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Resumo

Este artigo foi elaborado como parte da dissertacdo de mestrado em
Estudos Fronteiricos e tem como objetivo discutir a implementacao do
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e a importancia dos me-
canismos de participacao social direta na execucdo e no controle das
politicas publicas. O PAA é uma politica publica brasileira que visa ao
combate a inseguranga alimentar e nutricional e ao fortalecimento da
agricultura familiar. Trata-se de uma pesquisa exploratéria, com revisao
bibliografica e uso de documentos sobre a implementacao do PAA, a
atuacao do CONSEA e o contexto que levou a sua extingao.

PALAVRAS-CHAVES: POLITICAS PUBLICAS. SEGURANGA ALIMENTAR.
PARTICIPACAO SOCIAL.

Implementation of the food purchase program in a
Brazilian border city: 2014 to 2020

Abstract

This work was prepared as part of the thesis in border studies and we
seek to discuss the execution of the Food Acquisition Program (PAA)
and the importance of direct social participation mechanisms, such as
CONSEA, in the execution and control of these public policies. PAAis a
Brazilian public policy aimed at combating food and nutritional insecurity
and strengthening Family farming. This is an exploratory research, with
bibliographical review and use of documents about the execution of the
PAA, the performance of CONSEA and the context that resulted in its
extinction.

KEYWORDS: PUBLIC POLICIES. FOOD SECURITY. SOCIAL PARTICIPA-
TION.
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Introducao

Durante o século XX, a nivel mundial, observa-se a ascensao de regimes poli-
ticos marcados pela adogédo de medidas e discursos autoritarios, varios deles
estruturados sob a égide do liberalismo econdmico. Esse fenbmeno pode ser
ligado a diversos fatores, como as crises econdmicas, acirramento da disputa
de classes, influéncias externas na politica local e fracasso de governos pro-
gressistas na promoc¢ao de mudancas estruturais que possibilitem a menor
dependéncia de seus paises ao capital externo. Esse cenario confluiu para o
fortalecimento de grupos de direita, formados pelas elites locais, parcelas da
burguesia e representantes do conservadorismo, interessados na ascensao
destes regimes (Faria e Marques, 2020).

O ultraliberalismo pode ser entendido como o processo no qual o liberalismo,
desprovido de amarras sociais e politicas que barrem sua expansao, atua
livremente, promovendo o desmonte de politicas sociais, privatizagdes, ata-
ques a grupos politicos contrarios a sua ideologia, privatizagdes, abandono
a medidas de protegcdo ambiental, precarizacdo das relacdes de trabalho e
fomento a conflitos sociais, a medida que atribui a minorias e grupos politicos
de esquerda a suposta responsabilidade por mazelas econémicas (Mizusaki
e Souza, 2020).

Este estudo busca discutir a execugao do Programa de Aquisi¢cao de Alimen-
tos (PAA) e abordar a importancia dos mecanismos de participagao social
direta, como o CONSEA, na sua execugao e controle. O PAA é uma politica
publica brasileira voltada ao combate a inseguranga alimentar e nutricional e
ao fortalecimento da agricultura familiar. Organiza-se para adquirir produtos
desses agricultores e para distribuir os alimentos a populagéo socioeconomi-
camente vulneravel.

O Conselho de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) era um 6rgao
consultivo e de assessoramento direto da Presidéncia da Republica, atuando
em diversas frentes ligadas a seguranca nutricional da populacao, entre elas,
em politicas publicas como o PAA. Sua histéria destaca-se pela participacao
de movimentos sociais em sua criagdo, a presenga de diversos setores da
sociedade civil em sua composicao, e os resultados alcangados em sua atua-
¢ao. Através da MP n° 870/2019, o CONSEA foi extinto, esvaziando esse ca-
nal de participagao popular (Brasil, 2019). Isso € um fato grave, pois a atuagao
do conselho envolvia a abordagem de temas sensiveis a sociedade brasileira.

Apesar da dissolucao do conselho ter gerado forte reagao popular, e posterior
reversao normativa de sua extingao através de ag¢des do poder legislativo, o
orgao segue sem previsao de retorno de suas atividades. O enfraquecimento
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ou auséncia de mecanismos de participacao social na formulacao e fiscaliza-
¢ao de politicas publicas pode prejudicar a execugao destas. Considerando a
importancia do combate a inseguranca alimentar na populagédo, em especial
neste periodo de crise social e sanitaria ocasionada pela pandemia de CO-
VID-19, a atuagéo de 6rgaos como o CONSEA seria de fundamental impor-
tancia.

Trata-se de pesquisa exploratéria em que foi realizado levantamento bibliogra-
fico e documental acerca do PAA e da atuagdao do CONSEA, bem como dados
acerca da execugao do programa a nivel nacional, regional e local. Os dados
obtidos sao objeto de uma analise qualitativa, tendo em vista que a pesquisa
nao trata de dados essencialmente numéricos (Gil, 2008).

