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A CONFIGURACAO DO SISTEMA AGROALIMENTAR BRASILEIRO A
PARTIR DAS ACOES DO ESTADO

Jairo Alfredo Genz Bolter
Jaqueline Mallmann Haas

Resumo

O presente artigo tem como objetivo analisar trés momentos distintos do processo de
desenvolvimento instituido no Brasil, e o0 impacto desses na composicdo atual do sistema
agroalimentar brasileiro. Para tanto, parte de uma analise temporal e institucional, a qual permite
perceber que apds os anos 1960, tivemos trés grandes momentos no que tange aos pProcessos
instituidos no meio rural brasileiro. Inicialmente nos anos 1960, as acdes e as politicas publicas
desenvolvidas pelo Estado fortaleceram um processo de modernizacdo da agricultura, via
institucionalizacdo e fortalecimento das cadeias longas de producdo, com foco no produtivismo. Em
um segundo momento, percebe-se uma busca de autonomia por parte consideravel de produtores, os
quais ndo conseguiram seguir a premissa posta pelo modelo anterior, vindo assim a instituir um
processo de desenvolvimento pds-produtivista, o qual focou-se na valorizagdo das questdes
ambientais e agroindustriais. Por fim, as politicas de inclusdo social criadas no inicio do século XXI
desencadearam no meio rural um processo de valorizacdo das pequenas unidades de producgdo, em
especial via os mercados institucionais. Os trés momentos destacados, se configuraram a luz das
acOes do proprio Estado, ou seja, sob béncéo das politicas publicas instituidas no periodo e sob o
devido entendimento. Por fim, cabe ressaltar que as questdes relacionadas com o sistema
agroalimentar permeardo as acdes do Estado e foram significativas nos distintos periodos.
Inicialmente a preocupacao se dava em torno do produtivismo, num sistema econdmico/produtivo e
mais adiante, 0s quesitos, qualidade e sustentabilidade passam a compor as definicdes e as decisfes
do processo.

Palavras-chave : Modelo de Desenvolvimento. Politicas Publicas. Sistema Agroalimentar.

1 Introducéo

As distintas transformacdes ocorridas no meio rural brasileiro, nos dltimos cinquenta
anos, foram determinantes e fundamentais para a composicdo do processo de
desenvolvimento do pais como um todo. Visto a importancia do pais, pelas caracteristicas
geograéficas e fisicas, bem como pela sua dimenséo territorial, importantes e fundamentais
investimentos ocorreram no meio rural neste periodo. Politicas publicas, pesquisas, estudos
e analises, de forma distintas, foram desenvolvidas. Porem no que tange ao sistema
agroalimentar, o qual tem sido um dos pontos mais relevantes para o0 processo de
desenvolvimento das nacdes (pois de um lado existe uma necessidade cada vez maior de
alimentos devido ao aumento gradativo da populacdo, e de outro uma preocupacao com a
disponibilidade e a qualidade dos mesmos), percebe-se que a discussao no Brasil ficou
obscura e ou muito timida. As poucas analises e investimentos neste quesito, se detiveram

as questdes econdémico/produtivo.
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Frente ao exposto, o presente artigo tem como objetivo analisar trés momentos
distintos do processo de desenvolvimento do pais, e o impacto desses na composicdo atual
do sistema agroalimentar.

No geral, percebe-se que o processo de desenvolvimento do pais perpassa por
distintas concepcdes e interpretacdes em relacdo ao caminho a ser trilhado e o objetivo a
ser alcancado. Em certos momentos, as a¢des foram focalizadas no processo econémico e
produtivo, e em outros, perpassam também pela valoriza¢éo do social e do ambiental.

Nos anos 1960/70, as acdes e as intervengfes publicas estavam focalizadas no
processo de desenvolvimento produtivo via processo de modernizagdo da agricultura,
cunhadas num modelo de desenvolvimento produtivista; dos anos 1980 até meados de
1990, ocorreu um processo de fortalecimento dos complexos agroalimentares, o qual
buscou desenvolver e fortalecer o processo de agregacéo de valor da matéria prima no meio
rural, processo analisado como pos-produtivista; e a partir de meados dos anos 1990 até os
dias atuais, quando passaram a surgir e serem implementadas agfes e politicas publicas
que de certa forma, fortalecem e a valorizam a producdo de pequena e de média escala.
Essas Ultimas acdes, em especial as focalizadas na valorizacdo das cadeias curtas de
producao, via processo de desenvolvimento local e ou regional, fortalecendo a ideia e a
concepcao de desenvolvimento rural.

Nos periodos destacados, os governos sob diferentes situacdes, utilizaram-se de
diferentes politicas. Inicialmente as politicas publicas determinantes foram as politicas de
crédito rural, as quais possibilitaram fortalecer o sistema produtivo primario, que tinha como
intuito e ou o foco principal as commaodities internacionais. Esse processo culminaria com o
desenvolvimento agricola, fortalecendo a producdo de matéria prima voltada para a
exportacdo, institucionalizando um processo de desenvolvimento produtivista no pais. Nos
anos 1980, as questdes relacionadas com as crises internacionais, afetam frontalmente as
acoes e as politicas publicas instituidas pelo Estado no meio rural, ou seja, frente tais crises,
as politicas de créditos agricolas, que eram o carro chefe do processo, sdo fortemente
atingidas. Iniciando ai, um periodo de valorizagdo e incentivo as agfes de valorizacdo e
agregacdo de valor sobre a matéria prima produzida na agricultura brasileira.

