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Quais sao os fatores ocultos desta verdadeira conspiragcao de siléncio em torno da

fome?

“O fendbmeno é tdo marcante e se apresenta com tal regularidade que, longe de
traduzir obra do acaso, parece condicionado as mesmas leis gerais que regulam as
outras manifestacdes sociais de nossa cultura. Trata-se de um siléncio premeditado
pela propria alma da cultura: foram os interesses e os preconceitos de ordem moral

e de ordem politica e econdmica de nossa chamada civilizagao ocidental que
tornaram a fome um tema proibido, ou pelo menos pouco aconselhavel de ser

abordado publicamente”.

Josué de Castro (1984, p.20)



Dedico ao meu querido pai, Guilherme Soares de Jesus e

a minha querida mae, Maria Odila de Vasconcelos, in memorian.
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PREFACIO

O livro de Guilherme Soares, Controle Social: a dimenséao politica das compras
da agricultura familiar no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE,
€ fruto de sua tese de doutoramento que tive o prazer de orientar. Na
contramdo do que vigora hoje na academia — a focalizagao, particularizagéo
onde se perde a nogcao do objeto e da ciéncia— o trabalho de Guilherme
Soares, € uma surpresa, porque parte do particular: a merenda escolar na
Zona da Mata Pernambucana, para logo compreendermos que nao se trata
unicamente de uma experiéncia isolada e nos leva a reflexbes sobre temas que
ainda nao foram superados como a questdo da fome, da concentragdo de
terras, da nutricdo escolar, da producdo local de alimentos, de habitos
saudaveis a serem implementados na merenda escolar. Quem diria que
merenda escolar tem relacdo com imperialismo? Merenda escolar é reforma
agraria, € politica agricola; é, portanto, uma politica de Estado. Guilherme José
Vasconcelos Soares, aborda todas essas questdes na sua tese, agora livro: a
merenda escolar ndo pode se restringir a distribuicdo de comida industrializada,
bolachas, toddy, etc. Ao contrario, ela deve se adequar a produgdo de
alimentos da regido, valorizar habitos e culturas regionais como o consumo da
batata-doce, a mandioca, o cuscuz, ou seja, ndo mudar os habitos alimentares
por produtos super industrializados. Como demonstram pesquisas recentes
com uma quantidade consideravel de agrotoxicos. A grande novidade do
estudo de Guilherme Soares esta justamente na reflexdo que ele proporciona
ao introduzir a agricultura familiar; a participagéo popular — ou seja o controle
social — e a merenda escolar ao debater o PNAE, o Plano Nacional de
Alimentacdo Escolar; faz isso historicizando a implementagdo da merenda
escolar que neste vasto pais e tamanha desigualdade social, torna-se o
principal alimento da crianga. Nao se debate uma questao tdo importante como
esta, sem abordar a questdo da Reforma Agraria e a Agricultura Familiar, que
produz alimentos muito mais saudaveis e o seu oposto, 0 agronegdécio em que
a producao de alimentos como commodities esta vinculado a produgcdées como
soja, a agropecuaria, etc. Guilherme Soares ndo se acanha ao aprofundar tais
questdes e relaciona-los a Fome que como dizia o Josué de Castro trata-se de



concentracdo de terras. Importante destaque no livro, ndo se desassocia a
questao da fome, de uma outra muito cara aos movimentos sociais do campo

no Brasil, a Reforma Agraria:

Em seus estudos o autor demonstra que o problema da fome é
resultado de mudltiplos fatores: culturais, econdmicos, sociais e
bioldgicos, e, sendo tais fatores conhecidos, mostra que o mecanismo
biologico do homem sofre interferéncia direta dos outros trés

primeiros fatores (Soares, 2024, p.100).
Como bem salienta Guilherme, Josué de Castro faz a devida distingdo entre “a
fome biologica, esta € o gatilho natural do mecanismo humano, alertando-o
para comer, de outro tipo de fome, a resultante dos males sociais, estes sim,
fendmenos produzidos e evitaveis” (Soares, 2024, p.99). A fome para Josué de
Castro, ndo se restringe a auséncia do alimento, mas sobretudo a qualidade do
alimento que ingerimos. E neste contexto que a abordagem de Guilherme
Soares sobre o PNAE é bastante inovadora: recupera a histéria da alimentacao
escolar e na sua abordagem explicita o conflito (ora explicito, ora nao) entre
uma proposta que seguindo os caminhos apontados por Josué de Castro, de
uma alimentagdo que erradica a fome e a que a disfarca. Trata-se de duas
concepgdes da politica; uma que aprofunda as desigualdades e outra que
busca elimina-la. Destaca a criagdo do Programa Fome Zero, implementado
durante o primeiro governo de Luis Inacio Lula da Silva (PT) pelo Partido dos

Trabalhadores que

teve papel fundamental na formulagdo de politicas publicas para o
enfrentamento a fome. Este programa foi concebido em 2003 pelo
governo federal e compreendia um conjunto de agbes estruturadas
em quatro eixos: Acesso aos alimentos; fortalecimento da agricultura
familiar; geragéo de renda e articulagdo, mobilizagcao e controle social

(Soares, 2024, p. 111).
Mas, destaca-se, ainda, em sua analise, que embora importante, a formacao
de Conselhos Populares nas escolas, que agregam pais, professores,
comunidades, tem se demostrado insuficiente; ela & fruto das lutas dos
movimentos sociais populares e ndo uma mera dadiva do Estado. Todavia,
devemos registrar que a sua efetivacdo depende de muitos fatores entre eles a
vontade politica para sua implementagéo. Nao €, em absoluto uma questao
menor. Dados apontam que mais de 33,1 milhdes de pessoas passam fome no
Brasil e para nosso quase espanto, 60% dos municipios no Brasil gastam mais

da verba destinada a alimentagdo escolar com produtos processados,



principalmente o biscoito’. Ou seja, a preocupagdo com a alimentagdo
saudavel como uma politica publica € atual e necessaria. O trabalho do
Guilherme Soares vai além, numa perspectiva do controle social, entende-se,
da participacdo da comunidade nas escolhas de alimentacdo. Nao € possivel
sem pensar a reforma agraria e agricola, sem colocar a alimentacao escolar
como uma escolha do territério e a valorizagdo da produgéo da regido. Ou seja,
esta vinculada a produgdo da agricultura familiar, que de fato produz comida
para mesa. Democratiza o espago, democratiza a producéo, e em larga medida
contribui para a manutencao de uma cultura alimentar local, regional. O livro do
Guilherme Soares recupera nesta discussao autores classicos como Lénin,
Florestan Fernandes, Josué de Castro, e coloca a questdo da participagao
popular no controle de uma politica publica numa outra perspectiva: é parte da
luta dos trabalhadores, contribui para uma sociabilidade local. Entende esse
processo como parte constitutiva do processo de aprendizado e da relagao
com a natureza, com o territério. Sai do discurso para a analise de uma
realidade concreta, ha disputas, conflitos que demarcam interesses coletivos e

interesses pessoais.

Profa. Dra. Joana Aparecida Coutinho
PPGPP/UFMA

! Veja https://educacaointegral.org.br/reportagens/merenda-escolar-mais-de-60-dos-municipios-
gastam-alem-do-limite-com-alimentos-nao-saudaveis/
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1 APRESENTACAO

Esta tese aborda o tema da alimentagdo escolar no Brasil através do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE e o controle social no &mbito do
Conselho de Alimentagao Escolar — CAE, érgao de controle social do referido
programa.

Controle social pressupde participacédo e tomada de decisdo. No ambito das
politicas publicas, sua proeminéncia discursiva esta associada a ascensdo das
democracias nos contextos capitalistas dos Estados nacionais, o Brasil, entre eles.

A promulgacao da Constituicdo de 1988, depois de um longo periodo de
regime militar, foi uma marca da “redemocratizacao” do pais. Até podemos dizer que
foi fruto também da organizagédo politica das classes populares, que conseguiram
marcar na Carta Magna conquistas de direitos sociais resultantes do embate entre
as forgas politicas naquele momento historico.

Entretanto, depois de trinta anos de sua promulgacdo velhos problemas
ainda desafiam e estdo na agenda politica do pais, agora renovados e em meio a
ascensao de politicas antissociais e conservadoras, no Brasil e no mundo. Nesse
contexto, a fome e a pobreza voltaram a crescer nesse primeiro quinto do século
XXI, sobremaneira na América Latina e no Brasil, particularmente.

No Brasil as politicas sociais tem uma longa histéria de descontinuidade em
funcao de prioridades econémicas e de governos autoritarios que fazem sobrepor os
interesses das classes sociais abastardadas aos interesses da sociedade. E o caso
das politicas publicas relacionadas ao enfrentamento a fome e de alimentacao
escolar. O dilema entre o pao e o aco, expressao do médico sanitarista Josué de
Castro (1984), chama a atenc¢ado para o conteudo politico e ideoldgico das politicas
desenvolvimentistas do Estado brasileiro. Tais politicas socialmente excludentes
aviltam a participacdo popular e os mecanismos de controle social durante a
execugao de programas sociais no ambito dos entes federativos, municipios e
estados, l6cus dos histéricos e antagdnicos interesses entre classes sociais.

Nesse sentido, entendemos ser necessario para compreensao da sociedade
brasileira conhecer as relagdes sociais histéricas dentro do movimento dialético

mundial de desenvolvimento capitalista.

21



O fundamento tedrico e analitico que nortearam essa tese parte da
concepgao de que o tema e o objeto — alimentagao escolar e controle social, estdo
relacionados a uma totalidade. Ou seja, que estdo inseridos ao contexto histérico e
social de uma formacgéo social dada, que nos levaram a sermos 0 que somos, em
forma e conteudo. Em outros termos, o Estado brasileiro € parte de um modo de
producdo capitalista que organiza a sociedade e, como tal, estrutura e modifica as
relagbes de poder, ora ocultando, ora acentuando o antagonismo entre classes
sociais, inerentes a todas as formas de organizagao social do capital.

O capital enquanto um tipo de relagcéo social de producao especifica permeia
toda organizagéo da vida social cujo mecanismo de autorreproducéo se pauta pelas
premissas de acumulagao de riquezas e mais-valia (Marx, 1989). O modo capitalista
de produgdao como forma organizativa social, econbmica e politica opera nas
realidades diversas e particulares de cada organizagéo social dos Estados-nagéo,
que em seu conjunto de particularidades compdem a unidade dialética desse modo
de produgao, como uma totalidade social em escala mundial.

De modo que a descontinuidade das politicas sociais, a omissdo e o
descuido do Estado brasileiro relativamente as demandas da sociedade s&o
inteligiveis como fendmenos sociais quando analisados sob a perspectiva da
referida visdao de totalidade do desenvolvimento histérico do modo de producao
capitalista e das particularidades dos Estados-nacdo. E com essa premissa que
expomos e situamos o tema e o objeto dessa pesquisa, procurando manter o fio
condutor que une os fatos historicamente postos em diversos contextos da realidade
brasileira, por mais longinqua que esteja ela, e por mais singular que se apresente.

Da particularidade brasileira, a problematica da fome se impde a essa
sociedade desde sempre como um dos grandes desafios, conforme alertava Josué
de Castro (1984); e tem sido tratada como politica de governo e nado como politica
de Estado. Aos olhos criticos do referido autor, a fome € uma mazela social que nao
tem mistério sobre suas causas e a solugao so6 requer decisao politica.

Nestes termos, a tematica da alimentagcdo escolar no Brasil tem estreita
relagdo com o processo histérico de desenvolvimento econdmico nacional no qual o
Estado brasileiro estabeleceu politicas de enfrentamento a fome, ao mesmo tempo
em que buscava se inserir no contexto econdmico do capitalismo internacional como

nagdo moderna.
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Os varios contextos econdmicos e politicos do Estado brasileiro da primeira
metade do século XX ensejaram as campanhas contra a fome e condicionaram as
abordagens de questdes sociais que vieram depois, tais como as campanhas da
alimentagao escolar, a partir de 1955, e, principalmente, as relacionadas a questao
agraria.

A questdo agraria, por sua vez, se constitui como uma das pautas ndo
resolvidas e que traz consigo todo um historico de lutas sociais das populagdes do
campo pelo acesso a terra e o direito de nela viver e produzir. Atualmente essas
lutas estdo estruturadas em movimentos sociais que se diversificam nas mais
variadas expressdes sociais: quilombolas, indigenas, ribeirinhos, agricultores
familiares, pescadores artesanais, entre outros.

A constituicado de 1988 prevé o debate politico para enfrentamento a essas
questdes sociais brasileiras na arena dos espacos institucionalizados, entre eles, os
conselhos, tomados como democraticos cuja perspectiva € a concertagdo de
interesses visando a formulagcdo e gestdo de politicas publicas necessarias as
populagdes das cidades e do campo, entre as quais, a politica publica da
alimentacgao escolar.

A alimentacao escolar por sua importancia histérica no contexto brasileiro,
por seu alcance social através do PNAE e, ainda, por suas varias interfaces com
outras tematicas, entre elas a educagao e agricultura, me motivaram a fazer o
recorte desse estudo no cumprimento obrigatério, previsto em lei, de compras de
alimentos da agricultura familiar para alimentacdo escolar. Esses elementos
motivacionais se alinham, de um lado, a minha histéria de vida profissional, como
engenheiro agrbnomo, e, de outro, as minhas inquietagdes académicas de docente
a compreensao da dinamica do controle social em relagdo a ao cumprimento dessas
compras no ambito do PNAE nos municipios da regido de desenvolvimento (RD)
Mata Norte de Pernambuco. Compreender o controle social huma politica publica
como o PNAE que insere a agricultura familiar num contexto de uma regido em que
o0 grande capital, representado pelas usinas de agucar e alcool, historicamente
conduz as pautas politica e econdmica local, motivou a escolha da RD Mata Norte

de Pernambuco.
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O objetivo que norteou essa pesquisa buscou analisar a légica que
prevalece na fase de implementagdo do Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE), de modo a verificar em que medida os agricultores familiares realizam sua
participacao, exercendo efetivo controle, ou ndo, no processo de tomada de decisao
no ambito do CAE.

Para analisar os fenbmenos sociais, econdmicos e politicos no ambito do
PNAE com um recorte tedrico no controle social dessa politica publica em execugao
em dezoito municipios da regidao de desenvolvimento (RD) Mata Norte do estado de
Pernambuco, estruturamos essa tese em seis partes, sendo a primeira esta
introdugéo, a segunda, a abordagem tedrico metodoldgica, na qual apresentamos o
meétodo materialismo histérico dialético usado nessa pesquisa e ainda os
procedimentos usados para obtengao dos dados e sistematizagao das informacoes.

A terceira parte desenvolve uma discussdo teodrica sobre a relagdo entre
Estado, capitalismo, democracia e politicas publicas, buscando compreender como
se estabelecem as relagdes sociais que interigam a economia, a politica e a
sociedade, e dai como resultam em relacdes de poder.

A quarta parte os temas da questdo fundiaria e o desenvolvimento da
pequena propriedade sao tratados considerando seus determinantes histéricos que
resultou no atual modelo de produgdo agricola agroexportador baseado no
monocultivo e na grande propriedade.

Nesse desenvolvimento a resisténcia dos movimentos sociais ligados as
lutas do campo possibilitou a pequena produgdo chegar até o século XXI nao
somente sobrevivendo, mas se apresentando como parte da solugao aos problemas
sociais e econdmicos para o campo e para a cidade. Tratamos ainda dos contextos
internacional e nacional da produg¢ao de alimentos situando as politicas brasileiras
de alimentagdo e seguranga nutricional, e, de modo particular, a alimentagéo
escolar. Em seguida discutimos a participacao politica dos segmentos populares na
execugao das politicas publicas através dos conselhos municipais, abordando o
controle social e seus condicionantes a efetiva pratica democratica sem perder de
vista o contexto das relagdes do Estado capitalista.

Na quinta parte discutimos a execug¢dao do Programa Nacional de
alimentagao Escolar — PNAE nos dezoito municipios da Mata Norte de Pernambuco,
com recorte analitico sobre controle social no ambito do PNAE. E, finalmente, na

sexta parte, a Conclusao e as Referéncias.
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2 ABORDAGEM TEORICA-MEDOTOLOGICA

A sociedade contemporanea € marcada por rapidas mudangas econdmicas
e sociais em todo mundo, entre as quais, aquelas relacionadas diretamente ao
mundo do trabalho e a nova dinamica dos ciclos produtivos, decorréncia direta da
revolugao cientifica e das novas tecnologias, e também, mudangas no sistema do
capital (Harvey, 2018; Farias, 2001). Essas mudangas no sistema do capital vém,
ainda, acompanhadas de outras, agora, na configuragao do Estado mediante ajustes
estruturais, inseridos como requisitos a legitimacéo e sustentacdo as demandas do
capital em sua atual fase neoliberal. Assim, o esfor¢co analitico no campo das
Politicas Publicas, necessariamente, exige vinculagdo com essas mudangas e suas
consequéncias diretas sobre o Estado e a sociedade em suas multiplas relagdes.

As novas condicbes que passam a vigorar na sociedade em contexto
democratico capitalista mantém a esséncia da estrutura de dominagao e exploragao
das classes. Nesse contexto as contradicbes e ambiguidades estdo em meio a
democracia representativa, ao mesmo tempo limitante a participagcdo popular e
permeavel a reivindicacdo da sociedade civil a agao politica.

Alinhamos este estudo a premissa tedrica que o Brasil colénia, no inicio do
século XVI, é parte do sistema colonial criado pelas nag¢des europeias como
estratégias de expansédo do sistema capitalista, utilizando-se do escravismo colonial.
Portanto, ndo se configurava no Brasil, no referido século, o capitalismo, mas, o
contrario, uma colénia cujo sentido era servir a engrenagem do desenvolvimento
capitalista europeu. Na contemporaneidade deve-se observar como o movimento
dialético da economia incorpora as inovagdes institucionais resultantes das relacoes
politicas e que tem na democracia burguesa, historicamente instavel e limitante a
participacao popular, o substrato para novas formas de relagdes e de poder.

Uma das proposta do Estado capitalista democratico para inovacao
institucional sdo os conselhos gestores de politicas publicas, que se constituem
como espacgos publicos institucionalizados para articulagao, negociacédo, acordos,
debates, deliberacao, fiscalizagdo e assessoramento. Em tais espacos a dinamica
pressupde o consenso como mecanismo de solugdo das divergéncias e interesses
politicos, e o controle social, como mecanismo de freio e contrapeso da sociedade

sobre as agdes do Estado.
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Consenso e controle social, sob as condigdes do Estado capitalista
parlamentar e sua correspondente democracia, sao processos politicos que ocultam
as inconciliaveis contradigdes de classe contidas nas relagdes de exploragao e
dominacéo existentes na sociedade e que se reproduzem nesses espagos.

O controle social representando a sociedade civil, tem nas classes populares
a possibilidade de realizagdo de agdes politicas organizadas por dentro dos
intersticios do sistema capitalista, e, por isso, se configura como ato politico de luta.
Para a sociedade brasileira contemporanea tem sido importante conquista politica,
em meio a conjuntura recente de ataque do autoritarismo politico conservador e do
neoliberalismo econdmico. Sendo assim, procuramos compreender o controle social
inserido no movimento politico e econémico contraditério da sociedade brasileira.

Entdo, € com o olhar sobre o desenvolvimento historico e as circunstancias
atuais, que analisamos a dimensao politica do controle social das compras de
alimentos da agricultura familiar na politica publica do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar — PNAE — na fase de implementacdo no ambito dos municipios
da Mata Norte de Pernambuco. Para tanto, o método utilizado é o materialismo
dialético historico.

Na perspectiva do materialismo dialético a construcdo do conhecimento
sobre o real se faz articulando o universal (modo de producéo capitalista) com as
particularidades (formacgdes sociais nos diversos Estados nacionais) e estas, com as
singularidades.

Dialeticamente o universal € uma unidade que resulta das multiplas relagdes
que se dao nas particularidades, e estas, por sua vez, tem no singular a realidade
que pode ser apreendida a partir de suas relagdes internas e externas, e
remontando-a novamente a universalidade. Esse itinerario metodoldgico € abordado
por Marx (2008, p. 258), no método da economia politica, da seguinte maneira:

[...] por meio de uma determinagdo mais estrita, chegaria
analiticamente, cada vez mais, a conceitos mais simples; do concreto
representado chegaria a abstracbes cada vez mais ténues, até
alcangar as determinagdes mais simples. Chegado a esse ponto,
teria que voltar a fazer a viagem de modo inverso, [...] mas dessa vez
nao como uma representagdo caotica de um todo, porém como uma
rica totalidade de determinacdes e relacdes diversas.
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A escolha desse método permite estudar o controle social do PNAE,
tomando os municipios da Mata Norte de Pernambuco como singularidade, e
buscando situa-la no eixo da relagao universal-particular, ou seja, a partir do modo
de produgao capitalista enquanto universalidade que a configura.

A opcao por esse metodo se fundamenta também em dois critérios.
Primeiro, a concepg¢ado que o controle social € um objeto historico cuja construgéo
tedrica estd associada a diferentes olhares sobre um percurso temporal em
diferentes contextos. Para esta pesquisa fizemos um recorte temporal procurando
compreender os fenbmenos sociais em sua extensao histérica. Esse recorte
temporal compreende o periodo entre os anos de 2010 a 2016.

A definicdo desse periodo deve-se ao fato que a compra direta da agricultura
familiar no PNAE, observada nessa pesquisa como campo de acado do controle
social, foi criada pela lei 11.947 em junho de 2009, e, efetivamente colocada em
pratica a partir do ano de 2010. E até 2016 porque corresponde a um ciclo politico
de governos progressistas no Brasil nos quais as questdes sociais da fome e da
seguranga alimentar tiveram lugar proeminente nas politicas publicas. O segundo
critério € que os pressupostos do método a inteligibilidade do objeto de pesquisa, no
contexto do Brasil, permitem compreender as relagbes entre fenbmenos sociais,
politicos e econémicos inseridas num movimento historico mais geral.

Na implementacdo de politicas publicas, o Estado como estrutura de
relagdes sociais complexas e contraditorias € elemento chave do processo politico.
No caso particular desse estudo, o PNAE representa as estruturas juridicas,
administrativas e politicas do Estado nas esferas de governo em ambito Federal e
em ambito local, pelos municipios. E nessa configuragao relacional e contraditéria do
Estado em meio as suas relagdes antagbnicas de classes, que se situa o controle
social, colocado em pratica pelos sujeitos participantes da instancia deciséria e
coletiva do PNAE, qual seja, o Conselho de Alimentagao Escolar - CAE.

Diante do exposto e considerando a relevancia social e econémica do PNAE
para a sociedade brasileira, e, particularmente, para os dezoito municipios da Mata
Norte do Estado de Pernambuco, e, considerando ainda, o total de recursos
alocados pelo poder publico federal através de repasse as instancia de governo
municipal, formulamos questdes que foram tomadas como guias ao marco analitico

dessa pesquisa.
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- O Estado exerce papel de mediador das discussoes politicas ou exerce
controles no ambito do CAE durante a execugao do PNAE?

- Como a deciséao se faz coletivamente no CAE para o controle social?

- Ha mecanismos politicos que incidem sobre a participacédo e tomada de
decisdo dos conselheiros no CAE e atuando para manuten¢cdo da hegemonia de
classe?

- Os agricultores familiares exercem fungdes de controle social durante a
implementagdao do PNAE?

- Existem limitacbes dos agricultores familiares ao exercicio do controle
social especialmente no CAE?

Para responder a essas questbes formulamos os objetivos que
apresentamos na introducdo dessa tese. Os procedimentos que utilizamos para
coletas e sistematizagcdo de dados foram: a pesquisa bibliografica, a analise
documental, a analise critica dos dados secundarios disponiveis pelas estatisticas
oficiais, e, por fim, as entrevistas que realizamos com os agentes publicos e da
sociedade civil, participantes da execucdo do PNAE.

Na pesquisa bibliografica buscamos na literatura os estudos realizados
sobre as categorias: Estado, capitalismo, controle social e politica publica de
alimentagao escolar, para aprofundar o conhecimento sobre o tema e o objeto de
pesquisa. Para tanto, foi consultado livros, artigos cientificos, periddicos, sites de
anais de congresso, entre outros.

A analise documental compreendeu o acesso ao sistema eletrbnico de
prestacédo de contas - SIGPC (acesso publico) disponivel na plataforma de dados do
FNDE.

Nesse sistema estdo disponiveis as prestacbes de contas das Entidades
Executoras (EExs) do PNAE, os pareceres conclusivos dos CAE, as analises, oficios
e pareceres do FNDE, bem como, os resultados de auditérias realizadas pelos
orgaos de controles externo, como Controladoria Geral da Unido (CGU) e Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Nas prestagdes de contas buscamos informagdes sobre
as compras da agricultura familiar, relativamente, aos percentuais de aplicagédo dos

recursos e argumentos dos gestores para a aquisi¢do ou nao.
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Em relacido aos pareceres conclusivos dos CAE buscamos informagdes para
confrontar com as prestacbes de contas das EExs, para com isso analisar os
argumentos dos conselheiros em relagdo ao cumprimento, ou n&o, da legislagao das
compras da agricultura familiar, e também, em relagdo ao cumprimento das
atividades do préprio conselho. Os pareceres conclusivos dos CAE também foram
confrontados com os pareceres dos 6rgaos de controle do Estado (CGU, TCU).

A analise critica dos dados secundarios nos permitiu obter informacdes
importantes da realidade social, econbmica e politica dos municipios, mediante
acessos as estatisticas disponiveis pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatisticas - IBGE, como os dados do censo agropecuario 2017 e os indicadores
sociais, tais como: populagao, IDH dos municipios, renda per capita. Ainda, o banco
de dados do governo do estado de Pernambuco e os dados disponiveis na pagina
eletronica do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), entre
outras fontes de paginas eletronicas oficiais.

Os dados primarios foram obtidos com as entrevistas, as quais nas ciéncias
sociais sdo importantes procedimentos técnicos de pesquisa para obtencdo de
informagdes primarias, por possibilitar “0 desenvolvimento de uma estreita relagédo
entre pessoas e [...] como modo de interagdo e comunicagao nas pesquisas sociais”
(Richardson, 1999, p. 207). As entrevistas compdem o instrumental do marco
analitico sobre o controle social no ambito do conselho de alimentagédo escolar do
PNAE nos municipios da Mata Norte/PE.

Essas entrevistas foram realizadas com sujeitos participantes da
implementagdo do PNAE, entre os quais: conselheiros e ex conselheiros do CAE,
nutricionistas do PNAE, gestores das entidades executoras (EEx.) do PNAE nos
municipios, agricultores sindicalistas e agricultores fornecedores de alimentos da
agricultura familiar, compreendendo ao final vinte e sete entrevistas.

Os entrevistados compreendem a amostra de nove municipios, estes, por
sua vez, representam cinquenta por cento do total de municipios da Regido de
Desenvolvimento da Mata Norte de Pernambuco (RD), conforme o quadro 1, a

sequir.
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Quadro 1 —Entrevistas realizadas — n° de entrevistados e nomenclatura

ENTREVISTADOS

N° de

entrevistados

Nomenclatura dos entrevistados / representagéo

no CAE

Entrevistados
CONSELHEIROS

Entrevistados
NAO
CONSELHEIROS

15

12

Conselheiro - entrevista 1 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 2 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 3 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 4 (rep.

poder executivo)

Conselheiro - entrevista 5 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 6 (rep. docente)

Conselheiro - entrevista 7 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 8 (rep. soc. civil)

Conselheiro - entrevista 9 (rep. docente)

Conselheiro - entrevista 10 (rep.

poder executivo)

Conselheiro - entrevista 11 (rep.

da educagéo)

Conselheiro - entrevista 12 (rep.

soc. civil)

Conselheiro - entrevista 13 (rep.

soc. civil)

Conselheiro - entrevista 14 (rep.

docente)

Conselheiro - entrevista 15 (rep.

Fornecedor - Entrevista 1

soc. civil)

Fornecedor — Entrevista 2

Entidade executora municipal — entrevista 1

Entidade executora municipal — entrevista 2

Entidade executora municipal — entrevista 3

Entidade executora municipal — entrevista 4

Entidade executora municipal — entrevista 5

Entidade executora municipal — entrevista 6

Sindicato trabalhadores rurais (STR) — entrevista 1

Sindicato trabalhadores rurais (STR) — entrevista 2

Sindicato trabalhadores rurais (STR) — entrevista 3

Sindicato trabalhadores rurais (STR) — entrevista 4

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Tendo em vista a diferenca de porte entre os municipios, sobretudo em
relagdo a sua populagao, procedemos a definicdo de amostras nao probabilisticas
dos municipios a partir da estratificacdo populacional. A estratificacdo da populacao
nao implica necessariamente defini-la como variavel, significa dentro do universo de
municipios da pesquisa, “representar conjuntos de elementos que possuem
determinadas caracteristicas” (Richardson, 1999, p. 157). Portanto, os elementos

(municipios) formam em cada estrato uma representagédo amostral com mesma faixa

populacional, configurada da seguinte forma:
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Quadro 2 —Estratificacdo da amostra para entrevistas da pesquisa

Estrato populacional

Municipios

Amostra

8.000 a 15.000 habitantes

Alianga; Buenos Aires;
Camutanga; Cha de Alegria;
Ferreiros e Tracunhaém.

Buenos Aires; Cha de Alegria;
Tracunhaém.

15.001 — 30.000hab.

Condado; Gléria do Goita;
Itaquitinga; Lagoa do Carro;
Lagoa de ltaenga;
Macaparana.

Gldria do Goita; Lagoa do
Carro; Lagoa de ltaenga

30.001 — 50.000hab

Itambé; Nazaré da Mata;
Vicéncia.

Nazaré da Mata; Vicéncia.

>50.001 Carpina; Paudalho; Paudalho
Timbauba.
Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Em cada estrato populacional estimamos uma representagao de pelo menos
cinquenta por cento de municipios como amostra, e, assim, procedemos a escolha.
Ressaltamos que houve dificuldades de agendar com os conselheiros e gestores

publicos nos municipios, em geral, e mais ainda do ultimo estrato, dai, porque a

amostra, neste estrato, ficou com um ter¢o dos municipios.

Ao final, a sintese das entrevistas € a seguinte: amostra de nove municipios
(cinquenta por cento do total); vinte e sete pessoas entrevistadas, sendo: quinze
conselheiros (trés sao agricultores); doze nao conselheiros (quatro sao diretores de

STR; seis da entidade executora municipal; e, dois fornecedores de alimentos da

agricultura familiar as escolas).
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3 ESTADO, CAPITALISMO E DEMOCRACIA
3.1 Introducéao

Apresentamos uma discussao tedrica mais geral acerca do desenvolvimento
da relagdo historica entre Estado, Capitalismo e Democracia. Buscamos a
compreensao de como as tensdes politicas, as crises econémicas e as estratégias
para ajustamento e acomodacgdes sociais estdo estreitamente relacionadas as
metamorfoses do sistema do capital para manutencédo de seu sociometabolismo de
autorreproducao, que se estende ao Estado nas diversas formacgbes sociais
historicamente constituidas.

O capitalismo enquanto modo de producéo surge de rupturas nas relagdes
sociais vigentes na sociedade feudal, modificando principalmente, as formas
historicas de apropriacdo de excedentes oriundos da exploragao do trabalho e
tomando-as como premissas a acumulagao de riqueza (Marx, 1989; Beaud, 1987).
As novas formas de apropriacdo do trabalho para acumulagdo de riqueza sao
sinteses das estratégias que orientam, desde entdo, o desenvolvimento do
capitalismo, marcado pelo antagonismo entre capital e o trabalho, bem identificado
por Marx nas relagdes entre os donos dos meios de producdo — capital, e os
produtores diretos — trabalhadores, cuja natureza dialética é permeada por
contradicdes e conflitos.

O capital € um tipo de relagdo social de producao especifica que permeia
toda organizagao da vida social (Marx, 1989) cujas premissas de acumulacao de
riguezas e mais-valia estruturam e modificam substancialmente as relagdes de poder
e acentua o antagonismo de classes. Nas sociedades capitalistas esse antagonismo
entre as classes sociais enseja os conflitos entre interesses que se péem em choque
no movimento dialético da luta de classes, presente em todas as dimensdes da vida
social. Dito de outra maneira, o capital enquanto relacdo social de producéo,
expressa uma relacao de exploracao entre apropriadores de excedentes de trabalho
e produtores diretos, decorrente de determinagdes diversas, cujo conteudo politico,
econdmico e social se integra e se torna objeto de disputas através das relagdes de

poder entre as classes sociais.

32



Convém ressaltar que a concepcdo marxiana do modo de producao
capitalista tem a economia como base material em interagdo com uma
superestrutura de relagdes juridicas e politicas; e de modo algum essa relagao
comporta o reducionismo econdmico; ao contrario, entende a sociedade capitalista
como uma organizagdo social multidimensional de relagbes antagbnicas e
contraditérias. Essa concep¢do do modo capitalista de produgdo opera nas
realidades diversas e particulares de cada organizacéo social dos Estados-nagao. O
conjunto de particularidades compde a totalidade social em escala mundial
constituindo a unidade dialética do modo de producgio capitalista que se impde como
forgca social hegemodnica, mediante relagdes de poder entre as classes sociais.

A concepgao marxiana de superestrutura como unidade organizadora tem
na forma-Estado a instdncia histérica de mediacdo das praticas politicas,
econdmicas e sociais. No mundo contemporaneo o entendimento do papel da forma
de Estado-nacdo o conduz como uma trama complexa de relagbes antagbdnicas e
contraditdrias, determinantes ao funcionamento do sistema do capital (Mészaros,
2015; Poulantzas, 1980). Em cada sociedade capitalista ha um Estado especifico,
ou seja, uma formacao estatal que lhe corresponde.

Apds a segunda guerra mundial os Estados nacionais ocidentais capitalistas
retomam as ideias liberais de autonomia e liberdades civis e as ancoram na
democracia liberal, que tem o Estado como organizador e mediador ativo dos
espacgos publicos com vistas a participacdo da sociedade civil na construgdo de
consensos. A democracia liberal preconiza o ideal de sociedade moderna que tem
no liberalismo politico e econémico seu fundamento, seja pela auséncia de coergao
do Estado, seja pela liberdade individual ilimitada (Pateman, 1992). A concepgéao
liberal de democracia promove a participagdo e soberania popular apenas como
valor de representacéo politica, excluindo os segmentos populares da participagéo
efetiva nos espagos de decisdo politica. Com isso assegura-se a continuidade das
relagdes de dominacdo de uma classe social capitalista proprietaria dos meios de
produgao sobre as classes dominadas, nao proprietarias.

Nas sociedades capitalistas, contemporaneas, o Estado se apresenta a

sociedade em geral, na condicao de mediador para o interesse do bem comum.

33



E uma condicdo ambigua. Ambigua porque evoca a democracia em seu
sentido classico de sistema politico do povo, para o povo em aparente defesa dos
interesses da sociedade, mas, simultaneamente, implementa politicas antissociais
em favor dos processos de autorreprodugao do sistema do capital. Ambiguidade que
€ a esséncia mesmo de sua atuacao nas sociedades capitalistas, pois é préprio da
natureza complexa das relagdes politicas estatais os movimentos contraditérios que
asseguram os interesses de classes, seja através de sua maquina burocratica
operacional, seja, através de instituicdes constituidas para atuagao politica e
econdmica das diversas fragdes de classe.

Os argumentos liberais para isso precisam negar a existéncia da luta de
classes, tomando em seu lugar o simples conflito, que ganha ainda mais forga, em
nome de uma nova modernidade na qual se perde a centralidade da luta de classe
baseada na relagdo de exploracao entre capital e trabalho, dando lugar as diversas
realidades de multiplas identidades e interesses. Entretanto, € uma argumentacao
que nao se sustenta, pois enquanto existir os mecanismos de poder presentes nas
relagdes de producgao do capital este sempre estara subordinando o trabalho a mais-
valia (Wood, 2011).

N&o obstante sua ambiguidade o fato € que o capital ainda n&do encontrou
outra instancia capaz de substituir o Estado em defesa de seus interesses
(Mészaros, 2015; Wood, 2011) na diversidade das varias formacgdes sociais que se
articulam e se integram como unidade dialética do sistema socio metabdlico do
capital. Isso exige uma analise atenta do conteudo social, econémico e politico da
especificidade de cada formacdo social para compreensdo dos requisitos ao
desenvolvimento capitalista.

Tal exigéncia nos exorta olharmos atentos aos determinantes do modo de
producdo capitalista em contexto especificico da formacédo social, econbmica e
politica brasileira. Essa formacdo, enquanto particularidade, resulta de um
desenvolvimento capitalista que assimilou inicialmente as estruturas coloniais
conservadoras, patrimonialistas e hierarquicamente calcadas no poder de
oligarquias agrarias, com posterior diferenciacdo mediante processos de adaptacao
as mudancgas do capitalismo mundial, forjando internamente, uma ordem social de

capitalismo dependente e subdesenvolvida com caracteristicas proprias.
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E nessa condigdo se enquadra continuamente as necessidades externas do
sistema do capital mundial, e internamente a dominagdo autocratica das classes
burguesas nacionais.

Florestan Fernandes (1987, p. 149) chama a atengdo que em sociedades
capitalistas dependentes e subdesenvolvidas, como € o padrdo, de modo geral, das
nacgodes latino americanas, e do Brasil em particular, as transformacdes capitalistas
resultam da “[...] interagdo entre os requisitos intrinsecos do desenvolvimento
capitalista e os varios elementos econémicos e extraecondmicos da situacéo
historico social de cada formacéao social”.

Esse autor afirma que o padrao de organizagao da sociedade brasileira é de
integracdo com dependéncia econdmica ao capitalismo mundial, porém,
conservando, internamente, “[...] o controle politico de decisbes econbmicas vitais
em maos nacionais” (Fernandes, 1987, p. 150). Importante mais uma vez destacar
esse processo dialético de diferenciacdo das estruturas sociais, politicas e
econdmicas brasileira em uma ordem social capitalista, caracterizada por um padrao
cujo dinamismo interno e externo combina dependéncia econdmica externa com
dominacéo politica interna.