O artigo é parte modificada de dissertacdo de mestrado em Estudos Frontei-
ricos. Utilizou-se, para reflexao sobre a execugao do PAA, o estado de Mato
Grosso do Sul, localizado na Regido Centro-Oeste do Brasil. Para um olhar
mais localizado, optou-se pelo municipio de Corumba, localizado na fronteira
do Brasil com a Bolivia, por ser o local de vivéncia dos autores.

O trabalho esta organizado em quatro secoes, além desta. Na primeira busca-
-se trazer aportes tedricos e dados sobre a execug¢ao do Programa de Aquisi-
¢ao de Alimentos. Em seguida é apresentado um breve histérico do Conselho
de Segurancga Alimentar e Nutricional, bem como se exemplifica alguns cam-
pos de sua atuagado. Apresenta-se dados das compras no Estado de Mato
Grosso do Sul, destacando o municipio de Corumba para fins de reflexdo. Por
fim, discute-se a importancia da participacao social na formulagao e acompa-
nhamento da execugao das politicas publicas.

O Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA)

As origens do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) remontam a déca-
da de 1980, com a reabertura democratica, quando os movimentos sociais
ligados a agricultura familiar ganhavam relevancia. Era evidente a preocupa-
¢ao com a insegurancga alimentar e ja se discutia a importancia das compras
governamentais para o fortalecimento da agricultura familiar, que enfrentava
dificuldades na comercializagao de sua producao.

Em 1991, no documento Politica Nacional de Segurancga Alimentar, foi ressal-
tada a importancia da criacado de estratégias de combate a fome e de fomento
a producgao agroalimentar. Também, foi sugerida a criacdo de um conselho
que tratasse de questdes ligadas a seguranga alimentar da populagao, ideia
que, mais tarde, foi utilizada na criagao do Conselho de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA) (Muller, 2007).
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O CONSEA destaca-se dentre os 6rgaos governamentais envolvidos na es-
truturacdo do PAA e na promocao da seguranga alimentar da populagao. Sua
criacao foi fundamentada no movimento “Ac¢ao da Cidadania Contra a Fome,
a Miséria e pela vida”, do socidlogo Herbert de Souza. O movimento trazia
a questao da fome para o campo central da agenda politica, e culminou na
estruturagdo do CONSEA em 1993, durante o governo Itamar Franco (Muller,
2007).

Esta sua primeira versao foi extinta em 1995, durante o governo Fernando
Henrique Cardoso. Foi recriado pela Lei n° 10.683/2003, no governo Luis Ina-
cio Lula da Silva, em conjunto com o Ministério Extraordinario de Segurancga
Alimentar e Combate a Fome, no contexto da estruturacdo do Projeto Fome
Zero.

O conselho foi instituido como um érgao de assessoramento direto da Presi-
déncia da Republica, formado por um plenario composto por 60 membros, dois
tercos de representantes da sociedade civil (incluindo atores sociais frequen-
temente excluidos do processo de tomada de decisdo de politicas publicas,
como indigenas, quilombolas, agricultores familiares, pescadores, assentados
e sem-terra) e um tergo de representantes governamentais (Brasil, 2003).

O contexto de criagéo inicial do CONSEA, que envolveu uma ampla mobi-
lizagdo popular, a sua composicdo com ampla representatividade da socie-
dade civil e de setores governamentais, a forma de sua atuagdo com ampla
discussao das tematicas apresentadas, conferem ao Conselho a capacidade
de coesao dos interesses sociais e dos governamentais (Moraes, Machado e
Magalhaes, 2021).

Esse recriar do CONSEA se da no contexto da estruturagdo do PAA em 2003,
em conjunto com o Plano Safra. Foi instituido pelo artigo 19, da Lei 10.696
de 2003 e regulamentado pelo Decreto n® 7.775, de 04 de julho de 2012.
O programa atua, simultaneamente, no combate a insegurancga alimentar e
nutricional e no fortalecimento da agricultura familiar, com uma politica de va-
lorizagdo e estimulo ao desenvolvimento dos pequenos produtores rurais e
reducdo da fome da parcela populacional inserida no contexto de extrema
pobreza, através da aquisicdo direta de alimentos provenientes da agricultu-
ra familiar e distribuicdo simultanea a populagdo economicamente vulneravel
(Brasil, 2003, 2012a).

Os objetivos gerais do programa estao listados no Art. 19 da Lei 10.696 de
2003 e atualizados pela Lei n® 12.512, de 2011, como o incentivo a incluséao
econdmica e social dos agricultores familiares, promocao da sustentabilida-
de e geracao de renda, fomento de circuitos locais de comércio, e combate
a inseguranga alimentar e nutricional (Brasil, 2003, 2011). Suas finalidades
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estdo definidas no Art. 02, do Decreto 7.775/2012, dentre elas o estimulo ao
cooperativismo e associativismo, valorizar e promover alimentos organicos e
agroecologicos (Brasil, 2012a).