Em meados, da década de 1990, frente a uma nova ordem politica e institucional,
acdes mais gerais sdo instituidas. Passam a ser instituidas politicas de valorizagdo da
pequena e da media producdo, essas visando principalmente o mercado interno. Tais
politicas, passam a valorizar e a incentivar as acdes relacionadas com as questdes

alimentares, visto que o0 processo alimentar inicialmente posto era focalizado no processo
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produtivo e ndo nas demais situacBes, em especial as questdes relacionadas com a parte
mais social e ambiental do processo. Neste periodo, diferentemente dos periodos
anteriores, a partir da estruturacao politica e institucional do pais, 0os governantes passam a
ter fortes acdes que visam minimizar os problemas relacionados com as questdes
alimentares, em especial investem em ac¢des que buscam minimizar 0s problemas
relacionados com a fome.

Em suma, a partir de meados de 1990, visualiza-se que, além das preocupagdes
relacionadas com as formas e as condi¢bes de produgéo, passam a ser objetos de agdes e
de politicas publicas, as condi¢des estruturais da sociedade. Neste momento, somam-se no
contexto, as situacdes vivenciadas nas sociedades mais modernas, mais ricas e mais
desenvolvidas (as quais passaram a ser importantes aliados comerciais do Brasil). Essas
sociedades, passam a cobrar e exigir determinadas condigdes no que tange a producéo e a
qualidade dos alimentos produzidos, situagdo que pode ser interpretada, como uma
mudanga na passagem da producdo para o consumo do alimento. Neste sentido, as
guestdes que vao desde a subordinacdo, que as grandes empresas estabelecem para com
0s agricultores na hora de adquirirem o produto, até a forma como esse é produzido,
transportado e ou comercializado, passam a ser relevantes para o processo. Processo que
pode ser entendido, como um deslocamento da questdo agréria, até entdo foco das acbes
publicas no pais, para a questao alimentar, ponto que podera vir a ser em um curto espacgo
de tempo o foco para muitas acdes e ou politicas publicas no pais.

Isso posto, para atingir o objetivo do trabalho, o0 mesmo estrutura-se da seguinte
forma: inicialmente far-se-4 uma analise geral dos pontos e dos acontecimentos que sdo
considerados relevantes no processo de desenvolvimento no pais, durante o periodo em
gque se destacaram as acdes e as atencdes sob Gtica produtivista. Em seguida, buscando
compor o cendrio contextual, sera realizada uma analise das condi¢cBes e das estruturas
existentes no pais, pos-desenvolvimento produtivista, que possibilitaram uma conexdo com
a situacdo mais atual vivenciada no pais. A partir do posto, e identificados os cenérios,
parte-se para uma analise mais atual do processo, ou seja, apresentar-se-a algumas acoes
que visam compor o0 processo de desenvolvimento rural no Brasil no inicio do século XXI.
Por fim, ndo pretendendo ser exaustivo e nem conclusivo, apresentar-se-40 pontos
relevantes em relacéo as agfes e as politicas publicas que compuseram o cenario rural do
pais e 0 impacto que essas causaram junto aos distintos sistemas agroalimentares
instituidos e implementados no pais, e as futuras tendéncias frente a atual situacdo posta e

apresentada.
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2 O Brasil frente ao contexto internacional: As acd  es e as Politicas Publicas
instituidas no Meio Rural Brasileiro com foco no Mo delo de Desenvolvimento
Produtivista

Sendo o Brasil um pais continental, com condi¢gbes geogréficas e fisicas propria para
a producao agricola, um pais com uma vasta area produtiva, ainda sem ser explorada, nos
anos 1960 e 1970, um pais agricola, com uma producéo precaria, e ou pequena, devido as
condicbes técnicas-produtivas, as quais eram consideradas atrasadas, e ou inadequadas
para 0 momento, e um pais, onde a forma de manejo produtivo era manual e sem 0 uso de
tecnologias, tem-se um forte potencial produtivo frente essa realidade. Neste sentido, assim,
como em muitos outros paises pobres e ou em desenvolvimento, o Brasil, na época foi alvo
de intervencgBes de paises ricos e ou desenvolvidos. Segundo Almeida e Navarro (1998),
com receio “de uma catastrofe alimentar no mundo”, os paises ricos e ou desenvolvidos,
buscavam expandir suas fronteiras agricolas. Esses, passaram a investir e incentivar o
fortalecimento do processo produtivo agricola dos paises pobres e ou em desenvolvimento,
0s quais criaram politicas publicas de modernizacéo e valorizacdo da produgéo agricola.

Além do mais, o pais ao optar por um processo de desenvolvimento industrial, teve
as questdes demograficas alteradas consideravelmente. Sendo assim, passou a ser
necessario incentivar as condi¢gdes produtivas de alimento, para que os grandes centros
urbanos, para onde migram parte da populagao rural, fossem abastecidos.

Assim, seguindo uma premissa, e de certa forma uma ordem interna e internacional
posta, o pais rumou nos anos 1960, a um desenvolvimento agricola técnico industrial.
Sendo um dos primeiros e mais importantes planos de desenvolvimento, o plano trienal
lancado em 1963, o qual entre outros fatores propunha a modernizacdo da agricultura,
visando através do aumento da produtividade e assim da oferta de alimentos, diminuir os
precos dos produtos agricolas. Para tanto o governo federal, institui mecanismos de fomento
a pesquisa, moderniza a estrutura logistica de apoio a agricultura, criando a Companhia
Brasileira de Alimentos — COBAL e a Companhia Brasileira de Armazenamento —
CIBRAZEM e implementa a politica agricola de crédito, juntamente com as politicas de
precos minimos — PGPM, as quais dao suporte para o processo de modernizacao das
unidades de producao agricola.

