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RESUMO

Ao longo da historia da humanidade, a formacgéo de estoques reguladores de alimentos,
conformaram as primeiras politicas publicas adotadas pelas na¢gBes como mecanismos
atenuantes das oscilacfes de precos e de garantia estratégica de reservas na perspectiva
de se precaver do flagelo da fome. Analisar a atuacdo dos estoques de alimentos,
especialmente os formados pelo poder publico, tem se constituido numa questdo
importante para a agenda de promog&o da seguranga alimentar e nutricional nacional e
internacional, ganhando cada vez mais espaco nos governos, 6rgdos internacionais e
organizacOes da sociedade civil. Apés a liberalizacdo e desregulamentacdo dos mercados
alimentares, ocorridas em grande parte dos paises, entre as décadas 1970 e 1990, muitas
nacOes abriram mao dos mecanismos de formacdo de estoques publicos de alimentos
como instrumentos de estabilizacdo dos mercados e de promocdo do abastecimento,
delegando essas atribuicdes ao mercado privado. A crise econdémica e a elevagéo
internacional dos precos das commodities, ocorrida especialmente a partir dos anos de
2008 e 2009, provocaram diferentes impactos no acesso aos alimentos pelas populagoes
latino-americanas e propuseram a reflexdo sobre a gestdo dos estoques publicos de
alimentos e seu papel estratégico para a promocdo da Seguranca Alimentar e Nutricional,
para a garantia do direito a alimentacdo e para a promoc¢édo da soberania alimentar das
nacbes. O objetivo deste artigo € analisar o papel desempenhado pela Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB) na gestdo dos estoques publicos de alimentos,
executados através da Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) e do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), no periodo de 2003 a 2014, sob a perspectiva da
promocao do direito humano a alimentagdo adequada e da soberania alimentar. O estudo
busca também analisar a CONAB e sua relacdo com as politicas de seguranca alimentar
e nutricional instituidas no periodo, a agricultura familiar e 0 agronegdcio, bem como
suas influéncias na inflacdo e volatilidade dos precos dos alimentos, ocorridos
especialmente pos 2008. As evidéncias identificadas, a partir da discussao dos resultados,
indicam um avanco civilizatorio historico nas conquistas sociais e econémicas, auferidos,
no periodo de 2003 a 2014, em relacdo ao combate a fome e a pobreza, tendo como
simbolo méaximo a saida do Brasil do mapa da fome da ONU. Identifica-se, também, que
as acOes executadas pela CONAB, através da PGPM e do PAA, cumpriram duplo papel:
fortaleceram o historico sistema agroalimentar exportador de alimentos e possibilitaram,
pela primeira vez o acesso da agricultura familiar a importantes politicas publicas, mesmo
sendo essas de dimensdo ainda insuficientes e comparativamente subalternas as acessadas
pelo agronegdcio. A PGPM, embora tenha cumprido um papel importante nas a¢fes de
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assisténcia alimentar e na mitigacdo da seca no nordeste, mantém sua légica historica de
garantia de renda para parcela reduzida de produtores, comerciantes e industriais,
atrelada, centralmente, aos mecanismos do mercado privado, em detrimento da formagéo
de estoques publicos de alimentos, com atuacdo pontual e fragmentada, com pouca
incidéncia no controle da inflagdo e na estabiliza¢do dos precos ao consumidor. Ja o PAA
mostra-se como um programa estruturador, com potencial para contribuir na criacdo de
uma nova politica de abastecimento, estruturadora de um novo modelo econémico de
producao, circulacdo e consumo de alimentos, alinhado aos principios do direito humano
a alimentacdo adequada e a soberania alimentar, constituindo uma dimens&o importante
para a eliminacdo da pobreza e das desigualdades sociais e econémicas no Brasil.
Compreende-se, também que, nesta perspectiva, a formacdo e gestdo dos estoques
publicos de alimentos cumprem um papel estratégico na promoc¢do da seguranca
alimentar e nutricional da populacdo. As evidéncias também apontam para a inexisténcia
de uma politica nacional de abastecimento que supere a transferéncia de renda como
mecanismo principal de acesso aos alimentos.

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

1. Introducdo

Ao longo da historia da humanidade, a formacdo de estoques reguladores de
alimentos, conformaram as primeiras politicas publicas adotadas pelas na¢Ges como
mecanismos atenuantes das oscilacdes de precos e de garantia estratégica de reservas na
perspectiva de se precaver do flagelo da fome. Mais recentemente, a partir das duas
grandes guerras mundiais, ocorridas no século XX, foram instituidos os mecanismos de
formacéo de estoques publicos de alimentos, com intuito de estabilizacdo dos precos, da
regulagdo da oferta, procurando aferir maior regulagdo do mercado de commodities
agricolas, de modo a evitar crises alimentares.).

Analisar a atuacdo dos estoques de alimentos, especialmente os formados pelo
poder publico, tem se constituido numa questdo importante para a agenda de promocao
da seguranca alimentar e nutricional nacional e internacional, ganhando cada vez mais
espaco nos governos, 6rgdos internacionais e organizac6es da sociedade civil.

Apos a liberalizacdo e desregulamentacdo dos mercados alimentares, ocorridas
em grande parte dos paises, entre as décadas 1970 e 1990, muitas nacdes abriram méo
dos mecanismos de formacdo de estoques publicos de alimentos como instrumentos de
estabilizacdo dos mercados e de promogao do abastecimento, delegando essas atribuictes
ao mercado privado. (DELGADO, 1995, 2005).

A crise econbmica e a elevacdo internacional dos precos das commodities
agricolas, ocorrida especialmente a partir dos anos de 2008 e 2009, provocaram diferentes
impactos no acesso aos alimentos pelas populagfes latino-americanas e propuseram a
reflexdo sobre a gestdo dos estoques publicos de alimentos e seu papel estratégico para a
promocdo da Seguranca Alimentar e Nutricional, para a garantia do direito a alimentacao
e para a promogao da soberania alimentar® das nagdes. (ALADI; FAO, 2015).

% Existem diversos entendimentos sobre o conceito de soberania alimentar. O entendimento adotado neste
estudo é o definido pela Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional — LOSAN, onde em seu Art.
5° define: “A consecugdo do direito humano a alimentaG8o e da seguranca alimentar e nutricional requer
0 respeito a soberania que confere aos paises a primazia de suas decisdes sobre a produgédo e 0 consumo
de alimentos” Em complementacdo a este entendimento, também adotamos o conceito definido pela Via
Campesina: “soberania alimentar é o direito dos povos em definir suas préprias politicas e estratégias
sustentaveis de producao, distribuicdo e consumo de alimentos, que garantam o direito a alimentagéo a
toda a populagdo, com base na pequena e média producdo, respeitando suas proprias culturas e a



Na Ameérica Latina e Caribe, a Comunidade dos Estados Latino-americanos e
Caribenhos (CELAC) apresentou, em 2014, um Plano para a Seguranca Alimentar e
Nutricional e Erradicacdo da Fome 2025. O plano propde uma politica comercial intra-
regional de alimentos com intuito de contribuir com a erradicacdo da fome e da miséria
no continente. Dentre as propostas a serem implementadas, esté a criagdo de um programa
latino-americano de reservas e estoques de alimentos, formado a partir da producdo da
agricultura familiar e direcionado, inicialmente, a prevencdo de catéstrofes
socioambientais, bem como a formac&o de reservas no interior da regido para outros casos
de necessidade (CELAC, 2014).

O Brasil tem enfrentado crises frequentes de abastecimento alimentar ao longo de
sua historia. Parte expressiva da populagdo permaneceu, por Varios seculos, sob a
condicdo de extrema pobreza e assolada pela fome e pela desnutricdo. Tal fenémeno tem
sido apontado como resultante da adogdo, pelo Estado brasileiro, de uma politica
econémica dependente e um sistema agroalimentar pautado na exportacao de alimentos,
em detrimento da producéo para o abastecimento interno.

Tais fatos e evidéncias repuseram a questdo dos estoques de alimentos privados
e/ou publicos na ordem do dia dos governos e da sociedade. Como veremos durante o
estudo, as logicas que dirigem as politicas publicas de formacao de estoques publicos de
alimentos podem contribuir ou ndo para a promocao do direito humano a alimentacdo e a
soberania alimentar, definidos como principios norteadores da Lei Organica de Seguranca
Alimentar e Nutricional — LOSAN e firmados no artigo 6° da Constituicdo Federal.

No Brasil, os estoques publicos de alimentos sdo formados através da Politica de
Garantia de Precos Minimos (PGPM)* e pelo Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA)®, ambos geridos e executados pela CONABS®.

diversidade dos modos camponeses de producdo, de comercializacdo e de gestdo, nos quais a mulher
desempenha um papel fundamental. Conceito pode ser acessado no site http://www.cloc-
viacampesina.net/portugues/brasil-soberania-alimentar-deve-ser-debatida-pelo-conjunto-da-sociedade.
Acesso em 10/12/2017.