Os alimentos adquiridos através do PAA, conforme o mesmo Decreto, podem
ser destinados a unidades prisionais ou unidades socioeducativas de interna-
cao, rede publica de ensino ou saude, formacéo de estoques, utilizagdo por
orgaos publicos, abastecimento de equipamentos de nutricdo, da rede so-
cioassistencial ou distribuigao direta a populagdo em situagcao de inseguranca
alimentar, outras hipéteses de destinagdo podem ser definidas pelo Grupo
Gestor do PAA (GGPAA) (Brasil, 2012a).

O GGPAA é um 6rgao colegiado, de carater deliberativo, cujo regramento esta
previsto no Art. 22 do Decreto 7.775/2012, formado por representantes do Mi-
nistério da Cidadania, do Ministério da Economia, do Ministério da Agricultura
Pecuaria e Abastecimento e do Ministério da Educacgao (Brasil, 2012b).

Em sua antiga estruturagdo, modificada pelo Decreto 10.150/19, era prevista
a existéncia de um comité consultivo e de assessoramento, que contava com
a participacao de representantes da sociedade civil. Atualmente, conforme
a mesma norma, o GGPAA pode constituir comités consultivos temporarios,
de duragao nao superior a 01 ano, estes, também facultativamente, podem
contar com a participacdo de membros da sociedade civil (Brasil, 2019). A
possibilidade ndo € uma garantia. Neste contexto de ultraliberalismo, a falta
de garantias implica em riscos aos produtores e trabalhadores com mais difi-
culdades de inser¢ao no mercado formal.

Entre as atribuicbes do Grupo Gestor estdo a definicdo da metodologia de
definicdo de precos de aquisi¢ao e condi¢cdes de recebimentos de produtos,
os critérios de priorizagcao de escolha dos beneficiarios fornecedores, dentre
outros. De forma geral, cabe ao 6rgao a regulamentagao e acompanhamento
da execugao do PAA, em suas diversas modalidades (Brasil, 2003).

No tocante a execugao, a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB),
empresa publica vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abaste-
cimento (MAPA), atua como entidade executora das modalidades Compra
Direta da Agricultura Familiar, Compra com Doagdo Simultédnea e Apoio a
Formacao de Estoques pela Agricultura Familiar. As modalidades Compra Ins-
titucional e PAA Leite sao executadas local ou regionalmente, por estados,
municipios, consorcios publicos e 6rgaos governamentais em geral. O PAA
Sementes é demandado por organizagdes sociais e controlado pela CONAB
(Brasil, 2012a, 2014a, 2017). Em todas as modalidades do programa os ali-
mentos a serem fornecidos devem ser provenientes de agricultores familiares,
a destinagao dos produtos e regramento do processo de aquisi¢ao variam.
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Na modalidade Apoio a Formagao de Estoques, o objetivo € a manutengao
de precos e apoiar financeiramente as organizagdes da agricultura familiar A
participacao é exclusiva para associacdes e cooperativas de agricultores fami-
liares. E necessario que seja encaminhada & CONAB uma proposta de venda
de safra, contendo dados como os tipos de produtos a serem estocados,
prazo, valor para venda e agricultores beneficiados. Caso aprovada, é
emitida a Cédula de Produto Rural (CPR-Estoque), uma espécie de termo
de compromisso entre a organizagao da agricultura familiar e a CONAB, com
duracao de 12 meses (Brasil, 2012a, 2014b).

A Compra com Doagao Simultdnea é outra modalidade operada pela CONAB,
através de termos de cooperacgdo. Outra possibilidade de operacionalizagao
€ a formalizagao de termos de adesao de entes executores, como estados e
municipios, diretamente com o Ministério da Cidadania. O objetivo principal
€ o atendimento da rede socioassistencial, como restaurantes comunitarios,
cozinhas populares e bancos de alimentos, rede publica filantropica de ensino
e populacdo em situacao de inseguranca alimentar (Brasil, 2012a, 2017).

A modalidade PAA-Leite - Incentivo a Produgéao e ao Consumo de Leite - tem
como publico-alvo municipios da regido Nordeste e de Minas Gerais, sen-
do permitida somente a participacdo de Estados que possuam ao menos 01
municipio localizado na regido do semiarido ou da regido Norte e Nordeste
de Minas Gerais, conforme o Art. 6° da Resolugado n° 82/2020 GGPA/MC. O
programa pode ser executado por érgaos da administragao publica direta ou
indireta, através da celebracao de termo de adesao com o Ministério da Cida-
dania ou convénio direto com a Uniao, por intermédio do MC (Brasil, 2020).
Prioritariamente, sdo atendidos os individuos que possuam o perfil requerido
pelo programa Bolsa Familia.