A insercao do Brasil ao capitalismo mundial condiciona seu desenvolvimento
a dinamica econbmica e as decisbes tomadas pelo centro do capitalismo mundial
das nagdes hegemobnicas. Ao passo que internamente, as decisdes politicas se
mantém em méaos das elites econdmicas, utilizando-se do Estado para se manter
nos circuitos dindmicos dos negocios externos. Um tipo de capitalismo modernizado
técnica e economicamente fruto daquela diferenciagdo das estruturas arcaicas
legadas do colonialismo, e que lhe confere o carater dependente, caracterizado por
Prado Jr. (1990) como capitalismo sui generis.

Resulta entdo uma formagéao estatal organizadora dos interesses de classe e
da manutencao das condi¢des gerais para autorreprodugao do sistema do capital.

Dai, o desenvolvimento histérico do Estado Nacional conduziu a implantacao

de um liberalismo conservador e excludente aos despossuidos (Fernandes, 1987).

' Na realidade concreta brasileira o poder central sempre se configurou como centro das decisdes,
estruturado em relagdes hierarquicas calcadas no poder econdmico. Primeiro dos proprietarios de
terras e de escravos, e depois, dos industriais e financistas.
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Nessas condigdes o poder politico ndo pressupunha a participagdo popular,
e se estruturou para manter-se submetido as classes dominantes da burguesia
brasileira — agraria, comercial, industrial, financeira, até os dias atuais.

Um mecanismo de reproducdo da dominacdo de classes que combina
pragmaticamente a separagao entre “[...] desenvolvimento capitalista e democracia,
ou [...] desenvolvimento capitalista e autocracia” (Fernandes, 1987, p. 292).

E para compreensdo mais ampla das relagdes capitalistas, a economia
brasileira se insere na ordem do capital mundial como uma economia pseudo liberal
(Marini, 2005)* com dois fortes vieses: o primeiro, diz respeito a economia voltada &
producdo de bens para atender as necessidades externas; e segundo, com forte
acao do Estado brasileiro.Esse padrao moldou a atividade da agroindustria
canavieira brasileira. Analise de Ramos et al. (2016, p. 48, 50) destaca que “a agao
estatal junto a atividade produtiva sucroalcooleira esta diretamente ligada a toda a
sua histéria. [...] tratando-se de uma intervencdo setorial, e ndo apenas de
regulacao”.

Esta agroindustria canavieira no Estado de Pernambuco tem tradicional
relagdo com a regido de desenvolvimento (RD) da Mata Norte na qual o cultivo de
cana de acucar mantém atualmente suas caracteristicas historicas de forte
concentragao fundiaria ocupando 40,1% das terras cultivaveis (Pernambuco, 2017).
Ramos (2016, p. 58) nos lembra que “o acesso a terra sempre foi fator-chave para a
configuracao da industria canavieira no Brasil’. A cana de agucar ainda ¢é a principal
atividade econémica do setor primario na RD da Mata Norte de Pernambuco. Na
economia do estado de Pernambuco sua participacdo relativa se reduziu
significativamente, passando de 35% do produto interno bruto do estado, na década
de 1970, para 3,9% em 2015 (Pernambuco, 2017), a despeito de ocupar a maior
parte das terras de usinas e engenhos.

A diminuicao da participagao econdmica relativa da cana de agucar resultou,
de um lado, em avancgos da reforma agraria, dividindo o territério com os cultivos da
agricultura familiar, e, de outro, na consolidacdo de grupos econdmicos
remanescentes com readequagdo econdmica e tecnoldgica como imperativo de

competitividade a inser¢ao no mercado mundial.

2 Sentido de um liberalismo econdmico limitado as imposi¢des do capital internacional.

36



Nesse contexto de mudancgas econdmicas e sociais ocorrido também na RD
da Mata Norte de Pernambuco, varios desafios se impdem, entre eles, a ideia de
conceber politicas publicas capazes de estabelecer um dinamismo econémico local
com equilibrio entre os varios interesses, envolvendo as necessidades dos
agricultores familiares, os interesses das populagdes urbanas e os interesses dos
empresarios industriais que ainda ancoram suas atividades econdémicas no setor
primario.

A superacao desses desafios instiga as instituicdes politicas a busca de
respostas, conforme prevé a Constituicdo de 1988 quando propde acolher as
demandas das partes envolvidas, ou pelo menos, parte delas. As solugdes, afinal,
envolvem relacdes de poder. E o caso da politica publica de alimentagdo escolar, de
execucao local e com uma ampla rede de interesses, envolvendo os estudantes de
diferentes modalidades de ensino, os agricultores familiares, os empresarios, as
familias e o Estado, representado pelos municipios e governo federal.

Nesse capitulo faremos uma abordagem tedrica sobre o papel do Estado
através de suas relagdes (politicas, sociais e econdmicas) e da sociedade civil, para
conceber uma base explicativa e de entendimento dos processos de controles
sociais do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE — na RD da Mata
Norte de Pernambuco, dentro da ordem politica e juridica da democracia formal

liberal.

3.2 Estado e capitalismo

O Estado e o sistema do capital, ambos, sao construgcdes historicas. Em
suas diferentes formas e estruturas o Estado é visto como locus de relagdes
politicas e de poder. Um poder que assume denominacdes e se constitui
diversamente em diferentes lugares.

A instauracdo do capitalismo e suas correspondentes sociedades de
classes, como estrutura social e politica, promoveram o desenvolvimento de
formacgdes sociais cujo poder estatal tem o propdsito de sustentagdo dos processos
sociometabdlicos (dominagao, exploragao) de autorreprodugéo do sistema do capital

em sua missédo de acumulagdo de riqueza.
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O desenvolvimento capitalista criou uma ordem social sistémica que se
expandiu aos varios lugares em diversas realidades, articuladas entre si,
constituindo uma engrenagem multifacetada, porém capaz de expressar-se
exteriormente como uma totalidade ou universalidade (Marx, 2008). Dito de outra
forma, o capitalismo se desenvolve em cada pais constituindo a base organizativa
de diferentes formagdes sociais as quais representam particularidades e
singularidades articuladas entre si, para constituir a unidade dialética da estrutura
totalizante do sistema capitalista. Em cada formacgao social se estrutura uma forma
estatal correspondente.

O Estado € um daqueles conceitos que carrega em si conteudo politico e
ideologico que l|he confere caracteristicas polissémicas. No sentido estrito, é
possivel delimita-lo a sua forma historicamente constituida, de Estado capitalista,
nessa, sua definicdo € mais precisa (Poulantzas, 1980).

No entanto, é factivel considerar o Estado um conceito complexo, e, por
assim dizer, longe de ter uma concepcao tedrica capaz de estabelecer
convergéncias significativas, muito em funcao de duas questdes: qual a origem do
Estado? E, qual a funcéo ou papel do Estado?

As abordagens de tais questbes relacionam a articulagdo entre Estado,
sociedade e poder, temas sempre presentes na pauta de inquietacbes de
pensadores na filosofia € na politica. Embora nédo seja objeto de aprofundamento
aqui, faremos referencias breves a algumas das concepgdes classicas sobre o
Estado, a politica e a pratica de poder na vida em sociedade, para fins de
posicionamento tedrico.

As concepgodes helénicas justificavam uma forma comum de bem viver em
sociedade. Em Platdo, o poder se exerceria tendo em vista o bem comum mediante
justica, de maneira que o Estado justo seria possivel pela aplicagdo da razéo e de
padrées morais como pressupostos, e, para tanto, o governante deve se prover do
conhecimento e preparo (moral) para governar, com racionalidade politica permeada
de virtudes e sabedoria. E 0 mundo platénico ideal.

Para Aristoteles, a vida do individuo tem sentido no universo da coletividade
da Polis®, ou seja, a vida em comunidade sob a virtude politica do poder central, o
Estado.

* Polis se refere as Cidades-Estados gregas na antiguidade.
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Para assegurar essa possibilidade a explicagdo esta em desenvolver
mecanismos politicos e de boa convivéncia, o que significa a vida integrada em sua
dimensao material, espiritual e moral, configurando uma maneira de bem viver em
sociedade que pressupunha encontrar uma melhor forma de governo, conforme as
possibilidades das circunstancias. Nessa concepgao pragmatica, a politica realizada
pelo Estado deveria assegurar a realizagdo da vida em comunidade, e nela esta o
destino da evolugdo humana para uma convivéncia virtuosa.

Essas concepgdes sobre a vida politica e social nas cidades-estados gregas
evidenciam dois aspectos importantes: a presenga de um ordenamento social cujas
estruturas materiais e imateriais (espiritualidade e moralidade) mantém o sentido de
sociedade; e a existéncia de um poder central, o Estado. No caso grego um tipo de
Estado responsavel em promover o bem comum — viver bem em coletividade.

A ideia dos fildsofos gregos, porém, pressupunha a separagado entre
governantes e governados justificada a partir de uma diviséo social de trabalho na
qual o exercicio do poder deveria ser seletivo, baseada nos atributos de capacidade
e de especializagcdo. Além de que tratava-se de sociedades onde havia homens e
mulheres escravizados, portanto, uma concepgdo de governo e bem viver com
divisdo de classes, entre cidadaos livres e escravos.

De modo que a existéncia de um ordenamento social e de um poder central
na forma de Estado estava ligada a ideia de capacidade governativa, onde os
cidadaos trabalhadores deveriam se dedicar as suas especialidades técnicas,
enquanto os cidadédos da nobreza a sua especialidade de governar, cada qual na
‘justeza de sua formacédo e especialidade” (Wood, 2011, p. 166). Esta autora,
abordando o tema da democracia na Grécia antiga traduz o pensamento de Platao
sobre as especialidades do cidaddo como condi¢do para a vida politica e para a
produgcao material:

Assim como os melhores sapatos sao feitos por um sapateiro
especialista, também a arte da politica deveria ser praticada apenas
por quem nela se especializa. Nao deve haver sapateiros e ferreiros
na Assembleia. A esséncia da justica no Estado é o principio de que
o sapateiro deve se ater a sua forma (Wood, 2011, p. 167).

Para esta ideia de separacdo entre governantes e governados esta
subjacente uma dicotomia entre a esfera politica e a esfera da vida cotidiana — social

e econbmica.
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A visdo grega que concebe essa dicotomia de separagao entre governantes
e governados tem sido pano de fundo na pauta de discussdes e reflexdes, com
diferentes abordagens, sobre as complexas relagbes entre desenvolvimento
capitalista e desenvolvimento do Estado, a partir do século XVI. Uma das
abordagens entende a existéncia do Estado moderno ou Estado Capitalista como
resultado da articulagdo com o desenvolvimento capitalista.

Engels (2019) contribui para a interpretacdo dos fendbmenos relacionados as
formas como as sociedades se organizaram e produziram sua sobrevivéncia
material e desenvolveram estruturas e mecanismos de organizagao politica e do
poder. Para esse autor, varios fatores contribuiram na transicdo de uma sociedade
gentilica para uma sociedade estruturada em classes. Entre estes, o aparecimento
da propriedade privada foi o evento determinante para justificacdo da necessidade
de protegao dos direitos de propriedade pelo poder central — o Estado. Engels define
o surgimento do Estado como:

[...] uma instituicdo que assegurasse as riquezas recém-adquiridas
pelo individuo contra as tradicbes comunistas da ordem gentilica;
uma instituicdo que nao s6 santificasse a propriedade privada, antes
tdo menosprezada, e declarasse essa santificacdo a finalidade
suprema de toda comunidade, como também imprimisse o selo do
reconhecimento universal as novas formas de aquisicao de
propriedade, que se desenvolveram uma apos as outras, e, portanto,
a multiplicagdo em constante aceleracao das riquezas (Engels, 2019,
p. 102).

A propriedade privada engendra relagdes sociais especificas porque assume
funcdo econbmica de ser meio para producdo, para acumulagdo de riqueza,
exploragéo e geragao de desigualdades sociais, e, por isso, é simbolo de poder.

Por esse entendimento a sociedade feudal tinha como um de seus pilares a
organizacdo da produgdo baseada em mecanismos sociais e econdémicos que
limitavam a propriedade da terra ao poder do senhor feudal.

As mudangas no interior do sistema feudal criaram as condi¢gdes de
transicdo com o aparecimento do capitalismo mercantil, ainda um embrido em
processo de gestacdo nas formagdes sociais da Europa ocidental, principalmente
Inglaterra.

[...] ao cabo dessa "longa marcha" de varios séculos para o
capitalismo, o capital, enquanto relagdo social de dominag¢do para a
extorsdao da mais-valia, ainda ndo esta realizado em sua maturidade
em nenhum lugar (Beaud, 1987, p. 1).
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Contudo, a despersonalizacdo do poder central mediante separagao entre
poder politico e poder econbémico, bem como, distincdo entre funcdes
administrativas e politicas das fungbes da sociedade civil e, ainda, distincdo entre
esfera publica e privada, caracteriza em linhas gerais, essa passagem do poder
central medieval para o Estado moderno, como resultantes do desenvolvimento do
modo de produgédo capitalista (Beaud, 1987).

O que advém dai € uma sucessdao de eventos historicos que irdo dar
contornos e conteudo substanciais ao modo de produgido capitalista em suas
diferentes fases de desenvolvimento.

Importante ressaltar que o modo de producgao capitalista ndo se instalou em
todos os lugares do mundo, algumas nagdes organizavam sua economia diferente
da relagao de dominagao capitalista, de modo que “o capitalismo se forma no seio
de sociedades mercantis e monetarias da Europa ocidental” (Beaud, 1987, p. 16).

Entretanto, o desenvolvimento historico do sistema do capital pautado pelas
necessidades de expansado e ampliagao das possibilidades de acumulagdo tem na
internacionalizacdo sua ascendéncia historica totalizante, como necessidade de
comando para atender suas exigéncias de reprodugéo sociometabdlica.

Com a globalizacdo o capital convive com outros sistemas econémicos em
todos os lugares, e isso € parte de suas contradi¢gdes reprodutivas, embora néo
disponha de virtudes coesivas e corretivas (Mészaros, 2007). O Estado moderno,
em sua forma de Estados nacionais, € quem incorpora as fungdes coesivas e
corretivas, como elemento articulador da ascensao do sistema do capital, diante da
impossibilidade deste dispor, para seus fins, de um Estado global.

Importante destacar que a formagao de burguesias e a formacado dos
Estados nacionais modernos sao dois dos varios fatores que se entrelagaram para
alimentar o desenvolvimento e consolidacado do capitalismo.

Em linhas gerais, as condigbes histéricas que desencadearam todo um
processo de estruturacdo da ordem econdmica e social do sistema sociometabdlico
do capital também ensejaram novas configuracées ao poder, de um lado, ao Estado
moderno como uma das representacdes centrais, e de outro lado, no seio da
sociedade em suas formas de organizagdo. Tais condi¢gdes histéricas foram
interpretadas por diferentes correntes do pensamento politico e filosofico. Duas
concepgodes se destacam por se contraporem nessa abordagem.
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A primeira interpretacdo advém da visdo contratualista de Estado levando a
uma concepgao formalista e mecanicista da relagdo entre Estado e a sociedade com
separagao das fungdes politicas e econdmicas como premissa ao desenvolvimento
do capitalismo. Desenvolve a ideia de que os homens estabelecem um contrato para
o desenvolvimento de uma vida comum civilizada, abandonando o estado de
natureza.

A segunda interpretacao desenvolve a abordagem dialética e materialista as
analises do desenvolvimento do capitalismo, enquanto objeto histérico. Neste se
desvela os fundamentos que levaram a formacédo das sociedades capitalistas e do
Estado moderno, “produto de um longo trajeto de desenvolvimento, de uma
sequéncia de convulsdes nos meios de produgao e de circulagado” (Marx e Engels,
2016, p. 55-56). Um movimento mundial de transformag¢do que revolucionou as
relagbes sociais tornando mais evidente e tenso os antagonismos de classes nas
diferentes fases do desenvolvimento capitalista, pois como ressaltam Marx e Engels
(2016, p. 52),

a sociedade burguesa moderna nao se livrou dos antagonismos de
classe. Apenas estabeleceu novas classes, novas condicbes de
opressao, novas formas da luta no lugar das antigas. [...] E cada uma
dessas fases foi acompanhada de um avangco politico
correspondente. O dominio politico exclusivo.

O dominio politico exclusivo é o Estado moderno: “o poder estatal moderno
€ apenas uma comissdo que administra 0os negocios comuns de toda classe
burguesa” (Marx; Engels, 2016, p. 56). Para esta tese tomamos a abordagem
materialista e dialética como fundamento para discussao sobre o Estado moderno, o
capitalismo e a democracia.

A concepcao do Estado moderno significa outra forma de poder estatal,
estabelecido organizadamente a partir do entrelagco com os poderes existentes na
sociedade capitalista.

E o Estado moderno capitalista forjado numa estrutura social de classes e
sendo parte indissociavel do desenvolvimento do capitalismo nas diversas

identidades nacionais — formacgdes sociais.
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Essa diversidade das formacgdes sociais em que ocorre o capitalismo faz
Poulantzas (1980) chamar a atengao para o inadequado anuncio de uma teoria do
Estado em sua perspectiva mais geral, pois nao se poderia explicar esse fenébmeno
histérico e social sob as mesmas premissas cientificas em todos locais de sua
ocorréncia.

De outro modo sim, parte-se de proposigdes teoricas gerais sobre o Estado
das quais se estabelecem premissas para uma discussao sobre situacoes
particulares. Assim, seria possivel fundamentar uma teoria do Estado capitalista —
situagao particular, fundamentada em proposi¢cdes gerais sobre o Estado, na qual “a
teoria do Estado capitalista ndo pode ser separada da historia de sua constituicao e
de sua reproducao” (Poulantzas, 1980, p. 29).

O desenvolvimento das sociedades capitalistas, na perspectiva dialética,
evidencia a necessaria releitura dos legados marxianos como desafiante exercicio
tedrico no campo da teoria politica nesse primeiro quarto do século XXI, diante das
recentes transformagdes no mundo do trabalho e da producédo, da ascensdo da
pauta de novas identidades* e da evolugao tecnolégica.

E o mesmo animo a que se referia Poulantzas (1980) em relagdo aos
pensadores da teoria politica do século XX que convergiam para explicar as
relagdes entre Estado e capitalismo, tomando a questao: “Qual a relagdo entre o
Estado, o poder e as classes sociais?” (Poulantzas, 1980, p. 30).

A proposicao tedrica marxiana das relagdes entre o modo de producéo
capitalista e o Estado esta na representacado da relagao indissociavel entre a base
material — base econdmica e a superestrutura.

E dessa relacédo que se da a compreenséo basilar do papel do Estado como
resultado do conjunto das relagdes juridicas, politicas e econdmicas. Isto significa
que a forma do Estado e o papel que exerce estdo em estreita relagdo com o modo
capitalista de organizagao da sociedade burguesa,

[...] as relagbes juridicas, bem como as formas do Estado, nao
podem ser explicadas por si mesmas, nem pela chamada evolugao
geral do espirito humano; essas relagées tém, ao contrario, suas
raizes nas condicdes materiais de existéncia, em suas totalidades
[...] (Marx, 2008, p. 47).

*A pauta de novas identidades se insere nas ideias de sociedades pds-modernas nas quais as
mudancgas societarias promoveriam fragmentagdo das lutas sociais, agora pautadas por novas
identidades de acordo com novos e multiplos interesses. O fundamento é que a luta de classe da
lugar a luta de grupos sociais cujas identidades especificam os multiplos interesses, ou seja, a politica
de classes da lugar a politica de identidades.
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As relagbes de producdo constituem o centro das determinagdes sociais e
politicas por situarem as duas premissas do sistema do capital: a primeira, o
mecanismo de mais-valia que coloca em antagonismo o capital e o trabalho; e, a
segunda premissa, decorrente daquele mecanismo, € a acumulagao de riquezas.

Por essa concepcdo, nas sociedades capitalistas a base econbémica e a
superestrutura engendram relagdes organicas que somente se explicam pelas
“contradi¢cdes da vida material, pelo conflito que existe entre as forgcas produtivas,
sociais e as relagdes de produgao” (Marx, 2008, p. 48).

Para Marx, na sociedade capitalista as relagdes de producédo contém as
contradicbes e os antagonismos de classes que |he sdo préprios e inconciliaveis, e
que pressupde conflito e disputa politica sob o arco férreo do poder econdémico.

E nessa relacdo dialética entre os processos de producdo da vida material
existentes na base econ6mica e os mecanismos superestruturais de natureza
juridica e politica — sociedade politica, que reside o carater especifico do
desenvolvimento das forgas produtivas que sustentam o capitalismo.

A compreensao do desenvolvimento capitalista, a luz das analises de Marx,
comporta diferentes momentos que se sucedem de maneira heterogénea, em
conteudo e ritmos, em funcdo do desenvolvimento histérico das relagdes entre as
forcas sociais, politicas e econbémicas, concretas e especificas, das formacdes
sociais em cada pais. Estas por sua vez se articulam de modo que as expressdes
das formacgdes capitalistas nacionais se apresentem como unidade articulada de
uma totalidade mundial. As especificidades das formacdes capitalistas nacionais
formam identidades nacionais para constituirem os Estados nacionais.

Assim, em formacdes sociais de capitalismo tardio e dependente, como o
Brasil, o desenvolvimento do sistema do capital nacional se ergue mediante
condicbes historicas especificas, tendo primeiro o escravismo colonial como
elemento histoérico estruturante do modelo econémico agroexportador assentado na
grande propriedade rural e da formacado de oligarquias econémicas, compondo a
base organizativa para formacao do Estado autocratico brasileiro. Nessas condicbes
o0 poder politico da burguesa nacional é preservado como requisito do modelo
nacional de dominacédo e acumulagao de riquezas, sem comprometer as condi¢des

de reproducao do capital, interna e externamente.
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No Brasil a transformacdo capitalista e a formacdo do Estado burgués
autocratico se caracterizam como, “[...] uma forte dissociagdo pragmatica entre
desenvolvimento capitalista e democracia ou a combinagao entre desenvolvimento
capitalista e autocracia” (Fernandes, 1987, p. 292).

Enquanto ordem social totalizante e incontrolavel o sistema do capital busca
assegurar-se de estratégias para sua autorreprodugédo e consequente expansao. E
para tal propdsito a dependéncia é funcional a dominagdo econdmica hegemonica
internacional, que se faz preservando o dominio politico — exercicios de poder —da
autocracia burguesa nacional. Esta se incumbe, internamente, da repressao e/ou
compensagao como funcéo politica de preservacdo de sua dominacao. E “[...] sob
esse aspecto, o capitalismo dependente e subdesenvolvido é um capitalismo
selvagem e dificil, cuja viabilidade se decide, com frequéncia, por meios politicos e
no terreno politico” (Fernandes, 1987, p. 293).

O Estado capitalista em sua especificidade é aqui entendido como extensao
das relagbes de produgdo capitalista, cumprindo fungcbes para assegurar as
premissas de acumulacao de riqueza e mais-valia, atuando em esferas da politica e
da organizagao social em favor dos interesses das classes sociais dominantes, se
vinculando definitivamente as lutas de classes.

Como enfatiza Poulantzas (1980) trata-se do Estado-relacdo no qual as
contradicoes e fissuras internas entre classes sociais sdo da prépria funcionalidade
politica. Nao se pode conceber o Estado como coisa ou sujeito, a despeito de sua
relativa autonomia perante as classes, algo necessario a organizagao interna das
relagdes de classes. As relagdes de classes sdo partes da estrutura material do
Estado, e ao mesmo tempo em que trazem consigo as divisdes e contradi¢gdes entre
as classes sociais,

[...] o Estado é constituido/dividido de lado a lado pelas contradi¢cdes
de classe. [...] as contradicdes de classe constituem o Estado,
presentes na sua ossatura material, e armam assim sua organizac&o:
a politica do Estado é o efeito de seu funcionamento no seio do
Estado (Poulantzas, 1980, p. 152),

A natureza classista do Estado embasa as relagcbes politicas entre as
classes sociais. Significa o Estado conter em seu interior os interesses e disputas

entre as classes.
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Nesse contexto, o Estado se molda as necessidades do capital em suas
diferentes etapas de desenvolvimento, onde as condicbes econdmicas, politicas e
sociais especificas, ao final, determinam a forma de dominagédo para atender os
interesses de classe.

De modo que a materialidade institucional do Estado ndo esta unicamente
na dominagao politica, mas em sua relagdo também com a luta de classes através
de seus vinculos com as relagdes de produgdo, afastando qualquer pretensa
neutralidade em suas a¢cdes no ambiente econémico.

A ligacdo do Estado as relagdes de produgado constitui a primeira
relagdo do Estado com as classes sociais e a luta de classes. No que
diz respeito ao Estado capitalista, a separacéao relativa das relagdes
criadas pelas relacdbes de produgdo constitui o fundamento
organizacional de sua ossatura organica e revela sua ligagdo com as
classes sociais e a luta de classes sob o capitalismo (Poulantzas,
1980, p. 30).

A complexa relagdo entre Estado e sociedade é ampliada em Gramsci
enriqguecendo o0s pressupostos tedricos do marxismo da relagcdo entre base
econdbmica e a superestrutura.

Gramsci propde que nessa relagao se imbricam mecanismos de hegemonia
de classe, e, para sua compreensao, apresenta o conceito de sociedade civil, que
incorpora dois aspectos: primeiro, a percepcdo da posicdo e existéncia de novas
relagbes que envolvem a sociedade civil; segundo, a fungdo e propdsito da
sociedade civil em relacdo ao conjunto de interesses presentes nas sociedades
capitalistas.

A sociedade civil, nos termos gramsciano, identifica um conjunto de
organizagbes privadas, de variadas formas, cuja funcdo é articular e viabilizar
consensos visando estabelecer projetos de hegemonias, tanto da classe dominante,
quanto de contra hegemonia da classe subalterna ou dominada (Gramsci, 2000).

Essas organiza¢des atuam no espago econdmico e no espago da sociedade

politica, com viés cultural.
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A perspectiva tedrica de sociedade civil de Gramsci aprofunda a relagao
dialética com as estruturas de Estado, ao propor que os mecanismos de hegemonia
de classe nao se limitam as fungdes coercitivas e econdmicas, a elas se juntam
elementos de natureza intelectual e moral que expande as fungdes estatais,
constituindo como um corpo ideolégico, o qual direciona a agédo politica de
dominacdo de uma classe social sobre a sociedade através dos aparelhos de
hegemonia do Estado.

A proposigao de Gramsci traz para dentro do Estado as relagdes de classe,
ampliando o significado das fungdes estatais para além de governo e coergédo, pois
dominagdo de classe pressupbe uma relagdo integral entre Estado, classe e
sociedade ao que Gramsci denomina de Estado integral.

O Estado integral em Gramsci significa a dominagcédo por uma classe social
mediante expansao de seu poder sobre a sociedade conduzindo sua hegemonia
através da construgdo de consensos dentro de uma margem que possa assegurar
certo equilibrio de compromissos® com as classes subalternas para salvaguardar
seus interesses, ainda que isso signifique ceder circunstancialmente.

Portanto, sociedade civil e Estado mantém relagcbes visando atender
vontades coletivas pela construgdo de consensos, oscilando entre projetos de
hegemonias de classes.

O Estado é todo o conjunto de atividades teoricas e praticas com as
quais a classe dirigente justifica e mantém ndo somente a sua
dominacdo, mas também consegue obter o consenso ativo dos
governados (Gramsci, 2000, p. 331).

Buci-Glucksmann (1980) ressalta o alinhamento conceitual de Estado
integral de Gramsci aos fundamentos conceituais de Marx, naquilo que ele propds
como unidade dialética entre base e superestrutura. Em ambas concepgdes o
sentido de totalidade reafirma a pluralidade de interesses existente na sociedade
capitalista e suas contradi¢des.

O Estado em suas diferentes formas, ndo se constitui como uma entidade
intrinseca e autbnoma, nele mesmo; ao contrario, se apresenta,

[...] como uma relacdo, mais exatamente como a condensacéo
material de uma relagao de forgas entre classes e fragdes de classe,
tal como ele expressa, de maneira sempre especifica, no seio do
Estado (Poulantzas, 1980, p. 147).

° Equilibrio em Gramsci esta relacionado ao movimento das forgas politicas em correlagao no Estado,
cuja dialética confere um carater instdvel desses compromissos, ao que ele denominou de “equilibrio
instavel” (Buci-Glucksmann, 1980).
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Dessas concepgdes compreendemos o Estado como ser social e historico,
de natureza complexa, exercendo duas fungdes contraditérias e antagbnicas: de um
lado, mantém uma relagcdo com o sistema do capital cumprindo suas fungbes
estatais historicamente constituidas em defesa dos interesses capitalistas no poder,
assegurando as condigbes de sua reproducdo e expansdo; e de outro lado, se
apresenta com o propdésito de ser a unidade de defesa do interesse comum da
sociedade, mas que essencialmente reproduz as relagcdes de classes que permite a
dominacgéao capitalista através da construgdo de consensos e compromissos com as
classes dominadas.

Em sociedades de formacdo social colonial, o capitalismo se instala
absorvendo inicialmente os elementos econdmicos daquela forma de organizagao
existente, no caso do Brasil, a forma escravocrata (Fernandes, 1987). O
desenvolvimento e a especificidade da formagdo social, econdmica e politica
brasileira decorre de caracteristicas proprias, combinando desenvolvimento
capitalista e dominagao de classe.

Um longo processo em que as estruturas coloniais conservadoras,
patrimonialistas e hierarquicamente calcadas no poder de oligarquias agrarias, se
diferencia continuamente mediante processos de adaptacdo as mudancas
requeridas pelo capitalismo mundial.

Tais processos forjam uma organizacdo social competitiva dependente e
subdesenvolvida enquadrada as necessidades externas do sistema do capital
mundial, e, internamente, com a dominagdo autocratica das classes burguesas
nacionais.

Dai, nessas condi¢des, Florestan Fernandes (1987, p. 149) chama a
atencao para o fato que as transformacgdes capitalistas, em sociedades capitalistas
dependentes e subdesenvolvidas, como é o padrdo das nacdes latino americanas,
de um modo geral, e do Brasil em particular, resultam da “[...] interagdo entre os
requisitos intrinsecos do desenvolvimento capitalista e os varios elementos
econdmicos e extraecondmicos da situagao histérico social” de cada formacéao
social.

Para Fernandes (1987) esse padrao de organizagao da sociedade brasileira
se integrou ao capitalismo mundial de forma dependente economicamente, porém,
conservando internamente “[...] o controle politico de decisbes econbémicas vitais em

maos nacionais” (Fernandes, 1987, p. 150).
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Importante mais uma vez destacar esse processo dialético de diferenciacéo
das estruturas sociais, politicas e econbmicas brasileira em uma ordem social
competitiva, caracterizada por um dinamismo interno e externo que combina
dependéncia econdmica externa com dominagao politica interna.

A insercdo do Brasil ao capitalismo mundial condicionou seu
desenvolvimento a dinamica econdmica externa, ou seja, as decisdes tomadas no
centro do capitalismo mundial das nagbes hegemodnicas, ao passo que
internamente, as decisbes politicas se mantem em maos das elites econémicas,
utilizando-se do Estado para se manter nos circuitos dindmicos dos negdcios
externos.

Nas condi¢cbes histéricas de formacado social estamos falando de um
complexo de relagées que combina transformacgao capitalista, formagao do Estado e
dominagdo de classe, e que resultou numa formagdo estatal organizadora dos
interesses de classe e da manutencdo das condi¢gdes gerais para autorreprodugao
do sistema do capital®.

Assim, o desenvolvimento histérico do Estado nacional brasileiro conduziu a
implantagdo de um liberalismo conservador e excludente aos despossuidos no qual
o Estado se estrutura como instrumento politico e espago necessario a dominacao
de classe para articulacido dos interesses externos e autodefesa dos interesses
internos (Fernandes, 1987). Entdo, o sentido do desenvolvimento da nossa
formacgao social foi criar e reproduzir uma estrutura social, econdmica e politica com
vocagao social excludente e concentradora de riqueza, sendo o Estado concebido
como espago politico pela classe dominante nacional para exercer o poder visando
assegurar seus interesses privados externos e internos.

Nessas condigdes o poder politico ndo pressupunha a participagao popular,
ao contrario, foi estruturado para manter-se submetido as classes da burguesia
brasileira — agraria, comercial, industrial, financeira, até os dias atuais.

Vale ressaltar aqui a especificidade do Estado em condicbes de sociedades
capitalistas dependentes e subdesenvolvidas, como o Brasil.

® Na realidade concreta brasileira o poder central sempre se configurou como centro das decisbes se
estruturando em relagbes hierarquicas calcadas no poder econdmico. Primeiro dos proprietarios de
terras e de escravos, e depois, dos industriais e financistas.
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Quando Marx e Engels (2016, p. 56) dizem que o “o poder estatal moderno é
apenas uma comissdao que administra os negdcios comuns de toda classe
burguesa”, o fazem a luz das condi¢des gerais do comportamento do capitalismo.

Mas, em sociedades como a do Brasil, de origem colonial, o Estado se
constitui como alvo estratégico da dominagéo politica, mais que uma comisséo de
interesses,

[...] ele se torna uma terrivel arma de opressao e de repressao, que
deve servir a interesses particularistas (internos e externos
simultaneamente) para manter e ampliar privilégios econbémicos,
socioculturais e politicos. Na légica do uso do Estado como
instrumento de ditadura de classe [...] o inimigo principal vem a ser
os setores despossuidos, na maioria classificados negativamente em
relacao ao sistema de classes (Fernandes, 2013, p. 31).

Nesse sentido, nas sociedades de classes, as politicas de Estados voltadas
aos setores populares sob essas condigdes de dominacdo, tém limitagdes
importantes, em face de agdes politicas em defesas de interesses particularistas em
contraposigao aos interesses coletivos, da nagado. Por isso, as mudangas sociais se
tornam ainda mais dificeis, porque ha um controle da mudanca, que se faz através
“do poder especificamente politico”, no dizer de Florestan Fernandes (2013, p. 54).

E no processo politico de defesa de interesses conflitantes entre as classes
sociais que se constroem os compromissos pelo e com o Estado. A autonomia
relativa do Estado e sua natureza classista se apresentam como aparente paradoxo
e/ou disfuncao de sua engrenagem politica.

Na ossatura material do Estado estdo presentes as relacbes de poder
intraclasse e entre classes, bem como relagdes entre setores e aparelhos de Estado
que implantam a politica do Estado, esta sendo resultante das contradicdes de
classe inseridas na prépria estrutura do Estado (Poulantzas, 1980), de modo que,

[...] as contradi¢cdes de classe constituem o Estado, presentes na sua
ossatura material, e armam assim sua organizagdo: a politica do
Estado é o efeito de seu funcionamento no seio do Estado
(Poulantzas, 1980, p. 152).

A compreensao dialética de totalidade, em contexto capitalista, oferece
elementos para entender o funcionamento da politica de Estado, como:
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Um mecanismo de seletividade estrutural da informacédo dada por
parte de um aparelho e de medidas tomadas, pelos outros; Um
trabalho contraditério de decisdes, mas também de "ndo-decisbes
por parte dos setores e segmentos de Estado; Uma filtragem
escalonada por cada ramo e aparelho, no processo de tomada de
decisbes, de medidas propostas pelos outros ou de execucgao efetiva,
em suas diversas modalidades, de medidas tomadas pelos outros.
Um conjunto de medidas pontuais, conflituais e compensatérias face
aos problemas do momento (Poulantzas, 1980, p. 154-155).

Com as caracteristicas descritas, o capitalismo brasileiro acolhe diretrizes do
capitalismo internacional e as repercute internamente como imposi¢ao de politicas
de Estado.

Essa sincronizagao entre agendas internas e externas também vigorou ja no
primeiro governo pos-promulgagcédo constitucional de 1988 e transcorreu por toda
década de 1990. O que levou o pais a seguir um conjunto de medidas restritivas as
politicas sociais, de natureza (neo) liberal via ampliagdo do mercado e reforma do
Estado (Silva, 2003). Uma contradicdo em fungdo do que previa o texto
constitucional relativamente as politicas sociais.

Com as elei¢des presidenciais em 2002 a ascensado de um bloco partidario
ao poder do Estado brasileiro, tendo a frente o Partido dos Trabalhadores na
Presidéncia da Republica, havera um ciclo de mudancgas decorrentes de reformas
politicas e econdmicas, sem, contudo, modificar o padrdo de desenvolvimento
dependente e combinado.

Mudancas, primeiro, no eixo de prioridades das politicas sociais, destaque
para o combate a fome e a pobreza mediante estruturagéo de politicas de segurancga
e soberania alimentar reconhecendo-se o0 acesso a alimentagdo como Direito
Humano. Segundo, esforco politico de maior articulagdo e dialogo com os
segmentos populares da sociedade, aproximagdo com os movimentos sociais do
campo, particularmente, tendo em vista a participagcao na construcdo de solugdes
aos problemas sociais. Nesse contexto politico brasileiro, 2003 a 2016, entre as
politicas sociais concebidas, se destaca o Programa Fome Zero’ do governo
Federal. Com proposicoes estruturantes e especificas, teve diferenciada atencéo a
pequena produgédo agricola de base familiar, através de programas de geragéo e
estabilizacdo da renda das familias rurais, acolhendo as proposicdes dos

movimentos sociais do campo.

" Este programa se originou do “Projeto Fome Zero” formulado ainda em 2001. Com o novo governo
eleito em 2002, o combate a pobreza e a fome foi eleito prioridade pelo ex Presidente Luis Inacio Lula
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Para isso as compras diretas de alimentos mediante mercado institucional foi
possivel pelos Programas de Aquisi¢des de alimentos (PAA) e o Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar (PNAE), este ultimo incorporou a obrigatoriedade de
compras diretas da agricultura familiar.