4 A PGPM ¢ executada desde 1943, através da instituicdo da Companhia de Financiamento da Produgéo
(CFP), criada pelo Decreto-Lei n° 5.212, de 21 de janeiro de 1943, e tinha como objetivos: a) adquirir
produtos pelo preco minimo fixado; b) conceder financiamento, com ou sem opg¢&o de venda, inclusive para
beneficiamento, acondicionamento e transporte dos produtos amparados pela PGPM; ¢) vender produtos
adquiridos na forma do item anterior; d) formar estoques reguladores; €) importar e exportar produtos
especialmente indicados pelo Conselho Monetario Nacional. Atualmente os principais instrumentos da
PGPM sdo: Aquisi¢do do Governo Federal — AGF; Contrato Pablico com Opc¢éo de Venda — CPOV; Prémio
de Escoamento do Produto-PEP- e Valor do Escoamento do Produto — VEP; Prémio Equalizador Pago ao
Produtor-PEPRO; Prémio para Equalizacdo do Valor de Referéncia da Soja-PESOJA; Prémio de Risco
para Aquisicao de Produto Agricola Oriundo de Contrato Privado de Opgéao de Venda - PROP- e Contrato
Privado de Opgdo de Venda — CPOV. A AGF e o CPOV formam estoques publicos de alimentos e os
demais mecanismos viabilizam a comercializagdo privada.

5 Sob a luz da estratégia Fome Zero, anunciada pelo Governo Lula em 2003, com o intuito de estruturar
acdes no ambito da politica agricola e agraria e da seguranga alimentar, dando concretude as diretrizes
apresentadas pelo Grupo Técnico Interministerial e Grupo Técnico do CONSEA, criados para estruturar os
anuncios do Plano Safra 2003/2004, materializa-se a criagdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos —
PAA -, através do artigo 19 da Lei n° 10.696, de 02/07/2003, substituidas pela Lein°12.512, de 14/10/2011,
regulamentado pelo Decreto n® 7.775, de 04/07/2012, e, mais recentemente, pelo Decreto n° 8.293, de
12/08/2014. Os instrumentos do PAA sdo: Compra Direta da Agricultura Familiar — CDAF; Formagdo de
Estoques pela agricultura familiar — FE; Incentivo a producdo e consumo de leite — PAA leite; Compra com
doacdo simultdnea — CDS; Compra Institucional — Cl e Aquisi¢cdo de Sementes — PAA — sementes. Os
recursos sdo alocados no Ministério de Desenvolvimento Social e na Secretaria Especial de agricultura
familiar e do desenvolvimento agrario. Os estoques publicos sdo formados pela modalidade CDAF e os
estoques provados pela FE.

& A Companhia Nacional do Abastecimento - CONAB, empresa puUblica vinculada ao Ministério da
Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento, foi instituida por meio da Medida Proviséria n® 151, de 15/03/1990,
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Este artigo baseou-se em pesquisa documental, analise de fontes e dados
secundarios, bem como entrevistas semiestruturadas realizadas com atores-chave
relacionados a gestdo publica federal, que se envolveram na concep¢do, execucdo,
monitoramento e avaliacdo das politicas agricolas, de abastecimento, de agricultura
familiar e de seguranca alimentar e nutricional, durante o periodo analisado.

O objetivo é analisar o papel desempenhado pela CONAB em relacdo ao
cumprimento de sua missdo’ institucional definida como orientadora de sua ag&o no
periodo de 2003 a 2014, bem como as l6gicas e perspectivas que orientaram a execucao
da PGPM e do PAA pela empresa neste periodo.

2. Execucdo da PGPM e do PAA: alguns dados gerais

De acordo com a CONAB, no periodo de 1999 a 2015, os gastos nominais do
governo com a PGPM nos produtos arroz, milho e trigo, chegaram a um acumulado de
R$ 20,6 bilhdes. Deste montante, R$ 13,5 bilhdes foram usados na formagé&o de estoques
(AGF e COV) e R$ 7,1 bilhdes na subvencgdo a comercializacdo (PEP, PROP, PEPRO).
Nesse periodo, as receitas nominais, realizadas com a comercializacdo dos estoques
governamentais, com o intuito de equilibrar precos internos, chegaram na marca de R$
11,9 bi (CONAB, 2016).

Graéfico 11: Recursos aplicados e receitas da PGPM, de 1999 a 2015.
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Fonte: CONAB, 2016

Das 108 milhdes de toneladas de produtos mobilizadas no periodo de 2003 a 2015,
por meio de todos os mecanismos da PGPM, 104,2 milhdes foram constituidas com
algodao, soja, trigo, arroz e milho, conforme demonstrado no gréfico 2.

Gréfico 2: Execucdo da PGPM para as culturas do milho, soja, trigo, arroz e algodao, de
2003 a 2015.

transformada na Lei n. © 8.029, de 12 de abril de 1990, que autorizou a fusdo da CFP, criada em 1945, da
COBAL - Companhia Brasileira de Alimentos -, Empresa Publica Federal e da CIBRAZEM - Companhia
Brasileira de Armazenamento, criadas em 1962. O Decreto n° 99.233, de 03/05/1990, estabeleceu os
procedimentos preparatorios ao processo de fusdo. Pode ser acessada
<http://www.CONAB.gov.br/CONAB-quemSomos.php Acessado em 29/03/2017.

7 Missdo da CONAB definida em 2003 que permanece atualmente: "Promover a garantia de renda ao
produtor rural, a seguranca alimentar e nutricional e a regularidade do abastecimento, gerando
inteligéncia para a agropecuaria e participando da formulacéo e execugdo das politicas publicas.")
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Ja o PAA, constituiu-se como um dos principais programas criados pela Estratégia
Fome Zero e um dos principais anuncios do Plano Safra para a Agricultura Familiar
2003/2004.8

Segundo dados do Governo Federal® (2015), no periodo de 2003 a 2015, foi
investido cerca de R$ 6,4 bilhdes em alimentos oriundos da agricultura familiar,
envolvendo, diretamente, em torno de 150 mil familias ao ano. Foram mais de 4,6 milhdes
de toneladas de alimentos adquiridos, que abasteceram uma rede nacional de protecéo e
promocdo social, composta por mais de 20 mil instituicdes que atenderam milhGes de
pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, em mais de 3.200 municipios brasileiros.

No grafico 3, podemos analisar o comportamento do montante dos recursos
executados pelo PAA, no periodo de 2003 a 2015, a partir dos instrumentos de parceria
que regularam a execucdo do MDS e do MDA com a CONAB e demais entes federativos.

Graéfico 3: Evolucdo da execucdo dos recursos do PAA, por instrumentos de parceria

utilizados pelo MDS e MDA, de 2003 a 2015 (milhdes de R$).
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Fonte: MDS, 2016. Relatdrio apresentado na reunido do Grupo Gestor do PAA, em 25/02/16.

8 Segundo Delgado (2005), a concepgéo original do Projeto Fome Zero, assumida pelas Diretrizes do Plano
de Safra e normatizada pelo PAA, de forma especifica, compreende trés objetivos, correspondentes a trés
funcdes distintas de politica publica: i) de constitui¢do de um polo institucional de demanda por alimentos
dirigido a agricultura familiar; ii) de provisao de subvencGes ao consumo de alimentos as populagfes em
situacBes de risco alimentar-nutricional; e iii) que essas fungdes sejam atendidas mediante acéo integrada
da politica agraria e de seguranca alimentar. (DELGADO, 2005, p.20).

® Dados apresentados na reunido do Grupo Gestor do PAA, realizada em 11 de marco de 2016/Brasilia/ DF.



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

Dos recursos totais do PAA executados pela CONAB no periodo de 2003 a 2016,
que somaram R$ 3,7 bilhGes de reais, a modalidade Doagdo Simultanea foi responsavel
por 67,5% dos recursos, ou seja, R$ 2,5 bilhdes. No entanto, nosso foco é analisar e
compreender a execucdo e gestdo das outras modalidades que constituem os estoques
publicos de alimentos, compostos pelo PAA-CDAF e PAA-FE, geridas pelo MDS e
MDA e executadas pela CONAB, por meio de cooperagédo, conforme grafico 4.