O PAA — Aquisigao de Sementes foi instituido pelo Decreto n°® 8.293/2014 e
regulamentado pela Resolugao do GGPA n° 68/2014. Objetiva a aquisi¢ao,
pelo poder publico, de sementes e mudas para consumo humano ou animal,
comercializadas por organiza¢des da agricultura familiar, e posterior doagao
a agricultores familiares, que preencham os requisitos do Art. 3° da Lei n°®
11.326/2006, com DAP valida (Brasil, 2006a). No caso de indigenas € aceito
somente o CPF e a Certidao de Atividade Rural emitida pela Fundagao Nacio-
nal do indio (FUNAI) (Brasil, 2014b).

Os 6rgaos demandantes sao responsaveis por identificar, na proposta de dis-
tribuicao, os beneficiarios consumidores a serem atendidos com a doacao das
sementes ou mudas, priorizando agricultores familiares inscritos no Cadas-
tro Unico (Cadunico), mulheres, assentados, povos indigenas, quilombolas e
demais povos e comunidades tradicionais, tipos e quantidades dos produtos
requeridos, bem como periodos da entrega e plantio. Sdo esses os requisi-
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tos de participagdo no Programa. Também, cabe aos demandantes realizar
a logistica de entregas e prestacao de contas. A CONAB é responsavel pelo
acompanhamento e fiscalizagao do processo de aquisicao e distribui¢ao.

O publico prioritario e as instituicbes que recebem as doagdes sao previa-
mente selecionados e visitados pelo 6rgao de assisténcia técnica publica. No
caso do PAA Municipal, as visitas e o cadastramento sao por conta dos érgaos
ligados a agricultura familiar e assisténcia social das prefeituras municipais.
Sao essas organizagdes que realizam os projetos individuais, de associagdes
ou cooperativas para aquisicao de alimentos. As doacgdes sao orientadas para
atendimento de todas as instituicbes cadastradas para recebimento de ali-
mentos via PAA (Nascimento et al., 2024).

O PAA Compra Institucional foi criado pelo Decreto n° 7.775/2012. E o Gnico
realizado somente com recursos financeiros provenientes do ente adquirente,
ou seja, nao ha financiamento do Ministério da Cidadania ou da Unido. No
caso de aquisicdo de alimentos provenientes da agricultura familiar, o pro-
cedimento para escolha dos fornecedores é a chamada publica, uma espé-
cie de procedimento licitatorio simplificado, cujo processo de execucgao sera
esmiucado posteriormente, em tépico préprio. Ao menos 30% dos produtos
alimenticios adquiridos pelos entes publicos e 6rgaos estatais, devem ser pro-
venientes da agricultura familiar. O 6rgao comprador pode ser qualquer ente
da administragao publica, direta ou indireta, da Unido, Estados ou Municipios.
Os limites de aquisicdo sao, anualmente, de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) por
unidade familiar e R$ 6.000.000,00 (seis milhdes de reais) por organizagao
fornecedora (Brasil, 2012a).

No tocante a execugdo do programa, percebe-se uma queda continua, tanto
nos recursos financeiros aplicados, quanto na quantidade de agricultores par-
ticipantes no programa, desde 2014. Houve uma leve tendéncia de recupera-
¢ao nos numeros em 2020, contudo, apesar dos valores referentes a 2021 se
restringirem a agosto do corrente ano, os numeros nao vislumbram recupera-
¢cao aos patamares anteriores alcangados pelo programa (Figura 1).
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Figura 1. Agricultores fornecedores e de recursos pagos pelo PAA — 2014 a agosto de 2021
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Fonte: Secretaria de Avaliagao e Gestdo da Informagéo (SAGI), Sistema VIS DATA 3
(https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/vis/data3/data-explorer.php).
Org. pela autora.

O problema nao ¢é a falta de recursos disponibilizados para uso. O historico re-
cente do programa demonstra que somente uma pequena parcela esta sendo
executada. Em 2020, estava previsto o montante de R$ 119,9 milhdes e foram
executados R$ 3 milhdes, correspondendo a 23% do total previsto. Foram
autorizados R$ 295,4 milhdes, na Lei Orgamentaria Anual (PLOA) para 2021,
mas, sua execugao tende a ser ainda menor do que a de anos anteriores. A
analise dos dados demonstra fragilidades na execugao do PAA. Numa época
de crise social e sanitaria, como a ocasionada pela pandemia de covid-19,
esse tipo de programa é de fundamental importancia para as camadas mais
fragilizadas da populagao (Inesc, 2021).

Dentre as provaveis causas da diminuicdo dos investimentos efetivos no PAA
estao os niveis cumulativos de inflacdo, os valores totais do orgamento e/ou
as variagcdes ano a ano desses valores, além do desmonte progressivo de ca-
nais de participacédo popular para indicagao das agdes governamentais e dos
mecanismos de controle social das politicas publicas, em geral. Dentre eles a
desconfiguragdo do CONSEA até sua extingao.