Na sequéncia dos governos progressistas as contradigcbes ocorreram com o
avanco simultdneo do grande capital, atuando fortemente no campo através das
corporagdes do agronegocio que definitivamente, mediante aguda articulagéo entre
agricultura e industria, consolida o modelo agroexportador pautado pelo mercado de
commodities agropecuarias, justificado a sociedade brasileira como alavanca da
balanca comercial, porém, seu percurso historico até aqui vem acompanhado de
desigualdades sociais no campo e geracgao de conflitos agrarios.

Na RD da Mata Norte de Pernambuco as estratégias econdOmicas de
fortalecimento do grande capital nas areas agricolas dos extensos canaviais
ocorreram com maior intensidade na década de 1990. E dois fendmenos
simultaneamente estdo associados. De um lado, a reestruturagdo econdémica do
negocio das usinas de agucar e do alcool, num processo de readequagao produtiva
com redimensionamento da area de producdo de cana de agucar, implicando
fechamento de inumeras unidades fabris e fortalecimento das remanescentes.

De outro lado, mudangas sociais e econdmicas com a implantacdo de
assentamentos rurais, ampliando a presenga da pequena propriedade rural e da
producao agricola de base familiar, com desapropriacées de areas de engenhos e
usinas pela politica fundiaria do governo federal. No ano de 1990 havia em
Pernambuco quarenta e uma usinas em funcionamento, algumas ja terceirizando
parte da moagem. Ao final da década eram trinta e duas usinas, até chegar a treze
usinas em 2019 (SINDACUCAR, 2019).

Esse movimento tem suas origens nas crises do sistema capitalista, que
impbe sua prépria agenda de mudangas como mecanismo de autorreprodugao
sociometabdlica, controlando o mercado internacional de commodities, entre elas o
acucar e o alcool, com repercussdes sociais, econdmicas e politicas,
particularmente, em areas da periferia do capitalismo mundial, como a RD da Mata

Norte de Pernambuco.

da Silva, passando este projeto a ser politica de Estado e denominado de “Programa Fome Zero”, em
janeiro de 2003.
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As crises no capitalismo constituem tema controverso quanto a sua génese,
recorréncia e desdobramentos. No entanto, ha maior convergéncia teodrica no
sentido de concebé-las como inerentes ao sistema capitalista, comandada pela
l6gica de acumulagao que alterna momentos de expansao e contracao.

No capitalismo contemporaneo a expansao global das formas do capital tem
o caminho perturbado por ambientes de instabilidades instaurados em ciclos cada
vez mais curtos € com maior intensidade da competicdo intercapitalista (Farias,
2001; Harvey, 2018).

Tais instabilidades tém o componente politico, e a compreensao das crises
esta condicionada igualmente a compreensao das transformagdes que ocorrem nas
relagbes entre a politica e a economia, imbricados no metabolismo relacional entre
Estado e reproducéo econdmica do capital.

As relacdes entre essas dimensdes — politica e economia — articulam
mudangas consubstanciada por uma dinamica n&o linear e ndo topoldgica, onde
cada uma, em cada momento histérico do capital se modifica em fungao da outra.

Ressalte-se, ndo se trata de separar o politico do econémico, mas de
compreender como a articulagado entre ambos produzem efeitos nos processos de
reproducdo e acumulacao do capital, e consequente implicacdes nas estruturas da
organizacgao social nas fases de crises do capitalismo.

E por essa logica que se explica o avango das politicas antissociais
capitalistas levadas adiante pelas politicas (neo) liberais de Estado minimo e
democratico nos paises de capitalismo dependente e subdesenvolvido como o
Brasil.

Uma concepgao tedrica que combina acentuadas e recorrentes crises com o
processo destrutivo de reproducao capitalista encontra-se nas analises de Mészaros
(2011) uma abordagem das mais contundentes relativa a atual fase de
desenvolvimento do capitalismo global. Para este autor a recorréncia das crises no
sistema s6cio metabdlico do capital indica um carater cronico e estrutural, pois trata-
se da centralidade das determinagbes antagbnicas e sistémicas ao proprio
capitalismo.

O fato € que o movimento pernicioso de expansdo do capitalismo
contemporaneo, simultaneamente, suscita solugdes igualmente perniciosas que

gigantescamente tem alcangado todos os recantos e lugares do mundo.
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Mészaros (2015) destaca um aspecto importante desse momento da relagéo
entre Estado e capitalismo.

Trata-se da relativa inocuidade das solugdes historicamente conduzidas pelo
Estado ante aos problemas crénicos do capitalismo global contemporaneo, em que
tem perdido forgas quanto ao cumprimento de suas fungdes corretivas e de
estabilizacdo em favor dos interesses capitalistas de modo geral. Essa missao
histérica tem ficado cada vez mais distante de suas reais possibilidades de
acontecer efetivamente no atual momento histérico, uma vez que qualquer acao de
controle do capital para dar mais estabilidade, esta cada vez mais dificil em

[..] um mundo em que as estruturas materiais fundamentais do
metabolismo social do capital estdo dispostas na diregdo de sua
integracdo global sem o seu equivalente viavel no plano politico
legitimador do Estado (Mészaros, 2015, p. 16).

Isso acontece porque a centralidade do movimento de tomada de decisao
global direciona a integragdo das estruturas produtivas do capital ao passo que as
determinacgdes responsaveis pelas relacbes antagbnicas tende a disseminar-se
destrutivamente aos espacos sociais e econdmicos periféricos.

Uma contradicdao funcional do sistema do capital, pois estes espacos
constituem os seus mecanismos elementares de reproducdo social e producgao
material, ao que Mészaros (2015) formula como movimento de centrifugalidade das
células constitutivas do capital ou microcosmos®.

No Brasil a singularidade da Mata Norte de Pernambuco com a readequacgao
do negdcio de agucar e alcool das usinas é uma expressao desse movimento, e seu
efeito social nefasto é a face visivel desse processo diante de um Estado tornado
minimo socialmente, e gigante ante aos interesses econdmicos do capital.

Por essa perspectiva analitica a expansao do capital se torna incontrolavel,
exceto por si mesmo, em suas proprias decisdes no modo de operar. E sob essas
condicbes, o fundamento juridico classico historicamente construido para

legitimagao das ag¢des do Estado, torna-se cada vez mais in6cuo.

® Mészaros ressalta as contradicdes entre o processo de tomada de decisdo global com seus
propdsitos econémicos integrativos e os seus efeitos destrutivos que deslocam as estruturas ou
“células constitutivas” de reprodugcédo material do préprio capital — microcosmos, para as margens do
sistema.
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E para que as formacgdes estatais continuem agindo em defesa dos
interesses da expansao do capital, sua acao se subordina aquele modo incontrolavel
de operacao a partir de arcaboucgos juridicos cada vez mais tolerantes ao uso da
forca, diante de resisténcias e contraposicbes aos interesses do capital a sua
expanséo integrativa, nem que para isso exerca o poder ao extremo, “0 que equivale
a afirmacgao mais violenta possivel dos interesses das forgcas em conflito no ambito
da tomada de decisdo politicamente global no dominio das relagbes interestatais”
(Mészaros, 2015, p. 18).

Essas condi¢cbes contemporaneas das relagdes entre capitalismo, Estado e
sociedade nos faz retomar a discussdo como a democracia se estabeleceria para
tornar as relagdes internas e externas das formagdes estatais menos tensas e mais
igualitarias.

Para Mészaros (2015) isso € impossivel de acontecer, porque o mecanismo
de controle ndo esta no nivel politico das diversas formacgdes estatais do capital,
estas atuam em mera complementaridade corretiva.

A democracia liberal capitalista € o substrato politico que possibilita criar
jurisdi¢cdes legais para o desejo insaciavel de expansao do capital, ao mesmo tempo
em que se faz como a necessaria condigao de legitimacao da lei da forga, que assim
se faz propriamente lei.

Entdo, em tempos de expansédo global, a corregcao dos defeitos estruturais
operativos do capital pela via estatal mesmo em contexto de praticas democraticas
deve ser extremamente relativizada, uma vez que os Estados tém assumido cada
vez mais a execucdo de politicas antissociais como recurso corretivo para os
interesses do capital, o que faz tornar clara a compreensao que os “problemas do
Estado tém sido cada vez maiores” (Mészaros, 2015, p. 15).

Contudo, isso ndo implica descarte do Estado pelo sistema do capital, ao
contrario, sua atuacado continua sendo imprescindivel a manutencdo da ordem
juridica, politica e social como parte do movimento de reproducdo sociometabdlica,
mesmo que nessas circunstancias os Estados ndo consigam nem mesmo o disfarce
de politicas compensatorias no atendimento aos “[...] interesses da sociedade, em
suas mais intimas determinagdes e contradicdes destrutivas do sistema do capital”
(Mészaros, 2015, p. 36).
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Essa contradicdo € um elemento que distingue o desenvolvimento do
capitalismo contemporaneo, onde a crise estrutural da politica em nivel global é
marcada pela concentracdo das decisbes em nivel estratégico nas formacodes
estatais dos paises centrais, ao mesmo tempo em que se distancia de seu aparelho
de reproducéo material das formacdes estatais periféricas (centrifugalidade).

O Brasil enquanto formagéo social e econémica de capitalismo dependente
e subdesenvolvida é empurrada por essa centrifugalidade cada vez a periferia,
reforcando o carater duplamente articulado de sua economia associando
simultaneamente, a dominagdo e subordinacdo as determinagdes econdmicas
externas cada vez mais severas e restritivas e as incursées politicas autocraticas
internas de suas elites econdmicas gerando um desenvolvimento interno desigual
(Fernandes, 1987).

As reflexdes de Mészaros (2015) mostram o desafio de encontrar solugdo na
politica. Mas, qual a solugdo de rumo diante de uma ordem socioeconémica e
politica antagdnica com essa tendéncia incontrolavel de expansao e afirmagao
global de seu dominio?

Em sendo uma crise estrutural da politica esta relacionada a uma crise no
exercicio do poder dos Estados modernos, de modo que as respostas apresentadas
significam solugdes que tendem a repetir a retorica da necessaria democracia liberal
capitalista e da inevitavel e necessaria globalizacdo, ou seja, significa repetir as
contradi¢coes e limitagdes dos Estados-nagao historicamente constituidas mediante
agao politica ancorada na democracia e justificada como condi¢do a globalizagéo
(Mészaros, 2015).

Apreende-se que as determinagdes do sistema do capital no século XXI em
sua expansao global na forma cada vez mais centralizada e agressiva de tomada de
decisdo produzem efeitos antissociais e inseguranga nas sociedades, ante uma crise
da politica onde a democracia liberal capitalista € apresentada como substrato
politico para encaminhar as solugdes. Entretanto, existe uma significativa
contradi¢do para esse encaminhamento. A democracia seu desafio é mostrar como
se encaminhara tais solugbes em circunstancias em que as formas de Estado estao
cada vez mais submetidas a légica do capitalismo em sua vertente neoliberal, de
onde se restringe os ideais de liberdade civil e direitos, e se descontroi as estruturas
de participacdo popular, comprometendo os avangos de transparéncia da gestao

das politicas publicas mediante participacao e controle social.
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E em paises como o Brasil as transformacdes capitalistas — processos de
transigdes que se sucedem até ao capitalismo monopolista atual — historicamente se
impdéem como desafios as classes dominantes testando sua capacidade de se
adaptar estrutural e funcionalmente a essas transformagdes assegurando-lhes a
continuidade de sua dominagdo. Para tanto, € fundamental o dominio do eixo
politico através do Estado criando-se estratégias de autodefesa face as pressdes
politicas internas por agdes igualitarias.

O consenso é um recurso da classe dominante brasileira, primeiro como
meio de se obter unidade entre as fragdes de classes burguesas, e depois, como
uma das estratégias de autodefesa de classe, porque, afinal, o perigo a dominagao,
vem, principalmente, da classe destituida, de baixo para cima, e dai, 0 “consenso
autodefensivo que na verdade € autodefesa de classe e controle autocratico burgués
e de tutelagem” (Fernandes, 1987, p. 339).

Assim, internamente, mesmo que as contradi¢gdes de classes se acentuem,
ao Estado democratico capitalista cumpre o papel institucional de conduzir ag¢des
politicas autocraticas pela promogado de consensos, permeado por uma
racionalidade de dominag¢ao na qual o particularismo da classe dominante, traco de
nosso desenvolvimento histérico, se sobrepde aos interesses coletivos da
sociedade. Em condi¢cées de desenvolvimento histérico brasileiro, de capitalismo
dependente e subdesenvolvido, as condi¢des de execugao das politicas publicas
mediadas pelo Estado democratico tende, nas singularidades dos espagos
institucionais democratizados reproduzir, em certo grau e medida, a légica decisoéria
autocratica na qual o particularismo da classe dominante se sobrepde aos interesses
coletivos da sociedade, mantendo o carater de nosso desenvolvimento, que combina
desigualdade social, dominacgao politica interna e dependéncia econdmica externa.

Esse estudo propde analisar a ocorréncia dessa possivel tendéncia no

espaco decisorio do conselho de politica publica para o controle social do PNAE.
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3.3 Democracia e politicas publicas

Neste topico abordamos o Estado capitalista no contexto brasileiro e sua
atuacao politica diante das demandas sociais na forma de politicas publicas e sob
articulagdo ampliada da expanséo global do capitalismo. E o olhar em perspectiva
histérica para apreender a universalidade do capital em um conjunto diverso de
situagdes e lugares, como a América Latina, e o Brasil entre elas, que configuram

uma totalidade articulada como resultado de multiplas determinagdes (Marx, 2008).

3.3.1 Luta de classes e democracia: antagonismo e consenso

Quando Marx (2008) demonstrou que o capital € um tipo de relagdo
especifica, e que se desenvolve diferentemente nas formagdes sociais num
determinado tempo histérico, ele se refere as relacdes sistémicas, interiores e
exteriores, responsaveis pela estrutura do capitalismo em sua totalidade mundial,
resultante de forgcas determinativas e que dao sentido e conteudo a unidade dialética
base econdmica e superestrutura.

E esta unidade que a ciéncia econdmica moderna faz questdo de separar
para esvaziamento de seus conteudos politico e social. Uma separacao estrutural
deliberada, intencional, para tornar as relagdes de producéo capitalista desprovidas
de sentido politico (Wood, 2011; Sader, 2014). A ocultacdo desse conteudo € uma
estratégia que recorre a ideologia para sedimentar essa percepg¢ao, o “mecanismo
mais eficiente de defesa do capital” (Wood, 2011, p. 28).

Marx (1989) ao se referir a separacao que da origem as relagdes capitalistas
afirma que historicamente,

O processo que cria a relagcao capitalista ndo pode ser sendo o
processo de separacao entre o trabalhador e a propriedade das
condi¢des de realizagao de seu trabalho, processo que, por um lado,
transforma em capital os meios sociais de subsisténcia e de
producdo e, por outro, converte os produtores diretos em
trabalhadores assalariados (Marx, 1989, p. 961).

Essa separacdo transborda os limites econbmicos da relacdo capital e
trabalho, porque dessa relacdo emergem as contradicdes de classe, estas sim, se
irradia para dentro do Estado e para todas as dimensdes da vida social.

E aqui, nesse ponto, que cumpre o papel histérico do Estado, o sentido

maior que lhe é atribuido, como,
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[..] produto e a manifestacdo do carater inconcilidvel das
contradi¢cdes de classe. O Estado surge onde, quando e na medida
em que as contradicdes de classe ndo podem objetivamente ser
conciliadas (Lénin, 2017, p. 29).

A separacado estrutural e deliberada das relagdes de poder concebe o
Estado politico, dentro da ordem capitalista, como Estado democratico parlamentar,
onde a democracia validaria a estratégia de esvaziamento do carater classista do
Estado (Lénin, 2017).

Dentro da ordem capitalista e das relagdes de poder do Estado democratico
parlamentar podemos retomar a concepcgédo de Gramsci (1977) sobre o papel do
Estado para obtencdo de consenso ativo dos governados como contradicdo da
dominacgéo de classe.

Gramsci (1977) chama a atengdo para a necessaria compreensao que
cumpre a democracia burguesa na defesa dos interesses capitalistas. Ao mesmo
tempo exorta os trabalhadores para convergir suas energias transformadoras em
torno do objeto que o identifica, o campo do trabalho e da produgéo.

Porque é esse o lugar da disputa onde as solugdes politicas se constroem
na “[...] experiéncia e convivéncia fecunda do trabalho” (Gramsci, 1977, p. 43-44).
Nao € pela democracia capitalista, de natureza classista, que se obtera
emancipagao; € a agao de trabalhadores organizados em torno do objeto coletivo
unificador e de carater revolucionario que se vislumbra expansao organica de sua
atuacao politica.

Essa sinalizagdo de Gramsci baseada nas experiéncias dos conselhos de
fabricas da ltalia, s6 tem fundamento se vislumbrar a superagdo da democracia
burguesa, e isso s6 é possivel, como assevera Lénin (2017), sem o Estado
capitalista. Até 14, na arena politica da democracia burguesa, toda luta dos
segmentos populares, trabalhadores urbanos, agricultores familiares, ribeirinhos,
indigenas, entre outros, por solugdes politicas dos problemas sociais, € expressao
de resisténcia contra a dominacao e exploragao. E vale ressaltar que a democracia
liberal capitalista burguesa nessas condigdes,

[...] n&o é subordinacdo da minoria @ maioria. A democracia € um
Estado que reconhece a subordinagdo da minoria a maioria, ou seja,
uma organizagao para exercer a violéncia sistematica de uma classe
sobre outra, de uma parte da populacéo sobre outra (Lénin, 2017, p.
106).
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Lénin (2017) enfatiza que sem uma democracia dos trabalhadores, das
classes populares ndo ha como falar de compartilhamento de poder, de participacéo
com decisdo autbnoma. O antagonismo de classe inconciliavel torna sempre latente
o conflito. Na democracia burguesa, restrita e controlada pelo Estado capitalista, o
horizonte possivel € o consenso, e nesse, o conteudo de classe é deliberadamente
oculto, transparecendo apenas divergéncias entre visdes de mundo e entre valores.

Nas regides agrarias voltada ao cultivo da cana de agucar, a organizagao da
vida econdmica determinou, igualmente, as relagbes étnicas, socioculturais e
politicas como assinala (Freyre, 2005, p. 14),

[...] e com o agucar, fabricado em engenhos, com a cana, plantada
em bom massapé, com o canavial plantado em largas extensdes
tropicalmente umidas, em Pernambuco [...], comegou a existir no
Brasil uma economia sistematica, uma sociedade estavel, uma
populagdo miscigenada, uma cultura predominantemente europeia
enriquecida de valores amerindios e negro-africanos.

Gilberto Freyre (2005) em seguida enfatiza que tais enriquecimentos
tomados como “valores”, sdo na verdade elementos de segregacao, materializados
nas relagdes sociais de dominagdo econdmica e politica, no antagonismo entre a
narrativa oficial e a verdade real, onde os “valores assimilados pelo colonizador
oficialmente catdlico, oficialmente monogamico, oficialmente branco, sem que a
essas categorias oficiais correspondam de todo realidades biossociais” (Freyre,
2004, p. 23).

O conjunto de atributos culturais e étnicos como elementos basilares da vida
social nas sociedades forjadas na economia da cana de agucar, traz a carga
historica da divisao de classes sociais.

A RD da Mata Norte de Pernambuco se insere nesse modelo histérico. Na
execucado do PNAE varias manifestagdes classistas ocorrem pela acdo do Estado
em relagdo as compras de alimentos da agricultura familiar. Podemos observar com
o agricultor entrevistado:

Essa forma de trabalhar para valorizar a agricultura do pequeno é
guando o governo olha para o social. Ai se isso acontece tudo bem;
se nao fornece esse limite (obrigacdo), ninguém compra. De
qualquer modo isso valoriza muito o politico local, porque, para ele,
quem nao tem nada, € muita coisa. Agora, para quem esta dentro
ainda é pouco (Fornecedor — Entrevista 1).
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No contexto da afirmagédo: “[...] quem ndo tem nada, € muita coisa”, ter algo
agora, soa como um consentimento, um ato de favor na perspectiva do gestor da
EEx do PNAE. E o que separa entre quem tem e quem nunca teve. Nesses termos,
o PNAE com suas agdes para compras de alimentos, € também espacgo de luta de
classes, nele se pde, lado a lado, interesses antagbnicos de classes sociais.

A legalidade juridica se impbe coercitivamente nessa relagdo, através do
limite minimo obrigatério de aplicagdo dos recursos financeiros pelos executores
municipais do PNAE.

Contudo, a racionalidade juridica n&o determina as relagbées de poder dentro
do Estado, “[...] as rela¢des juridicas, bem como as formas do Estado, ndo podem
ser explicadas por si mesmas, [...] essas relagbes tem suas raizes nas condi¢coes
materiais de existéncia, em suas totalidades” (Marx, 2008, p. 47). Daqui emana o
sentido do poder politico, como fendmeno “especificamente politico” (Fernandes,
2013, p. 54).

No mercado institucional das compras da agricultura familiar no ambito do
PNAE, o poder da classe dominante no seio do Estado, traga caminhos, nega a
legalidade, se desvia do controle da sociedade e se ancora na democracia. A
compra € uma relacao de poder de decisao sobre sua realizacdo. Na execucgao do
PNAE nos municipios da Mata Norte o ndo cumprimento do minimo obrigatério das
compras da agricultura familiar é fato, e muitos atalhos pavimentam essa decisao.

O depoimento na entrevista de outro agricultor fornecedor de alimentos para
a merenda escolar ilustra a intencionalidade do gestor da EEx de seu municipio em
nao cumprir a determinagéo legal das compras em favor dos agricultores familiares,

Tem sim, muitas burocracias. A primeira dela é a liberagcdo de
recursos para pagamento dos agricultores. Se nao tiver essa boa
relagdo com o0 municipio vocé sofre para receber, massacra,
massacra. Cidade pequena quem bate o martelo é ele (prefeito)
(Fornecedor — Entrevista 2).

A intencionalidade do gestor da EEx em descumprir a lei se sustenta na
retérica da burocracia como motivo do atraso de pagamento aos agricultores
familiares, a estratégia de atalho para descumprir a lei.

E ao que parece tem também efeito ideoldgico, quando o agricultor reproduz
o discurso da burocracia como causa, e porque assim também dizer, toda a
sociedade local. A fala de um entrevistado da gestdo do municipio revela o lado real

dessa retdrica discursiva,
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[..] o cumprimento dos 30% €& uma formalidade incorporada as
praticas de compras da merenda. Ha uma movimentagao
programada e intencionada para limitar o percentual até 30%,
quando supera esse limite ha punicao velada, na forma de atraso do
pagamento para desestimular os agricultores ao que estes reagem
deixando de fornecer e de entregar os produtos (Entidade Executora
Municipal — Entrevista 6).

O atraso do pagamento é uma pratica classista de acdo, incorporada na
conduta de exclusdo dos agricultores familiares em favor da inclusdo de outros
fornecedores, quase sempre empresarios locais, ao mercado institucional de
compras de alimentos ao PNAE.

Esse atraso do pagamento tem consequéncias negativas aos agricultores
familiares e essa € a real intencgao.

Duplamente os agricultores perdem: a) por receber atrasado o que ja
entregou; b) por sua reagcdo em interromper o fornecimento de alimentos, o que gera
motivagdes para que a EEx encerrem os contratos e os acusem de nao cumprirem o
estabelecido nas chamadas publicas®.

Ideologicamente essa situagao produz a narrativa recorrente que sustenta as
justificativas de inviabilidade de fornecimento constante e regular de alimentos
existentes nos registros das prestagcdes de contas das EExs. Na verdade, trata-se do
descumprimento velado da obrigatoriedade do limite minimo de 30% e que permite
aos gestores das EExs recorrerem, caso haja alguma punicdo. E dessa maneira
legitimam suas decisdes irregulares pelos instrumentos da propria legislagao.

As situagbes acima ensejam relagdes de poder tendo como alvo o mercado
institucional do PNAE. Tais relacbes representam mais que simples oposicdo de
interesses, representam antagonismos de classe, mediadas pelo Estado
democratico capitalista que disfarga o conflito de classe em conflito de interesses
como esteio ao consenso.

Na concepgado gramsciana, com a mediacdo do Estado se obtém o
consenso ativo dos governados, necessario ao equilibrio de compromissos, onde a
classe dominante cede, mas tem pleno controle da extensdo dos limites politicos,
que sao também econdémicos (decisao de ir além ou n&o ao limite de trinta por cento

do uso dos recursos financeiros).

° Chamada publica é a modalidade de contratagdo prevista na Lei 11.947/2009, artigo 14, para
aquisicao de alimentos juntos aos agricultores familiares e/ou empreendedores familiares.
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Assim, vemos estabelecer nos espagos democraticos do CAE o “consenso
autodefensivo que na verdade é autodefesa de classe, e controle autocratico
burgués e de tutelagem” (Fernandes, 1987, p. 339). Dai, que observando os eventos
histéricos-sociais Florestan Fernandes (1987) chama a atengcdo para as varias
formas de dominacdo de classe, entranhadas nas estruturas institucionais e
respaldadas na ordem juridica, e, quando convinha, também na ordem legal
democratica.

A democracia no Brasil ndo € uma tendéncia de nossa construgcao societaria,
€ uma conveniéncia politica das classes dominantes, conforme discutiremos a
seqguir.

E sob essas condicbes de controle autocratico, as relagdes de classes
ocupam espaco no controle social do PNAE, ou seja, nos Conselhos de Alimentagao
Escolar (CAE).

Os CAEs do PNAE sao espaco da luta de classes, porque neles se
reproduzem, por varios caminhos, praticas classistas para assegurar interesses
particularistas de classes, de um lado, a classe dirigente, gestores das EEx
executoras do PNAE usando os interesses politicos na defesa dos interesses
econbmicos de empresarios fornecedores de alimentos as escolas, de outro lado, a
sociedade em geral, usuaria da educagao publica, especificamente os segmentos
populares, principalmente os beneficiarios diretos da alimentagdo escolar, os
estudantes do ensino publico, bem como, os agricultores familiares como
beneficiarios diretos da politica publica de aquisicdo de alimentos as escolas.

Desse embate, os espacos dos CAE se constituem como arena politica,
espaco de poder, um microcosmo social no qual se reproduzem as relagdes de
classes e onde decisodes politicas se legitimam pelo consenso.

A arena politica dos CAE pode, assim, ser interpretada como sendo lugar de
“poder politico de classe, da classe dominante brasileira, [...] que se impde tanto de
cima para baixo, quanto de dentro para fora” (Fernandes, 1987, p. 340). Local de
escuta e da fala, sim, mas nos termos da democracia burguesa, cujo objetivo

imediato e previsto € o consenso. Aquele “consenso defensivo”.
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Na RD da Mata Norte de Pernambuco a conjugacéo entre grande capital e
Estado vem de longa tradi¢do, alternando momentos em que os conflitos de classes
se tornam abertos, como foi 0 momento histérico de acirramento pelo acesso a terra
nas décadas de 1950 e 1960 com a formagdo das ligas Camponesas, com
momentos de aparente normalidade politica e econémica com a democracia.

E essa aparente normalidade democratica que transmuta as desigualdades
sociais em possibilidades multiplas de superagao através das politicas publicas com
solucdes obtidas pelo consenso. Portanto, o consenso é um produto previsto pelas
classes dominantes como consentimento nas arenas dos CAE e de todo o percurso
da execucdo do PNAE. Ideologicamente um “favor” dos gestores da EEx ao
agricultor familiar quando decidiu comprar seus produtos agricolas para alimentagao

escolar.

3.3.2 Democracia e politicas publicas no Brasil

Nossas especificidades configuraram um tipo particular de relagado de poder,
dependente economicamente das decisdes externas, e politicamente coercitivo e
direcionado aos interesses de classes nas decisées internas. As decisdes politicas
corresponde um poder estatal nacional organizado, politica e juridicamente, para da
sustentagdo aos interesses das varias oligarquias dominantes. A subordinagao
econdmica é governada por uma condigdo politica e ideolégica de dependéncia
(Fernandes, 1987; Mazzeo, 2015).

A emancipagao politica do Brasil no século XIX significou o fim da
colonizacao oficial, mas a continuidade da condigdao de dependéncia, em que Marini
(2005) qualifica como uma mudanga na qualidade da colonizagdo, um patamar
acima, mais complexo, que no nivel das relagdes politicas significa mudangas das
relagdes capitalistas entre Estados, como parte do desenvolvimento histérico do
capitalismo.

Essa mudanca na qualidade da colonizagcdo pode ser interpretada como
mudancas de conteudo; a condicdo de dependéncia abre caminhos para mais
dependéncia, e assim, os acontecimentos mantém o vinculo gestacional mediante

estratégias diferentes (Marini, 2005).
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Para Florestan Fernandes (1987) o processo dialético da emancipagao
politica brasileira, ndo caracteriza mais colonizagdo, implica, ao contrario, sucessivos
e complexos processos de transigdo em fungao das transformacgdes capitalistas em
que “[...] se da, concretamente, a transicdo do capitalismo competitivo para o
capitalismo monopolista, sem a desagregacao do carater duplamente articulado da
economia brasileira e com a intensificacdo da dominacdo imperialista externa”
(Fernandes, 1987, p. 299).

E o carater duplo de nosso desenvolvimento que assegura e caracteriza o
tipo de dominacdo das elites burguesas brasileiras, calcada na desigualdade interna
(econdmica, social e politica) combinada com a dependéncia externa.

Nesse contexto de dependéncia a ordem econdémica do capitalismo mundial
e subdesenvolvimento, as relagbes politicas nacionais se desenvolvem como
extensao particularista dos interesses da classe dominante, e nesse rastro infeliz, o
Estado se ergue e acomoda situacionalmente a democracia brasileira.

Nessas condi¢gdes de desenvolvimento da formagdo do Estado nacional
brasileiro a democracia foi acionada nos momentos em que o jogo de interesses a
requisitava. Inicialmente para a transicido do Estado imperial para o Estado
republicano, e, depois, ja no século XX em duas circunstancias: a primeira, a
democracia como condigdo a modernizacdo institucional e econémica tendo em
vista a industrializacdo como etapa evolutiva do desenvolvimento do capitalismo
mundial em geral, e brasileiro em particular, em suas distintas fases econémica. A
segunda, a democracia institucionalizada pela constituicdo de 1988, marcando o
momento brasileiro para uma nova e ja bem conhecida situagcdo de transigao
politica, porém, e ao mesmo tempo, como necessidade de alinhamento as
tendéncias das sociedades contemporaneas para se ajustar aos requisitos politicos
e econdmicos neoliberais (Saes, 1996; Oliveira, 2005).

As duas primeiras experiéncias democraticas no Brasil aconteceram sob as
circunstancias da chamada Republica velha nos “[...] periodos de 1889 a 1930 e
1945 a 1964” (Saes, 1996, p. 129).
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Importante dizer que a diferenciac&o entre as democracias dos dois periodos
esta no fato que uma e outra estdo inseridas em fases distintas da formagéo social
brasileira, de modo que entre si as limitagdes se distinguem historicamente em
funcado de como esses momentos democraticos se integram e se relacionam as “[...]
fases distintas da evolugéo da formagao social brasileira" (Saes, 1996, p. 130), um
processo complexo, permeado de contradicbes, em que o antagonismo entre
classes sociais coexiste com a representacgao politica, através de eleigbes, de modo
que o “exercicio da dominagao de classe implicou [...] a vigéncia formal do sufragio
universal e a realizagdo periodica de elei¢des para o Executivo e o Legislativo”
(Saes, 1996, p. 130).

A compreensao analitica incide exatamente nas contradigdes, que explica as
aliangas politicas entre progressistas e conservadores nas regides canavieiras de
Pernambuco em contexto de democracia liberal capitalistas, como parte da ordem
politica e econdbmica do capitalismo internacional alinhada a retérica de liberdade
universal e garantias de direitos individuais, de propriedade privada. E o Estado
constituido lado a lado pelas contradigdes de classe em sua ossatura material, como
retrata Poulantzas (1980).

No entanto, a democracia real € a que se ajusta aos interesses politicos e
econdmicos das classes dominantes nacionais cuja ruptura se da pelos
desdobramentos das disputas pelo poder entre as fracbes dessa classe dominante,
gerando as instabilidades e mudangas na ordem politica.

As democracias nos dois periodos republicanos tém duas caracteristicas:
limitadas e instaveis. As instabilidades se devem a duas situagdes: periodos curtos
de duracdo da experiéncia democratica; e acdes politicas extra-institucionais' que
além de interromper a experiéncia politica democratica, produziram regimes politicos
ditatoriais (Saes, 1996).

O aspecto em comum que caracteriza a natureza limitada das democracias
brasileiras desses dois periodos se expressa na exclusdo ou minima participacao

dos segmentos populares.

"% Extra-institucionais refere-se as acgOes politicas que ndo envolviam os canais institucionais, como
partidos politicos e o parlamento. Entre estas a denominada “politicas de governadores” como
estratégia da burguesia em desvantagem nas disputas pela hegemonia (SAES, 1996).
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Entdo, a democracia brasileira nesses dois periodos limitava-se ao sufragio
e isso a torna limitada e instavel, uma vez que ‘[...] a instabilidade da democracia,
evidenciada nos dois niveis apontados, faz com que a histéria do Brasil republicano
se configure como uma sucessao de sub-periodos politicos democraticos e
autocraticos” (Saes, 1996, p. 139).

O terceiro periodo é aquele que se institui a partir da promulgacéo da
constituicdo de 1988, no que se convencionou chamar de Nova Republica.

A Constituigdo Federal do Brasil, de 1988, foi promulgada num contexto de
transicao politica da ditadura militar para democracia representativa.

E nesse contexto segmentos da sociedade demandavam maior participagéo
popular na politica, e, portanto, uma demanda objetiva por mais democracia.

Para tanto, esta carta magna estabeleceu dispositivos legais para criagao de
espacgos publicos visando ampliar essa participacdo. Nesse momento o clamor da
sociedade por abertura politica se destacou como elemento importante nos embates
politicos durante a Assembleia Nacional Constituinte (ANC).

As analises mostram que essa Constituicdo configura uma democracia
qualitativamente limitada, agora, por uma combinag¢do entre a continuidade de tragos
do autoritarismo advindos da ditadura militar e uma estrutura politica de um tipo
novo de presidencialismo que possibilita as elites o exercicio de sua dominacéo,

[...] essa combinacgao institucional, ao invés de abrir espaco para uma
intervencao “bonapartista” da burocracia estatal no processo politico,
€ instrumentalizada pelos segmentos da classe dominante que
organizam ativamente a sua hegemonia politica no seio do bloco no
poder (Saes, 1996, p. 142).

Com esse entendimento, Sampaio (1988) também reconhece os resquicios
do autoritarismo da ditadura militar presentes na constituicdo e observa que os
avancos obtidos fizeram parte de um recuo devidamente calculado das elites
dominantes brasileiras que Ihes permitiram manter-se no poder,

[...] embora freando e atenuando em quase todas as propostas, a
maioria conservadora cedeu em relacdo a algumas matérias, o que
permitiu a minoria de esquerda e aos progressistas aprovarem
dispositivos que irdo favorecer uma distribuicdo um pouco mais
equitativa da renda e uma participacdo um pouco mais ampliada dos
setores populares nas decisdes politicas (Sampaio, 1988, p. 2).
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Ao mesmo tempo, ndo é exagero reconhecer que em geral o texto final da
carta constitucional se mostrou conservador, bem como, deixou em aberto e
dependendo de legislagdo complementar a operagao de muitas das politicas sociais.
Significa a abertura para novos embates politicos futuros ao sabor das
circunstancias econdmicas que guiam os interesses politicos de momento.

No contexto contemporaneo de intensificagdo das condi¢cdes de exploracio
e dominacdo na ordem denominada de “civilizagdo mundial do capital” (Harvey,
2018), se observa as politicas neoliberais desmontando toda a estrutura de
conquistas sociais desde o pds-guerra e as ameagas e desgastes a democracia
liberal s&o reais em todo mundo.

No Brasil as regides tradicionais de cana de agucar se pautam
economicamente pelo modelo agroexportador inserido no circulo de dependéncia do
capitalismo internacional. Essa é também a realidade econémica da RD da Mata
Norte de Pernambuco, em que o poder das classes dominantes, representada
principalmente pelos industriais da cana de agucar, tem forte influéncia na
estruturagdo do poder politico local e na formagao de uma elite politica dirigente que
governa os dezoito municipios que a constitui.

A organizacdo politica dessa regido de Pernambuco se configura em torno
dos interesses das classes dominantes, oligarquias agrarias, e a democracia se
move na direcdo dos ventos favoraveis a tais interesses.

Historicamente tem se observado a estruturagdo de aliangas entre grupos
politicos tomados como progressistas com setores conservadores da politica local
ligados as oligarquias agrarias da cana de agucar. Essas aliangas se expandem na
articulacdo estadual e por vezes elegeram usineiros ao governo do estado de
Pernambuco, como foi o caso da eleicdo do usineiro Cid Feijé6 Sampaio, em 1958,
num contexto democratico do pais e de efervescéncia politica nas regides
canavieiras de Pernambuco com a expansao das chamadas ligas camponesas. E
depois, tantos outros prefeitos ligados ao setor sucro alcooleiro local foram eleitos.
Discutiremos com mais profundidade esse contexto politico mais adiante.

As politicas neoliberais de Estado minimo e ajustes restritivos as politicas
sociais quando alcangam locais com as caracteristicas historicas autoritarias e
aguda desigualdade social como a Mata Norte de Pernambuco, os efeitos sao

devastadores sobre a populagao.
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As sucessivas crises na agroindustria canavieira'’ a partir dos anos 1980, e
as politicas assistenciais ineficientes e descontinuas pelos sucessivos ciclos de
governos, sobretudo, agravaram ainda mais as condigdes sociais.