Grafico 4: Evolucdo da execucdo financeira do PAA, executado pela CONAB,
modalidades FE e CDAF, vinculadas ao MDA e MDS, de 2003 a 2016.
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Fonte: CONAB, 2017

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



Ja o0 PAA-FE atuou em duas frentes: a primeira, articulada a formacg&o de estoques
para composicdo, também, das cestas de alimentos, reforcando a conexd@o entre as
modalidades em sua atuacdo nos mesmos produtos com a mesma finalidade, e, numa
segunda, composta por um conjunto mais amplo de alimentos, especialmente
processados, grdos e oleaginosas, lacteos, castanhas e sementes. Por trabalhar na
perspectiva do fortalecimento do processo de transformacdo dos alimentos para agregar
mais valor e possibilitar melhores alternativas de comercializagdo, cumpriu um papel
importante na garantia de renda aos agricultores e promover o abastecimento local sem a
necessidade de transformar toda a aquisi¢cdo em estoques publicos. Segundo documentos
do MDA, em 2015, outros programas complementares deveriam ser melhor estruturados
para viabilizarem uma melhor gestao pelas Cooperativas e Associa¢Ges desta modalidade
do PAA, como por exemplo: assessoria permanente em gestao e acesso a novas linhas de
capital de giro. Nesta perspectiva, 0 MDA lanca no plano safra de 2015/2016, o Programa
Nacional de Fortalecimento do Cooperativismo e Associativismo Solidario da
Agricultura Familiar e da Reforma Agraria (COOPERAF), instituido, através da portaria
n° 204, de 22 de junho de 2015, que visou & estruturacio de uma nova politica de
comercializagdo para as agriculturas de base familiar, apoiado no fortalecimento de suas
organizagOes econdmicas. Logicamente, este processo foi interrompido com a retirada do
Governo da Presidenta Dilma em 2016.

3. A visdo dos gestores publicos sobre o papel desempenhado pela Conab na
execucdo da PGPM e do PAA no periodo de 2003 a 2014

Vaérias abordagens foram dadas pelos entrevistados em relacdo ao papel
desempenhado pela CONAB quando buscamos aferir o cumprimento de sua missédo
institucional em relacdo a garantia de renda ao produtor e promogdo da regularidade do
abastecimento, mesmo entendendo que as questdes, por si sd, ndo sdo sindnimas de
promocdo da seguranca alimentar e nutricional. Vale lembrar que essa missdo foi
instituida no bojo da estratégia fome zero, que trouxe consigo uma reestruturacdo interna,
conforme determinacdo da Portaria Interministerial MAPA/MESA, de abril de 2003
De qualquer forma, € inegavel a nova atribuicdo dada, apds 2003, como cita a entrevista
“37:

[...] e na época, obviamente, que o Graziano, na recomendagdo, era: vamos
recuperar a capacidade da CONAB. A CONAB é... a gente tem até estruturas,
desenhos, que a gente fez, a CONAB serd a empresa operadora do Fome Zero.
Essa era a decisdo que foi apresentada para o Lula, e ele queria. E a criagdo do
MESA — Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar. A ideia era que a
CONAB, ¢... trabalhasse a servico do MESA...

Portanto, o Governo Lula, por meio da estratégia Fome Zero, determinou a
CONAB um novo papel a cumprir, claramente identificado em promover politicas de
abastecimento alimentar, conectando a produgéo de base familiar com a populagéo mais
vulneravel que necessitava de alimentos, tendo o PAA como programa materializador da
atribuicdo, inclusive atuando como mais um instrumento constituidor de estoques
publicos de alimentos, junto a PGPM. (Entrevistas 1, 3, 5, 9).

10 A portaria pode ser acessada no site:
http://www.mda.gov.br/sitemda/sites/sitemda/files/user img_24/Portaria%20Coperativismo-
%20Cooperaf.pdf. Acesso realizado em 06/12/17.

11 Portaria Interministerial MAPA/MESA n° 183, de 14 de abril de 2003. Segundo Maya Takagi, em sua
entrevista para esta pesquisa, ainda na transicdo do Governo, no final de 2002, houve discussdes entre o
Ministro José Graziano da Silva e o Presidente Lula sobre a CONAB ser vinculada diretamente ao MESA,
fato que néo se viabilizou politicamente, ficando o MESA com a estrutura do Comunidade Solidaria, tendo
a CONAB como brago operacional, mas seguindo vinculada ao MAPA.
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No entanto, o programa de Governo também apontava para a necessidade de
avancar nas exportacdes de commodities agricolas, devendo a CONAB cumprir também
este papel, conforme anunciado na “carta ao povo brasileiro” *?, publicada pelo Presidente
Lula em 2002 e seu discurso de posse®, em 2003.

Parte dos entrevistados entendeu que as politicas, executadas pela CONAB, nesse
periodo, em especial a PGPM e o0 PAA, contribuiram para que parte dos agricultores, no
Brasil, tivessem suas margens minimas garantidas (entrevistas 1, 2, 8 e 9), como expressa
a entrevista 9, que reconhece a atuacdo decisiva da CONAB na recuperagdo ascendente
dos pregos minimos de varios produtos, como feijdo, arroz, trigo, dentre outros, gerando
ganhos e recomposi¢Oes para parte importante dos agricultores tanto do agronegocio,
quanto da agricultura familiar, sem no entanto ter a mesma atuagéo na regulacdo da oferta

de alimentos para o abastecimento interno:
[...] e entdo, eu acho que em termos de preco, a CONAB foi muito mais efetiva
do que em termos de regularidade do abastecimento... (Entrevista 9).

A sequéncia de ajustes nos pre¢cos minimos em um conjunto consideravel de
produtos (50 produtos agropecudrios e extrativos), realizados pela CONAB, apds 2003,
ativaram um conjunto de politicas de fomento da producéo neste periodo, possibilitando
o cumprimento de um papel diferente em relacdo as politicas agricolas, implementadas
na primeira década de vigéncia da Lei Agricola de 1991. De forma geral, o realinhamento
dos precos minimos, efetuados no periodo de 2003 a 2014, foi fundamental para a
estruturacdo de fortes politicas de fomento a producdo, especialmente de linhas de
créditos e de seguros agricolas, criados e ampliados tanto para a agricultura familiar (em
articulacdo com a Estratégia Fome Zero e com as politicas de seguranca alimentar e
nutricional), quanto para o agronegocio, reforcando a consolidacdo de um padrdo de
producdo de alimentos, pautado por sucessivos ganhos de produtividade, concentrado
geograficamente (Sul e Centro Oeste), acessado por um reduzido nimero de agricultores
(familiares ou néo), fortemente articulados a um novo padréo de funcionamento do
sistema agroalimentar mundial, conforme descrito por Maluf e Speranza (2013, 2014).
Nessa perspectiva, atuaram, também, os mecanismos da PGPM, em especial os que
realizaram a subvencdo privada dos processos de comercializacdo. De acordo com a
prépria CONAB, as estratégias de realinhamento dos pre¢cos minimos ndo objetivavam
qualquer incentivo a formacdo de estoques publicos para garantir a regularidade dos
precos e da oferta. Essa politica publica sempre foi considerada como acesséria a politica
de apoio a producdo (CONAB, 2016, p. 14).

E essa perspectiva de estruturacio da agricultura brasileira que leva a maioria dos
entrevistados a afirmar que as acles executadas pela CONAB, nesse periodo, atuaram
parcialmente na regularidade do abastecimento alimentar, ficando explicitas as diferentes
visdes existentes dentro do Governo. As perspectivas adotadas em torno do termo
“abastecimento”, que remontam a reestruturagdo da politica agricola, implementada na
década de 1990, possuem relacdo direta com a abertura e a estruturacdo do sistema
agroalimentar capitalista €, a0 mesmo tempo, colidem com a perspectiva construida pela
seguranca alimentar e nutricional, que traz como principios a promoc¢do do direito
humano a alimentacdo adequada e a soberania alimentar. Constata-se que a lei agricola,
de 1991, manteve-se como linha estratégica orientadora das decisdes do MAPA e
subordinou parte importante das acfes da CONAB, mesmo ap0s sua reestruturacao,

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

13 0 discurso pode ser acessado http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-
inacio-lula-da-silva/discursos/discursos-de-posse/discurso-de-posse-1o-mandato/view. Acesso em
25/11/2017.
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realizada em alinhamento as politicas de seguranca alimentar e nutricional, instituidas
pela estratégia Fome Zero.