Mesmo com o golpe militar de 1964, muitas a¢cdes de cunho desenvolvimentistas sao
mantidas e algumas intensificadas. Porém, s6 em 1968, com o lancamento do Programa

Estratégico de Desenvolvimento - PED, que a agricultura alcanga uma posigéo realmente de
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destaque, pois o sistema de abastecimento e as mudancas tecnoldgicas sao efetivamente
implementadas. O plano tinha como metas, aumentar a produtividade de produtos de
géneros alimenticios, incentivar o uso de insumos modernos, ampliar e fortalecer o crédito
agricola, fomentar o processo de industrializacéo, instituir politicas de colonizacao, visando
colonizar as areas agricolas ainda ndo colonizadas existentes no Brasil e investir na criacao
de condicBes estruturais para o setor agricola.

Os investimentos instituidos na agricultura, atingem seus objetivos ja no inicio da
década de 1970, periodo em que se vivia 0 milagre econémico no pais. A agricultura passa
a ser de mercado, com condi¢des de producéo voltadas para o abastecimento do mercado
interno e também ja passando a produzir para a exporta¢do, o que mantém a geracéo de
divisas.

No inicio da década de 1970, séo instituidos mais dois planos de desenvolvimento. O
Plano Nacional de Desenvolvimento | — 1972-1974 e o Plano Nacional de Desenvolvimento
Il — 1974-1979, os quais buscam manter a pauta e a idéia de modernizagdo com incentivos
fiscais e financeiros. Porém, na segunda metade da década de 1970, com o esgotamento do
milagre econdmico, somando-se a crise financeira internacional e a inflagdo, as politicas
agricolas voltam-se a reducdo dos precos agricolas aos consumidores e a geracdo de
maiores rendas aos produtores rurais.

No geral, esse processo de modernizacdo da agricultura, foi fortemente focado no
aumento da producéo e da produtividade agricola, através do oferecimento das condi¢cdes
necessarias e incentivado pelo Estado. O qual, por sua vez, instituiu uma série de politicas
que impulsionaram o desenvolvimento da agricultura produtiva no pais. Esses incentivos,
foram fortemente influenciados pelas condicBes existentes no contexto internacional. Para
Graziano (1982) esse processo, visto pelas suas consequéncias, ficaria conhecido mais
tarde, como a modernizagdo dolorosa, pois muitos dos agricultores ndo conseguem
acompanhar o processo e acabam sendo excluidos do meio.

Visto do lado produtivo e do consumo, esse processo € sem identidade, ou seja, “a
identidade do ser”, apresentada por Baumann (2007), ndo existe. O alimento, que & ponto
determinante para a instituicdo desse modelo agricola, ndo leva em conta o ser produtor e
nem o ser consumidor, esse processo produtivo & focado apenas no econdmico e no
produtivo. O alimento segundo Baumann (2007) adquire vida propria, circula no mundo e
entre nds, porém nao tem uma identidade, vira uma espécie de fantasma.

Esse processo que € global, apresenta-se segundo Hinrichs et al (1998), como

sendo um processo de economia de mercado e de precos, com uma producdo intensificada
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e em larga escala e sob o comando de modelos industriais. Segundo os autores essa
producdo é centrada no monocultivo, ha homogeneizacdo dos padrdes produtivos e sem
preocupacédo e ou relacdo com a distancia entre a produgéo e o consumo. Além do mais, 0s
produtos deste modelo, segundo Fridmann (1993) precisam apresentar alta durabilidade,
caracteristica que proporciona aos mesmos um manejo de distribuicdo de longo alcance.

J4 segundo Goodman et al (2010), esse processo € fruto da apropriacdo e da
substituicdo do capital sobre a natureza. O produto deste € oriundo de um processo que
inicia nas empresas, as quais fornecem as sementes, os defensivos, os fertilizantes e os
implementos, para a propriedade rural, a qual faz a producdo da matéria prima e vende para
a industria. Essa por sua vez, processa a matéria, transformando-a em alimento, o qual é
embalado e encaminhado as distribuidoras. As quais, encaminham os produtos para 0s
centros comerciais (supermercados, feiras, etc), aonde o consumidor vai adquirir € ou se
apropriar do produto. Nesse processo, o produto ndo tem uma distancia e ou um caminho
anico para percorrer.

Segundo Wilkinson (1985), esse processo de modernizagdo instituido, foi
implementado com o suporte das politicas publicas, as quais foram altamente subsidiadas
pelo Estado. Além do mais, o crescimento da agroindustria foi, segundo o autor, um
determinante basico na mudanca das estruturas sociais agrarias dos anos 1970 e 1980.
Pois essas proporcionaram uma reestruturacdo do rural e a organizacdo de um novo modelo
de acumulacdo. Segundo o autor, o Estado € o arquiteto deste novo modelo, o qual se
expressa na expansao e diversificacdo do complexo agroindustrial e na rapida penetracdo
das relacdes capitalistas de producéo na agricultura.

Neste periodo:

[...] o regime militar pautou sua politica agricola ndo na divisdo equitativa
das terras, mas na concessdo de subsidios. Inicia-se assim, a
operacionalidade de um modelo de desenvolvimento agricola e agrario com
vistas a modernizar a agricultura brasileira, transformando o arcaico
latifndio tradicional em modernas empresas rurais que assumiam o
encargo de aumentar as exportacdes agricolas, financiando o processo de
industrializacdo do Pais via "substituicdo de importacfes"”. Pela intervencao
estatal, configurava-se a consolidacdo de um modelo de desenvolvimento
de cunho socialmente excludente e ecologicamente predatério que, se, por
um lado, significou um aumento consideravel na producédo de determinados
produtos agricolas e na sensivel reducao de alguns; por outro, representou
a marginalizacdo social, glecon6mica e politica de grande parte dos
agricultores familiares que se viram na contingéncia de migrar para 0s
grandes centros urbanos (TRICHES, 2010, p. 64).
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Além do mais, essa agricultura e ou esse processo produtivo, conhecido como
tradicional, por ser altamente dependente de energias, em especial o petréleo, que ndo é
renovavel, passa a ser questionada. Esse processo de producdo por si s6 é altamente
dependente de energia no que tange a producdo da matéria prima e € mais dependente
ainda quando o produto passa a percorrer uma distancia muito grande até ser consumido.
Visto isso, 0 modelo produtivista convencional, ndo atende aos requisitos do
desenvolvimento sustentavel, pois €, segundo Triches (2010), em muitos casos, pelo
produto passar por um processo Food miles, no qual o alimento gasta quase mais energia
para ser transportado do que as proteinas séo capazes de produzir.

