantes atuantes no CONSEA apontavam sua
expectativa de desligamento do Conselho, dado o ndo reconhecimento da legitimidade do
governo de Michel Temer o qual denunciavam como fruto de um “golpe”. Além disso, os
representantes do CONSEA entrevistados apontavam para a possibilidade de desmobilizagao
e esvaziamento do debate politico nessa interface socio-estatal, dado que durante as gestdes
petistas havia uma proximidade com a presidéncia da republica e se projetava que o mesmo
nao ocorreria no NOvo governo pos-impeachment.

Os entrevistados relataram, ainda, uma diminui¢do intensa nos recursos do Programa,
considerada como a mais grave desde a crise advinda da Operacdo Agro-fantasma em 2013.
Apontava-se, por um lado, como causa dessa diminuicdo a crise fiscal que acometeu o
governo Dilma Rousseff nos fins de 2015, mas, por outro lado e centralmente, a orientagao
politica do novo governo de Michel Temer foi indicada como explicacdo para o rebaixamento
do PAA nas prioridades governamentais. Dito isso, uma segunda limitacdo de nossa analise
diz respeito a auséncia de reflexdes sobre este contexto de crise do governo em 2016, que ¢
considerada por muitos entrevistados com uma das maiores crises na implementacdo do
Programa. A época, inclusive, atores politicos anunciavam a morte do PAA. Outros, no
entanto, apontavam para o fato de que a base legal do Programa que tinha sido fruto do
ativismo institucional artesanal do PAA garantia sua continuidade como politica de Estado,
independente do governo que assumisse a presidéncia do pais. Planejamos, portanto, realizar

novas pesquisas para complementacao e continuidade das andlises empreendidas até aqui.
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ANEXO II: Breve trajetoria dos entrevistados

Entrevista I: Possui graduacdo em Agronomia e doutorado em Sociologia. Participou do
movimento estudantil e do MST. Atuou como assessor técnico da agricultura familiar em
consultoria no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) e posteriormente em
consultoria no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) na

implementag¢ao ambito do PAA, no periodo de 2011 a 2014.

Entrevista I1: Possui graduagdo em Agronomia e mestrado em Agricultura Familiar. Atuou
como assessor técnico a agricultores familiares em cooperativas € como servidor de
prefeituras. Atuou no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) de 2003 a 2010 e
posteriormente no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) por um
ano. Posteriormente, foi assessor legislativo da bancada do PT para temas rurais. Por fim,

atuou na CONAB de 2013 a 2016.

Entrevista II1: Possui mestrado em Agronegdcio. Atuou como consultor na area de Biodisel
no Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) por trés anos. Depois, assumiu uma
coordenag¢dao no mesmo Ministério. Posteriormente foi convidado para atuar no Programa de
Aquisicao de Alimentos (PAA) no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

(MDS) com cargo comissionado em coordenagdo, tendo atuado no MDS de 2014 a 2016.

Entrevista IV: Possui graduacdo em Sociologia, tendo se dedicado ao tema da agricultura
familiar. Atuou em diferentes gestdes de prefeituras e estados. Atuou no Ministério do
Desenvolvimento Agrario (MDA) com cargo comissionado a partir de 2001, tendo assumido
coordenagdo. Ap0s isso, tornou-se, através de concurso publico, gestora de politicas publicas
(Especialista em Politicas Publicas e Gestao Governamental - EPPGG) em 2011, tendo sido
convidada a atuar no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) no

ambito do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA).

Entrevista V: Possui graduacdo em Economia. Atuou no Departamento de Estudos
Socioecondmicos Rurais (DESER) na década de 1990. Participou da elaboragao do plano de
governo de Lula em 2002. Atuou no MDA de 2003 a 2013 e no Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) de 2013 a 2016.
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Entrevista VI: Possui graduacdo em Ciéncias Sociais, tendo se dedicado ao estudo da
“Sociologia do Novo Rural”. Possui mestrado em Desenvolvimento Rural. Ingressou no
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) em 2008 por meio de consultoria técnica.
ApoOs isso, tornou-se, por meio de concurso publico, gestor de politicas sociais (Analista
Técnica de Politicas Sociais - ATPS) tendo continuado sua atuacdo no MDA. Em 2015 se

tornou coordenador de uma area no Ministério.