As opinides dos entrevistados foram unanimes ao declararem a contrariedade do
MAPA e as resisténcias do Ministério da Fazenda em relacdo a formacgédo de estoques
publicos de alimentos como mecanismo importante de promover a regularidade do
abastecimento, mesmo tendo sido constituidos importantes volumes, especialmente

durante os Governos Lula. Essas posi¢oes ficam explicitas em declara¢fes, como:
[...] entdo, o Ministério da Agricultura ndo quer estoque publico, o mercado
ndo quer estoque publico, o0 mercado quer manter sobre o seu controle o
abastecimento regular, dentro das normas do mercado; e o controle, inclusive,
do pico especulativo. Se abre a janela, e ninguém fala mais, hoje, do arroz, do
milho, do feijdo, exclusivamente, dentro de um pais. Os caras olham o mapa
inteiro e ja sabem onde ha uma possivel quebra de graos do arroz tailandés,
possivel quebra de grao do feijdo mexicano, possivel quebra de gréo do trigo
canadense; os caras olham aquilo tudo. E suas estruturas de armazenagem dos
grdos, que é possivel manter por muito tempo armazenado, os caras fazem o
jogo da oferta e da demanda. E muitas vezes, o pico inflacionario ndo tem nada
a ver com ampliacdo ou diminui¢do do consumo dentro do Brasil, tem a ver
com dindmica internacional, que sé valoriza, ainda mais, a tendéncia de
exportagdo desses alimentos, porque se transformaram todos em
commodities... (Entrevista 1).
[...] olha, eu acho que tiveram momentos pontuais que foram usados, mas néo
algo estrutural; e, eventualmente, a gente pegou carona no instrumento da
PGPM para defender alguns grupos de produtores; entdo, tinha uma atuacdo
da CONAB a partir de quem liderava ela, da divisdo de lideranca que tinha
dentro dela, que alguns momentos usou a PGPM para defender o produtor de
trigo do Rio Grande do Sul, por exemplo. Isso aconteceu, mas nédo foi... mas
ndo da para dizer que foi uma politica estrutural de defesa da renda do produtor,
e muito menos de combate & inflagdo, ou de garantia de abastecimento a
populacéo... (Entrevista 2).
[...] a CONAB era um instrumento garantidor de preco na baixa; era sempre
assim, a CONAB era um instrumento garantidor da renda, na baixa; entdo, o
Poder Publico entrava para garantir renda, para a baixa; era mais este
instrumento sempre garantidor de renda, do que uma... um conceito estratégico
de abastecimento a populacgdo, por conta da oferta de alimento... (Entrevista
10).

As motivacgdes elencadas, que buscam explicar esse posicionamento estratégico
de parte do Governo, representado pelo MAPA, durante todo o periodo estudado, e pelo
Ministério da Fazenda, na maior parte dele, mostram posicGes divergentes entre 0s
entrevistados. Para a maioria deles, a logica da politica agricola, implementada pelo
MAPA, ndo admitia, em hip6tese alguma, a constituicdo de mecanismos que pudessem
provocar algum nivel de regulagem ou intervencdo nas esferas de atacado e varejo do
sistema agroalimentar. Percebe-se que esse € um dos pontos centrais de criticas a politica
agricola implementada pelo Governo, durante todo o periodo estudado, apontadas
também por outros estudos, dentre eles, pelo CONSEA (2005) e Maluf e Speranza (2013
e 2014). De maneira geral, como sintetizado na entrevista “2”, a formag¢ao de estoques e
a subvencao da comercializacdo atuaram para absorver e escoar a producao excedente nas
regides produtoras, e subsidiar a competitividade de alguns grdos em relagdo aos precos
internacionais, possibilitando competitividade ao agronegocio, através de subsidios

publicos. E bastante ilustrativa a seguinte declarag&o:
[...] no &mbito dos dirigentes do Ministério da Agricultura, era piada falar em
abastecimento, o papel deles era garantir preco; e se estocasse, precisasse
estocar, na hora que eles demandassem o produto, fosse uma demanda do
préprio segmento em relagdo ao produto, para vender mais barato, ai sim
entrava a discussdo, mas nao pensando do ponto de vista da populacdo, como
um todo... (Entrevista 5).



Para outros, as motivacgdes constituiam-se em questionar a efetividade da atuacéo
de estoques publicos como um importante mecanismo de regulacdo do abastecimento.
Nesta perspectiva, a compreensdo do abastecimento alimentar, passa por concordar que
as regras dadas pelo mercado globalizado de alimentos ditam os pardmetros com mais
eficiéncia, garantindo a oferta dos alimentos a populacdo. Fortes também sdo os
argumentos referentes aos elevados custos de aquisicdo e manutencdo de estoques
publicos de alimentos, além da necessidade de serem formados em grandes volumes, para
terem capacidade de influenciar no mercado. A interpretagdo da entrevista “4” deixa
explicita a visdo contréria a formacédo de estoques, afirmando que os estoques formados
no periodo, ndo produziram efeitos sobre a inflagdo dos alimentos, pois 0 volume foi
pequeno e porque o Brasil ndo é formador de pre¢os. Segundo este entrevistado, 0s precos
sdo formados em pracas internacionais, como Chicago, Londres e Nova lorque. Ao
mesmo tempo, essa visao defende os demais mecanismos da PGPM, alegando que, com
0s mecanismos de subvencédo do escoamento da producéo, se garante a renda ao produtor
e 0 abastecimento interno para regides que apresentam falta do produto. Elementos
semelhantes também séo constatados no estudo realizado por Schwantes e Bachas (2017),
ao analisarem custos sociais e orcamentarios das politicas de garantia de precos no Brasil.
Esses elementos constituem o nucleo central dos argumentos contrarios aos mecanismos
de intervencdo, através da formacdo de estoques publicos de alimentos, como
exemplificam as seguintes declaragdes:

[...] olha, ndo precisa de montanhas de produto. Até porque, com a
globalizacédo, e com o0 mercado aberto, e com os acordos de Mercosul, de... tem
menos produto, é que vocé busca ali. [...] olha, ndo voltou no Governo do PT;
portanto, ndo vai voltar em outro Governo mais liberal, a formag&o de estoques
em grande volume; porque, qualquer um que for fazer conta, ele vai chegar a
concluséo de que ndo... isso ndo é bom para o produtor, isso ndo é bom para o
Governo, gasta muito dinheiro... (Entrevista 4).

[...] primeiro, que ha uma questdo, um aspecto, assim, de ideologia dentro do
Governo, daquela histéria de ser neoliberal, deixa o mercado se virar,
entendeu. Além disso, tem a questéo fiscal, o pessoal alega que ndo tem espaco
fiscal por conta da crise, e ainda os cortes, e tal; entdo, ndo tem dinheiro para
fazer; tem orcamento, mas ndo tem o dinheiro. Entendeu? Entdo, ai dois
aspectos. Entdo, assim, importante, a gente acha que é. A gente sempre faz
nota técnica propondo... defendendo a formagao de estoque... S6 que... S6 que
ndo fica na... assim, isso ndo depende s6 da gente... ai depende do lado do
Governo, em si, entender, e comprar a briga. S6 que a gente esta observando
ai que ndo... ndo esta caminhando nesse lado ndo... (Entrevista 6).

Mesmo gue essa Vvisdo tenha se constituido como hegemonica, especialmente no
centro econdémico do Governo ao longo das trés gestdes estudadas, os dados
sistematizados pela pesquisa e a metade dos entrevistados, registraram uma pequena
inflexdo do Governo, especialmente do Ministério da Fazenda, ap6s a crise de 2008, onde
o0 tema da inflacdo dos alimentos comecou a ficar mais presente e a CONAB formou
estoques importantes de milho, colocando-os no mercado interno como mecanismo de
controle de precos ao consumidor e como instrumento de abastecimento de regides
afetadas pela seca. Nesse aspecto, o segundo Governo Lula (2006 a 2010), foi o periodo
no qual a CONAB formou os maiores volumes de estoques publicos. (Entrevistas 1, 5, 8,
9e 10).

Conforme adverte o entrevistado “5”, no periodo de 2003 a 2010, a CONAB virou
uma grande estocadora de grdos. E ndo foi unicamente por uma estratégia de
armazenagem no intuito de realizar abastecimento alimentar, mas principalmente por
pressdo do agronegdcio no MAPA, que demandavam a intervencao para garantir renda a
seus setores. Importantes nesse cenario, também sdo as afirmagdes da entrevista “8”, onde
0 entrevistado declara que o milho é um produto chave e um dos que tem o maior lobby



de pressao politica por meio da bancada ruralista, que tenciona 0 MAPA, no uso dos
instrumentos da PGPM, seja para formar estoque ou apoiar o escoamento, alinhado aos
seus interesses econdmicos. Em complementacdo, a entrevista “9” afirma que teve um
ano em que a CONAB vendeu, no mercado, um milhdo de toneladas de gréos e
demonstrou uma enorme capacidade de intervencgdo. Foi ai que o Ministério da Fazenda
percebeu a importancia da atuacéo dos estoques para amenizar a subida dos precos dos
alimentos. Porém, esta percepcdo que se configurou por volta de 2008, ndo se mantendo
no periodo seguinte. O resultado da auséncia de uma politica de abastecimento foi a
presenca constante de pressdes inflacionérias, puxadas pelos alimentos, no periodo de
2010 a 2015. O entrevistado ainda segue afirmando que, de forma geral, as vendas dos
estoques sempre foram feitas a conta gotas, por ordem do MAPA, ndo impactando na
baixa de precos no mercado, mesmo apés ter sido criado o CIEP'*, em 2013. Fica
explicito dessa forma, que as formacBes de estoques publicos, do periodo, ndo se
constituiram em um instrumento permanente de abastecimento alimentar e muito menos
como mais um mecanismo a ser usado no controle da inflagdo, fortemente influenciada
pelo aumento dos pre¢os dos alimentos, especialmente na Ultima gestdo federal estudada.
Andlise semelhante é também apresentada por Maluf e Speranza (2013, 2014). Em
complemento a essa analise, a entrevista “7” afirma que a auséncia de estoques de milho
e de feijao contribuiram para a tendéncia altista dos precos, ocorridos nos anos de 2013,
2014, 2015 e 2016, pois o0 mercado reage s6 em saber que 0 Governo ndo tem estoques.