Segundo Mardens (2003), no geral, o modelo produtivista é caracterizado pela busca
de economias de escala, pela intensificacdo da producdo em cadeias longas e pela
ampliacdo da dependéncia dos agricultores pelo sistema. Além do mais, esse modelo tende
a estimular o desperdicio, o0 que Baumann (2007) chama de conumerismo, pois 0 sistema
para sobreviver e ou até para expandir suas agdes, visa estimular o consumo. Ou seja, a
sociedade passa a ser incentivada pelo proprio sistema ao consumo, o qual é necessario
para manter e ou fortalecer o sistema produtivista. Esse consumo, logo gerando mais
demanda ira necessitar de mais energia.

O processo que determina a situacdo no pais a época seguiu uma premissa
internacional, guiada pelas condi¢cdes impostas pelo sistema produtivista. Com as crises
internacionais que atingem o mundo no inicio dos anos 1980, o Brasil € afetado fortemente.
Dois fatores determinam uma reestruturacdo do caminho a ser percorrido na época: a crise
internacional que gera dificuldade de comercializacdo dos produtos produzidos no pais, as
commodities, processo que culmina com a falta de recursos financeiros para continuar
investindo no meio rural brasileiro.

Na década de 1980 a convivéncia com a crise, as altas taxas de inflacdo, e a
reducéo dos fluxos de capital estrangeiro de investimentos no pais, fortalece, na visdo dos
gestores, a necessidade do setor produtivo agropecuario tornar-se exportador, no sentido de
gerar divisas para pagamento dos servicos da divida externa nacional. O periodo recessivo
do inicio da década de 1980, motivou uma reducdo nos gastos com a agricultura, em
especial na disponibilidade de crédito agricola. Conjuntura determinante para o processo de
diferenciagdo das acdes, que acaba por estimular o processo de agregagdo de valor da
producédo priméria.

Segundo Triches (2010, p. 72), com as commodities tradicionais em baixa ocasiona-

se 0 surgimento de circuitos alternativos, onde “os alimentos processados tornaram-se
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elementos-chave das estratégias de crescimento de exportacdes”. Segundo a autora esse
processo de valorizacdo das exportacdes, a partir dos alimentos processados, faz com que
a logistica e o controle de qualidade dos produtos passam a ser centrais para a producdo
agricola de médio e de grande porte.

No inicio dos anos 1990, apds a minimizacdo das crises dos anos 1980, o governo
ante um processo de redemocratizacdo politica e institucional, e sob a re-estabilizacéo
econbmica e financeira do pais, passa a focalizar o mercado interno. S&o instituidas
politicas de incentivo a pequena e a média producéo rural. Surgindo assim por parte do
Estado o reconhecimento de um o rural heterogéneo e diverso e ndo somente produtivista,
como veremos adiante.

O processo de desenvolvimento via sistema agroalimentar moderno e ou
produtivista, onde os alimentos se tornam mercadorias e, como tais séo tratados, ndo é mais
visto como alternativa Unica de desenvolvimento, pois esse processo €: desterritorializado e
sem fronteiras; altamente dependente de tecnologias; fortemente concentrado em grandes
impérios alimentares e sob posse de poucas grandes empresas. O processo que se
alavancava propondo solucionar os problemas relacionados com as questfes alimentares
nao é bem-sucedido nos quesitos sociais, ambientais e de saude. Em suma, o modelo de
desenvolvimento produtivista proposto e implementado no pais durante os anos 1960, 1970

e 1980, no geral, ndo é satisfatério, pois ndo proporciona um desenvolvimento sustentavel.
3 As ac0es frente ao modelo pds-produtivista

Apos experimentar um caminho Unico de desenvolvimento, cunhado no produtivismo,
o qual afetou fortemente a economia brasileira na década de 1980 devido a alta
dependéncia deste processo, é percebido a necessidade de um novo modelo. O processo
denominado por Marsden (2003) de pos-produtivismo, passa a ser uma alternativa em
virtude da necessidade de investir e incentivar novos caminhos para o rural em virtude da
sua heterogeneidade e das particularidades apresentadas. Dimensfes ndo-agricolas do
espaco rural ganham forga centradas em agdes de valorizagdo do meio ambiente e dos
espacos produtivos diferenciados. Porém, ainda permanece no cenario a restricdo das
atividades econdmicas diante da producéo agricola.

No que tange ao processo de producdo, o periodo destaca-se como sendo uma
ligacdo entre o modelo de producédo produtivista (onde a moderniza¢éo agricola no pais que

tinha como intuito a institucionalizacdo de um sistema agroalimentar, comandado por
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cadeias longas de producdo), e um sistema de producdo que valoriza as questdes locais e
regionais, as cadeias curtas no geral. Diferentemente do sistema anterior que foi instituido
em vista ao global, onde a distancia da producéo para 0 consumo ndo era vista como um
problema, no periodo o processo de valorizacdo do local passa a ser importante. Tornando
a raiz da producao, o contexto vivido e vivenciado, tdo importante quanto o produto. Passam
a ser valorizadas as caracteristicas produtivas (produtor, origem e caminho do produto,
caracteristicas sociais, econdmicas, culturais e ambientais). O produtor passa a ter uma
relacdo, um comprometimento, com o consumidor e assim vice-versa.