Na Mata Norte de Pernambuco, ja no inicio da década de 1990, a crise da
agroindustria canavieira, significou o encerramento da atividade industrial de
moagem de cana para produgéo de agucar e alcool para dezenas de usinas. Desse
fato duas consequéncias ocorreram.

A primeira, o interesse dos industriais da cana de acucar instalados em
Pernambuco em deslocar suas atividades para outras regides do pais,
especialmente, o Centro-Oeste; segunda, a disponibilizagdo de terras para fins de
reforma agraria.

A aparente convergéncia de interesses entre Estado, industriais da cana e
agricultores e trabalhadores da cana poderia sugerir resolugéo rapida e sem muitos
conflitos para disponibilizagdo de terras para fins de reforma agraria.

Contudo, a terra como reserva de valor e as perspectivas de desenvolver
outras atividades econdmicas em substituicdo a cana de agucar mantiveram as
tensdes no campo. Kato e Hamasaki (2007) avaliando o processo de reforma agraria
nas experiéncias dos assentamentos rurais da Zona da Mata de Pernambuco
afirmam que,

Os efeitos da crise vieram se somar aqueles decorrentes da
crescente modernizacdo da atividade e ameaca dos postos de
trabalho. [...] A agudizagcdo do problema social contribuiu para o
surgimento de uma reagdo, materializada sob a forma de
organizagdo de movimentos sociais que lutam pela reforma agraria.
[..] dos 141 acampamentos existentes em Pernambuco, em
dezembro de 1999, 56% estavam localizados na area, reunindo um
total de 7.000 familias (Kato; Hamasaki, 2007, p. 2-3).

Com as negociagbes ainda em curso, o que poderia ter sido a abertura de
dialogo com presenca de representagcao de agricultores, empresarios e o Estado
para resolugao dos conflitos agrarios, foi, ao contrario, um processo de negociagao
entre Estado e forgas politicas do empresariado do agucar que envolvia troca de

dividas por terras.

" Fatores da crise da agroindustria canavieira: a crise fiscal do Estado federativo brasileiro e a baixa
do preco internacional do petréleo. (Ramos, 2016, p. 52).
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Nessas condicbes 0 acesso a terra pura e simplesmente ndo caracteriza
democratizacdo das politicas publicas fundiarias, mas, uma acomodacdo dos
interesses capitalistas locais, dentro da dialética do movimento do capital nacional e
internacional. As decisdes para desapropriagao e destinagdo social as terras das
usinas foram tomadas sem discussdo com a base social, através da sociedade civil,
particularmente, dos agricultores e suas representacdes. Desde entdo, mil e
quatrocentas familias foram assentadas em vinte e seis assentamentos rurais nos
dezoito municipios da Mata Norte de Pernambuco (INCRA, 2017).

Como enfatiza Caio Prado Jr. (1990) o novo momento de uma velha
situagdo conhecida: a fragmentacdo da terra, diante das crises da grande lavoura,
criando e recriando a pequena propriedade rural familiar. Um processo politico
autoritario desprovido de projeto coletivo e societario, como caracteriza Fernandes
(1987, p. 302) “se configura uma clara separagéo entre sociedade civil e nagao”.

No movimento pendular da democracia brasileira, o periodo compreendido
entre 2010 a 2016 se insere no momento politico da democracia favoravel as
politicas publicas com participacdo da sociedade civil na formulagédo e articulagao
das acgdes do Estado brasileiro.

E programas como Bolsa familia, Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA), Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e o
Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE), com a obrigatoriedade das
compras de alimentos da agricultura familiar sdo exemplos dessas politicas publicas.

A superacido das dificuldades de producdo e sobrevivéncia no campo em
areas de assentamentos rurais e/ou comunidades rurais depende da continuidade
das acdes do Estado nas diferentes esferas de governo. Agdes dos programas
publicos para moradias, escolas e postos de saude, além de apoio a produgcdo com
assisténcia técnica e crédito sdo complementares entre si, e dio efetividade aos
programas de aquisi¢des de alimentos, como o PNAE.

Entretanto, a continuidade e integracao das acbes do Estado tém faltado nos
assentamentos e nas areas da pequena agricultura familiar da Mata Norte de
Pernambuco em geral. Os agricultores, nas entrevistas, reclamam da falta de

assisténcia técnica e de infraestrutura para dar suporte a produgao.
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Ao mesmo tempo reconhecem que a agricultura familiar pode atender a
demanda de alimentos para merenda escolar, caso os gestores das EExs
aumentassem o percentual obrigatério de compras, conforme relata o agricultor na
entrevista:

Hoje, as dificuldades maiores para ser fornecedor da merenda das
escolas, séo pelo menos duas: ter uma melhoria na organizagdo da
producao, por exemplo, irrigacdo. E a outra é para crescer para
poder fornecer (Fornecedor — Entrevista 1).

Esse crescer significa ampliar as possibilidades de produgdo e irrigagao.
Apontam ainda para a necessidade de crédito e maior sensibilidade das autoridades
sanitarias para adequacgéao da legislacéo, conforme relata outro agricultor:

Outra dificuldade é da vigilancia sanitaria. A gente ndo consegue
atender a questdo da carne. A gente produz muita galinha e nao
consegue fornecer. A lei € a mesma para agricultura familiar e para
uma empresa grande. A gente n&o consegue cumprir. Faz dois anos
que nao fornecemos para o PAA (Fornecedor — Entrevista 2).

A falta ou insuficiéncia de servicos pelas politicas publica de assisténcia
técnica, comercializacdo, crédito, caracteriza primeiro, deficiéncia do Estado na
efetivagdo desses servigos; segundo, a garantia de acesso significaria a
continuidade dos servigos com mesma eficiéncia, e isso nao acontece.

De modo que as deficiéncias comprometem a efetividade dos servicos e os
resultados da atividade agricola, e, por isso, podem ser interpretadas como falta de
democracia aos agricultores familiares como direito a servigos publicos de qualidade
em apoio a producdo. Esse fato repercute na motivagdo e seguranca dos
agricultores familiares para decidirem participar como fornecedor de programas de
compras diretas de alimentos nos mercados institucionais.

E um ciclo vicioso que alimenta um sistema de exclusdo respaldado nas
excessivas formalidades das politicas publicas e na precarizagdo do controle social
e que serve a retérica discursiva dos gestores das EExs do PNAE nos municipios da
Mata Norte, como observado entre 2010 e 2016, para o descumprimento da
obrigatoriedade das compras da agricultura familiar no limite minimo de trinta por
cento, e muito raramente, ultrapassam esse limite. Demonstraremos essas

afirmacgdes no terceiro capitulo.
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Nesse dado, localiza um dos fundamentos da dificuldade de “crescer’
reivindicada pelo agricultor na entrevista, e daquela repercussao sobre motivagao e
seguranga dos mercados institucionais, demonstrando a compreensdo que a
democracia no Brasil é “somente para os mais iguais” (Fernandes, 1987, p. 253). E
na vida cotidiana da execucdo do PNAE nos municipios da Mata Norte que se
encontram, preponderantemente, seus entraves politicos.

As discussbes nos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAEs), quase
sempre tuteladas, encaminham decisdes parciais que constroem consensos
discrepantes das necessidades reais dos beneficiarios diretos do PNAE, os
estudantes, e de outros participantes como fornecedores de alimentos, como é o
caso dos agricultores familiares. O consenso € sempre uma solugao politica parcial
€ provisoria.

Assim, a situacdo social e econdmica da populacdo da RD Mata Norte de
Pernambuco ainda demanda politicas publicas efetivas. O indice de
desenvolvimento humano municipal (IDHm) dos municipios da Mata Norte sinaliza

nessa direcdo, conforme Tabela 1.

Tabela 1 — Populacdo e IDHmunicipal/Mata Norte/PE

Municipios da Mata Populacao indice de
Norte - PE desenvolvimento
Humano municipal
2010 2019 IDHm Classificagao
Alianga 37.415 | 38.386 | 0,604 Médio
Buenos Aires 12.537 | 13.155 | 0,593 Baixo
Camutanga 8.156 | 8.551 0,606 Médio
Carpina 74.858 | 83.641 | 0,680 Médio
Cha de Alegria 12.404 | 13.518 | 0,604 Médio
Condado 24.282 | 26.401 | 0,602 Médio
Ferreiros 11.430 | 12.123 | 0,622 Médio
Gléria do Goita 29.019 | 30.604 | 0,604 Médio
Itambé 35.398 | 36.447 | 0,575 Baixo
Itaquitinga 15.692 | 16.955 | 0,586 Baixo
Lagoa do Carro 16.007 | 18.071 | 0,609 Médio
Lagoa de ltaenga 20.659 | 21.429 | 0,602 Médio
Macaparana 23.925 | 25.376 | 0,609 Médio
Nazaré da Mata 30.796 | 32.471 | 0,662 Médio
Paudalho 51.357 | 56.506 | 0,639 Médio
Timbauba 53.825 | 53.022 | 0,618 Médio
Tracunhaém 13055 | 13.769 | 0,605 Médio
Vicéncia 30.732 | 32.643 | 0,605 Médio

Fonte: Base de dados de Pernambuco, 2018.
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Observa-se a predominancia do IDHm com classificagdo'? média, sendo que
a maioria deles esta proxima do limite inferior, ou seja, do IDHm baixo. Portanto, as
realidades dos municipios da Mata Norte tém em comum tragos marcados pelo
monocultivo e pela grande propriedade, gerando concentragcdo de riqueza e
desigualdade social. As politicas publicas mesmo em contexto democratico brasileiro
estende suas limitagdes politicas a participagcdo da sociedade civil nos espacos
publicos institucionalizados, como séo os Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE)
do PNAE.

O fato é que a cronologia dos mecanismos econdmicos determinantes do
sistema do capital ndo é a mesma das necessidades das sociedades, de modo
geral, diante de suas questdes sociais. A perspectiva do capital tem outra cronologia
que nem é da natureza, nem é humana.

Como exorta Mészaros (2007), toda a humanidade perdeu a consciéncia do
tempo histérico e ficamos submissos ao tempo do capital, que tdo somente nos tira

seu valor e significado em favor de sua justificada expansao.

12 Classificagdo baseada em Programa das Nagées Unidas para o Desenvolvimento - PNUD
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4 AGRICULTURA FAMILIAR, ALIMENTACAO ESCOLAR E
CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS NO
BRASIL

4.1 Introducao

A terra ainda é uma simbologia do poder no Brasil, porque nela existe uma
intersegao histérica e organica entrelagando a politica e a economia. Nessa
intersecao a concentragao fundiaria alimenta um circulo que se perpetua através do
poder econbmico, como meio ao poder politico. Desse circulo resulta as condi¢des
de profundas desigualdades sociais no Brasil, como € o caso das regides
canavieiras da costa brasileira.

A diferenciagdo social da pequena produgdo, atualmente chamada
agricultura de base familiar, € simultaneamente fendmeno social e também politico,
pois resulta de uma luta historica levada a cabo por aqueles que dependem da terra
como espaco de vida.

Florestan Fernandes (1987) ressalta que a luta pela terra antecede a luta
pela reforma agraria, pois os protagonistas sdo homens e mulheres trabalhadores do
campo, enquanto, na reforma agraria, tem a presenga de varios atores que pouco ou
nada tem relacdo com a terra. Portanto, o quadro de lutas da pequena produgéo de
base familiar situa-se na luta politica brasileira desde sempre. Apds a promulgagcao
da constituicdo federal brasileira o contexto democratico agregou a luta pelo o
acesso a terra, também a luta politica para manutencdo das condigdes de
sobrevivéncia humana nela. A participagdao dos agricultores nos conselhos de
politicas publicas amplia a arena politica dessa luta. E, para tanto, exercer o controle
social nesses espacos € um ato politico.

Na zona da Mata Norte de Pernambuco as condi¢cdes sociais, econbmicas e
politicas tém estreita relagdo com a estrutura fundiaria vigente a qual se impde como
legado histérico da industria da cana de acgucar, e por isso, concentra riqueza,
acentua a desigualdade social e configura relacées de poder.
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4.2 Pequena propriedade rural e agricultura familiar

O desenvolvimento da pequena producao brasileira tem relacido direta com o
processo de ocupacao do territorio e as contradicdes existentes no sistema de
exploracédo econdmica do campo baseada nas atividades agroexportadoras das
grandes propriedades.

Historicamente as transformacdes da pequena producdo vém se dando a
partir de dinamicas econdmicas relacionadas as atividades da grande producgéo,
mas, também, e sobretudo, pelas lutas dos movimentos sociais ligados ao campo
que buscam pelo embate politico atuar de forma a transformar a estrutura fundiaria
com vista ao acesso a terra pela reforma agraria.

Nas sec¢bes a seguir abordamos a tematica da pequena produgao agricola
brasileira e seus antecedentes histéricos, relacionando-a com a grande propriedade
agricola e com o modelo de modernizagéo da agricultura, tendo como pano de fundo

o papel do Estado no desenvolvimento da formacgao social brasileira.

4.2.1 A questdo agraria e a pequena agricultura no Brasil

A formacao social brasileira € etnicamente diversa. Como também sio os
recursos naturais do territério nacional cuja ocupacdo econdOmica e demografica
ocorreu predominantemente do litoral para o interior, colocando de imediato e,
concomitante, o colonizador diante do potencial de riquezas e das possibilidades
reais de estruturar atividades econdmicas aptas, entre elas a cana de acucar.

Duas circunstancias determinaram o pioneirismo desse cultivo no litoral do
Brasil colonia. A primeira, o alto valor econémico do agucar no mercado de consumo
europeu, uma evidencia da expansao capitalista. A segunda, as condi¢gbes naturais
favoraveis ao cultivo e a grande disponibilidade de terras. No entanto, essa farta
disponibilidade de terras ndo representava acesso imediato a quem quisesse, havia
pré-condi¢gdes, entre estas a capacidade econOmica para investimento. Inicialmente
para desbravar, depois para implantar o sistema de exploracao da cana de agucar
que se compunha do cultivo da lavoura e da fabricagdo do agucar, o que significava

altos custos e necessidade de muita mao de obra.
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Esses altos custos de desbravamento das terras e a necessidade de alta
escala de producdo para tornar a exploracdo rendosa, reuniam as circunstancias
econbmicas determinativas do tipo de exploracdo pautado na grande propriedade,
que “[...] nestas circunstancias o pequeno produtor ndo podia subsistir’ (Prado Jr.,
1990, p. 33).

Tais circunstancias constituem o marco histérico que construiu
ideologicamente a grande propriedade rural como referéncia de viabilidade
econdmica e de sua forma técnica de exploragao especializada, caracterizada pelo
monocultivo. Todavia, é também, e, principalmente, 0 que marca o inicio da luta dos
trabalhadores brasileiros do campo pela terra, “[...], pois a luta pela terra € uma
politica que nasceu com o latifundio” (Fernandes, 1987, p. 1).

As reflexdes de Gorender (2012, p. 150) sobre a estrutura produtiva do
Brasil colénia, apontam elementos que podemos relacionar também com a gestagao
dessa luta, quando observa a existéncia de uma forma de organizagado produtiva
com outras caracteristicas: pequena e voltada para a produgao de alimentos, a qual
ele denominou de “economia natural”’, em contraposi¢cao a “economia mercantil” da
grande propriedade e voltada para o mercado externo.

Apreende-se dessas reflexdes que ambas formas coexistiam no mesmo
espaco social e econdbmico. O referido autor defende a tese que a coexisténcia da
“‘economia natural” com a “economia mercantil’”, era uma necessidade estrutural
dualista haja vista a necessidade de produgdao de alimentos, e dai justifica-se
coexistirem no mesmo espago social e econdmico. Por isso, segundo esse autor, a
grande exploragdo econdmica n&o seria totalmente mercantil.

A tese da dualidade posta como coexisténcia entre duas economias
distintas, sugere a economia natural precursora da pequena produ¢do no Brasil.
Esse a argumento ndo se fundamenta, uma vez que n&o existia autonomia sobre a
exploragdo da terra e nem na destinagdo da producdo. Em sendo uma relagcao
coercitiva de dependéncia, o lugar de existéncia de ambas economias nao unifica
necessariamente seus propositos. Estda no mesmo espaco pressupunha, para além
da demanda por mao de obra escravizada para a atividade principal, também a
exploragao do trabalho para o suporte alimentar para todos, decorrendo para esse
ultimo objetivo, uma reserva de espaco fisico cuidadosamente controlada pelo

senhor de escravos.
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Na primeira metade do século XIX as formalidades legais ja apresentara
como seriam as condicdes da liberdade vindoura, quando a ‘lei das terras de 1850
criou limites para acesso a terra.

Tais limites, principalmente aos ex-escravizados, mantiveram a estrutura
fundiaria concentradora, e com ela as relagbes de poder da elite agraria.

Prado Jr. (1990) afirma que o aparecimento e o crescimento do numero de
pequenas propriedades se deram apds a escraviddao, em situagdes muito
heterogéneas nas regides brasileiras. Ora, a pequena propriedade se constituia pela
formacdo de colénias de imigrantes europeus, principalmente na regidao Sul,
necessarias para suprir com mao de obra a grande exploragdo agricola, ora,
também pelas crises da economia agraria mercantil e consequente fragmentacgao
das grandes propriedades, principalmente em Sao Paulo e Minas Gerais,
enfatizados por Prado Jr. (1990) como um fato de carater circunstancial.

A pequena propriedade resulta do movimento dialético de criagdo e
recriagcdo econémica da grande propriedade rural, dada as diferentes circunstancias,
sejam pela necessidade de m&o de obras, sejam pelas crises econdmicas no
mercado externo, que forgava hiatos de producdo e/ou mudancgas da pauta de
cultivos,

[...] adensamento da populagao, a partilha por sucessao hereditaria,
a desagregagdo do regime servil, as crises atravessadas pelo
sistema da grande exploragao e sua ruina em diferentes regiées do
pais, figuram entre as circunstancias principais que favorecem a
eclosdao de uma nova economia de carater camponés e fundada na
pequena propriedade (Prado Jr., 1990, p. 249).

A exploracdo em pequenas propriedades rurais foi se construindo por dentro
da estrutura que se mantinha conservadora, seguindo pelos intersticios dos
processos econdmicos da grande exploragdo rural, a despeito dos inumeros
obstaculos econdmicos, politicos e ideoldgicos impostos pelos interesses da elite
agraria. Infere-se que o0 espaco da grande propriedade gesta os primoérdios
funcionais da pequena propriedade rural e suas relagcdes de trabalho visceralmente

subordinadas ao capital.

3 A Lei da terra (lein® 601 de 18/09/1850). Estabelecia que a terra devesse ser comprada e nao
concedida pelo Estado imperial brasileiro. Os trabalhadores pobres e recém-libertos da escravidao,
em sua maioria, ndo tinham essa condigédo. E se mantinha a concentracao de terras.
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Primeiro pelo escravismo, depois, pelas formalidades legais existentes nas
relagdes de producdo no campo e que determinam o padrdo de dominagao entre
classes sociais mediante o Estado.

De modo que o desenvolvimento da economia agraria brasileira, com suas
alternancias entre fracassos e éxitos, tem como eixo central as mudancas
econdmicas responsaveis pela criacédo e recriagdo da grande exploragao agricola.

Com isso se mantém, até os dias atuais, a concentragao de terras e cria-se
estratégias politicas e jurisdicionais para frear qualquer iniciativa que venha
promover transformacdo na estrutura fundiaria e a consolidagdo da pequena
propriedade.

A concentragdo fundiaria se junta a uma larga amplitude de fatores,
constituindo um conjunto complexo de determinagdes com consequéncias sociais e
econdmicas a toda sociedade, tornando a questdo agraria, que se inicia no campo,
uma problematica cuja resolugédo nao diz respeito apenas a este segmento.

Nos alinhamos a concepcado de Mendonga (2010, p. 78) do que seja a
questao agraria,

o conjunto de inter-relacbes e contradigbes derivado de uma
estrutura fundiaria altamente concentrada que, por seu turno,
também determina a concentragdo de poder econémico, politico e
simbdlico, criando estruturas de sujeicdo da populagéo rural e uma
cultura incompativel com um tipo de exploragado racional da terra
definido pela fala/pratica oficial como a “mais adequada” para o
desenvolvimento nacional.

Por essa perspectiva a luta pela terra € parte organica da questao agraria,
enquanto luta pela dignidade humana em suas formas de sobrevivéncia. Fernandes
(1987, p. 1) evidencia o carater politico da luta pela terra e sua natureza classista, ao
distinguir que “[...] a luta pela terra sempre aconteceu, com ou sem projeto de
reforma agraria, enquanto que na luta pela reforma agraria participam diferentes

instituicdes”.
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A questao agraria nos fins do século XIX, em momentos que se acirravam os
embates politicos envolvendo o acesso a propriedade da terra, ampliava o
protagonismo de organizagdes de representacao da classe dominante agraria que
exerciam fortes resisténcias politicas, a exemplo da Sociedade Nacional de
Agricultura — SNA e da Sociedade Rural Brasileira e da Sociedade Rural Brasileira —
SRB™, embora divididas em seus proprios embates por hegemonia, nunca
divergiram e, sob certas circunstancias politicas, se aliaram naquele que é o preceito
mais sagrado a classe que representa: o direito a propriedade.

Esse preceito assegura as relagdes de exploragdo e dominagao do trabalho
no campo, sustentado pelos movimentos politicos da classe dominante, a despeito
das mudancgas politicas e econdémicas no pais ao longo do século XX, sempre
estiveram estruturados em organizacgdes de classe formais desde o século XIX.

Tais organizagdes influenciaram determinantemente as politicas agrarias do
Estado brasileiro, em defesa do direito a propriedade, pois “a SNA e SRB
materializam as disputas por hegemonia entre a classe dominante. E a despeito dos
conflitos de interesses, ambas tém em comum a defesa ao sagrado direito a
propriedade privada” (Mendonga, 2010, p. 35).

E essa conduta da classe dominante que possibilitou manter as condicdes
politicas e econdmicas responsaveis até os dias de hoje pela concentragdo de 70%
das terras usadas para a agricultura (IBGE, 2017), num processo progressivamente
concentrador e conflituoso. Os encaminhamentos politicos estiveram direcionados
para a protec¢ao do latifundio dando-lhe o embasamento legal.

As representagbes dos trabalhadores e pequenos agricultores,
particularmente, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura
(CONTAG) e a igreja Catdlica reagem e passam a conceber o acesso a terra como
direito. No final da primeira metade do século XX, o Partido Comunista organiza as

Ligas Camponesas para reivindicar reforma agraria.

' A Sociedade Nacional de Agricultura - SNA é de 1897 e a Sociedade Rural Brasileira - SRB ¢é de
1919.
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Por volta de 1950, em Pernambuco, nas Regides de Desenvolvimento da
Mata Sul e Mata Norte, a luta pela reforma agraria teve notoriedade pela dimensao
que tomou, principalmente pelas agbes das organizagdes politicas do campo, em
destaque, as Ligas Camponesas. Esse movimento foi imediatamente rechacado
pelas forcas militares, levando a prisdo os lideres das Ligas Camponesas, como
Francisco Julido, e a cassagdo do governador de Pernambuco Miguel Arraes.
Paradoxalmente, o governo militar apresentou uma proposta — Estatuto da Terra -
para tentar amenizar a tensdo e ao mesmo tempo “modernizar’ as relagdes
econdmicas no campo.

O Estatuto da terra foi apresentado pelo governo militar como a proposta de
reforma agraria a partir de dois vieses: um distributivista com tendéncia a
“‘democratizar” o acesso a terra e resolver questdes sociais no campo; e outro,
produtivista, mantenedor da estrutura fundiaria vigente (SILVA, 1994).

Essa ambiguidade sugere que o governo militar idealizava modificar a
estrutura agraria por entender que a concentragdo de terras seria obstaculo ao
capitalismo, havendo necessidade de racionalizar e tornar mais eficiente as
atividades produtivas do campo.

A ambiguidade cumpria uma funcgéo politica, a de amenizar as resisténcias
vindas dos latifundiarios através de suas organizagdes de classes,

[...] a lei de reforma agraria era, simultaneamente, uma lei de
desenvolvimento agricola, o que, além de “abrandar” sua
intencionalidade politica, tornava-a um texto passivel de
ambiguidades flagrantes fruto, por seu turno, da enorme resisténcia e
pressao politica movida pelas entidades de classe patronais da
agricultura brasileira (Mendonga, 2010, p. 42).

O Estatuto da terra sofreu fortes ataques, tanto, por parte das
representagdes de trabalhadores e agricultores defensoras da reforma agraria que a
tinham como antipopular’®, quanto, das organizagdes da classe dominante,
alegando um potencial subversivo de mobilizacdo politica e ideolégica com forca

capaz de colocar em risco o avango capitalista no campo.

s Alguns dispositivos do Estatuto que previam a participagdo dos trabalhadores n&o foram
regulamentados. Ver Silva (1982); Bruno, (1985, 1997); Camargo (1985); Silva (1985).
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Essencialmente o Estatuto da terra ndo tinha conteudo para transformacéao
da estrutura fundiaria e por isso nunca foi ameacador ao latifundio, no maximo
almejava a sua modernizagao para atender aos requisitos do avango capitalista no
campo, ficando evidente que,

A luta de classes esteve imediatamente antes de 64 com o
argumento do perigo comunista, e imediatamente depois com o
restabelecimento da posicdo hegeménica em termos de novos
objetivos econémicos advindos com a nova conjuntura de integragao
entre agricultura e industria (Mendonga, 2010, p. 40).

O pioneirismo de Pernambuco, no Brasil, para produg¢ao de cana de agucar,
configurou em seu territério um processo de organizagado agraria para exploragao
desse cultivo.

Trés sistemas de organizacao agraria se estruturaram na regido da Mata de
Pernambuco, inclusive, na Mata Norte (Silva; Barros; Souza, 2009). O primeiro
prevaleceu até o final da escraviddao; o engenho de cana representava a unidade
econdmica patriarcal tendo como simbolo o ‘senhor de engenho’, cujo poder se
expressava mediante o assistencialismo paternalista como forma de dominacéo,
principalmente através da propriedade da terra que era absoluta.

Com o fim da escravidao outro sistema se organizou na regidao canavieira,
baseado numa relagdo de trocas de favores, no qual o senhor de engenho cedia
terras para cultivos de subsisténcias e manutengao dos trabalhadores e da casa de
engenho.

Os trabalhadores continuavam a servir de mao de obra as atividades de
producdo de cana, numa relacdo informal e ndo mercantil. Era um sistema quase
fechado em que as relagbes com o mercado local eram muito poucas, a ndo ser com
as feiras, como mercados naturais (Silva; Barros; Souza, 2009).

O terceiro sistema de organizacao agraria aparece com a usina que modifica
substancialmente as relagdes sociais, econdmicas e politicas nessa regiao. Agora,
entra em cena a figura mais urbana do usineiro: um empresario que implanta no
empreendimento de producdo de cana de acucar relagcbes mais modernas do

capitalismo de mercado.
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Isso significa ampliagdo horizontal e vertical do processo produtivo com
incorporacdo de mais terras para atender as demandas de produgdo da nova
unidade fabril. Essa expansao representou o fim dos aglomerados de casas de
moradores e de seus chamados quintais de produgao de lavouras de subsisténcia'®.

Melo (1975) avalia que as usinas e 0s usineiros representaram para
economia canavieira de Pernambuco, inclusive a Mata Norte, uma modernidade
tecnologica, mas também mudangas significativas na estrutura fundiaria que se
tornou ainda mais concentradora. A consequéncia foi a ampliagdo da desigualdade
social pela exclusdo de familias do campo (Silva; Barros; Souza, 2009).

Entretanto, a crise no setor sucroalcooleiro brasileiro e, particularmente, do
Nordeste, inicio da década de 1980, fez diminuir a participagao relativa da cana de
acucar na composicado da riqueza econdmica dos estados nordestinos. Em
Pernambuco a participagcdo da cana de agucar na composi¢ao do produto interno
bruto (PIB) reduziu de 35% na década de 1970 para 3,9% em 2015 (Pernambuco,
2017).

Contudo, a cana de agucar ainda é a principal atividade econdmica do setor
primario nas Regides de Desenvolvimento (RD) Mata Norte e da Mata Sul de
Pernambuco, ocupando, ainda, a maior parte das terras cultivadas as quais divide
com o cultivo de eucalipto, pecuaria e lavouras diversas da agricultura familiar.

A maior presenca da agricultura familiar decorre da luta dos movimentos de
trabalhadores e agricultores através de suas organizagdes pela implantagdo da
reforma agraria, que ganhou maior intensificacdo a partir da década de 1990, mas
também do movimento dialético de crises do sistema capitalista, que cria e recria o
espaco agrario, e nele, (re) surge a pequena propriedade rural, tal como descreve
Prado Jr. (1990).

Como podemos observar na tabela 2, dos dezoito municipios da Mata Norte,
onze deles (61%) tém assentamentos de reforma agraria federal. Isso evidencia a
presenca da agricultura familiar como potencial espagco de producido de alimentos
béasicos para atendimento ao Programa Nacional de Alimentagcéo Escolar (PNAE).

0 avango das usinas de aguUcar com incorporagao de mais terras significou o fim de uma das
categorias de trabalhadores rurais: o trabalhador-morador. Esse tinha um pequeno pedaco de terra
chamado de “quintal” onde cultivava lavouras brancas (batatas, mandioca, feijao) para sustento
familiar. As usinas suprimiram esse tipo de vinculo do trabalhador com a usina. Uma das bandeiras
de lutas das organizagdes de representagdo dos trabalhadores era a manutengdo dos quintais de
producédo. Ver: MORAIS, C. S. Histéria das Ligas Camponesas do Brasil. Brasilia: Edi¢cdes
lattermund, 1997.
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Tabela 2 — Assentamentos de reforma agréaria na Mata Norte/PE

Municipios N° de Datas de criagéo N° de familias  N° de familias
Assentamentos  do PA" assentadas que recebem
de reforma pela reforma bolsa familia
agraria agraria

Alianga 06 09/2002 e 11/2012 323 152

Buenos Aires 01 10/1998 18 11

Camutanga 02 12/1996 e 10/2008 139 70

Carpina 00 - 00 -

Cha de Alegria 00 - 00 -

Condado 01 31/1990 87 13

Ferreiros 00 - 00 -

Gldria do Goita 02 07/2001 e 09/2006 117 67

Iltambé 00 - 00 -

Itaquitinga 02 08/1999 e 05/2002 64 27

Lagoa do Carro 00 - 00 -

Lagoa de Itaenga 00 - 00 -

Macaparana 00 - 00 -

Nazaré da Mata 02 12/1996 e 12/1997 131 47

Paudalho 04 12/1997 e 11/2005 233 40

Timbauba 01 08/1995 175 -

Tracunhaém 03 02/2003 e 11/2005 147 87

Vicéncia 03 12//96 e 08/1999 96 36

TOTAIS 26 - 1.443 550

Fonte: INCRA/Superintendéncia Regional de Pernambuco-SR03, 2017.

Informacgao importante concerne ao numero de familias assentadas inseridas
no programa bolsa familia, apesar do tempo de existéncia dos assentamentos. Mas,
também sinaliza o quao tém sido precarias as condigdes sociais dessa populagao
desde a implantagdo do assentamento e que assim prossegue.

E possivel que a descontinuidade das acdes entre os entes federativos na
execucao das politicas publicas, sobretudo, assisténcia técnica e extensao rural em
apoio a produgao e comercializacdo, moradia, educacgao, entre outras necessidades
das familias agricultoras assentadas contribua para a permanéncia desse quadro
social.

Dados atualizados até o ano de 2017 mostram a auséncia de contratos de
ATER vigentes com o INCRA nos assentamentos de reforma agraria federais dos
municipios da Mata Norte de Pernambuco (INCRA, 2017). A ATER vigente é pelo o
governo do Estado. Conforme relatamos, os agricultores nas entrevistas reclamam

da insuficiéncia desse servigo.

7 Projeto de Assentamento — (PA). Em relag&o ao primeiro assentamento e o mais recente PA criado
no municipio.
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Em relagdo a crédito para custeio e investimentos existiam até aquele ano,
em vigéncia, quatro contratos de crédito e fomento para mulheres. Trés contratos
em um assentamento no municipio de Alianga e um contrato em um assentamento
no municipio de Nazaré da Mata.

Os agricultores alegam que as condigdes para comercializagdo séo incertas
para tomarem o crédito. E nesse circulo muitos tomam crédito e ndo conseguem
pagar, e ficam inadimplentes, como relata um agricultor conselheiro do CAE e
assentado num dos assentamentos de reforma agraria de seu municipio: “E também
tem muita inadimpléncia dos agricultores. Ai a DAP fica inadimplente” (Conselheiro —
Entrevista 1).

Para a comercializagdo no mercado institucional através do PAA, dados até
o ano de 2015, mostram que havia quarenta e trés contratos vigentes, em cinco
assentamentos rurais, num total de vinte e seis assentamentos rurais (INCRA,
2017). Situagdo essa em trés municipios. Importante destacar que a articulagédo e
organizacdo da demanda local por alimentos dependem das agbes politicas dos
municipios.

Nas compras de alimentos da agricultura familiar a deficiéncia observada no
PAA nos municipios da Mata Norte é observada também quando observa os dados
das compras obrigatérias de alimentos diretamente da agricultura familiar durante
execucao do PNAE.

A deficiéncia para articular a comercializacdo no mercado institucional € um
fendmeno que tem suas raizes técnicas e econdmicas, mas também, e, sobretudo,
politica. Portanto, fecha-se um circulo vicioso em que dificuldades em produzir e
comercializar se retroalimentam.

Mesmo com os assentamentos de reforma agraria e maior presenca da
agricultura familiar a situagéo fundiaria dos municipios da Mata Norte ainda revela
forte concentracao de terras.

A tabela 3 mostra essa situagcdo em cada municipio. Os dados indicam a
estrutura fundiaria com diferengas importantes entre os municipios. Alguns
apresentam entre 35% a 63% de sua area total com empreendimentos até quatro
modulos fiscais (agricultura familiar). Em principio denota boa distribui¢ao fundiaria.
Todavia, outros municipios tém percentuais significativamente ainda menores —

6,93% a 9,09%, com empreendimentos de até quatro médulos fiscais.

84



Tabela 3 — Situacao fundiaria dos municipios da RD Mata Norte - Pernambuco

Municipios Area total dos Estabelecimentos da Estabelecimentos com
estabelecimentos agricultura familiar'® area maior que 4 médulos
agropecuarios (até 4 modulos fiscais) fiscais
Area N° de Area N° de
(hectare) estabele- (hectare) estabele-
cimentos cimentos
Alianga 31.827,39 3.408,22 802 28.419,18 98
(10,71%) (89,29%)
Buenos Aires 8.058,72 2.988,75 419 5.069,99 34
(37,08(%) (62,92%)
Camutanga 3.298,98 1.183,97 230 2.115,01 10
(35,88%) (64,12%)
Carpina 9.710,48 2.688,95 394 7.021,54 30
(27,69%) (72,31%)
Cha de Alegria 2.074,82 1.367,63 319 707,19 3
(65,91%) (34,09%)
Condado 5.512,63 811,50 231 4.701,12 10
(14,72%) (85,28%)
Ferreiros 6.823,38 1.071,09 429 5.752,28 24
(15,70%) (84,30%)
Gldria do Goita 17.342,00 10.990,79 2.344 6.351,21 32
(63,37%) (36,63%)
Iltambé 25.739,79 3.642,75 743 22.097,05 94
(14,15%) (85,85%)
Itaquitinga 12.964,82 898,61 744 12.066,21 30
(6,93%) (93,07%)
Lagoa do Carro 2.300,46 656,75 658 1.643,71 14
(28,55%) (71,45%)
Lagoa de ltaenga 10.281,86 1.919,09 705 8.362,80 10
(18,66%) (81,34%)
Macaparana 10.536,41 4.239,76 848 6.296,65 32
(40,23%) (59,77%)
Nazaré da Mata 17.565,11 2.345,79 387 15.219,31 57
(13,35%) (86,65%)
Paudalho 17.422,04 3.724,12 893 13.697,92 39
(21,37%) (78,63%)
Timbauba 18.820,33 3.363,25 704 15.457,08 56
(17,87%) (82,13%)
Tracunhaém 13.734,21 1.249,62 240 12.484,59 37
(9,09%) (90,91%)
Vicéncia 18.030,95 5.257,57 765 12.773,38 72
(29,15%) (70,85%)
TOTAL 232.044,38 51.808,21 11.855 180.236,22 682
(22,32%) (77,68%)

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir de INCRA/SNCR, 2018.

Ao analisar as areas sob o paradmetro de numero de empreendimentos
observa-se o comportamento da concentracdo de terras, pois a distribuicdo, em
geral, se da por uma quantidade relativamente pequena de empreendimentos acima

de quatro médulos rurais.

18 Definicao de agricultura familiar e empreendedor familiar coforme a lei 11.326/2010: “[...] aquele
que ndo possui area maior que quatro modulos fiscais” (BRASIL, 2010).
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Ou seja, a propriedade da terra estda em mé&os de poucos. Esse fato é visivel
quando tomamos a média geral, pois, 682 empreendimentos acima de quatro
modulos fiscais respondem por 77% das terras dos municipios da Mata Norte. Ao
passo que 11.855 empreendimentos da agricultura familiar respondem por pouco
mais de vinte e dois por cento das terras.

A figura 1 ilustra graficamente essa configuragéo da estrutura fundiaria entre

0S municipios.

Figura 1 — Situacao fundiaria dos municipios da RD Mata Norte/PE
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Fonte: Elaborada pelo autor, a partir de INCRA/SNCR, 2018.

O segundo bloco do grafico mostra a distribuicdo da terra entre os
empreendimentos com tamanho superior a quatro médulos fiscais. Pelo menos em
dez municipios esses empreendimentos respondem por mais de 80% da area,
caracterizando maior nivel de concentragao de terras.