O Conselho de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA)

O CONSEA foi o 6rgao responsavel pela sistematizagao da proposta norma-
tiva que resultou na Lei 11.346/2006, a chamada Lei Organica de Seguranca
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Alimentar e Nutricional (LOSAN), que instituiu o Sistema Nacional de Seguran-
¢a Alimentar e Nutricional (SISAN). Dentre suas atribui¢cdes esta a realizagéo
das Conferéncias Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSAN),
no intervalo maximo de quatro anos (Brasil, 2006b). Em 2019 estava prevista
a realizagao da sexta CONSAN, que n&o ocorreu até o final de 2021).

As atribuicbes do CONSEA foram explicitadas no Inciso I, do Artigo 11 da Lei
11.346/2006 e no Artigo 2° do Decreto n° 6272/2007 (Brasil, 2007). Cabe ao
CONSEA agbdes de monitoramento, acompanhamento e proposi¢ao de politi-
cas publicas voltadas a promogéo da SAN (Silva, 2010).

Outra atuacao de destaque do CONSEA se da no campo do incentivo a redu-
¢ao de utilizagao de agrotdxicos nas produgdes agricolas, objeto da Recomen-
dac&o 028/2016 do CONSEA (Brasil, 2016). O documento sugeriu a Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa) a revisdo do relatério do Programa
de Analise de Residuos de Agrotoxicos em Alimentos (PARA), incluindo da-
dos referentes a exposigédo cronica da populagdo a agrotoxicos, bem como
medidas para a reducio de utilizacdo destes. A recomendacgao foi atendida
pela ANVISA, que realizou um levantamento da contaminagdo dos alimentos
vendidos em supermercado, constatando que uma quantidade consideravel
possuia potencial de risco agudo (Oliveira e Carvalho, 2020).

O CONSEA também passou a monitorar e fazer propostas ao PPA (Plano
Plurianual), relativas as agbes voltadas a seguranga alimentar. Em 2005, o
conselho propés a criagao da agao “Apoio a Implantacédo e Gestdo do Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional — SISAN” no PPA, identifican-
do também areas que necessitariam de reforco orcamentario para fortaleci-
mento de acgdes ligadas a seguranca alimentar e nutricional (SAN). Também,
se destaca a criagdo de um sistema de indicadores para monitoramento da
seguranca alimentar no Brasil, proposta pelo CONSEA em 2007 (Moraes, Ma-
chado e Magalhées, 2021).

Recentemente, com a reestruturagao do poder executivo promovida pela Me-
dida Provisoria n® 870/2019, que revogou o inciso Il do capute 0s § 2°,§ 3° e
§ 4° do art. 11 da Lei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, o CONSEA foi ex-
tinto e suas atribuicbes repassadas ao Ministério da Cidadania (Brasil, 2019).
A alteracgao retirou elementos importantes que fortaleciam sua atuagéo, como
a participagao social em sua assembleia (Castro, 2019).

A dissolucdo do Conselho trouxe forte reagcado da sociedade, com manifesta-
¢des contrarias a medida, como notas emitidas pelo Férum Brasileiro de So-
berania e Seguranga Alimentar e Nutricional, Associacéo Brasileira de Saude
Coletiva, Agao da Cidadania, Sistema Conselhos Federal e Regionais de Nu-
tricionistas, Executiva Nacional de Estudantes de Nutricdo, Rede de Estudos
e Acdes em Justica Alimentar, dentre outros (Ipea, 2020).
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O custo de funcionamento do 6érgéo era baixo, uma vez que a atuagao dos
conselheiros era nao remunerada (Haje, 2019). Recursos de tecnologia da
informacéao, usados amplamente durante a pandemia da covid-19, como reu-
nides através da utilizacdo de videoconferéncia, poderiam tornar os custos de
manutencao do conselho irrisérios, comparados a importancia dos resultados
alcangados pelas politicas publicas voltadas a seguranga alimentar.

A pressao social trouxe resultados, refletindo na atuagao parlamentar que, du-
rante o prazo para apreciagdao da MP no Congresso Nacional, apresentou 66
propostas sobre o tema, na tentativa de reverter a extingdo do conselho. Pas-
sados seis meses de sua dissolugao, apds a conversdo da MP n° 870/2019
na Lei n® 13.844, de 2019, com alteragdes propostas pelo Poder Legislativo,
que reverteram a dissolugdo do CONSEA, este passou a existir legalmente
novamente.

Mais de um ano apés a reverséao legal de sua dissolugdo, o CONSEA segue
desativado, necessitando de iniciativa do poder executivo federal que articule
sua recomposi¢cao. Recentemente, o Decreto n® 10.713, de 07 de junho de
2021, que regulamenta as atribuicdes da Camara Interministerial de Segu-
ranga Alimentar e Nutricional (CAISAN), formada somente por representantes
do governo, parece transparecer a pouca vontade politica do governo federal
para o retorno do Conselho (Brasil, 2021).