Neste processo ganha forga uma nova geografia alimentar, centralizada nas cadeias
curtas e locais. Segundo Hinrichs et al. (1998), essa nova geografia esta centrada na
producdo de bem-estar, com uma producdo independente ante o economico, a moral e a
qualidade. Além disso, segundo os autores, a producéo € centrada em pequena escala onde
guestdes locais e naturais do processo passam a ser valorizadas e consideradas.

De acordo com Triches (2010), esse processo de reconexdo se daria por dois
motivos: pela necessidade dos agricultores serem mais autdnomos no que tange ao
processo de producéo e a propriedade, e a busca dos consumidores (consumption turn) por
mais qualidade (quality turn). Esse processo de valorizacdo da producdo e comercializacdo
local, onde o produtor aproxima-se do consumidor, tende a trazer beneficios a ambos, que
passam a ser importantes e valorizados, diferentemente do periodo produtivista. O modelo
de producdo via cadeias curtas — embeddedness visa, segundo Wiskeske (2010), a
producdo e a comercializacdo via aproximacdo e ou entrelacamento, entre produtor e
consumidor, onde ambos adquirem um certo poder e ou controle sobre o processo.

Significativo nesse processo sédo as dimensdes ambientais em virtude de uma menor
dependéncia de insumos externos, onde o produtor passa a ter um controle maior dos meios
de producdo e comercializagdo. Os processos produtivos naturais, que S0 menos
dependentes de energia externa passam a ser incentivados tanto pelas acOes
governamentais (através de investimentos em pesquisas e incentivos a comercializagao
desses produtos), como pelos proprios consumidores que passam a ter um maior controle
do produto consumido.

No geral esse processo segundo Goodman et al (2010), de descobertas das
economias culturais, politicas e ambientais que compdem a “vida social” (Appadurai) das
mercadorias, é determinante. Ou seja, a partir da instituicdo geogréfica, onde a vida espacial
das mercadorias passa a compor o cenario, percebe-se a necessidade de uma rediscussao

do processo focado no modelo produtivista. Sdo necessarias politicas e acdes de
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valorizacao e de fortalecimento do processo produtivo e de consumo do local, sob uma ética
diferente, valorizando ndo s6 o produto e sim as condicdes e as especificidades que o
mesmo apresenta. Segundo Goodman et al (2010), as mercadorias habitam (inhabit),
produzem e incorporam 0 espaco e as relacdes espaciais em todas suas mdltiplas
dimensdes e significados. Incorporam em suas mdltiplas viagens (travels), longas e/ou
perto, as condicbes econdmicas, sociais e ambientais em que essas foram produzidas.

As acdes voltadas ao meio rural mudam consideravelmente no pds-constituinte de
1988, pos redemocratizacdo no Brasil. Com um ambiente politico, institucional e econdmico
estavel, novas alternativas passam a ser testadas. Politicas de valoriza¢éo da pequena e da
média producdo sdo instituidas em virtude da importéncia desta para o mercado interno
brasileiro.

Os sistemas de produgéo centrado nas pequenas e medias unidades de produgéo,
de carater familiar passam a ser valorizados no pais em virtude da necessidade das familias
permanecerem no meio rural e por essas tenderem a valorizar mais 0S processos naturais
de produgéo. No geral as unidades de producdo de pequeno porte tendem a buscar mais
autonomia e serem menos dependentes do externo. Experiéncias que se acentuam a partir
de meados dos anos 1990, com a disponibilidade por parte dos governos de politicas, acbes
e programas publicos direcionados para as pequenas e medias unidades de producédo

agricola.

4 As politicas publicas de desenvolvimento rural fr ente as questdes

alimentares em debate

A conexdo entre o que Marsden (2003) define como um modelo pés-produtivista e
um modelo de desenvolvimento rural, se acentua no pais no inicio da década de 1990.
Neste periodo ganham forca as discussdes e as agfes em torno da sustentabilidade dos
processos produtivos. A valorizacdo das economias de escopo e a diversificacdo social e
produtiva passa a ser um modelo alternativo e viavel de desenvolvimento para o pais.
Assim, através da multifuncionalidade da agricultura e do espaco rural é possivel a
implementacdo de um novo e alternativo modelo de desenvolvimento.

Neste periodo, novamente seguindo uma premissa mundial (tal como a situacao
posta no inicio do processo de modernizacdo da agricultura brasileira), o Brasil passa a
incorporar em seus planos e agendas questdes debatidas no cenario internacional, em

especial as questbes relacionadas com a alimentacdo e a sustentabilidade do processo
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produtivo. Com um foco voltado para o desenvolvimento sustentavel, passam a ser
instituidas acbes e politicas publicas frente a dois cenarios fundamentais: questdes
alimentares (ndo s6 de producdo, mas sim de qualidade nutricional); e questbes
relacionadas a insustentabilidade do sistema produtivista até entdo experimentado e
instituido no pais.

As discussdes e os debates relacionados com seguranca alimentar' somam-se no
cenario. Inicialmente sob o aspecto mais epistemoldgico, de critica social e politica
relacionado ao tema da fome, e em segundo plano se acentuam as discussoes relacionadas
as questdes nutricionais, tanto nos quesitos de quantidade como de qualidade dos
alimentos. Neste periodo segundo Malluf (2007), surge uma preocupagdo mundial em
relacdo & soberania alimentar®, a qual perpassa do Ambito nacional para um ambito mundial.
Organizagdes como a FAO passam a alertar constantemente sobre a possivel e provéavel
conex&o entre a fome e a pobreza, com as questdes relacionadas a seguranca alimentar®.