Outra questdo importante a ser analisada foi referente aos elementos centrais que
dirigiram a agenda do MDA, no periodo formado pelos dois governos Lula. Segundo a
entrevista “10”, a preocupacdo central foi em estruturar uma agenda de fomento a
producdo e garantia de renda a producdo de base familiar. Nessa Otica, priorizou-se a
estruturacdo de outros mecanismos de politica agricola, como crédito, seguro agricola,
precos minimos e assisténcia técnica, sendo inclusive o PAA, compreendido nessa
perspectiva. A logica da agenda, para combater o pico inflacionario dos alimentos, era
ampliar a capacidade de producdo, gerar renda e qualidade de vida para a base da
agricultura familiar. Somente ao final de 2010, se retomou uma reflexdo no MDA e no
conjunto das forcas da agricultura familiar, sobre o papel e a vinculagcdo integral da
CONAB a este setor econdmico. Embora as motivacbes fossem diferentes das
apresentadas na transicdo de Governo, em 2002, e inicio do Governo Lula, em 2003, o
fato da elevacdo dos pregos dos alimentos comecar a influenciar fortemente nos indices
de inflacdo, tornando o tema importante na agenda da politica econdmica, motivou o
MDA a discutir a vinculagcdo da CONAB a sua estrutura, conforme declara o entrevistado
“10”:

[...] esse era o tema. Quer dizer, 0 maximo que nés chegamos, tanto que se re-
pautou a ideia de, no proximo Governo, a CONAB vir para o MDA, como um
conceito estratégico de abastecimento, que é o que justificava, tu entende?
Entdo, nos tinhamos essa formatacédo, e faltava uma perna ali: Qual era o
instrumento de abastecimento? Era a CONAB, que nds nunca conseguimos
chegar perto, ndo é. Tinha uma... uma Diretoria 14, ndo é, o Silvio e o Intini,
mas ndo... enfim... (Entrevista 10).

Tao fundamental quanto a decisdo de alocar recursos financeiros para constituir
estoques publicos de alimentos é a estruturagdo de uma rede de armazenagem publica que
crie as condigdes para esse fim. A flagrante defasagem tecnoldgica do sistema de
armazenagem publico, estruturado em décadas anteriores, constitui-se como elemento
chave na fragilizacdo da atuacdo da CONAB. A precarizacdo da rede publica de

14 Conselho Interministerial de Estoques Publicos de Alimentos (CIEP), criado em 2013, com o objetivo
de definir as condi¢Ges para aquisicdo e liberacdo de estoques publicos de alimentos.



armazenagem da CONAB é apontada por varios dos entrevistados como um dos
elementos centrais para a ndo constituicdo de estoques publicos de alimentos num volume
maior, mais diversificado, permanentes e com menores custos de carregamento
(Entrevistas 1, 4, 5, 6,8 e 9).

A sintese das afirmagdes, realizadas pelo entrevistado “1”, ndo deixam duvidas,
quando declaram que ndo houve modernizacdo do sistema de armazenagem publico em
relagdo a década de 1990, provocando uma defasagem tecnoldgica que causa baixa
eficiéncia, altos custos e perdas, sendo substituida pela iniciativa privada, nas regides de
produgdo. De acordo com a entrevista “5”, por ndo haver uma politica de valorizacao da
rede de armazenamento da CONAB, onde o0 Governo assumisse 0 custo de manutencao
de toda a rede, foi implementada uma logica de recuperar somente onde 0 armazém se
viabilizasse economicamente, ficando as velhas estruturas sem recuperacao,
principalmente nas regides deficitarias de producdo, como no nordeste. O cenario pode
ser bem caracterizado, a partir da fala do entrevistado “9”, que afirma:

[...] eu diria que, mesmo fazendo a reabertura de unidades, em termos
numeéricos, foi significativo. Mas, em termos de capacidade de armazenagem,
muito pequena. Entdo, o problema é que era uma rede defasada, uma rede
inadequada, e que, portanto, ela precisava, efetivamente, de um processo de
modernizag&o; e de um repensar, inclusive, de... de instituir novas unidades em
lugares estratégicos. Entdo, o fato é que, por se tratar de uma rede antiga, boa
parte dela era armazém geral, ndo eram silos, e... e isso limitava muito a
capacidade operacional do recebimento de volumes, recebimento de cargas, de
recebimento e despacho dessa carga. Era um sistema que dependia, que tinha
que, necessariamente, chegar, como no caso do milho para o nordeste, toda
aquela intervencdo que se fez; entdo, o produto chegava, €... ou a granel, mas
tinha... se chegasse a granel, tinha que ser ensacado; e se chegasse a granel,
ndo tinha nenhuma rampa, minimamente, para poder descarregar aquilo,
colocar num lugar adequado; ia para o chdo, do chdo ia... tinha que ter uma
trupe de gente para poder ensacar, para poder depois vender 60 kg por 60 kg.
Ou seja, uma rede totalmente defasada. O grande problema, de fato, é que ndo
houve uma modernizacdo; mesmo que em pequenos silos, mas que nds
tivéssemos, de fato, uma rede que desse uma possibilidade de armazenar de
forma mais adequada; e, ocasionalmente, ela fosse mais &gil, no sentido do
recebimento, de fato, dessa carga, desse volume. Entdo, isso, realmente, eu te
diria que era o grande problema da CONAB, ficou muito defasado no tempo...
(Entrevistado “9”).

De acordo com a entrevistada “6”, ndo houve estruturacdo da rede de
armazenamento da CONAB, pois as politicas agricolas dos ultimos dez anos focaram
muito na estruturacdo da producdo e ndo estruturaram a questdo da armazenagem. Tal
situacdo produz um aumento dos custos de escoamento que poderiam ser feitos na
entressafra, se houvesse uma rede de armazéns pulmdes, nas zonas produtoras, € uma
rede de armazéns de distribuicdo, nas zonas deficitarias e de consumo.

Mesmo com o langamento do Plano Nacional de Armazenagem (PNA), pelo
Governo Federal, em 2013, ao longo de sua execucdo o tema ndo foi enfrentado pela
perspectiva de estruturacdo de instrumentos publicos que pudessem constituir-se como
potencial de regulacdo na esfera do atacado e do varejo no Brasil. Segundo a entrevista
“5”, no processo de definigdes de critérios e normas do PNA, as posi¢des do livre mercado
prevaleceram. As principais divergéncias se concentraram nos seguintes pontos: a) taxa
de juros preferencial para produtores e suas cooperativas; e, b) taxas de juros para
priorizacdo de regibes com estimulos para construcdo, a partir do mapeamento das
deficiéncias de estocagem. O resultado final ndo adotou nenhum dos critérios propostos,
abrindo o acesso para qualquer tomador, sem distin¢do de localizagdo do armazém,
podendo ser feito, inclusive, nos portos de exportacdo. (Entrevista 5). Porem, o mesmo
entrevistado relata que, dentro do PNA, ficou definido um conjunto de armazéns publicos



gue seriam modernizados, bem como um conjunto de novos armazéns a serem
construidos, no intuito de cobrir os territorios deficitarios de armazenamento, inclusive
em regides nas quais a iniciativa privada ndo se motivaria a construir. Nao foi possivel
identificar, por esta pesquisa, nenhuma acdo concreta que tenha sido implementada pelo
Governo Federal, de 2013 até 0 momento, nesta perspectiva.

3.1 A gestéo e execucdo da PGPM pela CONAB no periodo de 2003 a 2014

Ha um reconhecimento geral da forte recuperacdo orcamentaria e financeira da
PGPM, em relac&o aos anos de 1990, conforme ja demonstrado em nossa pesquisa. Ela
voltou a cumprir um papel mais importante na politica agricola, desenvolvida no periodo
2003 a 2014. Mais uma vez, se faz referéncia a importancia da recomposicao dos precos
minimos, especialmente para a manutencdo de producdes locais que contribuiram para o
abastecimento regional, em especial, promovidos pela agricultura familiar. Porém, de
acordo com a leitura de alguns entrevistados, raramente a PGPM atuou como uma politica
articulada a estratégia Fome Zero e, logicamente, ndo alinhou-se integralmente as
politicas promotoras de seguranca alimentar e nutricional (Entrevistas 1, 3 e 9).