Conforme o Art. 3°, Inciso | do Decreto, compete a CAISAN: | - elaborar, a par-
tir da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, instituida pelo
Decreto n° 7.272, de 25 de agosto de 2010, o Plano Nacional de Seguran-
ca Alimentar e Nutricional, indicando diretrizes, metas, fontes de recursos e
instrumentos de acompanhamento, de monitoramento e de avaliagdo de sua
implementacéao (Brasil, 2021).

Texto praticamente idéntico ja era previsto no Art. 11, Inciso I, alinea a da Lei
n°® 11.346/2006. Contudo, ha uma importante alteragao. Na legislagéo anterior,
a Camara deveria elaborar o PSAN conforme as diretrizes estabelecidas pelo
CONSEA, o que foi suprimido no novo Decreto. Outra competéncia do CON-
SEA repassada a CAISAN, através da mesma norma, € a definir os critérios
e os procedimentos para participagcao no Sistema Nacional de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional (Brasil, 2006b).

A participacao popular no Conselho Interministerial, ainda conforme o Decre-
to n° 10.713/2021, restringe-se a composigao de camaras tematicas, de ca-
rater temporario e facultativo (Brasil, 2021). Organizacao praticamente idén-
tica é prevista no Grupo Gestor do PAA, que, com as alteragdes previstas
no Decreto 10.150/19, também passou a prever a participagao popular em
sua organizacao somente através de camaras tematicas (Brasil, 2019). Vale
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ressaltar que a prestacéo de servigos dos representantes da sociedade civil,
tanto nas normas antigas quanto nas atuais, trata-se de servigo publico de
relevante interesse, sem remuneragao.

Cabe destacar que assuntos mais sensiveis, abordados pelo CONSEA, como
a utilizagao de agrotéxicos e regulamentacgdes aplicadas a industria de alimen-
tos, nao foram objeto de discussdes na CAISAN. Isso demonstra que pautas
mais polémicas, que afetam setores de interesse do governo, sao relegadas a
segundo plano em érgéos sem representagcao de membros da sociedade civil
(Moraes, Machado e Magalhaes, 2021).

Conforme exposto, historicamente, o CONSEA possui papel importante na
estruturacao e regulagao de politicas publicas que visam proporcionar segu-
ranga alimentar e nutricional a populacao brasileira, como o PAA. O Conse-
Iho garantia, através da representatividade de categorias diversificadas de
membros da sociedade civil, que os interesses e necessidades da populagao
influenciassem nas decisdes governamentais acerca da promogao da SAN.
Apos sua extingao, ficou prejudicada a participacao popular na estruturagao e
fiscalizacdo destas politicas publicas.

Aquisicoes do PAA em Mato Grosso do Sul: o caso de Corumba

O estado de Mato Grosso do Sul esta localizado na regido Centro-Oeste do
Brasil e é formado por 79 municipios. Com area territorial de 357.147,994 km?,
possui uma populagdo estimada em 2020 de 2.809.394 habitantes (IBGE,
2020). O Estado tem sua economia com grande for¢ga no agronegocio, com
destaque para os cultivos de milho, soja e cana-de-acucar. A agricultura fami-
liar € a maior produtora de alimentos destinados ao mercado interno.

As primeiras compras de alimentos através do PAA foram realizadas em 2003,
no estado de Mato Grosso do Sul, oriundas de assentados rurais da antiga Fa-
zenda Itamaraty, desapropriada em 2002 para reforma agraria. Inicialmente,
as modalidades operacionalizadas pelo programa, na época, foram a Com-
pra Direta, PAA-Leite e Compra Antecipada. Esta ultima, foi extinta em 2004
(WWP, 2015).

A execugao do PAA no estado, vista na série histéria de 2014 a 2020, demons-
tra que o programa atingiu seu auge, tanto no quantitativo de agricultores
familiares participantes, quanto no montante de recursos financeiros pagos,
em 2015. Depois, sobreveio uma queda acentuada, que atingiu seu apice em
2018, com recente tendéncia de recuperacgao (Figura 2).
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O programa nao possui um histérico de execugao ampla no estado, tal qual
ocorre no PNAE, estando presente somente em algumas localidades. Os mu-
nicipios de Corumba, Ponta Pora, Campo Grande, Terenos, Sidrolandia, Igua-
temi e ltaquirai apresentaram os melhores volumes de execucgao financeira no
contexto estadual, com aquisi¢des acumuladas no periodo de 2014 a junho
de 2021 que ultrapassaram R$ 1.000.000,00. Observa-se que a execugéo
do PAA se concentra principalmente em determinadas regides, em munici-
pios contiguos, especialmente na regiao central do Estado vizinhos a capital,
Campo Grande (Figura 3). A excegao € Corumba, que ndo possui municipios
préximos que também atuem com o programa.

Figura 2. Agricultores e recursos pagos pelo PAA em Mato Grosso do Sul (MS): 2014-2020
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Fonte: Secretaria de Avaliagéo e Gestdo da Informagéo (SAGI), Sistema VIS DATA 3.
Org. pela autora.