No Brasil, segundo Schneider (2007), o retorno do debate sobre a questéo alimentar
ocorre no inicio dos anos 1990, via as campanhas de combate a fome. O ponto de partida
para o debate foi o estudo realizado pelo IPEA, em 1993, intitulado “Mapa da Fome” e o
movimento liderado pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho, intitulado como “Ac¢éo da
Cidadania Contra a Fome, a Miséria e Pela Vida". Dos quais surgiu a criacdo do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA), que passa a ter como prioridade: a geracao
de emprego e renda; a democratizacdo da terra; o combate a desnutricdo materno-infantil; e
a descentralizacdo e o fortalecimento do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar —
PNAE (veremos mais adiante o impacto desta descentralizacdo e do fortalecimento do
programa). Segundo Schneider (2007), a partir do conselho originam-se importantes acfes
e ou politicas de combate a fome e a miséria no pais.

A proposta de desenvolvimento Unico, ou seja, via sistema produtivista continua a

perder forca frente aos novos fatores, em especial os relacionados com as questbes da

! Significa segundo Maluf (2007, p. 47), [...] Garantir a todos, as condi¢cdes de acesso aos alimentos

béasicos e de qualidade, em quantidade suficiente, de modo permanente, sem comprometer 0 acesso

a outras necessidades basicas, com bases em praticas alimentares saudaveis, contribuindo assim
ara uma existéncia digna no contexto de desenvolvimento integral da pessoa humana.

Significa segundo Maluf (2007, p. 63), [...] O direito dos povos de definir suas préprias politicas de
estratégias de producéo, distribuicdo e consumo de alimentos que garantam o direito de alimentacao
g)ara toda sua populacéo.

Cabe ressaltar que no Brasil, diferente de paises, como alguns do continente Africano, temos um
problema de distribuicao e nédo de falta de alimento.
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qualidade e do acesso aos alimentos®. A partir de uma nova dindmica politica e institucional
no pais, comecam a serem instituidas neste periodo acbes com um novo foco, mais amplo e
mais abrangente. Essas tendem a ir além do produtivo, vindo ao encontro da definicdo de
Hinrichs et al. (1998) que destacam que por de tras do processo produtivo, existe uma
economia moral, sociolégica e ou de qualidade. Produtores de pequena e média escala,
buscam através de processos naturais de producédo o bem-estar dos demais envolvidos no
processo, tanto os produtores, quanto os proprios consumidores. Segundo os autores, a
producd@o deveria ser focada no processo de produgdo na 6tica da biodiversidade com a
protecdo e a regeneragdo dos recursos naturais. Essa nova dindmica que visa valorizar
mais a independéncia do sistema, via producdo natural, € apresentada como mais uma
alternativa ao sistema produtivo do pais.

Neste sentido, frente ao novo contexto politico e institucional presenciado no pais,
em meados da década de 1990, comegam a surgir politicas de valorizacdo da pequena e da
média producao rural que tem como foco em especial o abastecimento do mercado interno.
Ou seja, com as condigBes politicas (pos-redemocratizagédo) e financeiras (estabilizagéo
econbmica) favoraveis, passam a ser instituidas politicas publicas de valorizacdo da
pequena e da média producdo agricola, as quais até entdo estavam marginalizadas do
processo e das politicas publicas instituidas no pais. Em 1995 é implementado o Programa
de Valorizacdo da Pequena Producdo — PROVAP, o qual é transformado, em 1996 através
do Decreto Presidencial n°® 1.946, datado de 28/07/1996, no Programa Nacional de
Valorizagdo da Agricultura Familiar — PRONAF que visa fortalecer a agricultura familiar,
mediante apoio técnico e financeiro de acbes com foco no desenvolvimento rural
sustentavel.

O PRONAF destaca-se ainda por ter como objetivo geral ndo sé fortalecer a
capacidade produtiva da agricultura familiar, mas contribuir para a geracéo de emprego e de
renda nas areas rurais promovendo assim a melhoria da qualidade de vida dos agricultores
familiares e dos trabalhadores rurais como um todo. A partir da institucionalizagdo do
programa o mesmo passa a ser o carro chefe do desenvolvimento e da valorizagdo da
pequena e da meédia producéo rural nos anos subsequentes. O programa impulsiona ainda
uma nova categoria social de produtores, a agricultura familiar, a qual passa a ser um

importante e consideravel segmento social no meio rural brasileiro®.

* Em 1993 foi publicado o Mapa da Fome o qual trouxe informacdes muito relevantes para o
Erocesso, entre elas, o mapa identificou a existéncia de 32 milhées de indigente no pais.

Segundo dados do IBGE de 2006 os pequenos e médios produtores brasileiros, intitulados como
agricultores familiares produzem 70% dos alimentos consumidos no pais.
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Neste segmento social novas experiéncias econdmicas/produtivas sao incentivadas.
Em 1998, é incorporada ao PRONAF mais uma linha de crédito para investimento,
denominada Agregacdo de Renda a Atividade Rural (Pronaf-Agregar), que passa a
incentivar em especial, 0 regime agroindustrial de pequeno porte e interno a propriedade
rural, via sistema de agroindustria familiar. Em 2003 essa a referida linha de crédito foi
alterada e passou a ser chamada de PRONAF-Agroindustria.

Com o impulso da pequena e da média producao rural, segundo Schneider (2010),
comecam a surgir estudos que focalizam o agronegoécio e as cadeias agroalimentares sob
uma nova perspectiva de analise, ou seja, analisam as formas de integracdo dos pequenos
produtores nas cadeias agroindustriais ou agroalimentares, revelando uma preocupacgéo
consequente com os demais aspectos sociais do processo. Segundo o autor nesta fase
atual do capitalismo as possibilidades de sobrevivéncia e reproducao social dos agricultores
familiares enquanto produtores de alimentos, fibras e matérias-primas dependem,
fundamentalmente, de sua capacidade de inser¢do em um ambiente em que sejam capazes
de inovar, adquirir um dominio relativo sobre os mercados e desenvolver formas de gestéo e
planejamento da propriedade.