A estratégia de formacgdo de estoques publicos de alimentos ndo foi a mais
relevante, pois priorizou-se a utilizacdo dos mecanismos de subvenc¢éo ao escoamento da
producdo. A PGPM teve uma atuacdo pontual e segmentada, ndo se constituiu numa
politica estrutural de formacéo de estoques publicos, nem na defesa da renda da maioria
dos agricultores e, muito menos, no combate a inflacdo ou na garantia do abastecimento
a populacédo (Entrevistas, 2 e 9). As avaliacdes em torno da atuacdo dos mecanismos da
PGPM, endossam as anéalises e 0s estudos realizados, ao longo de sua existéncia, que
marcam sua historia desde a criacdo, em 1943. A andlise historica do abastecimento no
Brasil e a execucdo da PGPM, até 2002, registra com abundancia de evidéncias, os
dilemas encontrados pela PGPM em cumprir plenamente o que € declarado em suas
normas e objetivos definidos desde o principio. (ALMEIDA, 2014; BELIK, 2017;
DELGADO 1978,1995, 2005; LINHARES, 1979)

Outra constatacdo é que a constituicdo dos estoques publicos de alimentos,
formados nesse periodo, ndo estavam orientados estrategicamente para enfrentar a alta de
precos dos alimentos, atuando na regulacdo da oferta aos consumidores. Fato que
contribuiu para o aumento da inflacdo, causada por especulacdo do mercado, por quebras
de producéo e/ou por problemas climéaticos, como por exemplo, ocorrido com o feijdo
nos anos de 2013 a 2016. Quando houve inflacdo dos alimentos, 0s estoques ja estavam
todos vendidos, fragilizando a a¢do do Estado. (Entrevistas 1 e 2)

Evitando cair num falso debate sobre qual mecanismo da PGPM é mais adequado
ou qual é o melhor, a preocupacao central de nossa analise é perceber com qual finalidade
a politica como um todo, foi executada, realizando o estudo a partir das l6gicas que
motivaram a constituicdo e a liberacdo dos estoques publicos de alimentos, nesse periodo.
Foram as opinibes sobre as finalidades da utilizacdo dos mecanismos da PGPM que
materializaram as diferentes concepgdes e que orientaram sua utilizacdo no periodo.

Em relacdo aos mecanismos de subvencdo da comercializacdo, foram apontadas
diversas finalidades que justificaram a utilizacdo dos mesmos durante o periodo. Algumas
opiniGes reconheceram a importancia do instrumento para o abastecimento interno,
utilizando-os de forma combinada com a formacdo de estoques publicos, propiciando
oferta de produtos, como arroz, milho e trigo, em regides deficitarias na producao dos
alimentos, como, por exemplo, o nordeste brasileiro (Entrevista 1). Outros, agregam a
finalidade sua adequacé&o para garantir renda aos produtores e equiparar 0S precos internos
aos dos produtos importados (Entrevista 4). Porém, algumas criticas também s&o
explicitadas, evidenciando uma opinido sobre a finalidade dos mecanismos de subvencgéo



da comercializagdo, conhecidos também, ap0s a reestruturacdo da década de 1990, como
mecanismos de mercado. Aponta-se uma concentracdo na utilizacdo da PGPM, em
especial dos mecanismos de subvencdo, na regido centro oeste, estando essa fortemente
articulada a exportagdo da produgdo (Entrevista “8”). Em posi¢do contraria ao
entrevistado “4”, sdo apresentados problemas sérios de transparéncia no processo de
garantia de renda aos agricultores, quando alguns dos mecanismos de mercado sdo
acessados por terceiros que necessitam comprovar o pagamento do preco minimo aos
agricultores, retendo parte do valor indevidamente. Outro elemento diz respeito a serem
recursos, que, quando acessados por seus tomadores, ndo entram no abatimento do
imposto de renda, pois sdo subsidios publicos, sendo mais um elemento provocador de
concentracdo de acesso por apenas alguns produtores e um pequeno grupo de grandes
agroindustrias e empresas comercializadoras. Assim sendo, é emblematica a afirmacgéo

da entrevista “5”:

[...] hd uma concentragdo muito grande, eu lembro que num determinado ano,
a Familia Maggi pegou 23 milhGes de reais s6 em subsidio; e o subsidio publico
ele é isento de imposto de renda; entdo, vocé tem um outro problema. Quando
é pessoa juridica isso tem um peso maior; por exemplo, digamos, que voceé teve
um custo de producéo de... é, para milho, de 30 reais a saca, o pre¢o de venda
¢ 25, voceé teve um prejuizo de 5. Digamos que o Governo te dé um subsidio
de 5 reais por saca, ou 6 reais por saca, ou 7 reais por saca, isto ndo entra como
valor da venda, isso entra como isento do imposto de renda, com uma conta
subsidio; e, ai, oficialmente, aquela empresa, ela teve um prejuizo de 5, mesmo
tendo zero de prejuizo, porque ela recebeu 5, ou 6, ou 7, ou 10, digamos, do
Governo...” “...Subsidio publico ¢ isento de imposto. Entdo, vocé tem uma
concentragdo; entdo, 0os mecanismos de incentivo privado ndo funcionaram;
principalmente, PEPO, PREPO, essas coisas todas; hd um desvio muito
grande, uma concentra¢do muito grande na méao desse setor... (Entrevista 5).

Embora se reconheca o papel positivo dos mecanismos de subvencdo da
comercializacdo por contribuirem no escoamento e oferta de alimentos em todo o
territério nacional, e de que sdo mecanismos menos custosos para 0s cofres publicos,
como constatado por Schwantes e Bacha (2017), de forma geral, mantiveram-se atrelados
ao fortalecimento do padrdo produtivo do agronegdcio brasileiro, completamente
integrado de forma subordinada as cadeias agroalimentares internacionais, apresentando
concentracdo de acesso a esses recursos, por um pequeno grupo de processadores e
comerciantes, mantendo e aprofundando o poder de especulagéo e controle dos precos
pelo mercado privado de alimentos.

No que se refere a destinacdo dos estoques, formados pela PGPM, além de ficar
evidente sua utilizacdo descontinuada e em pequenos volumes, ndo se constituiu como
um instrumento efetivo de estabilizacdo dos precos e, muito menos, de promocao do
abastecimento alimentar, na perspectiva do direito humano a alimentacdo e da soberania
alimentar. No entanto, a execugé@o dos programas de abastecimento social da CONAB,
operados através dos estoques formados pela PGPM e PAA, conformaram importante
acdo para amenizar a escassez de milho para os pequenos e médios criadores do nordeste
brasileiro, durante os anos mais criticos da seca que assolou aquele territério, cumprindo
um papel importante para a seguranca alimentar e nutricional daquela populacdo. Na
mesma perspectiva foram importantes outras acGes de assisténcia alimentar, como o
programa de distribuicdo de cestas de alimentos para populacdes vulneraveis, para
atingidos por catéstrofes ambientais e para doagdes internacionais, articuladas a partir de
uma agenda pro-ativa de cooperacgdo internacional, desenvolvida, fortemente no Brasil,
especialmente nas duas gestdes do Presidente Lula. Conforme também destacado na
pesquisa realizada por Almeida (2014), a CONAB foi fundamental para viabilizar as
acOes articuladas no bojo da estratégia Fome Zero e do Plano Brasil Sem Miséria.



3.2 A gestao e execucao do PAA pela CONAB no periodo de 2003 a 2014

O PAA, quando concebido, em 2002/2003, ja nasce com um forte viés de tornar-
se uma alternativa de comercializagdo para a agricultura familiar, formando estoques
publicos conectados as politicas de abastecimento social, como por exemplo, a
distribuicdo emergencial de cestas de alimentos pela CONAB. Embora esse ndo fosse o
unico enfoque definido para o PAA na sua criacdo, conforme explicitado por Delgado,
acabou por dominar sua crescente evolugéo, de 2003 a 2012, sofrendo forte desaceleragéo
nos anos posteriores, chegando praticamente a extingdo, em 2017.

A gestdo dos estoques, formados através do PAA, mesmo sendo menores que 0s
formados pela PGPM, diferentemente desta, tiveram um completo alinhamento com as
politicas de seguranga alimentar e nutricional, coordenadas pelo MDS, em articulagéo
com o MDA (Entrevistas 3 e 9).

Considerado um programa agil, eficiente, de gestdo fécil, garantidor de renda ao
produtor e altamente conectado aos programas de abastecimento social, alinhado com a
estratégia Fome Zero, com a seguranga alimentar e nutricional e com o direito humano a
alimentacdo. Inspirado naquilo que a PGPM pouco fazia e deveria fazer, constituiu-se
numa politica de abastecimento alimentar vinculada a produg&o da agricultura familiar e
ao abastecimento da rede de protecdo e promocao social (Entrevistas 1 e 2).