ISSN 3072-7316
Revista de Investigaciones sobre Fronteras nim. 1, a. 03 (mayo, 2025): [56-77]
doi: 10.34096/rif.2025.07

Execugdo do programa de aquisi¢do de alimentos em um municipio fronteirigo brasileiro: 2014 a 2020
G. M. BARBOSA DA CRUZ E OLIVEIRA'Y E. APARECIDO DA COSTA

Figura 3. Compras publicas realizadas através do PAA em MS: 2014 a junho de 2021
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Fonte: Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagéo (SAGI), Sistema VIS DATA 3.
Or. Autora.

Em 2020, o valor total executado pelo PAA em Mato Grosso do Sul atingiu o
montante de R$ 457.7139.35. Nao ha dados do ano 2017, porém, observa-se
que em 2015 o programa executou R$ 7.539.825,47 com 1.080 agricultores
participantes. Em termos de recursos financeiros, a evolugao no comparativo a
2014 foi destacada, uma vez que naquele ano o PAAinvestiu R$ 5.860.658,38
no estado, com 950 agricultores familiares. Portanto, em 2014 houve uma
expressiva distribuicdo de recursos financeiros aos agricultores participantes
do programa.

No tocante aos dados disponiveis acerca da execucao do PAA em Corumba
(municipio objeto deste estudo), no periodo de 2014 a 2020 ndo ha dados
disponiveis para 2018 (Figura 4). O maior montante de recursos foi emprega-
do em 2017, com R$ 500.018,10 e 121 agricultores beneficiados, com uma
sensivel reducao de valores nos anos seguintes. Contudo, observa-se que em
2020 foi empregado R$ 300.262,24 no programa e este valor atendeu a 124
agricultores, o maior numero na série historica analisada. Portanto, embora o
valor total dispendido no PAA tenha sofrido redu¢cao no municipio, a participa-
¢ao no mesmo vem sendo mantida em niveis razoaveis.
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Figura 4. Agricultores fornecedores e recursos pagos pelo PAA em Corumba/MS: 2014-2020
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Fonte: Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagéao (SAGI), Sistema VIS DATA 3.
Org. pela autora.

A partir desses dados pode-se dizer que o PAA cumpre com relevante papel
de fomento a producao de algo em torno de uma centena de familias de agri-
cultores em Corumba. N&o € uma quantidade expressiva, quando existem
cerca de 1.400 familias assentadas no municipio. Mas é uma iniciativa fun-
damental para o desenvolvimento rural e para a alimentagédo de grupos em
situacao de vulnerabilidade socioecondmica.

O ano de 2016, quando se iniciou uma queda abrupta na execugéo do PAA,
foi marcado pela instabilidade politica no Brasil, com o impeachment do se-
gundo mandato da presidente Dilma Rousseff, do Partido dos Trabalhadores,
que pos fim a continuidade do partido que na presidéncia da republica, que
se iniciou em 2003, com o primeiro mandato do ex-presidente Luiz Inacio Lula
da Silva. No quadro politico de Corumba, em 2016 Ruiter Cunha de Oliveira
foi eleito para o seu 3° mandato como prefeito. Anteriormente, ja havia ocu-
pado este cargo no periodo de 2005 a 2009. Contudo, Ruiter faleceu em 30
de outubro de 2017, sendo substituido pelo vice-prefeito Marcelo lunes. Esta
sucessao coincide com a grande queda na execucdao do PNAE e do PAA
no municipio ocorrida no ano seguinte. Os dados sugerem que o PAA sofre
grande influéncia do cenario politico nacional, uma vez que depende do pla-
nejamento dos governos quanto ao quantitativo de recursos publicos a serem
disponibilizados ao programa.
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Possibilidade de esvaziamento do controle social no PAA

A Constituicao Federal de 1988, em seu Art. 1°, paragrafo unico, consagrou o
Brasil como uma democracia semidireta, ou participativa. Em diversos pontos
do texto constitucional, sdo presentes mecanismos que possibilitam a inter-
vengao direta da populagado na atuacao estatal, seja através da presenga em
conselhos governamentais ou na possibilidade de proposigdes legislativas.

Enquanto a extingdo do CONSEA trouxe uma forte reagao social, a dissolugao
do comité consultivo e de assessoramento do Grupo Gestor do PAA, que tam-
bém contava com a participacao de representantes da sociedade civil, foi mais
silenciosa. Em comum, ambas alteragdes promoveram a modificagao da es-
trutura de 6érgaos governamentais que objetivavam o combate a inseguranca
alimentar da populacéo, retirando a obrigatoriedade de participagéo popular
na organizacado dos programas.

As normativas recentes que resultaram em restricdo a participag&o social em
orgaos governamentais nao se restringiram ao ambito das entidades voltadas
a segurancga alimentar. Um exemplo disto sao alteragdes no Conselho Nacio-
nal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA), promovidas pelo
Decreto n° 10.003/2019, que destituiu os membros deste conselho durante o
curso de seus mandatos e retirou do conselho a possibilidade de participagao
da sociedade civil (Moraes e Bitencourt, 2023).