Em si, neste novo contexto, o consumidor passa a ser parte importante do processo
produtivo de tais propriedades rurais, o desafio para a agricultura familiar consiste na
melhoria de sua capacidade de interacdo social e insercdo em mercados locais. Neste
cenario, os pequenos agricultores necessitam desenvolver habilidades para construir novos
mercados, saber ler as tendéncias e 0s gostos dos consumidores, e assim, serem capazes
de organizar redes sdcio-técnicas de cadeias curtas de producédo, que permitam atender a
determinadas demandas locais e ou regionais.

Todo esse contexto histérico, politico e institucional, levaram o pais a passar por
diferentes e distintos programas, desde os de carater produtivista até os socias e
ambientais. Porém, o auge da reformulacdo do processo produtivo e distributivo, via
pequena e media producédo, parece ocorrer a partir de 2002 quando a seguranca alimentar
volta a ganhar mais destaque no processo. No presente ano foi criado o Ministério
Extraordinario de Seguranga Alimentar (MESA), e junto com a criacdo do Ministério, foi
estabelecido um programa nacional de combate a inseguranca alimentar e nutricional, o
Programa Fome Zero, que passou a ser um marco historico da intervencdo do Estado na
area da seguranca alimentar e nutricional no pais. Este programa visava tanto as acgdes
estruturais como pontuais, de curto e médio prazo, visando combater a fome e a

inseguranca alimentar da populacgéo.
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Em 2003, voltou a ser reativado o CONSEA, o qual em 2004, organizou a |l
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, onde foram construidas as
propostas de acdes para a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional. Ja na lll
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, realizada em 2007, foram
elaboradas as diretrizes e prioridades para a construcdo do Sistema Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN)®, e a formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional.

No ano de 2003, casado ao Fomo Zero foi criado o Programa de Aquisi¢cdo de
Alimentos — PAA, com o proposito de fortalecer a produgéo e a comercializagdo de produtos
locais incentivando os pequenos e médios produtores a organizarem sua produgdo a qual
na maioria das vezes é comercializada no préprio municipio. O Programa foi desenvolvido
inicialmente com recursos dos Ministérios do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) e do Desenvolvimento Agrario (MDA), visando adquirir alimentos, especialmente da
agricultura familiar, para disponibiliza-los a pessoas em situagéo de inseguranca alimentar.

O Programa, que se tornou um importante instrumento para o processo de
reestruturacdo da matriz produtiva das pequenas e das médias producao familiar de 2003 a
2012 garantiu um investimento de aproximadamente 2,7 bilhdes no periodo, conforme pode
ser observado na tabela 1. A Regido Sul do pais foi a que mais captou recursos do

programa, totalizando aproximadamente 900 milh&es no periodo.

Tabela 1: Recursos Aplicados no Programa de Aquisicao de Alimentos de 2003 a 2012.

REGIOES
ANO TOTAL
CENTRO-OESTE| NORDESTE NORTE SUDESTE SUL
2003 12.238.974 31.672.408 12.386.912 7.603.665 17.639.249 81.541.207
2004 3.386.094|  42.307.978 28.391.528 8.903.396]  24.196.831 107.185.826
2005 5.538.352 34.745.917 16.149.222 13.876.678]  42.481.492 112.791.660
2006 10.045.899 54.857.717 17.812.507 32.440.707|  85.510.564 200.667.394
2007 8.706.953|  56.116.343 18.799.850|  42.080.968| 102.548.840 228.352.963
2008 0.803.516]  80.838.353 15679.112|  73.486.284|  93.032.175 272.929.439
2009 13.224.101|  102.838.205 15.550.480|  78.842.348|  152.926.807 363.381.941
2010 21.400.943| 121.858.906 28.348.787|  79.151.714] 128.975.115 379.735.466
2011 32.025.103| 153.674.198 29.386.137] 111.741.509] 124.209.257 451.036.204
2012 43.282.942| 153.226.887 37.722673] 131.776.716]  220.557.912 586.567.131
TOTAL 159.742.876| 832.136.912| 220.227.218| 579.903.985| 992.178.243| 2.784.189.233

Fonte: Elaboracdo CONAB/GECAF

® A SAN tem como principios: garantir o acesso permanente das pessoas aos alimentos; qualidade
nutricional dos alimentos; os alimentos tém que ser fornecidos em quantidade necesséria; respeito
aos héabitos alimentares de acordo com a sua cultura alimentar.
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Esse montante de recursos proporcionou, conforme tabela 2, com que
aproximadamente 840 mil familias tivessem ao longo do periodo um mercado garantido para
sua producdo. Producéo essa que de forma agroindustrializada ou ndo, garantiu uma renda
fixa e muitas vezes extra as familias. Neste periodo, tais condicbes proporcionaram que
muitas familias pudessem estruturar ou reestruturar a sua producao, tendo como suporte e

garantia de comercializagéo e de renda pelo programa’.

Tabela 2: NUumero de Familias Envolvidas com o Programa no periodo 2003 a 2012

REGIOES
e C.OESTE | NORDESTE| NORTE SUDESTE SUL bk
2003 5.887 19.030 6.022 3.100 7.302 41.341
2004 1.608 20.439 13.757 3.685 10.182 49.671
2005 2.656 16.315 8.544 6.091 18.369 51.975
2008 4.450 22.366 8.620 13.520 37.587 86.543
2007 2.881 22.334 9.036 18.608 39.513 92.372
2008 3.154 27.135 5.130 25.161 30.043 90.623
2009 3.855 28.064 5.386 22.041 37.994 98.340
2010 5.625 32.146 7.270 20.889 28.456 94.386
201 7.480 38.595 7.175 26.935 26415 106.600
2012 8.558 37.194 8.089 32.001 41.962 128.804
TOTAL 47.154 264.618 79.029 172.031 277.823 840.655

Fonte: Elaboracdo CONAB/GECAF

No mesmo bojo, porém em 2009, a partir da reformulagcdo do PNAE a agricultura
familiar passou a disponibilizar de um novo mercado institucional para sua produgéo. A
reestruturacdo do Programa determinou que pelo menos 30% do valor destinado a
alimentagdo escolar brasileira seja destinado a aquisicdo de produtos oriundos da
agricultura familiar. Ou seja, aproximadamente 30% da merenda escolar no Brasil deve ser
de produtos oriundos da Agricultura Familiar. O Programa assim como o PAA, proporcionou
um importante espaco de comercializacdo de produtos das pequenas e médias unidades de
producao.