A sintese de opinides sobre o papel desempenhado pelo PAA, enquanto agdo
estruturadora de uma outra perspectiva de producdo agricola, fortemente articulada a
circuitos locais de producdo e consumo, descentralizado e atuante em todo o territorio
nacional, com forte valorizacdo da cultura e da diversidade alimentar, gerador de renda e
apoiador de processos produtivos saudaveis, pautados pela agroecologia, e, a0 mesmo
tempo, conectado em circuitos de abastecimento social, é fartamente identificado em
inimeras pesquisas e analises ja realizadas sobre o programa nessas perspectivas, como
por exemplo: Consea (2005); Delgado (2005); Fao (2014); Grisa e Porto (2015);
Menezes, Porto e Grisa (2015).

Neste periodo, intervencGes importantes foram realizadas pelo PAA. Como
referéncias, podem ser citadas as aquisi¢cOes de feijdo, nos trés primeiros anos, em
Rond6nia, garantindo renda para os agricultores e escoamento da producdo por
intermédio de cestas de alimentos, venda em balcdo, tendo funcionamento parecido com
a AGF da PGPM. Assim como foram significativas as intervencdes na castanha de caju
com venda deste estoque publico para as pequenas processadoras. Houve, também, uma
atuacdo forte do PAA na producdo de leite, garantido o funcionamento das cooperativas
da agricultura familiar, sobretudo do Rio Grande do Sul, através da transformagdo em
leite em po e sua distribuicdo nas acBes de abastecimento social (Entrevistas 9 e 10).

De acordo com algumas entrevistas, para 0 MDA, o PAA sempre foi
compreendido como um instrumento fundamentalmente de desenvolvimento territorial e
garantidor de renda aos agricultores familiares, como, de certa forma, ficou também
compreendida toda a agenda das compras publicas, envolvendo o PNAE e o
abastecimento do mercado institucional mais recentemente. (Entrevista 10). Porém, para
0 CONSEA (2005), o PAA apresentava-se como uma iniciativa com maior potencial,
transpondo as funcGes de apenas garantir renda e ser um canal de comercializacéo para a
agricultura familiar. Para 0 CONSEA, o PAA sintetiza um programa que incorporou 0s
principios do direito humano a alimentagdo e da soberania alimentar, sendo apontado
como um potencial programa estruturador de uma nova politica de abastecimento
alimentar.

Na anélise realizada sobre a execucdo do PAA e nas entrevistas realizadas,
aparecem dois elementos importantes para nossas sugestdes de aperfeicoamento das
politicas publicas de abastecimento alimentar.



O primeiro diz respeito a alguns mecanismos estratégicos do PAA que foram
interrompidos, j& nos primeiros anos de sua execucdo, acarretando uma enorme perda
estratégica para o programa, como a modalidade Compra Antecipada da Agricultura
Familiar (CAAF). A manifestagdo, feita pelo entrevistado “9”, e as ponderagdes,
realizadas por Delgado (2005), revelam alguns desafios que permanecem no horizonte,
dentro de uma agenda de construcdo de uma nova politica de abastecimento para o Brasil:

Bom, eu acho que, em primeiro lugar, uma das grandes modalidades que foi
morta na sua génese, foi a Compra Antecipada, na légica do fomento a
producdo. Ou seja, uma linha de fomento a producgdo ndo bancarizada e nédo
crediticia; que, infelizmente, nds ndo tivemos tempo para desenvolver da
forma como deveria, ao meu ver, assegurando assisténcia técnica, assegurando
uma outra complementariedade de ag@o...” “...Ele era mais do que o EGF,
porque tu liberava o recurso como custeio...” “... A Compra Antecipada, ela
tinha a logica realmente de fomento, ela tinha um VBC, ela tinha uma relagdo
de... entdo, nos criamos & um valor basico de custeio para cada produto, tinha
uma relacdo de pagamento em produto, dava a possibilidade de pagar em
produto ou pagar em financeiro a escolha das organizagdes. Entéo, para mim,
uma das grandes modalidades, uma das grandes inovacdes, foi essa primeira
modalidade; que, infelizmente, por uma disputa politica interna, da Fazenda e,
sobretudo, junto com 0 MDA, ndo €é; com o receio que 0 MDA passou a ter de
que isso poderia competir com... com o Pronaf, vamos dizer assim; o que, de
alguma forma, poderia colocar em cheque, ou enfraquecer o Pronaf. E,
fortalecendo a CONAB, como a CONAB néo era um ente vinculado ao MDA,
entdo podia fortalecer o Ministério da Agricultura, ou seja, uma visdo fraca,
uma visdo miope, no sentido de que, ao contrario, que poderia ter colocado,
como fez o0 MDS, colocando a CONAB a servico do MDA, nédo é; mas ndo
conseguiram fazer essa ponte. Entendeu?... (Entrevista 9).

Esta oportunidade constituida pelo PAA-CAAF, interrompida em 2004, que
possibilitaria as organizagdes de producao de base familiar acessar recursos por fora das
normas bancarizadas do crédito, constitui a alternativa para um conjunto consideravel de
criticas ao Pronaf realizadas ao longo dos Gltimos anos, como apresentado por Capellesso
(2016).

O segundo elemento importante a ser considerado numa perspectiva de retomada
da agenda de politicas promotoras de seguranca alimentar e nutricional, diz respeito aos
canais de destino dos alimentos operados via um programa como o PAA. De acordo com
um dos entrevistados, o PAA ficou limitado quanto as estratégias de destino dos
alimentos, vinculando-se, apenas, aos programas de abastecimento social, tendo sua
execucdo diminuida pela estratégia principal do Governo em viabilizar o acesso aos
alimentos pela populacéo, através da elevacdo da renda, sem interferir na estrutura de
atacado e varejo do pais. Perdeu o potencial que poderia ser desenvolvido, numa outra
estratégia de protecdo alimentar da populacdo, podendo ser suporte a um outro circuito
de atacado e varejo, que chegasse direto a populacdo. Essa posicao fica explicita, a partir
das seguintes afirmagdes:

[...] entdo, quando faziamos uma compra direta, que podia socorrer a renda do
produtor, podia socorrer um excesso de producdo, por exemplo, o canal de
distribuicdo podia ser muito bem uma rede de protecdo alimentar, que a gente
nunca pensou nisso, Nos pensamos em protecdo social, com direitos sociais e
servigos publicos - educagdo, salde -, servi¢o publico; mas ndo falamos num
sistema de protecdo alimentar, e ai perdeu a... perdeu o sentido de manter essas
operacBes que socorriam aqui, sendo que o destino... Entdo, eu acho que a
gente funcionou muito movidos por uma conjuntura de disponibilidade
orcamentaria, entdo: Quanto precisa? 100 milhdes para fazer leite em pd? —
100 milhdes para fazer leite em pd. E o destino se perdeu. Entdo, eu imagino
que um conceito que a gente ndo desempenhou, nesse periodo nosso, embora
tenhamos evoluido muito na seguranca alimentar e nutricional, do direito
humano a alimentacgdo, ndo €; isso evoluiu muito, um sistema de seguranca



alimentar, n6s ndo discutimos um sistema de protecdo alimentar... (Entrevista
1).

4. Concluséo

No periodo estudado, a CONAB foi estruturada e disputada para cumprir dois
papéis, muitas vezes paralelos e conflitantes, embora oficialmente declarados
oficialmente como complementares: a) contribuir para alavancar o fortalecimento do
agronegocio e a exportacdo de commodities e, b) ser o 6rgdo operador de um dos
principais programas de seguranca alimentar e nutricional, criados no periodo, o PAA.

A partir das evidéncias analisadas por este estudo, é possivel concluir que, mesmo
tendo a companhia definido uma nova missdo, pautada na promocdo da seguranca
alimentar e nutricional, a l6gica de execucdo de sua principal politica, a PGPM, manteve
os fundamentos e funcbes desempenhados a partir da abertura dos mercados
agroalimentares implementada, no Brasil, a partir dos anos 1990. A formacdo dos
estoques publicos de alimentos, constituidos pela PGPM, bem como seus mecanismos de
subvencao do escoamento da producdo, submeteram-se, prioritariamente, a logicas de
garantia de renda para parte dos agricultores brasileiros e, via de regra, ficaram
subordinados aos interesses dos diversos setores do sistema agroalimentar, formado
também, por industriais, atacadistas e comerciantes, fortemente articulados as trades
internacionais. Essa logica contribuiu para o avango e a consolidacdo do modelo
hegemodnico de agricultura, denominado como agronegécio. Tal perspectiva também
impediu que se utilizassem, de maneira mais sistematica, os mecanismos de formacao de
estoques reguladores e estratégicos, delegando ao mercado privado o papel e a funcao de
assegurar a disponibilidade dos alimentos e atribuir precos aos consumidores.