E plausivel afirmar que a implantacdo dos assentamentos a partir da década
de 1990 significou mudancgas no perfil agrario desses municipios da Mata Norte de
Pernambuco. E também, aumento no numero de estabelecimentos da agricultura
familiar, ampliando o potencial de atividades agricolas voltadas para producéo de
alimentos, inclusive para dar suporte a oferta de alimentos ao PNAE. Porém, nao foi
suficiente para transformar a configuragdo concentradora de terras e o predominio

do monocultivo da cana de agucar.
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Fica evidente que a opcg¢ao produtivista continua prevalecendo e a
‘modernizagdo” do setor agropecuario na Zona da Mata Norte de Pernambuco
prossegue com a estrutura fundiaria concentradora. E o mesmo padréo produtivista
“‘modernizador’ ocorrido na agropecuaria do restante do Brasil, mostrando que o
avancgo capitalista no campo nao pressupunha a reforma agraria como condig&o, ou
seja, 0 monopolio da terra n&o é antagbnico ao avango do capital (Silva, 1982).

Por esta perspectiva produtivista, sem reforma agraria, a agricultura
comercial cumpriria simultaneamente duplo propédsito, de um lado, enquanto setor
integrado a industria como mercado para aquisicdo de meios de produgédo, e, de
outro, para producdo de matérias-primas e de alimentos, sem comprometer as
exportagdes de commodities agricolas.

Tais propositos ndo se alinham a perspectiva de oferta de alimentos a
precos acessiveis a populacdo, pois isso incorre em necessarias modificacdes
futuras no padrao de acumulacéao capitalista

E uma narrativa modernizante porque ndo se questiona a proposta
correspondente de desenvolvimento capitalista no campo, nem como os segmentos
da pequena producao estao inseridos nessa proposta. Se oculta os conflitos de
classes da questdo agraria, confinando-o como questdo econdmica. E dessa
narrativa resulta decisdbes do Estado para politicas publicas assistencialistas em
favor da grande producdo agricola visando fornecimentos de alimentos as
populagdes carentes, como as que aconteceram nas campanhas nacionais para
fornecimento de alimentos nas décadas de 1970 e 1980 através da COBAL e depois
CONAB (Brasil, 2010).

Para Mendonga (2010) a resolugao da questao agraria pressupde alterar a
estrutura de poder, dai a incompatibilidade de seu avanco, exceto se 0 acesso a
terra significar a subordinagdo da pequena agricultura as cadeias agroindustriais do
capitalismo do campo.

Do contrario, os projetos em disputas se mostram incompativeis, porque as

relagdes de classes sao relagbes permeadas por exploracdo e dominacgao.
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No Brasil contemporaneo a terra é instrumento de mediagcdo para superar
tais relagbes com uma diversidade de sujeitos envolvidos, de um lado os
empresarios rurais sob a denominagao comum de empreendedores do agronegdcio,
de outro lado, um conjunto diverso de familias rurais que dependem da terra para ter
seu sustento (Martins, 1981). O conflito agrario amplia o objetivo da disputa, agora,
por projeto de construgdo do espacgo rural, sujeitos sociais agem movidos por
interesses especificos, a terra € também I6cus de disputa pela agua, pelo minério,
ou seja, pelos recursos naturais nela contidos, “o agrario € mais que o agricola, uma
vez que se refere a questdbes mais amplas relativas as formas como determinados
grupos sociais se organizam para viver e produzir no espacgo rural” (Silva, 2013, p.
3).

Nessa perspectiva os conflitos agrarios se constituem dessa multiplicidade
de interesses dos varios sujeitos envolvidos, entre os quais: os proprietarios de terra
(grandes, médios e pequenos proprietarios); os assalariados rurais; os parceiros,
arrendatarios e meeiros; 0os empresarios rurais; 0s movimentos sociais de luta pela
terra; o Estado; e as organizagbes civis - associagdes, cooperativas e sindicatos
(Silva, 2013).

Nessa complexa e conflituosa trama de relacbes a questdo central do
problema agrario brasileiro estda no fato de que a terra é objeto de disputa
envolvendo uma extensa cadeia de interesses, com claro proposito de
enquadramento ao interesse do grande capital cuja racionalidade econdmica é
expropriadora de direitos, e ndo somente ao direito de produzir, mas ao direito a um
modo de vida,

O campo se transforma cada vez mais em um produtor de commodities;
cada vez menos um meio de vida para a maioria dos produtores agropecuarios, e
menos ainda para os produtores familiares (Teubal, 2008, p. 146).

O Estado mediante o aparato administrativo burocratico e juridico legitima e
regulamenta o ambiente institucional em suas varias dimensdes: econdmico
(negdcio), ambiental, protecdo social, sustentando a continuidade das estratégias e
iniciativas neoliberal através dos agentes do agronegdcio global. O resultado da

politica neoliberal € mais dominacao, exploracio e violéncia no campo.
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A questdo agraria e a reforma agraria, no Brasil, continuam sendo temas
pertinentes e estdo na pauta dos movimentos sociais do campo. E um problema da
sociedade brasileira. Para Teubal (2008) os movimentos sociais estendem suas
lutas para aspectos para além da questdo agraria: da defesa da democracia, da
cultura e direitos de indigenas, de protegdo ambiental e ao direito dos ribeirinhos e
extrativistas ao ambiente natural protegido para viver e produzir. A luta pela terra sob
a perspectiva dos povos do campo assume uma dimensdo humanista que
pressupde articulagao entre varios movimentos sociais,

Estes movimentos campesinos e agrarios tendem a se articular com
outros movimentos agrarios e com movimentos anti-globalizacao.
Existe uma convergéncia entre os movimentos agrarios da Europa,
América Latina, Asia e Africa. Todos sdo movimentos que adotam
estratégias que vao além da tradicional demanda pela terra e pela
reforma agraria [...] (Teubal, 2008, p. 152).

Portanto, o campo tem uma dimensé&o global quando se torna palco da luta
de interesses também globais, e, no caso do Brasil, essa dinamica é evidente
quando a questao agraria é ressignificada em funcao da inser¢ao do pais na ordem
internacional do sistema agroindustrial e do sistema agroalimentar global, tornando-o

uma das referéncias mundiais como produtor de commodities.

4.2.2 Agricultura familiar: aspectos sociais, econémicos e politico

O processo histérico da formacgao social brasileira sempre teve a presenca
inconteste de formas de organizacdo da pequena producgdo, inicialmente
coercitivamente constituidas por familias escravizadas e, posteriormente, por
agregados familiares e por familias de imigrantes europeus. A construgdo social da
pequena agricultura cuja principal caracteristica € ser de base familiar, tem sido uma
historia de lutas, conquistas e contradi¢gdes. Ao mesmo tempo se constréi como ‘ser’
social através de sua praxis politica, social e econdmica com varios segmentos da
sociedade. As condigbes historicas mostram que o pequeno agricultor brasileiro de
base familiar ao longo de sua existéncia social se fortalece como ente politico e com
capacidade de adaptacdo as crises e transformagdes impostas pelas relacdes
capitalistas, de modo que tem sido a capacidade de resisténcia uma de suas

importantes caracteristicas (Fabrini, 2008, p. 239).
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O processo de modernizagdo da base técnica da agricultura brasileira,
extensdao do modelo desenvolvimentista excludente, deixou para tras todas as
formas de organizagao social produtiva e de base familiar do campo.

Grisa e Schneider (2015, p. 20), corroboram com essa avaliagao,

Historicamente a agricultura familiar ou “os pequenos agricultores” —
como eram denominados até cerca de duas décadas atras — sempre
estiveram as margens das agdes do Estado brasileiro, ndo raro
incrementando  sua fragilidade diante das opcbes de
desenvolvimento perseguidas no pais.

Desde as décadas de 1980 e 1990 os movimentos sociais dos trabalhadores
e povos do campo concebiam propostas para o desenvolvimento rural e buscavam
articulacdo politica para viabiliza-la. Em todas elas o fundamento comum era o
fortalecimento politico, social e da producéo agricola de base familiar.

Decorre dessa movimentacao, ainda em 1996, a instauracdo do PRONAF,
como um programa de crédito, diferente da concepgéao original e mais ampliada dos
movimentos sociais. Somente a partir da formulagao e execugao do Programa Fome
Zero dos governos do Partido dos Trabalhadores, a partir de 2003, que a agricultura
familiar alcangou dimenséo politica, social e econdmica significativa, por ser um dos
eixos do referido programa. Este programa tinha como fundamento articular agdes
entre as politicas de seguranga alimentar e nutricional, de saude, educacéao,
fundiaria, entre outras, e tendo como um de seus eixos a agricultura familiar, como
estratégia para abastecimento alimentar. Desta forma, nesse momento histérico, a
agricultura familiar ganha visibilidade na sociedade brasileira e busca
reconhecimento.

Nesse contexto, o Estado brasileiro instituiu a Lei n® 11.326, de 24 de julho
de 2006 que estabelece as diretrizes para a formulacdo da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e empreendimentos familiares rurais e define agricultor familiar e
empreendedor familiar rural como beneficiarios das politicas da agricultura familiar.

Pela referida lei estes beneficiarios devem entdo exercer atividades no meio
rural e cumprir simultaneamente os parametros a seguir:

| - ndo detenha, a qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro)
modulos fiscais;

Il - utilize predominantemente mao de obra da propria familia nas
atividades econémicas do seu estabelecimento ou empreendimento;
Il - tenha percentual minimo da renda familiar originada de
atividades econdbmicas do seu estabelecimento ou empreendimento,
na forma definida pelo Poder Executivo;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.
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Também sao considerados beneficiarios na forma do § 2° dessa lei:

| - Silvicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos
de que trata o caput deste artigo, cultivem florestas nativas ou
exoticas e que promovam o manejo sustentavel daqueles ambientes;
Il - Aquicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos
de que trata o caput deste artigo e explorem reservatérios hidricos
com superficie total de até 2ha (dois hectares) ou ocupem até 500m?
(quinhentos metros cubicos) de agua, quando a exploracdo se
efetivar em tanques-rede;

Il - Extrativistas que atendam simultaneamente aos requisitos
previstos nos incisos Il, Ill e IV do caput deste artigo e exercam essa
atividade artesanalmente no meio rural, excluidos os garimpeiros e
faiscadores;

IV - Pescadores que atendam simultaneamente aos requisitos
previstos nos incisos I, Il, Ill e IV do caput deste artigo e exergcam a
atividade pesqueira artesanalmente.

V - Povos indigenas que atendam simultaneamente aos requisitos
previstos nos incisos Il, Il e IV do caput do art. 3°;

VI - Integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais
e demais povos e comunidades tradicionais que atendam
simultaneamente aos incisos Il, lll e IV do caput do art. 3°.

Pelo exposto acima, esta lei amplia a base social compreendida por
agricultura familiar e beneficiaria das respectivas politicas publicas. Convém dizer
também que esta lei distingue agricultor familiar de empreendedor familiar rural, e,
por conseguinte, diferencia estabelecimento da agricultura familiar de
empreendimentos familiares rurais. O decreto n° 9.064/2017 regulamenta a lei
11.326/2006 e orienta as politicas publicas voltadas para a agricultura familiar,

[...] As politicas publicas direcionadas a agricultura familiar e aos
empreendimentos familiares rurais deverdao considerar a Unidade

Familiar de Producdo Agraria - UFPA, os empreendimentos
familiares rurais e o Cadastro Nacional da Agricultura Familiar -
CAF.

E modifica o item Ill do artigo 3° dimensionando o tamanho da renda que
deve auferir a agricultura familiar e os empreendimentos familiares rurais, € mantém
os demais critérios: “lll - auferir, no minimo, metade da renda familiar de atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento”.

Entao, o referido decreto estabelece para o acesso as politicas publicas dois
tipos de empreendimentos: a UFPA e o empreendimento familiar rural. Além de criar

o Cadastro Nacional da Agricultura Familiar —CAF®

9 O CAF é um instrumento para identificacdo dos agricultores familiares para fins de acesso as
politicas publicas destinadas a UFPA e aos empreendimentos familiares rurais. O CAF substitui a
Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP). Este instrumento estd sob a responsabilidade do
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA).
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E define familia rural como sendo “[...] unidade nuclear composta por um ou
mais individuos, eventualmente ampliada por outros que contribuam para o
rendimento ou que tenham suas despesas atendidas pela UFPA” (Brasil, 2017), que
assim é definida:

Unidade Familiar de Producdo Agraria — UFPA. Conjunto de
individuos composto por familia que explore uma combinagdo de
fatores de producdo, com a finalidade de atender a propria
subsisténcia e a demanda da sociedade por alimentos e por outros
bens e servigos, e que resida no estabelecimento ou em local
préximo a ele (Brasil, 2017).

A UFPA é a pequena propriedade rural familiar (estabelecimento) e a familia
rural € sua constituinte. A pessoa fisica da familia rural, agricultor ou agricultora,
representa a UFPA (estabelecimento).

Em relagcdo ao empreendimento familiar rural o decreto o define como sendo
“[...] forma associativa ou individual da agricultura familiar instituida por pessoa
juridica, admitidos os seguintes arranjos”, tal como previsto em lei:

a) empresa familiar rural - aquela constituida com a finalidade de
beneficiamento, processamento ou comercializacdo de produtos
agropecuarios, ou ainda para prestacao de servigcos de turismo rural,
desde que formada exclusivamente por um ou mais agricultores
familiares com inscricéo ativa no CAF;

b) cooperativa singular da agricultura familiar - aquela que comprove
que, no minimo, sessenta por cento de seus cooperados sao
agricultores familiares com inscri¢gdo ativa no CAF;

c) cooperativa central da agricultura familiar - aquela constituida
exclusivamente por cooperativas singulares da agricultura familiar
com inscrigao ativa no CAF; e,

d) associagdo da agricultura familiar - aquela que comprove a
totalidade dos associados com personalidade juridica e com
inscricao ativa no CAF e que possua o minimo de sessenta por cento
das pessoas fisicas associadas com inscricdo ativa no CAF ou
demonstre ambas as situagdes no caso de composi¢ao mista.

O empreendimento familiar rural € uma pessoa juridica, na forma de
empreendimento individual ou em sociedade entre pessoas fisicas e/ou juridicas.

E através do CAF que a UFPA e as formas juridicas do empreendimento
familiar rural mantém em comum as condi¢des de acesso as politicas publicas para
a agricultura familiar. A inscrigdo no CAF constitui o primeiro momento para

credencia-los ao acesso as politicas publicas da agricultura familiar.
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Esse momento da inscricdo no CAF é vulneravel a interpretacbes que dao
margem ao ingresso de agricultores fora dos critérios legais de beneficiarios das
politicas publicas a agricultura familiar, uma vez que para inscricdo nao se requisita:
comprovagao de renda; comprovagao de uso predominante da mao de obra e do
tipo da gestado. Algo dificil para relacionar € o tamanho da propriedade (mdédulo rural)
com a renda auferida tendo em vista o nivel alto de informalidade que prevalece
nesses quesitos da comprovagao da renda. O significado disso é a possibilidade de
inscricdo de representantes de familias rurais cujos atributos que o qualificam como
agricultor familiar ou empreendedor familiar sdo questionaveis.

Em uma das nossas entrevistas o agricultor e atual conselheiro do CAE com
experiéncia em gestéo publica, dar um tom solene a sua resposta quando o assunto
€ a participagdo na chamada publica e a observagao dos critérios de selegao, e, se

conhece tais critérios:

[...] Conheco. Inclusive isso € muito debatido la. Muita gente acha
que minha importancia de ta la é por conta disso. Para saber se tem
o mdédulo certo, quem ¢€ agricultor que tem empregado, se tem a DAP
ou ndo (Conselheiro — Entrevista 3).

A énfase que atribui a importancia de sua presenca nas chamadas publicas
€ porque os agricultores familiares sabem que existe a possibilidade das compras
que compdem os trinta por cento dos recursos do PNAE serem atendidas por
alimentos n&o locais e de origem divergente dos critérios estabelecidos na
legislagao.

Também sobre essa possibilidade um dos agricultores familiares e
fornecedor de alimentos relata: “Existe meios de fazer de conta que compra da
agricultura familiar. Tem muitos produtos do campo, € local, mas ndo é de
agricultores familiares” (Fornecedor — Entrevista 2).

Percebe-se que os agricultores tém meios para acompanhar esse processo
sob o ponto de vista técnico, administrativo e juridico. No entanto, ndo esta nessas
dimensdes a esséncia da vulnerabilidade do processo de compras de alimentos

diretas aos agricultores familiares no PNAE. Essa esséncia € politica.
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A vulnerabilidade do processo ndo esta somente no CAF que apenas habilita
a inscricdo, e por isso esse € um instrumento de controle estanque, e ndo continuo.
Ao contrario, no itinerario processual de compras da merenda escolar a
vulnerabilidade esta no movimento das decisGes politicas tomadas durante o
planejamento e na execugdo do PNAE de todos os municipios da Mata Norte de
Pernambuco.

E ndo se trata de deficiéncias técnicas e administrativas. Aqui, sao
determinantes as relagdes politicas historicamente responsaveis pelas condi¢des
sociais precarias geradoras de desigualdades e dependéncia, existentes nessa
regido, e intencionalmente reproduzidas anos apds anos. E somente as relagdes de
poder e decisdes politicas dai decorrentes, respondem pelas narrativas discursivas
de apatia, falta de interesse e desconhecimento dos agricultores e conselheiros do
CAE. E dessa determinacdo a origem da falta de transparéncia e decisdes
autocraticas que descumprem os requisitos das chamadas publicas de alimentos
saudaveis, de producao local e da agricultura familiar, ainda que se diga que se esta
cumprindo a cota de compras de trinta por cento.

E a autocracia de que trata Florestan Fernandes (1987) presente na
democracia liberal do Estado burgués brasileiro.

Na heterogeneidade da agricultura familiar a legislagdo aproxima algumas
caracteristicas e torna comuns critérios conferindo-lhes certa unidade e identidade.

Contudo, na realidade o perfil da agricultura familiar comporta estagios
diferenciados de organizagao e desenvolvimento da produgédo o que também suscita
estratégias diferenciadas de relacionamento com os mercados privados e mercados
institucionais de carater estatal. Ou seja, de um lado, existem agricultores familiares
que adotam precipuamente estratégias proprias de reproducido social, cumprindo
objetivos sociais de assegurar as condi¢des de sua propria reproducédo social
destinando a producao, prioritariamente, para o autoconsumo e depois produzindo
excedentes para atender demandas de alimentos a sociedade. De outro lado, outros
priorizam a integragdo econdémica aos circuitos comerciais capitalistas através de
arranjos institucionais com grupos empresariais, se posicionando subordinadamente

ao grande capital dos negdcios agropecuarios.
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Nestes termos, os dois perfis de agricultores familiares se expdéem a légica
competitiva do mercado capitalista. Para se viabilizar econémica e socialmente
segmentos da agricultura familiar organizam estratégias alternativas de
comercializacdo de sua produgao, tais quais, os circuitos curtos de vendas® e os
chamados ‘mercados institucionais’, entre outros, principalmente no ambito local
(GRISA, 2009; HESPANOL, 2016).

O Programa Fome Zero, a partir de 2003, estrutura o mercado institucional
através da formulacdo dos programas de aquisi¢cao de alimentos, entre eles o das
compras obrigatorias incorporadas ao PNAE que esta na realidade dos mercados
institucionais dos municipios da Mata Norte.

A relevancia econbmica e social da agricultura familiar no Brasil esta
demonstrada nos numeros do ultimo censo agropecuario do IBGE, (2017). A
agricultura familiar no Brasil responde por 50% da producéo dos alimentos basicos e
ocupa 10,93 milhdes de pessoas, 73% da mao de obra do campo e ainda por 38%
do valor bruto da produgéo.

A tabela 4, a seguir, mostra os dados da agricultura familiar no Brasil e em

Pernambuco.

Tabela 4 — Agricultura familiar - Brasil e Pernambuco

Variaveis BRASIL PERNAMBUCO
N° de estabelecimentos 3,9 milhdes 232,61 mil
(77%) (82,57%)
Pessoal ocupado 10,1 milhées de pessoas 614,56 mil
(67%) (78,81%)
Valor da produgéao 107 bilhdes de reais 1,83 bilhdo
(23%) (35,79%)
Area ocupada com 80.90 milhdes ha 2,32 milhdes ha
estabelecimento da (23%) (51,92%)

agricultura familiar

Fonte: IBGE. Censo agropecuario, 2017.

% Circuitos curtos de vendas: refere-se as iniciativas de movimentos e representagcbes dos

agricultores familiares em que se organiza a producdo e comercializacdo para serem realizadas
diretamente aos consumidores. O movimento das feiras de orgénicos sdo exemplos. Os mercados
institucionais: refere-se as demandas do Estado por servigos € bens em que as compras publicas
podem ser feitas através das politicas publicas.
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Conforme o censo agropecuario (2017), Pernambuco €& o Estado que
apresenta a maior proporgéo de area ocupada pela agricultura familiar em relacéo a
area total dos estabelecimentos rurais, ou seja, quase 52% da area total dos
estabelecimentos rurais do estado, e por 82% do numero de estabelecimentos rurais
do estado. Para a RD Mata Norte de Pernambuco apresentamos na tabela 5 o
panorama da agricultura familiar nos municipios. Nessa tabela considera-se quatro
variaveis: numero de estabelecimentos, pessoal ocupado, area colhida com lavouras

temporarias e producéo.

Tabela 5 — Agricultura familiar e producao de alimentos na Mata Norte.

Municipios N° de Pessoal Area colhida Produgao
estabelecime | ocupado na com lavoura (tonelada)
ntos da agricultura temporéria Grao Mandioca | Batatas/
agricultura familiar (ha) (fava/feijao) abobora
familiar
Alianca 802 1.486 402 132 607 92
Buenos Aires 419 1.071 178 58 231 33
Camutanga 230 229 102 38 57 29
Carpina 394 510 109 16 164 5
Cha de Alegria 319 454 166 18 566 3
Condado 231 414 92 16 227 2
Ferreiros 429 740 50 4 156 0
Gldria do Goita 2.344 5.435 873 138 1.849 65
Iltambé 743 1.363 346 75 1.023 30
Itaquitinga 744 1.565 378 66 1.535 73
Lagoa do Carro 658 1.297 208 52 382 38
Lagoa de 705 1.816 382 78 374 69
Iltaenga
Macaparana 848 1.534 165 46 82 9
Nazaré da Mata 387 774 474 65 1.452 18
Paudalho 893 1.717 336 124 1.562 10
Timbauba 704 1.253 227 59 207 8
Tracunhaém 240 353 170 39 221 0
Vicéncia 765 1.483 209 41 405 35
TOTAL 11.855 23.494 4.867 1.065 11.100 519

Fonte: IBGE. Censo agropecuario, 2017.

De modo geral, a agricultura familiar se dedica mais aos cultivos de
alimentos basicos, feijdo, milho, mandioca, batata doce, abdbora, entre outros,
chamados de lavouras temporarias. Importante ressaltar que outros tipos de
lavouras temporarias e também permanentes, tais quais, hortalicas e frutas,
respectivamente, fazem parte também da produgdo de alguns dos municipios.
Mesmo aqueles sete municipios que nao apresentaram projetos de assentamentos
de reforma agraria, tabela 2, tém estabelecimentos da agricultura familiar e

respectivas produgoes.
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E possivel inferir que os dados acima indicam a existéncia de produgdo de
alimentos basicos na RD Mata Norte de Pernambuco, e ainda com potencial para
aumentar a oferta de alimentos e da suporte as compras da agricultura familiar ao
PNAE. Importante destacar que o potencial para aumentar a produgéo de alimentos
para atender as demandas do PNAE pode acontecer, tanto com produtos in natura,
quanto com produtos beneficiados, conforme afirmou um dos agricultores
entrevistado: “A cooperativa se programa para fornecer produtos beneficiados tipo
macaxeira descascada” (Fornecedor — Entrevista 1).

Outro agricultor conselheiro do CAE confirma a possibilidade de aumentar a
producao e interesses dos agricultores, isto se houvesse demanda maior do PNAE:
“Existe demandas dos agricultores para fornecer alimentos. A pressdo ndo é maior
porque uma parte dos agricultores tem conhecimento do PNAE, mas a maior parte
néo tem” (Conselheiro — Entrevista 3). Essa fala sugere, entre outras providéncias, a
imperativa melhoria da organizagdo da base social dos agricultores familiares para
além de aspectos econdmicos e produtivos.

Algo relacionado a necessaria organizagao da cidadania (Coutinho, 2013)
para estimular o potencial sinérgico da agricultura familiar na articulagdo local das
acoes favoraveis aos seus interesses, pelo menos no ambito das compras de
alimentos do PNAE.

As contradigdes historicas entre geracao de riquezas e desigualdade social
permanecem coexistindo ainda nesse primeiro quinto de anos do século XXI. No
Brasil a agricultura familiar demonstra ser capaz de se inserir organicamente para
construcdo de uma sociedade com mais equidade social. Nesse sentido, as
experiéncias das politicas publicas de aquisi¢cdes de alimentos como estratégias do

Programa Fome Zero, PAA e PNAE, sinalizam como solugdes de tais contradigdes.

4.3 Fome e producédo de alimentos no mundo e Brasil

O aprofundamento dos estudos sobre a fome no mundo e no Brasil permitiu
melhor compreenséo de seus fatores determinantes, enquanto fendmeno relacional

e multicausal inserido nas contradi¢des do sistema econdmico capitalista dominante.
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Nesse século XXI as tensdes politicas e crises do sistema do capital nos
impbe o desafio de estender o fio que tece as tramas conflituosas e mutantes do
movimento dialético que constréi as tessituras complexas das diversas realidades
das sociedades capitalistas contemporédneas nas quais a fome é o fenébmeno
sempre presente como um incémodo a agenda global capitalista. Dai se dizer que
na diversidade das varias sociedades a abordagem da fome implique também uma

permanente construgao conceitual (Abrandh, 2013).

4.3.1 Contexto internacional de combate a fome

Durante a primeira guerra mundial os paises europeus envolvidos na guerra
desenvolveram a percepgao de que a produgao de alimentos tinha estreita relagao
com a seguranga nacional, uma vez que um pais nao poderia ficar vulneravel a
dependéncia de abastecimentos de alimentos por outros paises. Pela primeira vez
na Europa o conceito de seguranga nacional remete ao conceito de seguranca
alimentar. Posteriormente, se estendeu a esse conceito uma compreensdo mais
larga, incorporando o conceito de soberania alimentar, como sendo a condigdo
soberana de todo pais produzir seus alimentos conforme suas necessidades
nutricionais e preferéncias culturais (Consea, 2010).

Essas duas compreensdes embasarao adiante os discursos dos Estados e
orgaos internacionais sobre a questao da fome e desnutrigédo, e, por conseguinte, da
seguranga alimentar e nutricional.

A criagao da Organizacao das Nacgdes Unidas (ONU) e suas agéncias, como
o Fundo das Nacdes Unidas para Alimentacao e Agricultura (FAO), e a criagao das
agéncias internacionais — Banco Mundial (BIRD), Fundo Monetario Internacional
(FMI), no pos-guerra, recoloca a seguranga alimentar na pauta das discussdes sobre
a pobreza e a fome no mundo.

No ambito internacional as tensdes politicas decorrentes das discussoes,
evidenciam pelo menos duas correntes politicas divergentes quanto ao tratamento a
superacgao da fome no mundo. De um lado, defensores da concepcao de que a fome
deveria ser superada mediante compreensdo do acesso ao alimento como direito
humano, e, de outro lado, aqueles que defendiam a tese de que a fome decorre de
desequilibrios econémicos entre oferta e demanda, e por isso deve ser tratada pelos

mecanismos do livre mercado (Brasil/MDS, 2013).
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Prospera a tese da insuficiente disponibilidade de alimentos em paises
subdesenvolvido, e se implementa politicas de enfrentamento a fome tomando como
base estratégias de livre comércio. Para tanto, fica sob a coordenagdo do recém-
criado ‘Acordo Geral de Tarifas e Comércio — GATT’, em 1946, a regulamentagao do
comeércio internacional, sobretudo, de alimentos e commodities. Mais tarde, em 1995
esse 0rgao e substituido pela atual Organizagdo Mundial do Comércio — OMC.

No Brasil o diagndstico dos graves problemas da fome e desnutricdo da
populagao, na primeira metade do século XX, validou a légica da baixa produtividade
da agricultura e a baixa oferta de alimentos como causas. Em paises como o Brasil,
subdesenvolvido e dependente economicamente, as politicas de enfrentamento a
esses problemas dependeram, num primeiro momento, de doagdes dos excedentes
de producgao dos paises ricos. Posteriormente, com a modernizagdo da economia as
politicas do Estado brasileiro para superar a fome passavam pelo aumento de
producado agricola e por mecanismo de regulagédo de estoques.

Essas abordagens da questdo da fome e da seguranca alimentar focalizam
o0 produto em si — bindbmio produgdo-quantidade, em seus aspectos quantitativos,
enfatiza as baixas produtividades, baixos estoques e irregularidade de
abastecimento, o que resultaria em baixa disponibilidade de alimentos. Tratar o
problema da fome no mundo sob essa otica afasta da perspectiva de conceber a
alimentagao como direito humano (Maluf, 2013).

As politicas de enfrentamento a fome baseadas nos aspectos quantitativos e
nos mecanismos de mercado mostraram-se incapazes de garantir a seguranga
alimentar.

O desenvolvimento capitalista no pds-guerra impés desafios a sobrevivéncia
a medida que o sistema de autorreproducéo do capital em sua busca incessante por
maior produtividade e acumulacdo nao tem a premissa da distribuicdo equitativa de
bens e servicos como créem os defensores dos mecanismos de mercado. A solugéo
para a fome dista desse mecanismo, uma vez que a determinagdo do capital se

sobrepde as questdes sociais de modo geral, como adverte Mészaros (2011).
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As contradi¢des desses mecanismos de mercado estdo presentes também
na logica subjacente ao desenvolvimento da agricultura através dos pacotes
tecnolégicos da chamada revolugdo verde na segunda metade do século XX, da
qual resultou expressivos aumentos de produtividade e da produgado. Igualmente, a
evolugdo tecnolégica e modernizagdo nos fluxos de circulagdo e distribuicdo dos
produtos agricolas em toda a cadeia de produgdo alimentar proporcionaram
consideravel aumento do comércio internacional e na oferta de alimentos no mundo.
Indicagbes de estudos da FAO (2018) projetam um aumento de 20% na produgéo de

alimentos no mundo para o decénio 2017-2027.

Se prevé que la produccion mundial agricola y de pescado crecera
alrededor de un 20% durante el préximo decenio, pero con
variaciones considerables entre las distintas regiones. [...] el
crecimiento de la produccion se lograra principalmente debido a la
intensificaciéon y el aumento de la eficiencia, y en parte a la
ampliacién de la base de produccién a través de la ampliacion de la
cabafa y la conversion de pastos en tierras de cultivo (FAO, 2018 p.
2).

De fato, é observado reducdo do numero de pessoas em estado de
insegurancga alimentar no mundo. Contudo, esse aumento da producgao de alimentos
no mundo ndo significa necessariamente diminuicdo da fome. A FAO (2018)
constata uma tendéncia de aumento no numero de pessoas subalimentadas, saindo
dos 804 milhdes de pessoas em 2016 para 821 milhdes de pessoas com fome em
2017, em decorréncia de retrocessos nas politicas de protecdo social. A América
Latina € uma importante regido produtora de alimentos, mas possui 37 milhdes de
pessoas submetidas a condigéo de fome, 6,1% da populagdo, mesmo havendo uma
significativa redugcéo de 46% no contingente dessas pessoas, em 20 anos (FAO,
2018).

Ahora, se estima que el numero absoluto de personas
subalimentadas del mundo ha aumentado de alrededor de 804
millones en 2016 a casi 821 millones en 2017. Esta tendéncia
transmite una senal clara de advertencia de que, si no se redoblan
los esfuerzos, no se alcanzara la meta de los ODS de erradicar el
hambre de aqui a 2030 (FAO, 2018, p. 2-3).

Em toda segunda metade do século XX as estratégias adotadas para
aumentar a producdo de alimentos e disponibiliza-los a populagdo nao foram

eficazes para erradicar a fome no mundo.
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Acrescente-se a preocupacao com a producao e distribuicdo de alimentos
visando o combate a fome, também a preocupagdo com a manutencdo das
condi¢cdes ambientais necessarias a essa producao.

Assim, a dimensdao ambiental é colocada em relevo pelos movimentos
sociais preocupados com a sustentabilidade ecologica em ambito internacional e
questionam os efeitos colaterais da revolugdo verde a saude humana e ao meio
ambiente.

Na Conferéncia Mundial de Alimentag¢ao e Nutricdo — CMA (1996), da ONU,
em Roma, a declaracido assinada pelos chefes de Estado incorpora ao conceito de
segurancga alimentar a nogao de alimento seguro (alimentos livres de contaminagao
— bioldgica e quimica) e de qualidade, produzido sob condigdes sustentaveis.

Existe seguranca alimentar quando as pessoas tém, a todo
momento, acesso fisico e econdmico a alimentos seguros, nutritivos
e suficientes para satisfazer as suas necessidades dietéticas e
preferéncias alimentares, a fim de levarem uma vida ativa e sa
(ONU/CMA, 1996).

As agressbes ao ambiente natural pelas atividades agricolas, ao lado das
condi¢cbes de vida precaria de populagdes urbanas e rurais assumem centralidade
na agenda dos orgéos internacionais.

Nesse sentido, os termos da Declaracdo da ONU de 1996, consolida o
combate a pobreza como sendo a principal estratégia de enfrentamento a fome, pois
as condigdes precarias de vida, relativas a falta de uma educacao adequada, a falta
de moradia, saneamento basico e acesso a agua tornariam os individuos, familias e
coletivos humanos vulneraveis a fome.

O documento reafirma que tais condigdes sdo agravadas em nivel global e
nacional, por situacdes relacionadas as questbes econbmicas, politicas e
ambientais, como: renda insuficiente para acesso aos alimentos e aos baixos niveis
de crescimento econdmico, conflitos e violéncias em paises e eventos climaticos
extremos (FAO, 2018).

Reafirmamos que um ambiente politico, social e econémico pacifico,
adequado e estavel, é a condigdo essencial para que os Estados
sejam capazes de dar uma adequada prioridade a seguranca
alimentar e a erradicagao da pobreza. A Democracia a promogao e a
protecao de todos os direitos humanos e liberdades fundamentais,
incluindo o direito ao desenvolvimento e a uma completa e igual
participacdo dos homens e mulheres, sdo indispensaveis para se
alcancar uma seguranga alimentar sustentavel para todos. A pobreza
€ a maior causa de inseguranca alimentar (Declaragdo de
Roma/ONU/OMS, 1996).
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Relatérios e declaragdes resultantes das conferencias da ONU relacionam o
quadro de fome no mundo as sucessivas crises econdmicas e as instabilidades
politicas e mostram a complexa correlagao de fatores associados a esse fenébmeno
(FAO, 2018). O aumento de situagdes de conflitos, a partir de 2014, em paises com
instabilidade politica submeteu as populagdes pobres e vulneraveis a condigcdes
extremas de falta de alimentos.

[...] observamos que la incapacidad para reducir el hambre en el
mundo esta relacionada estrechamente con el aumento de los
conflictos y la violencia en diversas partes del planeta, y que las
iniciativas para combatir el hambre deben ir de la mano con las que
estan encaminadas a mantener la paz (FAO, 2018, p. vii).

Pela logica da FAO/ONU a erradicagdo da pobreza, a estabilidade
econdmica e politica, e mais, a redu¢cado da vulnerabilidade aos efeitos de eventos
climaticos extremos se constituem em fatores chaves a superagdo da fome. E para
tanto se formaram agendas para o desenvolvimento sustentavel e se estabeleceu
metas até 2030. Importante observar que os encaminhamentos dos Estados através
das declaragbes da ONU, pelo menos na verséo final divulgada oficialmente desses
documentos, nao relacionam com o sistema econdmico capitalista e nem
questionam sua forma destrutiva de autorreproducédo social com as questdes
ambientais, a instabilidade politica e econdmica, a pobreza e a fome no mundo.

Os fatores apontados pela declaragdo da ONU e que darédo origem a agenda
dos objetivos do desenvolvimento sustentavel (ODS), em seu conjunto, representam
efeitos circulares de um mesmo evento: o metabolismo sociometabdlico de
autorreproducéao do sistema do capital.

Dai porque a agenda foi revisada e seus objetivos postergados até 2030.

Tanto a CMA e a agenda dos ODS concebem a pobreza como a principal
causa dos problemas de inseguranca alimentar no mundo, e propdem agdes efetivas
com duas caracteristicas: a primeira que seja uma abordagem integrada e
multissetorial capaz de atuar em diferentes frentes, envolvendo agricultura, saude,
seguranga, economia, educagao, e, a segunda, um modo de governanga que
envolva diferentes sujeitos sociais, representados pelo poder publico, sociedade
civil, empresariado, academia (FAO, 2018).
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A identificacdo, na realidade diversa das formacbes sociais, da pobreza,
desigualdades sociais, instabilidades politicas, entre outros, como fatores causais da
fome, significa permanéncia dentro do circulo de eventos determinados pela
dindmica do metabolismo de reproducao social do sistema do capital.

Embora a abordagem integrada e multissetorial ao enfrentamento de tais
fatores expresse uma visdo abrangente é, ao mesmo tempo, insuficiente e in6cua
diante dos pressupostos de acumulagao do sistema econémico capitalista, pois esse

se sobrepde a tudo, como salienta Mészaros (2015).