Ao analisarmos a figura 1, percebe-se que o montante de recursos destinados ao
PNAE é muito significativo. O percentual, 30%, que € destinado para a aquisicdo de
produtos oriundos da agricultura familiar, € muito expressivo, maior inclusive que o PAA. De
2010 a 2014 mais de 1 bilhdo de reais anuais foram destinados para a aquisicdo de

produtos da agricultura familiar pelo PNAE.

’ Mais informacdes ver Triches (2010).
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Figura 1: Recursos Financeiros Investidos e Alunos Atendidos pelo PNAE.

1965 1986 1947 1998 1999 2000 2001 A02 A03 AWM 0 AS M06 2007 2008 2008 A0 2011 212 23 201

. Recursos linanceiros {em milhdas de RE)

| #lunos atendidos (em milhdes)

Fonte: FNDE/MEC

Frente ao atual cendrio de deslocamento das acdes e das politicas publicas, para
além do produtivo, impactando nos quesitos sociais e ambientais do processo, percebe-se
uma tendéncia na valorizacdo da pequena e da média producéo rural a qual tende a focar
suas ac¢des nos mercados locais e institucionais. Frente a isso € perceptivel que as politicas
publicas, em especial as que possibilitam a abertura de novos mercados, dentre eles os
institucionais, fortalecem o processo de desenvolvimento rural do pais. No geral os sistemas
produtivos ficam menos dependentes dos processos e das interferéncias externas ao local,
possibilitando uma maior valorizagdo dos quesitos sociais, culturais e ambientais locais.

As acbes, os programas e as politicas publicas que valorizam os processos
produtivos locais, as novas iniciativas e as demais agdes desenvolvidas nas propriedades,
relacionadas ou ndo com o produtivo, tendem a fortalecer o processo de desenvolvimento
rural sustentavel do pais. Processo que acaba por causar consequentemente, um maior

aprimoramento e um maior apoderamento das pessoas sob o processo.
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Consideracoes

Identificamos ao longo do periodo analisado diferentes concepcdo e ac¢bes dos
governos para com os sistemas produtivos e distributivos, configurando assim diferentes
situagbes e momentos ante o sistema agroalimentar. Fica perceptivel, apds o exposto, a
existéncia de uma conexao entre os sistemas produtivos desenvolvidos em determinados
periodos com as politicas publicas existentes no mesmo periodo, as quais podem ser
consideradas fundamentais para a institucionalizacdo do processo. Ou seja, as politicas
publicas instituidas dos anos 1960 até o final de década de 1980, convergiram para o
fortalecimento do sistema produtivista, centrado nas grandes producdes, voltada para a
exportacdo via commodities. Na época, evidenciou-se que as politicas publicas de crédito
rural foram as principais responsaveis pela configura¢do do cenario a época.

Da mesma forma de meados da década de 1980 até meados da década de 1990,
por um curto periodo, passamos por uma conexdo de modelo. Fruto de interferéncias
econbmicas, ambientais e sociais ocorreram alteracdes significativas no processo produtivo
no pais. Ou seja, de um processo produtivo altamente dependente de energias nao
renovaveis, centrado na producdo e comercializacdo em grande escala e pouco valor
agregado, passamos por um processo de valorizacdo e agregacéo de valor do trabalho e do
produto no periodo.

A partir de 1990 os programas, acbes e politicas publicas buscaram trilhar um
caminho via desenvolvimento rural sustentivel. Essas politicas passaram a valorizar a
pequena e a média producdo rural, a qual é destinada na sua maior parte para o mercado
interno. Em grande parte, esse sistema de produgao sobrevive de duas formas: agregando
valor ao trabalho e a producéo via agroindustrializagdo dos produtos (agroindustria familiar,
em especial); e a partir da comercializacdo direta, a qual possibilita ao produtor uma melhor
renda e assim também uma conexdo entre produtor e consumidor, distanciando-se do
processo produtivo que transforma o alimento em fantasma.

Ao final dos anos 1990 e inicio do século XXI, com as ac¢des, programas e politicas
publicas de valorizagdo social, via transferéncia de renda e/ou de distribuicdo de alimentos,
os consumidores que até entdo estavam marginalizados do processo, passaram a compor
um cenério importante de consumo dos produtos oriundos das pequenas e das médias
unidades de producdo. As politicas de transferéncia de renda, somadas aos mercados
institucionais, tais como o PAA e o PNAE, proporcionaram a configuragdo de um novo

momento para as unidades de producdo de carater familiar.
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Por fim, percebe-se que o processo de desenvolvimento produtivo do Brasil trilhou
por diferentes caminhos, sendo todos de fundamental importancia, dentro de seu devido
tempo e periodo. O pais perpassou por um processo unico de desenvolvimento centrado no
processo de modernizacdo e industrializacdo da producédo rural, via cadeia de distribuicdo
de longo alcance, focado no mercado externo, até chegar a um processo de
desenvolvimento rural, ndo Unico e sim multiplo, onde além do sistema tradicional instituiu-
se um processo de producgao e distribuigéo local, via cadeias curtas, que fazem com que o

produtor e o consumidor sejam protagonistas e ndo apenas coadjuvantes do processo.
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