Também é possivel concluir que o nivel de formacdo de estoques publicos de
alimentos ou, mais recentemente, a inexisténcia deles, mostrou-se limitado e insuficiente
para dotar o Brasil de melhores mecanismos de resisténcia e enfrentamento de crises de
abastecimento, permanecendo o pais vulneravel em sua estratégia de assegurar o
abastecimento e regular o preco do mercado interno de alimentos, limitando sua atuagéo
as logicas de assisténcia alimentar e fragilizando a promocdo do direito humano a
alimentacdo e a soberania alimentar, preconizados como principios orientadores do
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), a serem garantidos
pelo Estado a toda a populacéo.

No entanto, mesmo mantendo a l6gica de consolidacdo e ampliacdo do modelo
agroexportador, criou-se espacos para também avancar num conjunto de acdes
estimuladoras de outras perspectivas de promocdo de sistemas agroalimentares, alinhados
aos principios do direito humano a alimentacdo e da soberania alimentar,
institucionalizados, nesse periodo, atraves de leis, planos e programas.

A decisdo politica, expressa pela estratégia Fome Zero, e mantida nos planos
Brasil Sem Miséria e de Seguranca Alimentar e Nutricional, criando o Programa de
aquisicdo de alimentos (PAA), executado pela CONAB, incorporou as agriculturas de
base familiar em novos circuitos de comercializacdo e abastecimento, significando um
importante avanco que marca o papel diferenciado, exercido pela CONAB. Embora esta
perspectiva tenha sido executada numa condi¢do subalterna em relacdo as politicas de
fomento ao Agronegocio, o conjunto de programas e acdes desenvolvidos sob a agenda
alargada da Seguranca Alimentar e Nutricional, que articularam a CONAB a varios
orgaos federais, estaduais, municipais e organizac6es da sociedade civil, contribuiu para
o fortalecimento de centenas de iniciativas econémicas e sociais que adotaram outras
perspectivas que orientaram novos modos de produzir e consumir alimentos. Estas
iniciativas constituem-se como referéncias para a estruturagdo de um novo ciclo de



politicas publicas de abastecimento alimentar pautados pelos principios do direito
humano a alimentacdo adequada e pela soberania alimentar.

Em relacdo a formacdo dos estoques publicos de alimentos, formados pela PGPM
e pelo PAA, constatamos diferencas entre ambos, em relacdo a funcdo e o papel
desempenhados pelos estoques.

Na PGPM, os estoques ficaram subordinados ao papel de contribuir com o
fortalecimento, mesmo que pontual, do modelo agroexportador, sendo formados, na
maioria das vezes, por pressdo de setores do agronegocio brasileiro, cumprindo um papel
insuficiente na estabilizagcdo da oferta e dos precos ao consumidor. Ao mesmo tempo,
cumpriram um papel importante no suporte as politicas de assisténcia alimentar e de
atuacdo em periodos de crises ambientais, como as frequentes secas, especialmente no
semidrido brasileiro.

Ja o PAA cumpriu um papel de destaque nas politicas de seguranca alimentar e
nutricional desenvolvidas no periodo. Teve atuacgdo forte, rapida e eficiente no combate
a fome, atuando em complementacdo com os demais instrumentos criados. Seus estoques,
embora formados em menor volume, quando comparados com os da PGPM, tiveram
também papel central no conjunto das intervencgdes realizadas no periodo, cumprindo um
papel estruturador as organizacdes da agricultura familiar e, a0 mesmo tempo, dando
suporte aos programas de abastecimento social, desenvolvidos pela CONAB em
articulacdo com um conjunto de outros ministérios, governos estaduais e municipais.
Porém, por mais inovador que possa ter sido o PAA, ficou limitado a ser um fornecedor
de alimentos para as politicas de assisténcia alimentar, sendo pouco articulado a outros
circuitos alimentares que provocassem reestruturagdo do sistema agroalimentar
hegeménico. Embora o PAA tenha em sua génese, uma profunda identificacdo com os
principios do direito a alimentacdo e da soberania alimentar, foi pouco utilizado para a
estruturacdo de circuitos alimentares privados, alinhados com estes principios. Esse € um
potencial atribuido ao PAA, no qual constatamos, no decorrer do estudo, que nédo foi
priorizado.

As evidéncias também apontam para a inexisténcia de uma politica nacional de
abastecimento que supere a transferéncia de renda como mecanismo principal de acesso
aos alimentos. Porém, ndo nos referimos a qualquer politica de abastecimento. Uma nova
politica de abastecimento deve constituir um dos pilares estruturadores de outra proposta
de desenvolvimento econdmico e social para o Brasil, que tenha, na base de suas
motivacdes, 0 objetivo de acabar com a desigualdade social e econbmica no pais. Em
todos os periodos historicos estudados, as politicas de abastecimento adotadas (ou a falta
delas), estdo intimamente relacionadas as perspectivas que dirigem a proposta
hegemonica de desenvolvimento econdmico e social de nossa sociedade. Garantir o
direito a alimentacdo e promover a soberania alimentar sdo ac6es que exigem politicas
publicas que regulem as esferas do sistema agroalimentar, devendo ficar subordinadas ao
controle e aos interesses publicos da maioria da sociedade.

Portanto, a estruturacdo de circuitos proprios de producdo, circulagdo e consumo,
gue conectem as producdes de base familiar ao conjunto dos trabalhadores brasileiros,
parece ser um imperativo para uma nova proposta a ser implantada no Brasil. Nessa
perspectiva, a formacdo de estoques publicos de alimentos ganha uma dimensdo
estratégica, como, claramente foi proposto por varios entrevistados nesta pesquisa.

Iniciativas que dialogam com essa perspectiva ja se materializam em diversos
pontos do Brasil. A estruturacdo de novos circuitos alimentares, a partir das centenas de
redes de producdo e comercializagdo, que aproximam a produgdo do consumo e
estabelecem outros valores e principios que mediam a relacdo entre produtor e
consumidor, apresenta-se como um caminho a ser intensificado. A¢des desenvolvidas, a



partir da consolidagéo de feiras livres, de iniciativas vinculadas ao fortalecimento da
agroecologia, baseadas numa relacao que aproxima camponeses e trabalhadores urbanos,
como apresentado pelo programa camponés do Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA), ja sdo concretas e demandam novas politicas publicas, que rompam com as
I6gicas que tentam compensar a exclusdo e a exploracdo produzidas pelo sistema
agroalimentar hegemanico.

Nessa perspectiva, seguem, na pauta do dia: a) 0 acesso a terra, suficiente para
promover um processo de producdo desconcentrado e pautado pela producédo saudavel de
alimentos; b) implantacdo de uma politica agroindustrial e sanitaria desconcentrada,
pautada em empreendimentos de pequeno e meédio porte; ¢) uma nova logica de
financiamento do processo produtivo, de processamento e de comercializacéo,
comprometida em alavancar uma perspectiva de desenvolvimento que respeite o direito
humano a alimentacdo e & soberania alimentar; d) novos circuitos alimentares que
reestruturem as esferas de atacado e varejo do sistema agroalimentar, com participacao
ativa do Estado, sob forte controle da sociedade, estruturando um sistema de protegéo
alimentar. Nessa agenda, compreende-se o realinhamento da CONAB, com a estruturacdo
de uma rede de armazenagem que viabilize uma gestdo eficiente de estoques publicos e
privados de alimentos, subordinados ao controle social.

Essas perspectivas ndo se materializam sem inflexdes importantes no sistema
agroalimentar mundial. Portanto, as pautas ja estabelecidas por alguns oOrgaos
multilaterais internacionais sdo de fundamental importancia para a constru¢do de um
outro caminho para o sistema agroalimentar mundial. As deliberacbes do Conselho
Mundial de Seguranca Alimentar da ONU (CMSA) e o conjunto de planos e metas ja
estabelecidos no continente latino americano, através, especialmente, da Comunidade dos
Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC), apontam para a necessaria
transparéncia das informac6es sobre os estoques privados do mundo e o controle dos
capitais especulativos nos alimentos. Apontam também, para a necessidade dos paises
adotarem politicas que garantam o direito dos povos em definir suas proprias politicas e
estratégias sustentaveis de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos, que garantam
o direito a alimentacdo a toda a populacdo, com base na pequena e média producao,
respeitando suas préprias culturas e a diversidade dos modos camponeses de producéo,
de comercializacdo e de gestdo, nos quais a mulheres e jovens desempenham um papel
fundamental. Nesta perspectiva, deverdo ser criados novos mecanismos locais e regionais
que promovam resiliéncias aos devaneios do capital, como por exemplo, a constituicdo
de estoques publicos de alimentos em nivel nacional e regional no continente, dotando o
territério de melhores mecanismos de enfrentamento da fome, da pobreza e de protecéo
de seus povos. Para enfrentar este desafio, ndo bastara, apenas, uma decisdo de governo,
mas um novo pacto com a sociedade brasileira e latino-americana.
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