4.3.2 Politica publica de alimentacdo e segurang¢a nutricional no
Brasil

O médico, professor e cientista Josué de Castro, na primeira metade do
século XX, dizia que a luta do ser humano, em todas suas formas, € a propria luta
para assegurar sua existéncia, e a primeira de todas elas € a luta contra a fome. A
existéncia humana pressupde “atender a necessidade inadiavel de comer, manter o
corpo integral, em condi¢des para as lutas, e, seguidamente, quem trata de lembra-
lo dessa necessidade é a fome” (Castro, 1984, p. 5). E brilhantemente, distingue a
fome biologica, esta o gatilho natural do mecanismo humano, alertando-o para
comer, de outro tipo de fome, a resultante dos males sociais, estes sim, fendbmenos
produzidos e evitaveis.

Um dos primeiros estudos de Josué de Castro sobre o tema da nutricdo
humana no Brasil foi publicado em 1932, chamado Inquérito sobre as condi¢ces de
vida da classe operéaria no Recife, relacionava a alimentagédo a produtividade e as
condi¢des sociais do trabalhador (moradia, salario, etc).

Em seus estudos o autor demonstra que o problema da fome é resultado de
multiplos fatores: culturais, econdmicos, sociais e bioldgicos, e, sendo tais fatores
conhecidos, mostra que o mecanismo biolégico do homem sofre interferéncia direta
dos outros trés primeiros fatores. Josué de Castro ja alertava sobre o problema do
acesso a terra como um desses fatores: “[...] fatores da categoria do latifundismo
agrario-feudal que tanto deformou o desenvolvimento da sociedade brasileira. Isto &
inegavel” (Castro, 1984, p. 29).
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O legado desses estudos, pioneiros no Brasil, também despertou o interesse
internacional dos chamados cientistas da nutricdo, e permitiu conhecer mais sobre o
fendmeno social da fome e suas consequéncias numa realidade humana de
condicbes precarias de vida, especialmente sob o aspecto nutricional das
populagdes das varias regides do Brasil, destacando,

[...] a palavra fome ja ndo basta. O termo evoca simplesmente a
insuficiéncia da quantidade de alimentos, provocando a subnutricdo e
a "morte pela fome". Trata-se de outra coisa. [...] ndo é apenas
quando nossa alimentacao é insuficiente que estamos ameacados.
Também o estaremos se ela for mal constituida (Castro, 1984, p. 7).

A abordagem da fome por Josué de Castro na primeira metade do século XX
destaca os dois lados da fome: a insuficiéncia na quantidade e na qualidade
nutricional, relacionando-os a fatores estruturais como a concentracédo da terra e a
prevaléncia do modelo agricola que privilegia o0 monocultivo.

A industrializagao brasileira a partir do final da primeira metade do século XX
consolidou uma nova estrutura econdmica decorrente das transformacgdes
capitalistas, porém, mantendo-se o carater excludente e desigual do
desenvolvimento social.

Um padrdo que preservou a continuidade de dominagdo politica e
econdmica por uma elite burguesa com a mediacdo do Estado para defesa de
interesses particularistas de classe, de modo que os males sociais que culminam
com a fome decorrem exatamente da sobreposicdo dos interesses privados
particularistas sobre os interesses coletivos da nacao (Castro, 1984; Fernandes,
1987).

De modo geral, Josué de Castro ao abordar a fome como fenémeno social e
universal alertava tratar-se de tema perigoso e delicado.

No Brasil, especificamente, a construgcdo de um projeto de nacao coletivo e
igualitario nunca foi propésito politico da classe dominante cuja narrativa discursiva
de distribuicdo da riqueza, se ndo era um escarnio, num minimo era uma utopia
idealizada pela burguesia autocratica brasileira, pois aqui, “toda a terra dos homens
tem sido também até hoje terra da fome. [...] e a fome no Brasil e na América Latina
destroi nossa riqueza humana sorrateiramente, geragao a geragao” (Castro, 1984, p.
48).
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Na Ameérica Latina, o Brasil contemporaneo ¢é sintese das condigdes sociais,
econbmicas e politicas de reproducdo das contradi¢des do sistema econdmico
capitalista no campo e nas cidades: geragcao e concentragdao de riquezas com
grandes quantidades de alimentos produzidas e existéncia de fome em larga escala.
Uma contradigdo que se mantém na convivéncia persistente entre a incessante
quantidade de pessoas em condi¢gées de inseguranga alimentar e nutricional e a
crescente e concentradora produgao de riqueza material.

Segundo IBGE (2019) o Produto Interno Bruto — PIB, o principal indicador de
riqueza material, do Brasil foi, em 2019, R$ 7,3 trilhdes, entre os 15 maiores do
mundo.

O valor adicionado, ou seja, a participacao relativa da agropecuaria, é de
4,41% do PIB nacional ou R$ 322 bilhoes.

A despeito dessa riqueza, a desigualdade de renda e suas consequéncias a
populacdo pobre, sobretudo ao acesso a alimentacdo, sao brutais. Dados do
relatéorio do CONSEA (2010) com base na PNAD/IBGE mostram que o Brasil
apresentava em 1999 um contingente de 22 milhdes de pessoas, ou seja, 14,5% da
populacao brasileira, vivendo em familias com renda inferior a linha da indigéncia e
34,1%, 53 milhdes de pessoas, vivendo em familias com renda inferior a linha da
pobreza.

Todavia, em 2008 houve queda de 33% do contingente de pessoas que
viviam nessa linha de pobreza, ou seja, 12,8 milhdes de pessoas sairam dessa
condicdo, mas ainda representando 28,8% da populagao. Dados do relatério da FAO
(2014) mostram que a renda dos 20% mais pobres cresceu trés mais que a renda
dos 20% mais ricos, e a parcela de extrema pobreza da populagao brasileira saiu de
25,5% para 3,5%.

Em Pernambuco, no periodo colonial, na regido das matas e litoraneas, o
cultivo de cana de acucar ocupava as melhores terras, ao passo que a produgao de
alimentos, ocupava pequenas areas com mao de obra escrava para suprir ao seu
auto sustento e da casa grande (Freyre, 2004; Andrade, 1980). Posteriormente,
fazendeiros e senhores de engenho incorporam mudangas a essa estrutura, fazendo
concessao de pequenas areas de terras para producao de alimentos as populacdes
que cresciam nas nascentes vilas e lugarejos (Andrade,1980; Prado Jr., 1990; Leite,
1988).
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Como enfatiza Prado Jr. (1990) a produgdo agropecuaria brasileira se
configurou sob uma estrutura agraria organizada em grandes areas e no
monocultivo. Essa configuragdo agraria permanece, revigorada pelos avangos
tecnologicos, mantendo-se o viés agroexportador como eixo orientador das politicas
agricolas e agrarias oficiais a agricultura do pais, agravando a pobreza urbana e
rural e a decorrente situagdo de fome. A regido canavieira de Pernambuco, inclusive
a Mata Norte, é ainda uma das areas endémicas de incidéncia da fome, chamada
por Josué de Castro (1984, p. 105) como “area do Nordeste agucareiro”.

Para Belik et al. (2001) as politicas para enfrentamento da fome no Brasil
tém trés fases. Uma primeira vai até os anos de 1930. Esse periodo foi marcado
pela intervengao do Estado.

O Estado brasileiro, na primeira metade do século XX, se langa ao desafio
de modernizar a economia iniciando o processo de industrializacdo, com diferencas
regionais significativas, muito mais avancada na regido Sudeste, com niveis de
investimentos mais elevados em comparagao a regiao Nordeste, a qual econémica e
socialmente mantinha suas estruturas econdmicas dependentes do setor primario. E
nao é por acaso que 0os maiores bolsdes de pobreza se encontram nesta regido do
Brasil.

Nesse contexto os diagndsticos apontavam que os problemas da fome
estavam relacionados a precariedade do abastecimento devido a oferta insuficiente
de alimentos. A crise da lavoura cafeeira e o periodo de guerra criaram condicbes
contraditérias em relacdo ao abastecimento interno de alimentos.

Se por um lado, a crise do café favorecia a producéo de alimentos, por outro,
o contexto da segunda guerra mundial significava abertura comercial para atender
demandas de mercados externos devido ao desabastecimento de paises em guerra.

O Brasil como importante produtor de café priorizava sua producdo a
exportagcdo. O abastecimento interno continuava insuficiente e os problemas de
carestia dos alimentos permaneciam.

A segunda fase vai de 1930 até 1989. Periodo que é o marco inicial das
transformacoes capitalistas e do processo de modernizagdo econémica do Brasil,
porém, mantendo-se o carater de dependéncia externa e desigualdade social

interna.
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No inicio desse periodo o governo da ditadura Vargas — 1930 a 1945 — criou
a comissao de abastecimento para cuidar do equilibrio do mercado interno e
externo, e entre outras iniciativas, esta comissao foi responsavel pelos primeiros
restaurantes populares no Brasil (Belik; Silva; Takagi, 2001). Na década de 1930 se
constatou a precaria condicdo de alimentacdo da classe trabalhadora do pais,
desencadeando agbes do Estado, como a criagdo do Programa de Alimentacdo do
Trabalhador — PAT.

Na década de 1940 o diagnostico da fome e desnutricdo se ampliou e
alcangava um vasto contingente da populacdo brasileira, sobretudo, as criangas e
jovens. Josué de Castro eleito Deputado Federal por Pernambuco e lastreado por
seus estudos criou o Servigco de Alimentagdo da Previdéncia Social — SAPS, em
1940, cujo decreto também viabilizou a criacdo dos restaurantes populares.

Em 1943 também criou, por determinagcdo do governo brasileiro, o Servigo
Técnico de Alimentagao Nacional — STAN. Em 1944, por iniciativa do empresariado
brasileiro, foi criado o Instituto de Tecnologia Alimentar, uma entidade voltada a
pesquisa e estudos dos problemas tecnoldgicos da industria alimentar no Brasil. O
SAPS foi extinto e o referido instituto alimentar mantém sua continuidade com
financiamento publico e privado. Em 1945 foi criada a Comissdo Nacional de
Alimentacéo (CNA).

Naquele contexto de industrializacdo e crescente urbanizagcdo do pais o
enfrentamento a fome inicia no campo das relagdes de trabalho e das cidades.

A publicagao do livro Geografia da fome: dilema entre o pdo e o aco amplia a
visdo sobre os problemas da nutricdo e subnutricdo e impulsiona o Estado brasileiro
a assumir compromissos internacionais ao enfrentamento da fome (Belik et al.,
2001).

O trabalho do grupo de cientistas da nutricdo, do qual fazia parte Josué de
Castro, delimitava geografica e socialmente a exata dimensédo da fome, atingindo
especialmente as criangas, motivacdo que tornou possivel a formulagcao da politica
publica de merenda escolar no Brasil. Esse grupo de cientistas preconizava o
envolvimento de outros sujeitos sociais atuando juntamente com o governo para

erradicar esse problema,
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[...] que visava despertar a consciéncia mundial para o problema da
fome e da miséria e promover projetos que evidenciassem que a
fome poderia ser vencida e abolida pela acdo e vontade dos atores
sociais (FNDE, 2010, p. 910).

Em 1953 a Comisdo Nacional de Alimentacdo — CNA elaborou o primeiro
Plano Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (Vasconcelos, 2005) cujo nome era
Conjuntura Alimentar e o Problema da Nutricdo no Brasil. E nesse plano que
aparece pela primeira vez um programa minimamente estruturado de atencao a
assisténcia alimentar e nutricional materno infantil, prioritariamente, e de atengao
aos escolares e trabalhadores, em ambito nacional e sob a responsabilidade publica.
Trata-se de um plano macro e que dele deriva varios outros planos de natureza
operacional, entre os quais havia o Programa de Alimentacédo Escolar, podendo-se
dizer que,

[...] o mesmo teve uma primeira etapa, iniciada na década de 1950,
caracterizada pela presenga de recursos provenientes do United
Nations Children’s Fund (UNICEF) chamado no Brasil de FISI —
Fundo Internacional de Socorro a Infancia. A década de 1960 pode
ser vista como uma segunda etapa do programa, marcada
fortemente pela presenca de alimentos provenientes dos Estados
Unidos da América, entre os quais do Programa “Alimentos para a
Paz’, financiado pela United States Agency for International
Development (USAID) e do Programa Mundial de Alimentos (PMA)
da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), os quais forneciam a
quase totalidade dos géneros consumidos pelos escolares brasileiros
(Peixinho, 2013, p. 910).

Em 1955 cria-se a primeira Campanha Nacional de Merenda Escolar
(CNME), considerada o marco temporal da politica publica da alimentacédo escolar
no Brasil.

A partir dessa década, e segue-se por um longo periodo, ocorreu, também, o
processo de modernizagdo da base técnica da agricultura cujos pressupostos
tecnologicos tinham como pilares de sustentacdo trés instrumentos de politica
agricola: o crédito, a pesquisa e assisténcia técnica, com vistas a melhoria dos
niveis de produtividade e producdo — principal objetivo, prosseguindo a légica de
estruturagcdo do modelo agroexportador, ja instalado no pais (Silva, 1982; Delgado,
1985; Kageyama,1989).
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Se por um lado, a aplicagdo dos instrumentos de politica agricola n&o
alcangou o pequeno produtor ou agricultor familiar, responsavel pela producéo de
alimentos basicos a populagao, por outro lado, a modernizagdo nao transformou a
estrutura agraria, uma vez que a reforma agraria era uma proposta em pauta para
modernizacdo da economia e da sociedade, e foi deixada de lado. Dai, esta
modernizagao ser chamada, no dizer de Silva (1982), modernizacao dolorosa.

A industrializagao favoreceu o crescimento acelerado da urbanizagcdo do
pais, e, com ela aumenta a demanda por alimentos, que impds ao Estado brasileiro
algo que ja se conhecia de outrora: dualismo entre a produgédo para exportagao e
producao de alimentos para atender a populacéo e enfrentar a fome.

Num outro momento desse periodo, a ampliagdo do diagndstico sobre as
causas da fome apontava para problemas de intermediagdo, relacionados a
necessidade de politicas reguladoras de precos, controle da oferta, da
comercializagdo e estoques reguladores.

Para enfrentar esse problema a agao governamental de entao foi na diregao
de formacédo de estoques regulatdrios com vistas a estabilizacdo de pregos dos
alimentos. Esta logica economicista dos controles da distribuicdo e do
abastecimento ndo foi capaz de assegurar estabilidade da oferta e acesso da
populacdo aos alimentos basicos com precos acessiveis, isso porque a elevada
produgao agropecuaria era concentrada em produtos para exportagao.

Os anos 1980 ensejam importantes iniciativas de transformagdes na
sociedade brasileira, seja pelo acirrado debate politico para abertura democratica,
seja ao lado de mudangas no comportamento de consumo das familias, em seus
habitos alimentares, com tendéncias crescentes de consumo de produtos
industrializados, de realizacdo das refeicbes fora do domicilio e da prépria
configuragcédo cada vez menor do tamanho das familias.

Estes fatores combinados com o fracasso da politica de controle da
distribuicdo e abastecimento contribuiram para um cenario de instabilidade
econbmica, social e politica e também para manutencdo dos precos altos dos

alimentos e ineficacia ao combate a fome (Belik; Silva; Takagi, 2001).
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Ao fim dos anos oitenta o governo Sarney muda a abordagem e retoma
politicas compensatorias e assistencialistas, como a criagdo do Programa Nacional
do Leite para Criancas Carentes (PNLCC)?', em 1986. Apesar da ambiguidade
quanto aos resultados desse programa, os referidos autores ressaltam que foi uma
das primeiras experiéncias de compras publicas em grande escala utilizando
diretamente a rede comercial instalada.

A terceira fase ocorreu a partir dos anos 1990. O Brasil entra nessa década
com a constituicdo promulgada em 1988, e o desafio de tornar realidade algumas
das conquistas sociais previstas na carta magna. A conturbagao politica no inicio
dos anos de 1990 e incertezas decorrentes do impedimento do presidente eleito, ao
lado da crise econbmica do pais, eram fatores de desequilibrios sociais numa fase
de transi¢ao politica. A taxa média anual de desemprego nessa década era de 6,2%
(IBGE, 2019). Em Pernambuco o desemprego alcangou taxa média de 9,87% entre
os anos de 1992 e 1993 (IBGE, 2019).

Nessa conjuntura a fome também esta no rol dos problemas sociais. No
inicio do governo do Presidente eleito Fernando Collor o diagndstico macro
econbmico apontava que tais problemas eram decorrentes da interferéncia
excessiva do Estado na condugdo da economia, e para resolvé-los as solucdes
passavam pela reducao do Estado e pela desregulamentagdo do mercado visando o
crescimento econdmico e a geracao de renda.

Esse era o eixo orientador em nivel mundial dado ao avango da globalizagao
econdmica e que envolvia duas situacoes: a primeira referia-se a crise do capital, em
relevo nos paises asiaticos, com consequéncias econdmicas e sociais em todas as
economias, marcantemente, em paises de economia dependente como o Brasil. A
segunda € o alinhamento politico e econdmico dos paises centrais em torno de uma
agenda de reformas neoliberais. Dessa agenda resultam proposi¢gdes para uma
agenda de reformas, entre as quais a reforma do Estado, propondo-se o Estado
minimo, nos moldes do receituario das organizacdes financeiras internacionais.

E sob essa perspectiva que temos a compreensdo das medidas
empreendidas pelos governos (Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando
Henrique) do Brasil durante a década de 1990, visando estabelecer as condi¢des de

inser¢ao do pais no capitalismo global.

? Este programa foi criado em 1986, no governo José Sarney. Atendia familia com renda mensal total
de até dois salarios minimos, e para atender criangas até sete anos.
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Essas condi¢cbes pressupunham mudancas no papel e funcionamento do
Estado, cuja gestao e propositos deveriam alinhar-se aos padrdes de funcionamento
do mercado. Entretanto, as condi¢gdes de insercado no capitalismo global ndo é a
mesma entre os paises (Silva, 2003). O governo brasileiro para adequar-se as tais
condi¢gbdes, adotou medidas justificadas sob a falacia que os direitos sociais eram
onerosos ao Estado e um entrave ao crescimento econdmico:

O Governo passa a assumir neste contexto um discurso que veicula
o pressuposto de que o modelo de Estado das ultimas décadas,
devido a sua forte intervengdo na economia e consideraveis gastos
sociais, € o agente responsavel pela emergéncia da crise econdmica
mundial. A alternativa, portanto, para a resolucdo desta crise,
também no Brasil, passa por uma reforma do Estado (Silva, 2003, p.
73).

Ou seja, as condigcbes para inser¢cao dos paises periféricos ao capitalismo
global foram: a reestruturacdo do Estado, a redugdo do investimento social e o
estabelecimento de democracias liberais embasadas em movimentos politicos de
participacado da sociedade para constru¢cao de consensos.

No inicio dos anos 1990, o programa da alimentagao escolar teve reduzido o
aporte de recursos e a Pesquisa Nacional sobre Saude e Nutricdo (PNSN) mostrava
que a situagado alimentar no Brasil era critica, com problemas recorrentes de
desnutricdo, sobretudo, em relagdo as criangas. Tal como alertara Josué de Castro
em 1946, problemas decorrentes da falta de decisdo politica, indicando que os
problemas de desnutricdo ndo podem ser resolvidos isoladamente. Esta pesquisa
apontava também a estreita relacdo entre resolucdo de problemas de falta de
saneamento, caréncia na saude publica, habitacdo e educacao e respostas na
melhoria do bem-estar nutricional populagdo (PNSN, 1989).

Como resultado de mobilizacbes da sociedade civil, em 1993, o governo
Iltamar Franco, cria o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar — CONSEA,
vinculado a Presidéncia da Republica. Nos seus dois anos de atividades este
conselho promoveu a descentralizagdo dos recursos do Programa Nacional de
Alimentac&o Escolar - PNAE, destinando os recursos diretamente aos municipios.
Contudo, as acbes se submeteram as condicbes dos ajustes macroecondmicos
resultando em forte redugdo dos investimentos publicos na area social e posterior
extincdo do CONSEA em 19952,

2 Em 1995 a extingdo do CONSEA deu lugar ao conselho do programa “Comunidade solidaria”, ja no
governo Fernando Henrique Cardoso. O programa “Comunidade solidaria” era de carater consultivo.
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A novidade institucional do CONSEA sucumbiu as prioridades econdmicas e
a reforma do Estado, dando lugar a criagdo de conselhos publicos de participagao
social, concebidos sob uma dinamica funcionalista para a construgdo de consensos.

Tome-se como evidéncia empirica dessa época a criagdo dos chamados
Conselhos Municipais de Desenvolvimento Local, Integrado e Sustentavel -
CMDELIS, orientados a partir de uma concepcdo de desenvolvimento®® que
integraria o potencial endégeno gerador de riquezas presentes nas localidades — o
LOCAL, as perspectivas de interesses econbmicos vislumbrados no ambito
GLOBAL.

Os municipios deveriam realizar diagndsticos e elaborar agendas locais
visando construgdo de proposta de desenvolvimento. O programa Comunidade
Solidaria da lugar ao programa ‘Comunidade Ativa’, o qual envolve os municipios
com os menores indices de Desenvolvimento Humano — IDH.

Portanto, os programas voltados as localidades traziam como pressupostos
a pretensa vontade do governo de elevar os niveis de participagcado e controle social
através dos CMDELIS, num contexto de democracia neoliberal. Nessa, os conflitos
de interesses sdo concebidos como meros descompassos e divergéncias, passiveis
de superagao mediante consensos. E, como quem quisesse alcancar a harmonia, o
consenso desconsidera as barreiras levantadas pela presenga de interesses
antagonicos, “que alimentam a luta de classes” (Silva, 2003, p.73).

Nas condi¢bes de capitalismo dependente e subdesenvolvido a insergao do
Brasil na conjuntura internacional globalizada é subalterna e ocorre submetida as
relagbes hierarquizadas. De maneira que a conexao entre o local e o global ndo
depende apenas dos processos enddgenos de mobilizagdo politica e social de
territérios municipais fragilizados, econémica, social e politicamente. Os dinamismos
locais sao insuficientes para romper as estruturas de dependéncia econdmica
externa e dominagdo politica interna da autocracia das classes dominantes
brasileiras (Fernandes, 1987).

E sem democracia as dinamicas internas de mobilizacdo da sociedade na
constituicdo desses conselhos representaram tdo somente requisitos a adesao aos

pressupostos da globalizagdo com mediagao do Estado.

B A concepgao de desenvolvimento local integrado e sustentavel (DLIS) empregava o lema: “agir
localmente, pensar globalmente”, a partir da ideia de mobilizacdo das “comunidades locais” como
forca enddgena propulsora do desenvolvimento. Ver ZAPATA, T. Gestao Participativa — GESPAR.
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Com esse entendimento as politicas sociais retomam a légica das politicas
assistencialistas e compensatorias no combate a fome. Sob essa conjuntura as
contradicbes na producédo agropecuaria se acentuam, de um lado, a agricultura
empresarial voltada a exportacdo tem resultados significativos na quantidade
produzida e exportada — a velha moderna agricultura brasileira. E de outro lado,
voltando as origens, a sempre secundarizada pequena agricultura24 experimentava o

abandono e empobrecimento,

[...] que aproximadamente 20,4% dos produtores agricolas tinham
rendas negativas e 59,5% abaixo da renda mediana, o que quer dizer
que se tratava de agricultores eminentemente pobres (Dias, apud,
Belik et al., 2001, p. 123).

Mesmo com a criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar — PRONAF, em 1996, esse setor da agricultura continuou
desprovido de amplas e integradas politicas publicas de apoio a producgao,
comercializacao e assisténcia técnica e extensao rural.

Portanto, as condigbes subalternas de inser¢cédo do pais na ordem global
impuseram severos ajustes macroeconémicos mediante reforma do Estado e cortes
de gastos publicos também ao setor da agricultura familiar — produtora de alimentos.

E possivel avaliar que as politicas sociais de enfrentamento a fome e a
desnutricdo no Brasil até o final do século XX mantinham-se residuais e desprovidas
de perspectivas de universalizacdo e continuidade, ou seja, até o final do governo
Fernando Henrique as ag¢des do Estado brasileiro seguiram duas tendéncias: a
primeira, diz respeito a substituicdo da perspectiva de universalizagcdo das politicas
sociais de enfrentamento a fome e desnutricdo, por acbes fragmentadas,
compensatorias e localizadas, operacionalizada pelos municipios, com apelo a
participacdo e ao controle social (Lobato, apud, Belik et al.,, 2001); segunda
tendéncia, a substituicdo de politicas sociais de distribuicdo de alimentos — leite,
cestas basicas, por recursos financeiros.

Essa oscilacdo das politicas sociais sugere auséncia de um objetivo
estratégico para superacdo da fome e a desnutricdo, resultando em

descontinuidade, além de inocuidade do controle social.

* No inicio dos anos 1990 a nomenclatura ‘agricultura familiar’ tornou-se usual, ao invés de ‘pequena
agricultura’. Em 1996 cria-se o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar —
PRONAF.
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A partir do ano de 2003 com a ascensao ao poder do governo do Partido dos
Trabalhadores o tema da fome e desnutricdo assume centralidade na questao social
através de uma nova configuragao das politicas de Estado tendo como pressupostos
a definicdo de arcaboucgo juridico-institucional e manutengdo da descentralizagéo
das acdes e dos recursos financeiros, e ainda, como estratégia politica maior
articulagdo e cooperagao entre as diferentes esferas de governo — Unido, estados e
municipios.

Em Pernambuco ocorreu no ano de 2004 a Il Conferencia Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional na qual se definiu 0 novo conceito de seguranga
alimentar e nutricional, fundamentado em seguida com a promulgacdo pelo
Congresso Nacional, em 2006, da Lei Orgéanica da Seguranca Alimentar — LOSAN,
criando o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar — SISAN, onde se define a
seguranga alimentar e nutricional, no artigo 3°, como sendo,

a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer
0 acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base
praticas alimentares promotoras da saude que respeitem a
diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econémica e
socialmente sustentaveis (Brasil, 2006).

A LOSAN torna a alimentacdo um dever do Estado e transforma a Politica
de Seguranca Alimentar e Nutricional em uma Politica de Estado. Em 2010 é
aprovada emenda na Constituicao Federal do Brasil através da qual se incorpora o
direito humano a alimentacdo adequada — DHAA, e nesse mesmo ano, 0 governo
pde em vigéncia o decreto 7.272/2010 que regulamenta a lei organica da seguranga
alimentar e institui a Politica Nacional de Seguranga Alimentar (PNSAN), o eixo
agregador dos programas de seguranca alimentar e nutricional.

Nessa perspectiva o “Programa Fome Zero” teve papel fundamental na
formulacdo de politicas publicas para o enfrentamento a fome. Este programa foi
concebido em 2003 pelo governo federal e compreendia um conjunto de acgdes
estruturadas em quatro eixos: Acesso aos alimentos; fortalecimento da agricultura
familiar; geracao de renda e articulagao, mobilizagdo e controle social.

De modo que a partir do Programa Fome Zero as iniciativas e projetos se
propunham a nova dinamica nas politicas sociais de alimentacdo e de

enfrentamento a fome no Brasil.
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Entre as inovagdes havia o propdsito de articulacdo das politicas de apoio a
producdo da agricultura familiar com politicas sociais de enfrentamento a fome. O
enfrentamento a fome se daria através dos programas de aquisicao de alimentos
diretamente da agricultura familiar, entre os quais as compras de alimentos para
atender as necessidades do PNAE as escolas publicas.

A determinagéo legal das compras da agricultura familiar para atender ao
PNAE pressupunha fortalecimento do controle social através dos Conselhos de
Alimentacédo Escolar (CAE), concebidos sob o fundamento de ser espaco politico e
democratico para acompanhamento da execugéo desse programa pelo Estado.

Na quinta parte dessa tese analisaremos se o0s propositos das compras
diretas da agricultura familiar foram alcancados pelo referido programa nos ambitos
dos municipios da RD da Mata Norte de Pernambuco. Importante dizer que as
experiéncias do PNAE com as compras de alimentos da agricultura familiar séo
heterogéneas entre as regides brasileiras, o que possibilita compreender a avaliagao
otimista do Programa Fome Zero feito pelo Ministério do Desenvolvimento Social em
relacdo ao papel e a atuacao dos CAE,

A experiéncia do programa com os conselhos de alimenta¢&o escolar
tém proporcionado muitas aprendizagens, especialmente acerca da
importancia da qualificagdo de pessoas para o exercicio do controle
social. Na execucgdo cotidiana do programa o fortalecimento dos
Conselhos de Alimentacdo Escolar representa a conquista da
autonomia e da participacdo do cidad&do nas politicas publicas e na
organizacao do Estado (Brasil, 2010, p. 100).

Entendemos como exagerado o postulado otimista de conquista de
autonomia e da participacdo do cidadéo nas politicas publicas e na organizacédo do
Estado, quando sabemos que o poder politico e econémico delimitam a democracia
e relativizam a atuacao participativa e decisoria dos diferentes segmentos da
sociedade representados no ambito desses conselhos.

Contudo, a agao politica dos segmentos populares nesses espagos da
democracia capitalista brasileira, mediada pelo Estado, se faz necessaria, porque se
constituem como conquista e avanco politico, pois, simultaneamente, possibilitam a
fala e a discusséao politica, rivaliza projetos sociais antagbénicos, evidencia situacoes

concretas de nossa realidade social e acentua as contradigdes.
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As experiéncias positivas vividas por tais segmentos populares em tais
espacos politicos servem-lhes de referéncias as novas lutas, pois, “na légica do uso
do Estado como instrumento de ditadura de classe, seja dissimulada, seja aberta, o
inimigo principal da burguesia vém a ser os setores despossuidos, classificados
negativamente em relagdo ao sistema de classes” (Fernandes, 1987, p. 29).

Nessas condi¢des as medidas implementadas pelo Programa Fome Zero
para superacdo da fome e desnutricdo através de programas de aquisicbes de
alimentos, entre eles, as compras diretas de alimentos implementado pelo PNAE,
criaram referéncias empiricas alentadoras de insercdo social e econdmica da
agricultura familiar

O mérito dessas politicas estava em suas agdes integradas a politicas de
moradia, saude, educagao e geragao de renda. Essas estratégias permitiram reduzir
o0 numero de subalimentados no Brasil entre os anos de 2003 e 2014 em 82,1%
(ONU/FAO, 2014).

4.3.3 Agricultura familiar e politica publica de aquisicdo de
alimentos

Inicialmente destacamos os aspectos politicos que conduziram a formulagao
de politicas publicas destinadas especificamente a agricultura familiar.

Um dos maiores problemas do setor agricola no mundo é o desperdicio de
alimentos.

Dados da ONU/FAO (2011) mostram que perdas de alimentos para o
consumo humano tém sido da ordem de 1,3 bilhdes de toneladas ao ano, e tem se
mantido nessa ordem de valor até ent&o.

O mais recente relatério da ONU/FAO (2019), O estado mundial da
alimentacdo e agricultura, informa que 20% da quantidade de alimentos perdidos
estdo na América Latina e Caribe.

As causas dessas perdas variam muito entre os diversos lugares, entre elas
se destacam a colheita em momento errado, as mas condicbes de armazenamento
e os desafios na comercializacdo dos produtos (ONU/FAO, 2019). E também na
comercializagdo que reside também um dos grandes problemas que incide na

estruturagao social e econdmica da agricultura familiar.
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No Brasil a partir do final da década de 1990 a agricultura familiar é atendida
por um conjunto de politicas publicas voltadas ao crédito para custeio e
investimentos, a regularizagao fundiaria, a assisténcia técnica e extensao rural, a
comercializagao (MDA, 2015).

Entre as politicas publicas voltadas diretamente para a agricultura familiar ou
com ela tendo forte interface, destacaremos trés, em fungédo de sua capilaridade no
territério nacional e de sua importancia na estruturacdo social e econdbmica da
agricultura de base familiar, quais sejam: o PRONAF, PAA e o PNAE.

Inicialmente ressaltamos que até o inicio da década de 1990 as politicas
agricolas no Brasil dispensavam o mesmo tratamento bancario relativamente a
aquisicao de crédito para custeio e investimentos para as duas categorias de
organizagcdo social e econbmica existentes no campo brasileiro: a agricultura
patronal — exclusivamente comercial e a pequena produgdo ou agricultura de
subsisténcia dado que ndo havia a denominac&o de agricultura familiar.

Entretanto, dois aspectos desencadearam o surgimento de politicas
especificas voltada para a pequena producgao.

O primeiro esta relacionado com a luta dos movimentos sociais e de
representacdo dos pequenos agricultores, que desde a década de 1980 ja
reivindicavam politicas publicas aos segmentos de pequenos agricultores. E o
segundo aspecto esta relacionado com a maior precisao conceitual sobre agricultura
familiar a partir de um estudo elaborado pela FAO e INCRA?, destacando a
importédncia da agricultura familiar e estabelecendo diretrizes para subsidiar a
elaboragdo de politicas publicas para esse segmento (Cazella; Mattei; Schneider,
2004).

A primeira politica publica voltada para a agricultura familiar foi o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, institucionalizado em
1995, pela resolucado n° 2.191/1995 e reformulado através do Decreto Presidencial
n° 1.946, de 28 de julho de 1996. E uma politica publica de grande capilaridade em
todo territério nacional, cuja primeira formulagao previa somente acdes voltadas para
o crédito de custeio. A partir de 1997 foi estruturado para atender créditos para

investimento, comercializacao, infraestrutura e servicos municipais e capacitagao.

% FAO/INCRA. Diretrizes de politica agraria e desenvolvimento sustentavel para a pequena produgao
familiar. Brasilia: FAO/INCRA, 1994.
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A partir de 2003 com a proposigédo politica do Programa Fome Zero em
articular as politicas publicas, este programa ampliou o espectro de atendimento ao
crédito destinado a produgcdo e a comercializagdo da agricultura familiar, com a
insercao de novas modalidades, como: PRONAF pesca; PRONAF turismo; PRONAF
semi arido; PRONAF mulher; PRONAF jovem rural.

Essas reformulagdes deram ao PRONAF maior interface com as politicas
publicas relacionadas as compras de produtos da agricultura familiar, como o
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos - PAA e o PNAE.

Esses dois programas federais se inserem no contexto da agricultura familiar
como politica publica de comercializagdo, particularmente, das compras
institucionais (MDA, 2015).

O PAA foi criado em 2003 como uma das politicas publicas inseridas na
estratégia do programa Fome Zero do governo federal através da Companhia
Nacional de Abastecimento — CONAB que faz aquisicdes de géneros alimenticios
para entidades de assisténcia social.

Entdo, o PAA associa duas caracteristicas: a de politicas assistencial haja
vista que se integra a rede socioassistencial e como politica publica de promogao da
atividade econémica da agricultura familiar (Mattei, 2007; Maluf, 2009).

Importante mudanca também ocorreu em 2015 quando da publicagcdo do
decreto n° 8.473/2015 que também estabeleceu no dmbito da administragao publica
federal o percentual minimo de 30% para aquisicdo de géneros alimenticios da
agricultura familiar. Isso se acrescenta ao que havia sido estabelecido em 2009 para
aquisicao de alimentos as escolas. Essa determinagéo legal ampliou o espectro de
alcance do PAA com as compras institucionais. Isso possibilitou maior potencial de
geracao de renda aos agricultores familiares. Contudo, o referido decreto prevé
situagdes que desobriga os 6rgaos publicos a ndo cumprir o percentual minimo de
30%, sobretudo, em situagdes relacionadas a regularidade, qualidade e quantidade,
abrindo espaco para julgamento e praticas de poder, realizados pelos
representantes do Estado, para decidir comprar ou nao.

N&o € nosso objetivo aqui aprofundar sobre a avaliagdo e os impactos do
PRONAF e PAA na vida dos agricultores familiares, mas ressaltar o ambiente
econdmico e politico favoravel as politicas publicas de enfrentamento a fome no
Brasil entre 2010 a 2016.
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Interessa-nos, isto sim, ressaltar que nesse contexto o PNAE incorporou a
l6gica integrativa entre as politicas publicas e a ideia de valorizagdo dos costumes
alimentares locais aproximando produgao e consumo.

A aquisicao obrigatoria de alimentos as escolas publicas teve respaldo na
legislacdo vigente?®, priorizando, de um lado, a produgdo local dos agricultores
familiares, e, de outro lado, obrigando as entidades executoras do PNAE a
comprarem essa produgao local. Importante ressaltar que o rito de procedimentos
previsto na legislagdo deve ser cumprido com rigor, com vistas a efetividade dessas
compras; caso contrario, o ndo cumprimento respalda a decisdo politica do gestor
publico de ndo comprar alimentos da agricultura familiar.

E uma situacdo paradoxal da legislacdo. Se padroniza os procedimentos e
controles para cumprimento da obrigatoriedade das compras de alimentos
diretamente dos agricultores familiares. Ao mesmo tempo, prevé justificativas que
permitem as EExs. ndo cumprirem essa obrigatoriedade. A ndo observacao pelos
agricultores familiares de requisitos do edital de chamada publica legitima a deciséo
de nao comprar.

Entre esses requisitos estdo: a elaboragdo do projeto de vendas pelos
agricultores em formulario préprio do FNDE/MEC; observagado dos critérios que
definem o que seja producdo local da agricultura familiar; compatibilidade entre
pesquisa de precos praticados no mercado local e proposta apresentada nos
projetos dos agricultores familiares; impossibilidade de fornecimento regular;
impossibilidade de emissdao de nota fiscal; inadequagao sanitaria, entre outros
requisitos normativos que devem ser seguida pelas EExs como também pelos
agricultores familiares e suas representagdes locais.

A efetividade dessas trés politicas publicas apresentadas aqui — PRONAF,
PAA e PNAE, especificamente em suas interfaces no fomento e fortalecimento da
producao e da comercializagdo da agricultura familiar, depende, em parte, da agao
politica dos conselhos gestores de politicas publicas. Isso ocorre através da agao do
controle social atuando nos conselhos municipais. Nestes, a atuagao politica direta
dos agricultores familiares ou de suas entidades de representagcédo € fundamental as

decisdes em favor de seus interesses sociais e econdmicos.