Entrevista VII: Possui mestrado sobre Pobreza Rural. Foi assessor da Pastoral da Crianca e
atuou no Departamento de Estudos Socioecondmicos Rurais (DESER) na década de 1990.
Participou da construcao do plano de governo de Lula para as eleicdes de 2002 e, a convite,
ocupou cargo comissionado de coordenacdo no Ministério do Desenvolvimento Agrario

(MDA) de 2003 a 2010.

Entrevista VIII: Possui mestrado em Engenharia. Tornou-se, por meio de concurso publico,
servidor publico na Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) em 2013.
Posteriormente, tornou-se, por meio de concurso publico, servidor publico no Ministério do

Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Entrevista IX: Possui graduagdao em Servico Social e mestrado em Agricultura Familiar.
Atou como assessora técnica em assentamentos do Movimento dos Sem Terra (MST).
Tornou-se, por meio de concurso publica, gestora de politicas sociais (Analista Técnica de
Politicas Sociais - ATPS) atuando no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a

Fome (MDS), no ambito do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA).

Entrevista X: Possui graduacdo em Engenharia Agronomica e mestrado em Agricultura
Familiar. Atuou em prefeituras com movimentos sociais do campo e agricultores familiares
na década de 1990 e 2000. Tornou-se, por meio de concurso publico, servidor publico na

Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) em 2006.

Entrevista XI: Possui mestrado em Desenvolvimento Regional. Tornou-se, por meio de
concurso publico, servidora publica no Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma Agraria
(INCRA) em 2005, tendo sido remanejada para o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA), onde atuou por 5 anos. Apds isso, tornou-se, através de concurso publico, gestora de

politicas publicas (Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental - EPPGG) em
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2011, tendo atuado no Ministério do Meio Ambiente (MMA) por 4 anos. Em 2016 foi
convidada a atuar no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) no

ambito do Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA).

Entrevista XII: Possui graduagao em Cooperativismo em Gestdo de Producao e mestrado em
Agronegoécio. Atua na Confederagao Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG)
desde 2002.

Entrevista XIII: Atua na Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura

(CONTAG). Nao ¢ possivel publicar a trajetéria da entrevistada.

Entrevista XIV: Possui graduagdao em Agronomia ¢ mestrado em Agroecologia. Atuou em
experiéncias locais de abastecimento alimentar em Porto Alegre (RS) e Belo Horizonte (MG).
Atuou na Conab de 2003 a 2014. Participou da constru¢ao do plano de governo de Lula para
as elei¢des de 2002 e, a convite, ocupou cargo comissionado de coordenacdo na Companhia

Nacional de Abastecimento (CONAB) de 2003 a 2014.

Entrevista XV: Atua no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).

Nao ¢ possivel publicar a trajetoria da entrevistado.

Entrevista XVI: Diplomata desde a década de 1980. Atuou no projeto Comunidade Solidaria
durante o governo e Fernando Henrique Cardoso. Posteriormente, liderou a cria¢do da
Coordenadoria Geral de A¢des de Combate a Fome (CG-Fome) no Ministério das Relagdes

Exteriores (MRE), bem como a criagdo do Purchase from Africans for Africa (PAA Africa).

Entrevista XVII: Nao ¢ possivel publicar a trajetoria do entrevistado a pedido deste.

Entrevista XVIII: Possui graduacdo em Economia e mestrado em Desenvolvimento
Agricola. Atuou no Instituto Brasileiro de Anélises Sociais € Economicas (IBASE) na década
de 1990. Participou da construcao do plano de governo de Lula para as eleigdes de 2002.
Posteriormente, atuou no ambito do Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional

(CONSEA).



212

Entrevista XIX: Doutora em Sociologia e académica na area. Na década de 1990, atuou no
movimento Acdo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria pela Vida, no Conselho de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) no governo Itamar Franco. Nos anos 2000,

atuou no Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Entrevista XX: Atua na Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). Nao ¢ possivel

publicar a trajetdria da entrevistado.

Entrevista XXI: Possui graduacdo em Nutrigdo e doutorado em Satde Publica, sendo

académica na area. Nos anos 2000, atuou no Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional

(CONSEA).