As mudangas estruturais nos 6rgdos governamentais podem passar desper-
cebidas para a maioria da populagao. Contudo, ha de se analisar a importancia
dos mecanismos de participagao popular para exercicio pleno da cidadania,
democracia e accontability (processo continuo de avaliagao e responsabiliza-
cao do aparato estatal). Neste ultimo caso, destaca-se a discussao do plane-
jamento orgamentario, que deve possibilitar a populacao a influéncia de apon-
tar a priorizacao de areas de seu interesse (Rocha, 2013). Este papel, no caso
das politicas de seguranga alimentar, era incluido nas agdes do CONSEA.

Nao se vislumbra, a primeira vista, a necessidade orgcamentaria de dissolugao
do CONSEA e do comité consultivo e de assessoramento do Grupo Gestor do
PAA, uma vez que se tratavam de 6rgaos de baixo custo, cujos participantes
prestavam servico ndo remunerado. Levando em conta, também, a efetivida-
de de atuacéo e legitimidade da atuacao deles, em especial do CONSEA, a
negativa do governo federal em sua reestruturacao, é de se questionar a in-
tencédo do executivo federal no sistematico esvaziamento de mecanismos de
participagao social no governo.
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Landau (2020, p. 25) comenta a estratégia da dominacédo como importante
mecanismo de controle nos seguintes termos:

Ademais, nesses regimes, os atores e as forgas politicas dominantes tendem
a controlar ndo apenas os ramos do governo, mas também os mecanismos
de responsabilizagdo horizontal que devem checar os atores politicos. [...].
Em vez de servirem como entes que verificam de maneira independente os
atos do governo, essas instituicbes trabalham ativamente em nome de seus
projetos politicos. O resultado ndo é apenas minar a competigao eleitoral,
mas também limitar drasticamente a extensao da protecao dos direitos dos
grupos minoritarios dentro desses sistemas. O principal problema, entéo,
consiste na razoavel facilidade de se construir um regime aparentemente
democratico, mas que, na realidade, ndo o € totalmente, pelo menos em
duas dimensdes importantes: fiscalizagbes verticais e horizontais dos lideres
eleitos e protecao de direitos para grupos fora do poder.

Em que pese a democracia brasileira seja considerada solida, ndo sendo, apa-
rentemente, o caso de uma grave ameaca ao regime democratico, a importan-
cia da participagao popular na formulagao e controle de politicas publicas nao
pode ser ignorada. O direitismo politico brasileiro, adotado pelo presidente
Jair Bolsonaro, ao privilegiar uma agenda econémica ultraliberal, utilizando os
“cortes de gastos” e a austeridade fiscal como solugdes que promoveriam o
crescimento econdmico nacional, possuem forte potencial para promogao de
progressivo desmonte de politicas publicas (Rocha e Hamerschmidt, 2023).

O peso desse desmonte incide diretamente nos casos que impactam as ca-
madas mais fragilizadas da populacdo. E o que se percebe no caso do PAA
e da atencdo dada ao CONSEA. E de extrema importancia a retomada dos
canais de controle social na execugao dos programas governamentais para
estampar a cara do povo e nao a influéncia da atuagao estatal.

Consideragoes Finais

A ascensao de regimes ultraliberalistas e autoritarios, fenbmeno que vem sen-
do observado em fragcbes da escala mundial, imputa desafios para a manu-
tencdo de politicas publicas voltadas para a assisténcia de camadas mais
fragilizadas da populacéo, como é o caso do Programa de Aquisigao de Ali-
mentos. A medida que o liberalismo prega a austeridade na utilizacdo de
recursos publicos e diminui¢do do intervencionismo estatal, essa politica pode
refletir diretamente na precarizagao de programas como o PAA. O alijamento
da participacao popular € marca forte dos governos que operam na légica do
ultraliberalismo.

Observa-se que a instabilidade politica ocorrida em 2016 refletiu diretamente
nos numeros executados pelo programa, e até 2021 nao retornou a patama-
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res alcangados, como o de 2015. Apesar do PAA possuir grande potencial
para o enfrentamento da inseguranca alimentar e para o estimulo ao desen-
volvimento rural sustentavel, medidas de importancia especial em momentos
de crise social e econémica, o programa tem demonstrado fragilidades na sua
execucao.

A extingdo do CONSEA, bem como a pouca vontade politica em efetivar sua
reestruturacdo, apesar das reagdes populares erguidas pela sua dissolugao,
pode demonstrar a tendéncia no governo no desmonte de politicas publicas
de cunho social. Na mesma ldgica, sinaliza para o esvaziamento de meca-
nismos de controle e participagado social em atividades que possam atingir
assuntos sensiveis a grupos de interesse do governo.
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