% | ei n° 11.326/2006 - Estabelece as diretrizes para a formulagédo da Politica Nacional da Agricultura
Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais. E lei 11.947/2009 que estabelece compras
obrigatérias no limite minimo de 30% dos recursos repassados pelo FNDE.
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4.4 Politica publica de alimentacédo escolar no Brasil

A politica publica de alimentagdo escolar estruturada atualmente no
Programa Nacional de Alimentagcao Escolar — PNAE tem trajetéria longa e segue
percurso sinuoso tragado pela politica brasileira.

Essa trajetdria se caracteriza pela intermiténcia das politicas publicas e pela
énfase ao assistencialismo como respostas aos problemas cronicos da pobreza e da
fome, decorrentes da persistente desigualdade social na sociedade brasileira. A
industrializacdo e a superacdo dos problemas estruturais da agricultura como
processos das transformacdes capitalistas para modernizacdo da economia serviram
inicialmente as narrativas discursivas de solugdo desses males cronicos.

Entretanto, subjacente a l6gica economicista e produtivista de modernizagao
com vistas a aumento da riqueza material, implantada pelo Estado Brasileiro, esta o
fato inconteste da exclusdo social. Tal l6gica se perpetua e mantém a estrutura que
possibilita a classe dominante organizar-se econOmica e politicamente para
manutengao do status quo, tanto nas cidades, quanto no campo, (Fernandes, 1987,
Silva, 1981). A consequéncia a sociedade brasileira significa a ampliacdo da
concentracdo de renda, da concentracdo de terra, a elitizagdo da politica, a

desigualdade social e a fome.

4.4.1 O Programa Nacional de Alimentacao Escolar — PNAE

Durante a industrializagdo da economia uma vez diagnosticada a fome e a
subnutricdio como um problema de saude publica, as politicas governamentais
atenderam inicialmente as necessidades alimentares dos trabalhadores da industria.
Em 1955, foi assinado o Decreto n® 37.106 que instituiu a Campanha de Merenda
Escolar (CME), subordinada ao Ministério da Educagdo. Na ocasido, foram
celebrados convénios diretamente com Fundo Internacional para o Socorro da
Infancia - FISI - e outros organismos internacionais.

Um ano depois, 1956, a CME com a edigao Decreto n° 39.007, de 11 de
abril de 1956, passou a se denominar Campanha Nacional de Merenda Escolar
(CNME), com a intencédo de promover o atendimento em &mbito nacional. Em 1965
mediante o Decreto n° 56.886/65 foi modificado o nome para Campanha Nacional de
Alimentacéo Escolar — CNAE.
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Um aspecto importante se refere ao financiamento dessas iniciativas,
segundo dados do relatério do Gestor Nacional do PNAE, entre os anos de 1955 a
1970 predominou o financiamento com recursos internacionais, principalmente, dos
fundos de ajuda dos Estados Unidos e da FAO/ONU (FNDE, 2013). A década de
1950 foi marcada pela continuidade das politicas de alimentacido escolar por
iniciativa do Estado brasileiro, e considerada como primeira etapa.

Nesse contexto o Brasil recebeu doacdes de alimentos da comunidade
internacional, principalmente do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia —
UNICEF, conhecida no Brasil a época, como Fundo de Socorro a Infancia — FISI
(Peixinho, 2013).

Uma segunda etapa inicia-se a partir da década de 1960, agora com doagao
de alimentos através da Agéncia Americana de Desenvolvimento Internacional —
USAID— e do Programa Mundial de Alimentos — PMA—, das Nagbes Unidas. Nessa
década o programa de alimentag&o escolar fica mais estruturado, porém ainda com
fragilidades relativas a baixa cobertura do territério nacional, a falta de regularidade
do fornecimento de alimentos e inadequacéo dos alimentos as diferentes realidades
culturais do Brasil.

A terceira etapa, na década de 1970, inicia as compras de fornecedores
nacionais, havendo ainda a integragdo da Campanha Nacional de Alimentagao
Escolar — CNAE ao Il Programa Nacional de Alimentacao e Nutricao — PRONAN. Em
1979 o programa recebeu a denominagao atual, ou seja, Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar — PNAE. Entre os anos de 1976 a 1984 se constituia como
diretriz do 1| PRONAN, com propdsito de estabelecer “programas de suplementacéo
alimentar dirigidos aos trabalhadores, ao grupo materno-infantil e aos escolares,
privilegiando as regides mais pobres” (Peixinho, 2013, p. 911).

No entanto, avaliagbes dessas agdes mostraram que O programa nessa
etapa teve problemas para cumprir os objetivos, em fungdo de alguns fatores, entre
0s quais: “o0 uso clientelista do programa, falta de apoio politico e orgamentario e a
falta de pontualidade das agbes implementadas” (Peixinho, 2013, p. 911).

Na década de 1980 a luta pela abertura politica e retomada das eleicdes
diretas incorpora também reivindicacbes de varios movimentos sociais por mais
participagcdo da sociedade nas discussbes e decisdes politicas com vistas a
formulacdo e implementagcdo de politicas publicas que viessem a atender os

segmentos populares.
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Na década seguinte, 1990, o enfrentamento ao clientelismo, dificuldades de
fornecimento e inadequacédo dos alimentos aos habitos alimentares, veio com a
aprovacgao da lei n°® 8.913/1994 que instituiu medidas descentralizadoras na gestao
dos recursos financeiros e das operagbes de compras de alimentos mediante
convénio com as entidades executoras locais, ou seja, os municipios limitam a
utilizacdo de alimentos industrializados na alimentagcdo escolar. Essa iniciativa
aproxima as necessidades de compras institucionais de alimentos para a merenda
escolar dos produtores de alimentos locais.

A ampliacdo do PNAE e a reforma do Estado brasileiro vém justificar a
criacdo, em 1997, do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE,
orgao publico na forma de autarquia vinculado ao Ministério da Educacédo (MEC) que
passa a gerir os recursos do PNAE. O FNDE resulta da extingdo do Fundo de
Assisténcia ao Estudante — FAE, em nivel Federal, e de suas representacdes
estaduais.

Como suporte a melhor execucdo do PNAE esta previsto em lei a criagao
dos denominados Centros Colaboradores de Alimentacdo e Nutricdo Escolar —
CECANES, parceria com instituicdes federais de ensino superior para execug¢ao das
atividades de ensino, pesquisa e extensao.

Um aspecto importante do PNAE foi a universalizagdo da alimentagao
escolar. A Constituicdo de 1988 prevé®’ a universalizagdo da alimentacédo escolar ao
ensino fundamental da rede publica, a ser provido pelas esferas de governos
federal, estaduais e municipais.

Posteriormente, tornou o Direto Humano a Alimentagdo Adequada — DHAA,
direito constitucional de todo cidadao brasileiro. Ademais, dispbée sobre a
necessidade de agdes suplementares de nutricdo para que a populacédo brasileira
possa ter uma vida digna (Brasil, 1988).

As disposi¢des constitucionais significam na pratica a delegagéo de fungdes
da esfera da Unido as esferas dos municipios com vistas a estes assumirem novas
atribuicées sociais em relagdo a saude, seguranga e educacgao. Isso ultrapassa o
limiar de tendéncia e se expande enquanto politica deliberada a partir das décadas

seguintes, aproximando a sociedade da gestdo das politicas publicas.

T Artigo 208, inciso VII.

122



Especificamente em relacdo ao PNAE a constituicdo brasileira de 1988
estabelece base juridica e institucional para democratizagdo das decisdes politicas
com vistas a formulagdo e execugdo das politicas publicas de alimentagao escolar,
mediante descentralizagdo da gestao dos recursos publicos. A configuragao atual do
PNAE com estruturas oficiais de participacdo e controle da sociedade como os
Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE), resulta dos embates politicos ao longo da
historia de resisténcia e luta da classe trabalhadora e dos movimentos sociais contra
a exclusao social.

A descentralizagcdo da gestdo do PNAE tem sido um processo marcado por
alternancia entre avangos, periodos de estagnacdo e retrocessos, estes
principalmente, relacionados a insuficiente participacdo da sociedade. No entanto, a
partir de 2003 a implantagdo do Programa Fome Zero requereu do PNAE mudancas
em seu arcabouco juridico, administrativo e operacional para viabilizar a articulagéo
entre os processos de descentralizagcdo da gestdo, mediante repasses diretos dos
recursos financeiros as instancias estaduais e municipais, € 0s processos
organizativos, politicos e administrativos para maior controle da sociedade, mediante
criacdo de instancias de deliberacdo, de assessoramento e fiscalizacdo visando
eficiéncia operacional.

O PNAE entdo passou a dispor, em sua estrutura institucional, de
mecanismos que articulam as esferas de governo Federal, estados, DF e
municipios.

A Unido, através do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagcao —
FNDE como autarquia do Ministério da Educagao (MEC), repassa 0s recursos e 0s
demais entes da federacido brasileira — estados, DF e municipios, executam o
PNAE, respondendo pelas operagdes necessarias a oferta dos alimentos as escolas
de seu sistema de ensino e pela prestacao de contas dos recursos financeiros.

Os municipios recebem recursos para o PNAE em carater suplementar,
devendo ser complementados pela gestdo local através de contrapartidas
financeiras. O FNDE repassa os recursos financeiros considerando 200 dias letivos
e o valor repassado ¢é definido com base no censo escolar do ano anterior, sendo os
valores de referéncia dados por aluno/dia letivo determinado e por modalidade de

ensino, conforme dados a seguir.
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Quadro 3 — Valores repassados pela Unido por alunos/dia letivo

MODALIDADE DE ENSINO VALOR POR ALUNO/DIA
LETIVO *

Creches R$ 1,07
Pré-escola R$ 0,53
Escolas indigenas e quilombolas R$ 0,64
Ensino fundamental e médio R$ 0,36
Educacao de jovens e adultos R$ 0,32
Ensino integral R$ 1,07
Programa de Fomento as Escolas de Ensino R$ 2,00
Médio em Tempo Integral

Alunos que frequentam o Atendimento R$ 0,53
Educacional especializado no contraturno

Fonte: FNDE/MEC, 2020. * Valores de 2020

Contudo, existem algumas pré-condigbes para recebimento dos recursos
financeiros, entre elas a constituicdo obrigatéria do Conselho de Alimentacao
Escolar — CAE. Este conselho responde pelo controle social do programa, como
prevé a legislacéo: “O Conselho de Alimentagdo Escolar — CAE: 6rgao colegiado de
carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento, instituido no
ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios” (FNDE/MEC, 2013, p. 2).
E na mesma legislacdo, as atribuicbes do CAE devem ser em parceria com 0s
demais 6rgaos de fiscalizagdo do poder executivo federal,

Caso o CAE constate qualquer irregularidade identificada na
execucao do PNAE, inclusive em relacdo ao apoio para seu
funcionamento, devera comunicar o fato ao FNDE, aos Tribunais de
Contas, a Controladoria- Geral da Unido, ao Ministério Publico e aos
demais 6rgaos de controle, sob pena de responsabilidade solidaria
dos conselheiros (FNDE/MEC, 2013).

Em vista da ampla participacao possivel da sociedade a composi¢ao do CAE

se da a partir da seguinte representacéo:

Quadro 4 — Composicao do Conselho de Alimentacéo Escolar — CAE

REPRESENTACAO TITULARES SUPLENTES
Poder executivo local 1 1
Representantes da educagao 2 2
Pais de alunos 2 2
Sociedade civil 2 2

Fonte: FNDE/MEC, 2020.

E na representacdo da sociedade civil que os agricultores familiares

participam através de suas organizagoes.
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E previsto ainda, em caso de municipios com escolas que tenham alunos
matriculados oriundos de comunidades indigenas e remanescentes de quilombo que
o CAE tenha em sua composicdo pelo menos um representante dessas
comunidades tradicionais, consignadas na legislacdo também como da agricultura
familiar.

Pela resolucdo FNDE/MEC n° 26/2013 as atribuigdes formais do CAE séao:
fiscalizar a aplicagdo de recursos; zelar pela oferta e qualidade dos alimentos; e,
emitir parecer final sobre prestacdo de contas das entidades executoras (EEX).
Assim, o Estado através do FNDE/MEC concebe o CAE como espaco publico e
democratico do PNAE para exercicio da politica, onde se encontram os sujeitos
sociais e respectiva diversidade de interesses — politico, econdémico, etc. Portanto, €
0 espago politico do controle social do PNAE. Com essa atribuicdo se configura
como local da fala, da discussao, resolucédo de conflitos e construgao de consensos

da democracia liberal capitalista, da qual fala (Oliveira, 2005).

4.4.2 O PNAE e a estrutura de controle do Estado

A fungao controle sob o ponto de vista das fungdes da administracao,
significa monitorar/acompanhar, avaliar e realizar agdes corretivas. Por parte das
instituicdes de Estado, administracdo publica e no contexto do PNAE, o controle se
faz através do FNDE e demais 6rgaos oficiais de controle suplementar como o
Tribunal de Contas da Unido — TCU, Controladoria Geral da Unido — CGU e
Ministério Publico.

O controle social se faz pela sociedade civil em relacdo a execucao das
politicas publicas. Pressupde o conjunto de tarefas que se cumpre durante as etapas
do processo de execucdo da politica publica e que possibilita intervir quando os
procedimentos e condutas desviam do padrao referenciado na legislagao e nas boas
praticas da gestéo publica.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE €& uma
autarquia de direito publico e 6rgao federal responsavel pela execugao das politicas
educacionais do Ministério da Educacao. Essa autarquia tem como fungao precipua
o0 repasse dos recursos financeiros aos estados da federacdo, aos municipios

brasileiros e Distrito Federal, em carater complementar.
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Este 6rgdo Federal dispde recursos técnicos para realizagdo do controle, e,
para tanto, monitora e avalia as diversas agbes das Entidades Executoras (EExs.),
com vistas a promover maior transparéncia e participagado da sociedade no controle
do uso dos recursos publicos.

O controle formal do FNDE em relacdo ao PNAE ¢é estruturado em
plataformas digitais de sistemas eletrénicos destinados ao uso pelo publico interno e
publico externo®, em que € possivel destacar dois tipos de plataformas eletrénicas.

A primeira plataforma se refere aos sistemas eletrdnicos de_uso

obrigatdrio pelo FNDE e pelas entidades executoras do PNAE as quais cumprem
habilitar pessoas tendo em vista exercicio de fungdes previstas legalmente.

Entre estas fungdes estdo: cadastrar membros do CAE, atualizagdo dos
componentes do CAE, enviar prestacdo de contas, emissdo de pareceres,
notificagao de irregularidades e pendéncias, entre outras.

Para o FNDE os sistemas eletrénicos se constituem em praticas modernas
de gestdo com vistas ao cumprimento dos principios constitucionais de probidade e
transparéncia,

A nova perspectiva de gestdo eletrbnica das prestagbes de contas
colabora com a ampliacdo da acessibilidade, transparéncia,
confiabilidade, tempestividade, economicidade e eficiéncia, nao s6 do
FNDE, mas de todos os parceiros envolvidos — gestores estaduais,
distritais e municipais, conselhos sociais, Ministério da Educacéo,
orgaos de controle interno e externo, Ministério Publico —, com a
reducao significativa de tempo e de recursos financeiros aplicados na
realizagdo das acdes inerentes ao processo de prestacédo de contas.
O ‘Contas Online’ vem facilitar ainda a obtencido de uma maior
quantidade de informagdes que subsidiara uma analise mais
detalhada da execucao fisica e financeira dos recursos repassados
(FNDE, 2016, p. 4).

Os gestores titulares das entidades executoras mesmo quando deixam o
mandato continuam respondendo pelas notificagdes de pendéncias relativas ao
exercicio de sua gestdo. O quadro 5 apresenta os sistemas eletrbnicos e suas
respectivas funcionalidades e destinagao de uso.

Igualmente ao FNDE os 6érgaos federais de controle suplementar como
Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico e Controladoria geral da Uniao,
utilizam esses sistemas para analisar a execucdo do PNAE e o cumprimento as

normas vigentes.

2 pyblico interno - servidores e colaboradores do FNDE. Publico externo - gestores, secretarios,
orgaos de controle e quaisquer usuarios que queiram obter informacdes sobre prestacdo de contas
dos programas e projetos do FNDE (FNDE, 2019).
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Observamos durante a analise dos pareceres que ha uma importante lacuna
de tempo entre o envio dos documentos emitidos pelas EExs., em cumprimento aos
prazos previstos em lei, e as respostas das analises realizadas pelos 6rgaos de
controle do Estado, sobretudo, o FNDE. Ha, em alguns casos, espaco de anos para
se emitir notificagdo, parecer ou recomendacéao visando retificagcdo, cumprimento de
normas, cobranca de documentos, entre outros.

A demora das analises tem implicagdes diretas no controle social pelo CAE,
porque cria situacdes de inseguranca e fragiliza as acbes desse conselho. Isso
ocorre por causa da rotatividade dos mandatos dos conselheiros, mudangas dos
conselheiros previstas em lei, implicando em nao aprendizados desses processos de

“falhas” nas prestagdes de contas e dos processos formais de acompanhamentos.

Quadro 5 — Sistemas eletrénicos de controle do PNAE

SISTEMAS ELETRONICOS

TIPO DE CONTROLE

QUEM PODE USAR

SIGECON - Sistema de
gestado de Conselhos

Acessar as prestagoes de
contas do gestor da entidade
executora para que o0s
conselheiros possam emitir
parecer conclusivo depois
que preencher o questionario
de acompanhamento.

Apenas o presidente do
Conselho de Alimentacao
Escolar — CAE.

SIGPC - Sistema de Gestao
de Prestacéo de contas

Enviar prestacdo de contas.
Além disso, € um espago
para notificagdes de
pendéncias e cobrangas ao
gestor da entidade executora
do PNAE.

O FNDE fornece senha
apenas ao gestor da entidade
executora. Este pode habilitar
pessoas para acessar O
SIGPC fazendo o cadastro de
usuarios ao sistema, e o
FNDE envia senha a estes.

SIGPC — Acesso publico Possibilita acesso as | Destina a sociedade civil,
informagdes sobre recursos | gestores, 6rgdos de controle,
publicos transferidos pelo | dentre outros para
FNDE para entidades' | acompanhamento.
publicas e privada.

SIMEC/PAR - sistema Vincular a nutricionista | Gestores das  entidades

integrado de monitoramento atuante no PNAE, | executoras e a propria

e controle, Modulo plano de
agao articulada.

procedendo ao seu cadastro
na plataforma do SIMEC. E
sua desvinculagdo também.

nutricionista que tem acesso
para atualizar seus dados e
notificar sua desvinculagéo.

CAE Virtual

Cadastrar os membros do
CAE no cumprimento de
novo mandato ou por saida
de algum deles.

Um representante da EEXx.
cadastra os membros do
CAE. Mas, a atualizagdo
cadastral é feita apenas pelos
técnicos do FNDE.

Espelho do CAE

Consultar a atual composig¢éo

dos CAES e saber
informacdes dos
conselheiros, como:

mandato, endereco, telefone,
etc.

A sociedade em geral.

Fonte: FNDE/MEC, 2020.
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O segundo tipo de plataformas de sistemas eletrénicos digitais sdo os
aplicativos criados para promover celeridade as acgdes de fiscalizagdo e avaliagao
da execugao do PNAE pelo FNDE nos diversos estados e municipios brasileiros e
no DF, possibilitando emitir analise das acbes e emissdo de notificacbes para
correcdo em maior quantidade de municipios e escolas, também pelos érgéos
oficiais de controle suplementar. Ao mesmo tempo alguns aplicativos permitem o
acesso do cidadao as informagdes sobre a execugcao do PNAE, o que amplia a
perspectiva de transparéncia e oportunidade de participagado social. O quadro 6

mostra essas ferramentas e sua utilidade.

Quadro 6 — Aplicativos eletronicos para monitoramento do PNAE

APLICATIVOS
ELETRONICOS

OQUEE

TIPO DE
CONTROLE

QUEM PODE USAR

PNAE monitora

E um aplicativo que
pode ser usado em
plataformas digitais
moveis — celular e
tablets pelos
técnicos do FNDE
para fins de
monitoramento.

Monitora a execugao
do PNAE mediante
visitas por
amostragem as EEx.
Analisa as
informacgdes e emite
relatério final,
fazendo-se possiveis
recomendagdes.

E utilizado pela equipe
técnica do FNDE para
monitoramento da
execucao do PNAE
nos diversos estados
€ municipios do Brasil.

e-PNAE

E um aplicativo com
informagdes sobre a
execucao do PNAE
nas escolas e dicas
de alimentagao
saudavel.

Acompanha e avalia
a alimentacao
escolar oferecida nas
escolas publicas.

E previsto ainda
contato direto com a
nutricionista e com
membros do CAE.

Pais, alunos,
professores,
nutricionistas,
conselheiros da

alimentagao escolar e
comunidade. Baixa o
aplicativo, faz o]
cadastro e escolhe
escola da sua regido.

Painel de pregos
praticados

E uma ferramenta de
divulgacao de precos
dos géneros
alimenticios
adquiridos no ambito
do PNAE.

Divulga os precos
praticados dos
alimentos adquiridos
pelo PNAE para a
alimentacgéo dos
estudantes.

Gestores do programa
e comunidade que
podem acompanhar
0s pregos praticados e
tomar decisbes no
ambito do PNAE em
sua localidade.

Fonte: FNDE/MEC, 2020.

Todos os sistemas eletronicos estdo disponiveis no endereco eletrénico do
FNDE/MEC.

O FNDE exige, conforme a legislacao vigente, um conjunto de providéncias
e acdes a serem adotadas pelas entidades executoras, seguindo a logica do fluxo
formal da gestdo e cumprindo a sequéncia dos procedimentos e respectivos pré-

requisitos necessarios ao desenvolvimento das acdes durante a execucdo do PNAE.
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Entre as providéncias e agdes previstas para a execugao do PNAE esta a
instauracdo do Conselho de Alimentacdo Escolar — CAE mediante resolugao
administrativa da entidade executora municipal, ou seja, o prefeito emite uma
resolucao dando posse aos membros do CAE no municipio. O FNDE recomenda
que o CAE elabore um regimento com vistas a orientar seu funcionamento, baseado
nas resolugdes e normativas emitidas pelo FNDE em relagdo as fungdes do CAE, a
forma de ingresso e ao tempo de mandato dos conselheiros e aos procedimentos de
renovacdo dos membros do CAE. A formalizagdo dos CAEs para o FNDE se da
quando se registra todos os componentes na plataforma do CAEvirtual.

O controle formal do FNDE e demais érgéos oficiais buscam observar o
cumprimento dessa sequencia de procedimentos e fungdes atribuidas aos
conselheiros do CAE. No item que abordaremos o CAE serao detalhadas as fungdes
e procedimentos que os conselheiros devem cumprir, visando, de um lado, atender
aos requisitos do FNDE e que séo objetos de controle do Estado, e, de outro lado,
atender aos anseios e objetivos da sociedade. E para atender a expectativa da
gestao publica e da sociedade em geral, é fundamental a preparagao das pessoas
responsaveis pela execucao da politica publica do PNAE, entre elas, os conselheiros
do CAE com vistas a capacita-los, entre outras habilidades, a de monitorar usando
os sistemas eletrénicos.

As formagdes eventualmente ocorrem, e, consequentemente, o0s
conselheiros tém dificuldades para acompanhar os repasses e aplicagdo dos
recursos, como afirma na entrevista um agricultor, ex-conselheiro do CAE e atual

diretor do STR de seu municipio:

O CAE nédo acompanhava as compras da agricultura familiar e
quanto de dinheiro vinha do governo. Somente o presidente sabia
mexer na internet. A nutricionista tinha maior consciéncia e era quem
informava ao CAE sobre as compras (STR — Entrevista 1).

Outro conselheiro entrevistado representante da sociedade civil relata sua

experiéncia e diz: “ndo tivemos capacitagcdo” (Conselheiro — Entrevista 5).
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Além dos sistemas eletronicos e aplicativos usados como ferramentas da
gestdo para o controle das agdes de execugcdo do PNAE, o FNDE disponibiliza na
plataforma digital, um conjunto de tutoriais na forma de videos, manual impressos,
cartilha e informes, muitos dos quais com ilustragées, tendo em vistas orientar sobre
os procedimentos e condutas aos gestores das EExs, conselheiros dos CAEs,
nutricionistas e outros participantes da execugcdo do PNAE, em relacdo ao
cumprimento da legislagao vigente e cuidados com as praticas no uso dos alimentos
destinados a alimentagao escolar. Esse conjunto de material didatico encontra-se
também disponivel na pagina da internet do FNDE para serem utilizados.

Em relacédo aos procedimentos para prestagdo de contas ao FNDE o gestor
da entidade executora elabora e disponibiliza no SIGECON as contas. Em seguida o
presidente do CAE deve ter acesso.

Depois os conselheiros do CAE reunidos elaboram o parecer conclusivo.
Nessa ocasido os conselheiros também devem preencher um questionario de
acompanhamento da gestdo do PNAE nas escolas durante o ano. Depois o CAE
emite o parecer conclusivo e envia-o ao FNDE através do SIGECON.

Os sistemas eletrbnicos exigem conhecimentos minimos em informatica
para permitir navegar pela internet e para possibilitar acessar, no site do FNDE, os
sistemas eletrdnicos, principalmente, o SIGECON. Mas, como pronunciou o ex-
conselheiro, ha limitacbes de conhecimento, mas também de acesso pela
indisponibilidade de equipamentos aos CAEs pelas EEXxs.

Importante destacar que as informacdes referentes ao censo escolar,
numero de escolas atendidas, numero de alunos atendidos, recursos recebidos do
FNDE, entre outros, sdao de responsabilidade dos gestores das EExs. Os
conselheiros dos CAEs deveriam receber também essas informagdes para
acompanhar a execugado do PNAE no municipio e contribuir com os demais 6rgaos
de controle de Estado.

Assim, o controle do Estado pressupde um conjunto de instituicbes do
Estado que atuam conjuntamente, em carater complementar e suplementar, atraves
das acbes de monitoramento e avaliacdo, exercendo o controle formal da execugao
do PNAE em todas as esferas de execugao mediante agcdes de assessoramento e

fiscalizagao.
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Oficialmente a legislacdo do PNAE define que é o controle social os olhos e
os ouvidos da sociedade através do CAE - Conselho de Alimentacdo Escolar,
porém, ha que considerar as desigualdades existentes na sociedade também
quando se observa a falta de condi¢gdes para o acesso aos servigos de internet e
aos equipamentos, dai porque as EExs. sdo obrigadas a oferecer a infraestrutura

operacional aos conselheiros.

4.4.3 A politica publica do PNAE e Mercado: encontros e
desencontros

As politicas publicas para fortalecimento da agricultura familiar acontecem
no Brasil com maior foco a partir da criagdo do Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar - PRONAF em 1996, no governo Fernando Henrique
Cardoso.

Mas, € nos dois governos de Luiz Inacio da Silva, entre 2003 a 2010, que as
politicas voltadas para a agricultura familiar ganham estrutura financeira, articulagao
politica e alcance social em todas regides do territério nacional. Os mercados
institucionais para aquisicdo de alimentos diretamente da agricultura familiar
compunha o conjunto de politicas publicas dentro do desenho estratégico do
Programa Fome Zero do governo Federal.

A redefinicdo das prioridades sociais coloca em evidéncia as politicas
publicas de combate a pobreza e a fome no Brasil. Os propdsitos dessas politicas e
programas eram erradicar a fome no Brasil e melhorar as condi¢gdes de seguranga
alimentar e nutricional da populagdo com niveis de renda baixo, cumprindo objetivos
e metas previstas na Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional —
PNSAN (Brasil, 2003).

Esses objetivos e metas indicavam ao conselho nacional e aos conselhos
estaduais de segurancga alimentar e nutricional as diretrizes para elaboracédo de seus
respectivos planos, entre as quais a inclusdo da agricultura familiar como segmento
estratégico para producdo de alimentos basicos a populagdo beneficiaria das

referidas politicas publicas (Brasil, 2014).
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Dessa maneira se ampliaria a base social atendida e ao mesmo tempo
poderia se criar mecanismos institucionais de promog¢ao a comercializagao direta de
produtos da agricultura familiar ao Estado brasileiro, em suas diferentes instancias
de governo (Maluf, 2011). E com esses propositos a PNSAN articulava politicas
publicas com abordagens das questdes estruturais da fome e pobreza com politicas
publicas especificas que propiciavam o acesso das populagcdes de baixa renda aos
alimentos no curto prazo.

Entdo, programas foram formulados e/ou reformulados visando integrar as
politicas publicas de producdo de alimentos com a rede de assisténcia social, tendo
como ponto de tangéncia os mecanismos operacionais que Vviabilizassem a
comercializagao, preferencialmente de produtos advindos da producéo local e da
agricultura familiar.

Nesse sentido, as reformulacdes promovidas no PRONAF fortaleceram esse
programa e ampliou o espectro de crédito a diferentes publicos da agricultura
familiar — jovens, mulheres — e destinagcdo e modalidade de praticas agricolas
sustentaveis —agroindustria, agroecologia, produgéo organica, comercializagao.

Tais reformulagdes se alinham aos principios de producdo de alimentos
saudaveis e seguros da PNSAN.

Em seguida a criagdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) se
alinha a perspectiva de acesso direto aos alimentos no nivel local através da
estruturagdo do mercado institucional, contribuindo para geragdo de renda e
integrando a produgédo da agricultura familiar ao consumo local, respeitando suas
caracteristicas. Na estratégia do Programa Fome Zero,

O PAA foi concebido com fungbes multiplas de seguranga alimentar
e de politica agricola, como o instrumento capaz de estabelecer os
lagos de solidariedade entre os pequenos agricultores e os
segmentos mais carentes da populagéo (Brasil/MDS, 2010, p. 198).

O fundamento do Programa Fome Zero para articulagdo e
complementaridade entre as politicas publicos logrou éxito em 2009, ao reformular o

PNAE e inseri-lo nas estratégias da PNSAN.
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Para essa reformulagdo do PNAE o governo federal em 2009 articula esse
programa com as demais politicas publicas no combate a fome mediante
promulgacéo da lei federal n® 11.947/julho de 2009%° e a Resolugdo FNDE n° 38
cujos fundamentos preveem que 30% dos recursos repassados aos estados,
municipios e Distrito Federal sejam destinados as compras de produtos originados
da agricultura familiar.

Esse conjunto de politicas publicas e medidas legais formulados em
programas amplia o espaco de comercializagdo para produtos da agricultura familiar
onde o Estado brasileiro através das esferas de governo federal, estadual, municipal
e Distrito Federal exerce papel de comprador de produtos para atender seus
objetivos institucionais: “E o uso do poder de compra do Estado junto a Agricultura
Familiar, que pode permitir o acesso dos agricultores e suas organizacdes
produtivas (cooperativas e associagdes) no mercado” (Brasil/MAPASAN, 2016).

De modo geral, as compras com recursos governamentais se referem a uma
ampla acédo de aquisigao de bens e servigos pelo Estado tendo em vista atender a
sociedade, constituindo o que se chama de mercado institucional.

Nas politicas publicas abordadas aqui as compras se referem as aquisicoes
de alimentos para programas de alimentagdo escolar, restaurantes populares,
hospital, exército e até compra e doagado de sementes, dentre outros (Grisa, 2009;
Hespanhol, 2013). Entao, por

[...] ‘mercado institucional’ designa-se uma configuragdo especifica
de mercado em que as redes de troca assumem uma estrutura
particular, previamente determinada por normas e convencdes
negociadas por um conjunto de atores e organizagdes, onde o
Estado geralmente assume um papel central, notadamente através
de compras publicas. Dentro deste universo das compras publicas
institucionais, destaca-se o PNAE, também conhecido como:
merenda escolar (Grisa, 2009, p. 5).

Desse modo o mercado institucional tem como principal caracteristica a
acao do Estado como comprador de bens e servicos.
As compras de alimentos da agricultura familiar através dos mercados

institucionais evocam, simultaneamente, significados econémico e social.

% A lei estabelece o percentual minimo obrigatério (30%) sobre os recursos repassados diretamente
pelo FNDE aos municipios. Ademais fica a critério do gestor municipal ampliar ou ndo esse
percentual.
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E econdmico porque o Estado aborda o mercado estabelecendo relacdes
comerciais com os produtores de alimentos em geral e, particularmente, com os
agricultores familiares. E como efeito dessa acédo, o Estado promove também
regulacéo de pregos nos mercados locais, aumento e diversificagdo da produgao, a
organizagédo dos agricultores, e, no caso particular do PNAE aproxima a produg¢ao
agricola familiar local das escolas. O significado & também social porque aborda as
compras a partir de politicas publicas que tém em vista atenderem demandas da
sociedade, de um lado, de grupos socialmente vulneraveis a situacéo de fome, e, de
outro lado, as demandas de agricultores familiares que buscam apoio a
comercializacido de sua producao.

A tabela 6 apresenta o montante de recursos disponibilizados anualmente
pelo FNDE, para o periodo entre os anos de 2010 e 2015 em todo Brasil e que estao

em disputa no mercado institucional do PNAE.

Tabela 6 — Recursos do PNAE e alunos atendidos — Brasil

Ano Valor repassado pelo Total de alunos
FNDE ao PNAE atendidos
(bilhdes) (milhdes)
2010 3,034 45,6
2011 3,051 44 4
2012 3,306 43,1
2013 3,542 43,3
2014 3,693 42,2
2015 3,759 41,5

Fonte: FNDE/MEC, 2019.

Os dados para o ano de 2016 n&o estavam disponiveis na pagina eletrénica
do FNDE.

Para uma percepgdo da magnitude econdmica desse volume de recursos
publicos disponibilizados pelo PNAE comparemos com os recursos do plano safra
2010/2011 para agricultura familiar. O volume disponibilizado no ano de 2010 pelo
PNAE, 3,034 bilhdes representa 18,7% do total de recursos destinados ao crédito
para agricultura familiar na safra 2010/2011 que foi de R$ 16 bilhdes (INCRA, 2010).
E um volume significativo de recursos financeiros disponiveis a disputa entre

fornecedores de alimentos no mercado institucional do PNAE.
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Os mercados capitalistas pretensamente se estruturam segundo a logica da
competicdo e na relagdo entre demanda e oferta. Mesmo especifico o mercado
institucional tem essa logica, pois apresenta um demandante, isto €, um comprador,
o Estado, e varios ofertantes. A competicdo, nesse caso, esta entre os ofertantes,
entre os quais os agricultores familiares. Estes sob o amparo da legislacéo
supostamente teria vantagem econémica para oferta de alimentos.

No mercado institucional do PNAE os ofertantes devem cumprir requisitos
inerentes especificamente aos produtos alimentares (condigcbes de higiene e
sanitarias) e as condi¢cdes de legalidade determinadas pelo Estado. Tais requisitos
envolvem ainda volume/quantidade, prego, qualidade, regularidade, logistica
(distribuicdo, armazenamento, transporte) e o cumprimento de pré-condigbes
juridica, entre elas, adimpléncia em relacdo ao Estado (FNDE, 2019). Esses
requisitos se constituem como elementos comparativos e critérios de competicao
entre os ofertantes, sendo excludentes a habilitacdo de participante como fornecedor
de alimentos ao PNAE.

Nestes termos, podemos dizer que o mercado institucional do PNAE se
configura como mercado em seu sentido capitalista, pois sob essa configuragéo é
um espaco econdmico de transagcdo de mercadorias e de competicdo que tem no
Estado o agente que deseja comprar e os varios ofertantes que desejam vender
suas mercadorias. Nessa vontade reciproca ha a necessidade de aproximacao,
afinal, “as mercadorias nao podem ir por si mesmas ao mercado e trocar-se umas
pelas outras” (Marx,1989, p. 219), e finaliza:

[..] para relacionar essas coisas umas com as outras como
mercadorias, seus guardides tém de estabelecer relagées uns com
0s outros como pessoas cuja vontade reside nessas coisas e que
agir de modo tal que um s6 pode se apropriar da mercadoria alheia e
alienar a sua prépria mercadoria em concordancia com a vontade do
outro, portanto, por meio de um ato de vontade comum a ambos.

Marx (1989, p. 157) ao dizer que “a riqueza das sociedades onde reina o
modo de producgao capitalista aparece como uma enorme cole¢édo de mercadorias”,
enfatiza o carater mercantilista da configuragdo econd6mica das sociedades
capitalista. Nessa colecao ao mesmo tempo, existe uma diversidade de trabalhos

uteis gerando valor as mercadorias.
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O trabalho familiar gera também valor a producédo da agricultura familiar, a
despeito do apelo ao sentido social que se quer atribuir aos alimentos ai produzidos.
Mas, isso nao muda o padrao de autorreproducdo do sistema econdmico e social
inerentes a essas sociedades, porque,

Numa sociedade cujos produtos assumem genericamente a forma da
mercadoria, isto €, numa sociedade de produtores de mercadorias,
essa diferengca qualitativa dos trabalhos Uteis, executados
separadamente uns dos outros como negocios privados de
produtores independentes, desenvolve-se como um sistema
complexo, uma divisao social do trabalho (Marx, 1989, p. 166).

O termo institucional que qualifica e especifica esse mercado ndo muda a
natureza do padréo de reprodugao capitalista. Dai, podemos inferir que, mesmo
quando o Estado atua como regulador das relagdes de troca e exista ainda um apelo
ao sentido social dessas relacbes para compras de alimentos produzidos pela
agricultura familiar para fornecimento as escolas publicas do ensino basico, o
mercado institucional adota, sob a forma de requisitos qualitativos e quantitativos, os
mesmos mecanismos funcionais existentes na légica das relagdes de trocas de
mercadorias pautadas pela l6gica da competicdo do mercado capitalista.

Essa logica do mercado capitalista existente nas abordagens do mercado
institucional do PNAE traz consigo as raizes das relagdes de producgao, e nelas, os
antagonismos e contradicdes da luta de classes as quais se ligam definitivamente ao
Estado (Marx, 2008; Poulantzas, 1980)

No mercado institucional, bem como no mercado aberto capitalista, as
dimensdes econbémica e politica se imbricam e configuram as relagdes de poder. A
dimensao politica perpassa toda a estrutura social seguindo “[...] o roteiro légico da
estrutura capitalista, para buscar a localizagao real do poder na sociedade” (Sader,
2014, p. 41). E a perspectiva de totalidade e a visédo da politica como sendo o grau
mais alto de consciéncia e atividade social concebidas por Marx (2008).

Diferenciando o atendimento aos agricultores familiares com o percentual de
trinta por cento dos recursos para compras de alimentos no ambito do PNAE, o
Estado tem em vista um resultado parcial do processo politico, agindo politicamente
em defesa da sociedade ao ceder relativo espaco econdmico. Ademais, os setenta
por cento restantes seriam a priori 0 espago da disputa econémica. E a sutil
estratégia de fragmentar a luta de classes (Marx, 2008; Wood, 2011; Sader, 2014).
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E o apelo ao sentido social ndo muda a natureza essencial do mercado
institucional enquanto espaco de conflitos de classes, pois suas caracteristicas
econdmicas determinantes estdo alinhadas a légica funcional do mercado
capitalista.

A dimensdo politica enquanto unidade de relacbes de poder domina a
unidade configurada por esse conjunto de requisitos ou critérios econémicos,
financeiros, técnicos e juridicos, que envolvem diretamente os ofertantes de
alimentos. As decisdes politicas sobre tais requisitos se constituem na verdade
determinativa do poder nas compras governamentais para o PNAE.

Mesmo com os limites impostos pela loégica do mercado capitalista
entendemos que o mercado institucional € um espacgo de luta das classes sociais
subalternizadas, porque € por ai, que ainda se busca avangar nas politicas publicas
para lograr melhores condigdes de vida. Isso € muito diferente de conceber a crenga
de que ha um “rosto humano” no mercado institucional das compras da agricultura
familiar e muito menos na utdpica ideia reformista da democracia parlamentar
burguesa (Marx, 2008; Lénin, 2017).

Nessas condigdes o Estado democratico capitalista organiza a politica para
a pratica do poder (Lénin, 2017).

No mercado institucional do PNAE para as compras da agricultura familiar a
questao a saber, é: como se manifesta essa dimenséao politica e em que ocasiao ela
€ determinante?

Nesse mercado reconhecemos que a dimensao politica se incorpora as
praticas de controle social em vista as condicbes de compras de alimentos da
agricultura familiar, onde aqueles requisitos ou critérios compreendem processos de
controles formais do Estado na conducao oficial das compras de alimentos da
agricultura familiar.

Estudos do potencial e limites dos mercados institucionais, especificamente
o PNAE, demonstram que ha uma diversidade de situagdes e fatores relacionados
as condi¢des de acesso dos agricultores familiares a estes mercados nos estados e
municipios do Brasil, e que denotam o entrelagamento politico, institucional e
econdmico dos critérios para inserir ou excluir os agricultores desse mercado
(Hespanol, 2013; Saraiva et al., 2013).
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Os pressupostos que justificam a criagcdo dos mercados institucionais sao
abordados por Hespanhol (2013) que inicialmente destaca as potencialidades e

limites desses mercados relacionados ao PNAE e que apresentamos no quadro a

sequir.
QUADRO 7 — Potencialidades e limites do mercado institucional do PNAE
POTENCIALIDADES LIMITES

-Larga abrangéncia do PNAE nos municipios. | - Articulagao insuficiente entre politicas
publicas para agricultura Familiar e a gestao
do CAE.

- Incentiva a diversificagdo produtiva. - Maior influencia politico partidaria no ambito
local.

- Promove a valorizagédo dos habitos - Nos municipios ndo ha conhecimento

alimentares locais. suficiente sobre o funcionamento do PNAE.

- Estimula a organizagao coletiva através do - Falta pessoal qualificado nas associagdes

associativismo/cooperativismo rural. de produtores para elaborar as propostas
(planos anuais).

- A agricultura familiar aumenta a oferta de - Entre os produtores rurais ha muita

alimentos e melhora seu consumo alimentar. | desconfianga sobre: falta de continuidade do

E ainda atende as necessidades da rede programa; receber o pagamento pelos

socioassistencial local/regional. produtos entregues.

- Propicia novas alternativas de Ha grandes empresas concorrendo em nivel

comercializagdo da produgéo, melhorando as | local, para serem fornecedora de alimentos.

condi¢des de reprodugéo social dos

agricultores no campo.

Fonte: adaptado de Hespanhol, 2013.

Queremos destacar que nessa tese abordamos as potencialidade da
agricultura familiar, igualmente como expressa Hespanol (2013) no quadro acima, ou
seja, sdo argumentos que podem se expressar ou ndo, como decorréncia da
dindmica socio cultural das localidades (mudangas de habitos alimentares,
influéncias culturais, etc), do que propriamente, do mercado institucional. Na Mata
Norte dois argumentos coincidiram também com os argumentos sistematizados por
Hespanol (2013), aqui expressos por dois entrevistados, como: “falta pessoal
qualificado para elaborar propostas ao PNAE”, conforme citamos no item que trata
das chamadas publicas e “desconfianca para receber pagamentos pelos produtos
entregues”. Ambos argumentos sao recorrentes nas falas dos entrevistados,
conselheiros dos CAEs e nao conselheiros na referida RD de Pernambuco.

Apesar da lei 11.947/09 prevendo o percentual minimo para compras
obrigatérias de alimentos, esta nao assegura que o gestor ira adquirir

necessariamente produtos da agricultura familiar.
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Nos municipios da Mata Norte os conselheiros dos CAEs e agricultores
familiares ilustram as formas de exercicio do poder dos prefeitos, na decisdo de
comprar, ou nao, os produtos da agricultura familiar. Um agricultor familiar
fornecedor da alimentagdo escolar sobre isso disse na entrevista: “hoje o prefeito
estd como condutor do carro, comanda. Se passa do limite dos 30% ele ndo deixa”
(Fornecedor — Entrevista 2). E a dimensao politica determinando a condugdo da
politica publica do PNAE.

A pressdao dos empresarios para concorréncia dos recursos também
impulsiona o prefeito a outra forma de exercer o poder para limitar o agricultor
familiar a participar no mercado institucional do PNAE: o atraso do pagamento.
Desestimula e gera desconfianga nos agricultores familiares (Hespanol, 2013). Na
entrevista o agricultor fornecedor diz: “a gente tem dificuldades com o atraso no
pagamento. Tem vezes de atrasar 40 dias e até 60 dias, isso ja aconteceu”
(Fornecedor — Entrevista 1).

Outra manifestagao politica do poder ocorre no planejamento da chamada
publica, momento em que existe “demora da prefeitura em realizar a chamada
publica” (Conselheiro — Entrevista 2), relata o agricultor representante da sociedade
civil. Nesse caso a situagéo inviabiliza a participagdo do agricultor pela falta de
tempo habil para programar sua produgdo, principalmente, e para articular a
elaboracgao do projeto de venda, objeto de analise na chamada publica.

No mercado institucional do PNAE também da Mata Norte de Pernambuco
todas essas praticas de poder se imbricam, e buscam na legislacdo formas de
legitimacdo das decisbes que se dizem técnicas e administrativas. Ocultam a
dimenséao politica das decisdes para justificarem o nao cumprimento dos trinta por
cento e/ou a exclusao dos agricultores familiares das compras do PNAE.

Analises dos pareceres conclusivos dos conselheiros dos CAEs mostram as
justificativas das decisdes dos gestores municipais para ndo cumprirem a aplicagéo
dos trinta por cento dos recursos na aquisicao de alimentos da agricultura familiar.

Em um dos municipios o parecer conclusivo diz:
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[...] para tanto, o Municipio publicou chamamento publico, contudo,
sem sucesso, visto que os agricultores familiares e empreendedores
familiares da regido nao se interessaram no fornecimento por
motivos alheios a vontade da edilidade. Assim, resta configurado a
excecao contida no art. 18 retro mencionado, estando plenamente
justificada a nao aplicagdo dos 30% previstos em lei (Parecer CAE,
2010).

Tais decisdes estdo ancoradas na legislacdo que, de antemao, prevé as
seguintes possibilidade para isso: “inviabilidade de emitir nota fiscal”, “inviabilidade
de fornecimento regular e constante de géneros alimenticios” e “condi¢des higiénico-
sanitarias inadequadas”.

Na RD da Mata Norte as evidéncias confirmam que esta pratica repete o que
acontece também em outras regides: “Estas possibilidades fundamentam as
decisdes para os prefeitos ndo comprarem alimentos da agricultura familiar dentro
do percentual minimo estabelecido” (Saraiva et al., 2013, p. 932).

Importante destacar nas analises de Saraiva et al (2013) que para os
municipios do Nordeste a recorréncia maior de justificativas existentes nos
pareceres conclusivos do CAE incide sobre dois aspectos: a inviabilidade de
fornecimento regular e constante de géneros alimenticios com 25,63% dos casos
analisados, dentro do que preconiza a legislagdo®, e também 29,33% dos casos
analisados foram relacionados aos fatores externos a legislacdo, como a falta de
interesse do agricultor familiar em participar do PNAE. As decisdes politicas
impositivas do Estado evocando a legislagdo e a disseminagao da ideia de falta de
interesse como comportamento recorrente dos agricultores em fornecer alimentos,
compreendem verdadeiramente praticas classistas de exclusao.

Dessas situacbes descritas anteriormente decorrem duas narrativas
discursivas: a primeira, se intenciona qualificar como inviavel a condigdo produtiva
dos agricultores familiares para fornecimento regular e constante de alimentos ao
PNAE; segundo, se publiciza a situagao tida como falta de interesse dos agricultores
em fornecer alimentos ao programa. Ambas se constroem ideologicamente em
desfavor dos agricultores familiares.

E temos entdo, uma logica perversa, em que a decisao por exclusao politica
e econbmica tomada pela classe dirigente local no espago das compras de

alimentos do PNAE ¢ transformada em decisdo espontanea do excluido.

%0 ei 11.947/09 art.14° § 2° item |I.
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Enfim, o mercado institucional do PNAE comporta duas légicas que estdo
em aparente oposi¢cédo, de um lado, a légica supostamente social representada pela
reserva de trinta por cento das compras da agricultura familiar, e, de outro lado, a
l6gica competitiva que seria os setenta por cento restantes, destinados aos demais
agentes fornecedores de alimentos. Verdadeiramente ambas unificam-se enquanto
imperativos do mercado capitalista, espaco econémico das praticas coercitivas e de
dominacéao de classe, e, por isso, ambas s&o pontes que liga o Estado as relagdes
de produgéao e as praticas classistas.

E a democracia capitalista confere aos CAE a condicdo de serem espacos
de legitimacdo das praticas politicas dominantes, de onde o Estado capitalista em
seu disfarce de defensor do interesse comum, verdadeiramente oculta as relagcées
de poder.

Nas contradi¢des da luta de classes no contexto das sociedades capitalistas
os CAE sao também espacos de luta que se faz na préxis politica por dentro da
democracia e do Estado capitalistas. E, nesse sentido, € oportuna a reflexao de
Gramsci (1977, p. 156) para ampliar a “socializacédo politica” (participagao popular)
naqueles espacgos. Pois segundo esse autor, € na vivéncia econbmica e na
experiéncia do trabalho que a agado politica ganha for¢a coletiva, e, sem ilusdes
reformistas, a classe despossuida podera continuar acreditando em algo
transformador porque “[...] no periodo de predominio econdmico e politico da classe
dominante burguesa, o desenvolvimento real do processo revolucionario acontece
subterraneamente”.

Dito isto, é factivel continuar acreditando que a tensdo das relagdes de
classe a partir da dinamica do mercado institucional possa despertar nos agricultores
familiares a consciéncia de classe através do engajamento coletivo em defesa de

seus interesses.
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4.5 Controle social e conselhos de politicas publicas

Como preambulo a discussao sobre controle social enfatizamos que na fase
atual de desenvolvimento do capitalismo global, depois de passado quase um quinto
desse século, observa-se retrocessos significativos nas politicas sociais e dos
direitos e garantias individuais, em decorréncia do avang¢o de ideologias politicas
neoconservadoras e ultraliberais. O significado disso € que a agao do Estado tem se
tornado mais coercitiva e antissocial, e a forma da democracia burguesa liberal, em

suas mutagdes politicas e juridicas, torna-se mais antidemocratica.

A contextualizagao politica e econémica do Brasil em sua redemocratizagao
no inicio da década de 1990 tem estreita relagdo com a ascensao das politicas
econdmicas neoliberais gestadas no inicio da década de 1980 em todo mundo.

A ordem socio-metabodlica do capital, em nivel global, coloca em relevo
extremo suas premissas de expansdo e acumulagdo como condi¢do sine qua non
para que seu sistema de reproducdo social se imponha de maneira incontrolavel.
N&o importa o momento histérico e o lugar, o sistema do capital funciona como
modo totalizador de controle sociometabdlico (Mészaros, 2011).

E em situagdes de capitalismo dependente e subdesenvolvido a expanséao e
a acumulagao capitalista em paises como o Brasil ocorrem a partir dos dinamismos
das economias capitalistas dos paises centrais, “[...] mas mantendo, sempre, a
expropriacao capitalista externa e o subdesenvolvimento relativo, como condi¢des e

efeitos inelutaveis” (Fernandes, 1987, p. 291).

4.5.1 Conselhos gestores de politicas publicas

A abordagem dos conselhos gestores de politicas publicas nas condi¢gdes da
democracia capitalista torna proeminente seus aspectos institucionais relativos as
dimensbes politica, econdmica, juridica e social através das quais se estabelecem
as possibilidades e limites de controle social. Sob o ponto de vista da gestédo publica
os conselhos se apresentam como instrumentos operacionais das politicas publicas
propondo dar um “rosto” social as agdes do Estado haja vista as pretensdes de
gestdo social participativa nas tomadas de decisdo e transparente e efetiva no

exercicio do controle social.
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Vale lembrar que o Estado capitalista democratico ndo podera ir além dos
interesses e exigéncias de acumulagdo do capital. Nesse sentido, tomada de
decisao, participativa e organica, compartilhada com a sociedade no ambito desses
conselhos se constituem em bens politicos deliberadamente desvalorizados, tendo
em vista que a democracia liberal capitalista € descomprometida com a funcao
social.

No Brasil, seguindo o rastro do capital, a restauragado formal da democracia
representativa depois da promulgacdo da Constituicdo Federal brasileira de 1988,
dispositivos ordinarios dessa lei maior asseguram, no campo da educacéo, agdes
suplementares de alimentagdo escolar®’ condicionadas a submeter-se a sociedade
mediante agcbes de controle social nos espagos institucionais dos conselhos de
participacao popular.

Os principios constitucionais preconizam a participacdo da sociedade no
acompanhamento das politicas publicas, bem como, a elaboragédo de marco juridico-
legal para regulamentagdo dos mecanismos de repasses de recursos financeiros, e,
para tanto, a definicdo dos ritos da gestao descentralizada dos recursos publicos.

Esses sdo os fundamentos institucionais estabelecidos pelo Estado
democratico capitalista brasileiro para atuacdo politica da sociedade em
cumprimento aqueles principios. Para tanto, se torna essencial a existéncia de
espacos politicos democraticos que viabilizem a gestao das politicas publicas.

Trata-se da instauracdo de processos institucionais para articulagdo entre
Estado e sociedade.

Contudo, essa articulacdo Estado e sociedade ocorre, mundialmente, sob a
nova ordem do sistema socio-metabdlico do capital, que, movido por sua logica de
reproducao e acumulacgao, dissemina sua doutrina neoliberal na forma de politicas
sociais restritivas. Para isso, um de seus fundamentos sdo as tentativas para
reducao do Estado — Estado minimo, e dos gastos publicos.

Um movimento contraditério no qual a légica subjacente de Estado minimo
convive, de um lado, com a desconstru¢do da estrutura de politicas de protecéo

social em todas as areas, e que representam as conquistas sociais.

3 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (artigo 208: VII — atendimento ao

educando, em todas as etapas da educacdo basica, por meio de programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte, alimentacéo e assisténcia a saude).

143



Essa desconstrugdo se convencionou chamar de reforma do Estado. De
outro lado, com os efeitos colaterais dessa descontrugdo, os quais demandam, em
geral, reparagao do proprio Estado, o que representa aumento de gastos publicos.
No Brasil, porém, os gastos se dao com politicas publicas assistencialistas, tardias e
insuficientes.

O surgimento dos conselhos de politicas publicas decorre das decisdes
tomadas pelo governo brasileiro para implantagdo da reforma do Estado, naquele
contexto politico e econdmico mundial. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado (Brasil, 1995)%, propunha a implantacdo do modelo gerencial na gestdo
publica e a descentralizacdo das ac¢des do Estado, ao mesmo tempo em que essas
acdes se aproximavam dos principios constitucionais.

O modelo gerencial da administragao publica tem como fundamentos, entre
outros, a descentralizagao da execucao das fungdes publicas, reducao dos controles
formais, autonomia de gestdo e introdugdo a competicdo administrada (Medeiros,
2006).

Em conjunto implicaria diretamente nas formas de controle, devendo seguir
trés orientacdes: orientacdo Técnica — controle com foco nos resultados; orientagao
econdmica — controle como competicdo administrada ou quase mercado, tido como
principal instrumento do modelo; e, a orientagdo politica que agrega os demais na
forma de controle direto ou controle social, alinhada a perspectiva de redugédo dos
controles formais.

Essa visédo tecnicista do processo de gestdo da administragdo publica, a
priori, concebe que na reforma do Estado brasileiro os 6rgaos oficiais de controle
teriam um papel suplementar na funcdo de controle de aplicacdo dos recursos
publicos. Para cumprir essa fungao suplementar evoca-se dois argumentos: a
grande extensdo do territério brasileiro, sendo inviavel acompanhar efetivamente a
execugao de projetos e politicas publicas; e a Constituicdo Federal que prevé a
participacado da sociedade como sujeito protagonista da gestdo das politicas publicas

realizando o controle social.

%2 0 Plano diretor da reforma do Estado cita como uma das justificativas a reforma do Estado o
“irrealismo das politicas neoliberais em relagdo ao Estado minimo”, no entanto, estabelece como
objetivos a limitagdo das fun¢des do ente federativo da Unido e transferéncia de acbes denominadas
de “carater local” aos municipios.
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Por essa logica a descentralizagdo na administragdo publica no Brasil pode
ser destacada sob duas perspectivas. A primeira, diz respeito ao cumprimento dos
preceitos constitucionais de ideario democratico com a participagao e controle social
da sociedade sobre as politicas sociais do Estado.

Nessa direcdo Motta (1994, p. 174) destaca aspectos positivos da
descentralizagdo da gestdo publica, enfatizando que “a descentralizagdo facilitaria
novas formas de participacdo democratica por permitir a articulagdo e a agregacao
de interesses comunitarios antes desconsiderados pelo sistema politico”. E adverte,

[...] a descentralizagdo constitui-se ainda na mera cessao de um
espaco de execucdo de servigos, em que o poder central mantém
recursos financeiros e possui forte influéncia na tomada de decisdes
importantes. [...] a descentralizagcdo aparece como um remédio para
resolver insatisfacbes diversas em relacao ao Estado autoritario, ao
déficit dos servigcos publicos prestados e a dificuldades financeiras e
ineficiéncias administrativas (Motta, 1994, p. 190).

Todavia, essa primeira perspectiva € uma visdo superficial e incompleta da
descentralizagdo administrativa da gestdo publica, pois subjaz um automatismo
politico. A segunda perspectiva é relativa ao enquadramento do Estado brasileiro as
imposi¢des internacionais através da adog¢ao de politicas neoliberais de redugao do
Estado com forte restrigao das politicas de protegao social.

No Brasil, a partir da segunda metade dos anos de 1980, houve entdo
conjungao entre as reivindicagbes da sociedade ao protagonismo na politica e o
suporte constitucional que conduziu a estruturacdo e institucionalizagdo de
conselhos gestores de politicas publicas. Tais conselhos concebidos como forma
institucional de gestao descentralizada de politicas publicas e tomados pelo conjunto
de sujeitos sociais como locus de participagcdo da sociedade e controle social das
acgdes do Estado nas trés esferas de governo, federal, estadual € municipal.

Desde o inicio da década de 1990, a partir dos governos Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso, houve aumento significativo na quantidade de
conselhos municipais de politicas publicas, constituidos quase sempre a partir de
temas, como educacido e saude, ou vinculados a politicas publicas especificas
(Coutinho, 2013; Silva, 2003). E o caso do Conselho de Alimentagéo Escolar — CAE,
do Programa Nacional de Alimentacao Escolar — PNAE.

As particularidades referidas na formacgao social brasileira de suas estruturas
de Estado arcaicas e autocraticas se apresentam como legado a natureza autoritaria
do Estado e das democracias brasileiras (Fernandes, 1987; Prado Jr, 1990).
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Essas caracteristicas respondem, pelo menos em parte, pela natureza
ambigua da descentralizacdo da gestdo publica no Brasil. De um lado, busca
encaminhar solugdes no campo social pela via da participagado da sociedade através
de instancias como os conselhos gestores de politicas publicas, por outro, promove
simultaneamente mecanismos de controles que, paradoxalmente, condicionam a
existéncia do conselho e/ou reduzem a capacidade decisoria dos sujeitos sociais
neles participantes.

A institucionalizagdo dos conselhos de politicas publicas implica que sua
existéncia oficial € condicionada a regulamentagao pelo Estado, seja Uni&do, estados
ou municipio. Especificamente nos municipios o Conselho de Alimentagdo Escolar —
CAE so6 se torna oficialmente instalado e apto a funcionar mediante resolugéo
especifica do poder executivo local nomeando todos seus componentes, em
cumprimento ao que determina os preceitos juridicos pertinentes a esta politica
publica estabelecida pela Unido através do FNDE. A regulamentagdo implica, em
parte, burocratizagdo dos conselhos, do que resulta em mais centralizagdo dos
processos de gestao e controle do Estado (Fonseca, 2016).

A discussdo do legado autoritario e de burocratizagdo dos conselhos se
alinha as observagdes de Coutinho (2013) quando aborda a relagdo entre as esferas
de governo federal e municipal para execugao de politicas sociais.

Essa autora conclui que as ideias descentralizadoras para implantagao das
politicas sociais tem representado estratégias de mera transferéncia de
responsabilidades com énfase em repasses de recursos financeiros para a esfera de
governo local, desprovida de uma descentralizag&o politica, pois “[...] a execugéo de
algumas politicas sociais passa a ser responsabilidade dos municipios, sem que isso
signifique maior autonomia e investimentos [...]" (Coutinho, 2013, p. 20).

Esses antecedentes autoritarios da descentralizagdo administrativa sao
acompanhados também do uso de narrativas que tentam desqualificar a capacidade
das esferas de governos locais para conduzir processos politicos e administrativos
relacionados a operagao de politicas sociais, usando argumentos que evocam a

existéncia de uma precariedade organizacional dessas esferas de governos locais.
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Tais argumentos criam justificativas para manutencédo de praticas politicas
centralizadoras e antidemocraticas (Coutinho, 2013). Esta autora destaca ainda para
a necessidade de discutir a descentralizagdo enquanto processo e, nele, as relagdes
existentes entre as trés esferas de governo, e salienta o necessario planejamento
desse processo em suas dimensdes financeira, politica e institucional, e ndo pode
ser concebido como simples ato administrativo.

Nessa direcdo planejar significaria também organizar a cidadania, uma vez
que descentralizagao pressupbe também condicbes para a participagdo da
sociedade civil (Coutinho, 2013). Para esta autora na implementagdo da politica
publica, a deliberagao e a execugao sdo acdes inseridas em patamares distintos do
processo politico da politica publica exercida pelo monopdlio estatal das trés esferas
de governos. No PNAE cumpre a estados e municipios, designados pelo FNDE
como Entidades Executoras (EExs), o processo politico da implementagéo.

Na democracia liberal cumpre a cidadania nos conselhos gestores de
politicas publicas o desafio da tarefa constitucional de controle social em toda
extensdo do processo politico da implementacdo. No PNAE cumpre ao Conselho de
Alimentacéo Escolar esse controle social.

Este controle social, expressao da cidadania da democracia capitalista, em
sua retorica participativa busca aproximar a administracdo publica dos preceitos de
uma gestao social.

Uma cidadania unificadora da ideologia democratica capitalista, cuja
aparéncia € de um instrumento de efetiva participagdo politica, sem classe
dominante. Verdadeiramente se oculta a dominagéo politica sob o véu da igualdade
civica (Oliveira, 2005).

Sob essas condicbes a gestao social através dos conselhos gestores de
politicas publicas em todas suas etapas, deliberacdo e execucdo, cumprem o0s
principios constitucionais numa configuracdo relacional e contraditéria entre as
decisdes de interesse do Estado capitalista e as decisdes de interesse da sociedade
civil em meio as relagbdes antagdnicas de classes.

Assim como as relacbes sociais existentes na sociedade, os conselhos de
politicas publicas sao extensdes da vida publica da relagdo entre Estado e

sociedade.
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A praxis politica no conselho toma o conflito de classe como conflito de
interesses, para os quais os defeitos da descentralizacdo democratica do Estado
capitalista devem trata-los como dissenso politico, e, como solugéo politica o ideario
da gestao social dos conselhos propde a busca do consenso.

Nesse embate entre sociedade civil e Estado os conselhos de politicas
publicas seriam espagos de dialogo, nos quais os lagos sociais construidos pela
sociedade civil em sua pluralidade e autonomia apresentariam coesao suficiente
para exercer poder e controles politico e econdmico sobre a agdo do Estado. Essa
concepgao da atuagdo da sociedade civil ndo considera o antagonismo de classe e
as limitagcdes do espaco politico da democracia capitalista.

Assim, a ocultagdo do conflito de classe € a ocultagdo do politico, ou
verdadeiramente sua negacéao, e nega igualmente, todas as desigualdades entre os
sujeitos participantes do conselho, as explicitas, de natureza econémica e social, e
as implicitas, condicionadas pelas circunstancias de aliancas politicas e que confere
poder (Oliveira, 2005). Em situacbes assim, diz esse autor, as relagdes de poder,
dadas as condi¢des desiguais, estabelecem as condi¢gdes assimétricas de exercicio
da politica. Nesse sentido, “[...] a democracia moderna nao se constitui numa forma
politica para todos. A convivéncia da democracia com o capitalismo tem sido
gravemente conflituosa” (Oliveira, 2005, p. 13).

As politicas publicas em execug¢ao na realidade dos dezoito municipios da
Mata Norte de Pernambuco operam em diferentes conselhos municipais, sendo
comuns a todos os municipios, os seguintes conselhos municipais de politicas
publicas: Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural e Sustentavel — CMDRS;
Conselho Municipal de Educacdo - CME; Conselho Municipal de Saude - CMS;

Conselho de Alimentagao Escolar — CAE.

4.5.2 Controle social nos conselhos de Politicas Publicas

Como abordado anteriormente, o controle social nos conselhos de politicas
publicas esta imerso no ambiente das relagcdes capitalistas, e, nesse sentido, se
subordinara, subliminarmente, as necessidades de controles do capital.

O Estado democratico capitalista estende este controle as relagbes com a
sociedade subordinando as necessidades humanas as necessidades do capital
(Mészaros, 2011).
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O antagonismo de classe no interior do Estado n&o o impede de criar e
manter as condicbes de reproducdo social para atender as necessidades de
reprodugdo do capital, uma vez que o Estado nado se limita as determinagbes
meramente econOmicas do sistema do capital. A préaxis dessa contradicdo é o
Estado cuidando de assegurar a reproducao das condi¢gdes sociais a0 mesmo tempo
em que possibilita a reproducao do capital e suas personificagdes, como também a
reproducgao do trabalho e respectivas personificagbes (Mészaros, 2007).

Ent&o, suscita compreender o quao as praticas de controle social incorporam
e expressam dos mecanismos de racionalidade gerencial e burocratica do Estado
capitalista e dos antagonismos de classes que permeiam as relagdes politicas.

O Controle social em sua acepgao sociologica, transita desde a
compreensao de integracao social até a possibilidade da sociedade exercer poder
ante as ac¢des do Estado. O exercicio de poder se faz através da politica, e o Estado
capitalista é espaco organizador do poder (Lénin, 2017). E a democracia burguesa
liberal cumpre o papel de substrato politico.

A democracia representativa de viés neoliberal com a mediagcdo do Estado
capitalista pressupde conteudos ideolégicos e politicos incompativeis com a
perspectiva emancipatoria da classe trabalhadora, de modo que o antagonismo de
classe existente na prépria natureza do capital torna essencialmente impossivel a
conciliagao politica.

Nos conselhos de politicas publicas o controle social se apresenta as
classes populares como recurso para exercicio de poder através de tratativas
politicas que possibilitam avangos nas politicas sociais mediante acesso aos
mecanismos decisorios. Em contraposi¢ado a tendéncia antissocial do Estado e do
sistema sdcio- metabdlico do capital, de modo que, “...] o exercicio do controle
social corresponde a uma dimensado das lutas da classe trabalhadora em seu
conjunto” (Abreu, 2002, p. 4). Porém, sem ilusbes emancipatorias.

Em certo sentido, o controle social nestes termos relacionais poder ser
interpretado como sendo a possibilidade das classes dominadas interferirem nos
limites do controle do capital sobre si mesma, ao mesmo tempo em que, nessa luta,
segue-se acreditando na superagao do sistema econémico capitalista por uma nova

forma de intercambio social qualitativamente diferente (Mészaros, 2015).
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De certa maneira, isso alimenta o ideario emancipatério, a despeito do
controle social das politicas publicas inseridas numa formagao social do sistema
capitalista.

Na administragdo publica a luz dos esquemas racionais burocraticos para o
uso dos recursos advindos do Estado, “[...] controlar também €& assegurar que os
recursos obtidos pela administragdo publica sejam aplicados de maneira racional e
econdmica e, portanto, de forma eficiente e eficaz, gerando efetivas agbes para a
sociedade” (Aguilar, 2012, p. 96).

Nessa perspectiva, exerce-se o0s controles de operagdes técnicas,
relativamente aos aspectos administrativos, contabeis, financeiros, orcamentarios,
operacionais e patrimoniais. Todos esses controles se fundamentam em registros e
processos sistematizados que visam regular as praticas e operagdes no cotidiano
(Aguilar, 2012). Dessa maneira esses controles incidem sobre as pessoas, os
processos e sobre os resultados. O controle social € uma particularidade da funcao
controle em sua amplitude acima, e a luz da administragdo publica significa oferecer
as condicbes para que a sociedade possa acompanhar e avaliar 0os servigos
publicos prestados e cobrar do Estado, quando for o caso, melhorias (Medeiros,
2012).

Avaliagdo de Fonseca (2013) relativa a dindmica politica nos conselhos de
politicas publicas se utiliza de analogia da pratica politica como maquina, no sentido
de propulsora. Este autor afirma que é a maquina publica que determina o
direcionamento da politica publica, e que pode se distanciar ou se aproximar de
seus objetivos, a depender das relagdes de poder dai resultante.

Essa visdo se refere ao lado da racionalidade formal do Estado, que em
nada representa a totalidade da dinéamica politica nos conselhos. Mas, mesmo
assim, serve como ilustracdo metaférica para evidenciar o quao os conselhos
também absorvem dessa racionalidade mecanicista.

E tal racionalidade ocorre mediante cumprimento do rito de formalidades,
que se inicia desde a formacado e composi¢cdo dos conselhos até o cumprimento
processual das acbes de controle (registro em ata, plano de trabalho, regimento
interno, entre outras). Essas dimensdes do controle social sdo importantes, mas nao

sao determinantes de sua eficiéncia e eficacia.
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Na pratica institucional o controle social nos conselhos de politicas publicas
€ um poder para ser exercido coletivamente, configurado para ser compartilhado
entre seus componentes a partir de atribuicées formalmente previstas. E também um
poder em nome de um coletivo em que os individuos oriundos de diferentes
segmentos da sociedade tém a fungdo de representar os interesses de seus
representados, convergindo em torno de um objeto de interesse publico.

Pressupde que cada conselheiro a partir de sua realidade (supde-se que a
conhecga) possa influenciar as deliberagcbes coletivas do conselho nos diferentes
momentos da implementacdo da politica publica. O controle social dai resultante
representa um conjunto de agbes e encaminhamentos visando defender interesses
em nome de um coletivo de representados.

Na execugao do PNAE nos municipios da Mata Norte de Pernambuco, os
agricultores conselheiros dos Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAEs) ndo se
submetem ao voto direto dos agricultores familiares nas comunidades, sua ascenséo
aos CAEs se faz, em geral, através dos Sindicatos dos Trabalhadores Rurais
(STRs), como representagao da sociedade civil. Entretanto, percebemos através das
entrevistas que existe uma discussdo de base, feita recorrentemente pelas
representacdes sindicais de cada municipio, nas comunidades e assentamentos
rurais.

Em meio a tantos temas tratados nas discussdées com a base social, esta a
tematica das compras da agricultura familiar nos programas PAA e PNAE.

Os agricultores conselheiros dos CAEs e agricultores fornecedores disseram
quase unanimemente, nas entrevistas, da falta de interacdo entre os CAEs e os
agricultores nas comunidades. Porém, afirmaram que os agricultores conselheiros
dos CAEs e as liderancgas sindicais discutem sobre as compras do PNAE durante as
reunides dos sindicatos, embora com ressalvas.

Na entrevista um agricultor conselheiro do CAE afirma: “O sindicato repassa.
O conselho ndo. A gente trabalha aqui no final de semana e o pessoal do conselho
nao esta disposto a participar nesses dias” (Conselheiro — Entrevista 1).

Um dos diretores do STR do municipio corrobora e diz que ndo ha tempo
para detalhar os programas, particularmente o PNAE: “O sindicato trata dessas
pautas do fornecimento de alimentos as escolas, mas ndo se aprofunda. E muita

coisa. As associagdes cuidam mais disso” (STR — Entrevista 4).
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Um importante lider sindical em seu municipio também diz na entrevista que
os agricultores nas comunidades de seu municipio ndo sabem o que € o CAE e n&o
recebem informagdes sobre as acbdes desse conselho em relagdo as compras da
agricultura familiar, conforme ele diz:

As decisdes do CAE nunca foram levadas aos agricultores das
comunidades para informar sobre o PNAE e as compras da
agricultura familiar. A gente nao discute as informacées do PNAE e
das compras da agricultura familiar como deveria com o restante dos
agricultores nas comunidades (STR — Entrevista 3).

As falas dos agricultores conselheiros e liderangas sindicais parecem sugerir
a falta de uma discussao com profundidade em relagdo ao PNAE e as compras da
agricultura familiar nas comunidades e assentamentos, inclusive pelos STRs locais.
Em parte se reconhece a questao da pauta cheia de outros assuntos.

Ha também evidéncias da desmotivagdo ou desinteresse dos agricultores
familiares pelas compras da agricultura familiar pelo PNAE, e nesse caso, as causas
advém das decisbes das EExs na execucdo do PNAE em n&o aumentar o
percentual de compras, como diz outro agricultor conselheiro: “[...] outra dificuldade
€ a quantidade de produto que € muito pouco. A gente fornece a cada quinze dias
300 kg de raizes, isso € pouco demais. Desestimula” (Conselheiro — Entrevista 1).

E ainda ha situagdes histéricas de praticas que nao lograram éxito e
deixaram marcas negativas na credibilidade para uma agéo coletiva no campo da
producao, como relata o agricultor fornecedor da alimentagao escolar entrevistado:
‘hoje nédo tem essa mobilizagdo aqui na nossa regido porque o agricultor pensa
muito individual. Isso acontece porque os agricultores perderam muito a confianca e
a credibilidade dos trabalhos juntos” (Fornecedor — Entrevista 1).

As compras da agricultura familiar como objeto de conhecimento dos
agricultores e do controle social nos CAE estao submetidas a um contexto complexo
de situagdes que aviltam a sua apropriagdo coletiva pelos agricultores nas
comunidades e assentamentos rurais, e toma-lo como um projeto politico. E isso tem
implicagdo na representatividade dos agricultores nos CAE, que embora acontega,

mas quase sempre € protocolar.
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Nado se faz controle social individualmente, ele € eminentemente uma
construcao coletiva que tem como esséncia as relagdes na politica que se constroi
desde a base. As compras da agricultura familiar, como objeto de interesse de um
projeto coletivo, devem fundamentar a estruturacdo da representacdo dos
agricultores nos CAE. Isso ndo acontece nas condi¢des de execugdo do PNAE nos
municipios da Mata Norte de Pernambuco.

E o que Gramsci (1977, p. 44) ressalta como fundamental & organizacéo
politica dos trabalhadores em conselhos quando estes se voltam a discussdo do
objeto de sua “[...] experiéncia fecunda do trabalho, [...] porque de tudo ele sabe, e
desse tudo ele quer cada vez mais”.

A dimensao do poder dos representantes dara a dimensao do controle social
de seus representados, o que permite dizer que cada representante no conselho tem
um poder que personifica o controle social, resultante de suas relagdes politicas
interiores e exteriores ao conselho. Contudo, o controle social ndo é uma mera
somatdria desses poderes; sua esséncia esta na contradicdo das relagdes de poder
no contexto das relagdes de classe dentro dos conselhos e também fora dele.

Essa perspectiva dialética estd em confronto com a racionalidade
administrativa e juridica do Estado, em seus processos de gestdo da execugao do
PNAE. Nessa, o controle social do processo de compras da agricultura familiar no
PNAE prevé acgao sistémica e processual, ou seja, etapa a etapa.

Implica dizer que sob essa perspectiva a participagdo e decisao dos CAEs
devem se da em cada etapa da execucgao dessa politica publica. Entretanto, controle
social, participacao e tomada de decisao constituem um todo inseparavel, enquanto
processo politico se constréi como unidade dialética, na arena politica dos
conselhos, sob as tensdes do antagonismo de classe, veladas pelas narrativas de
participagao igualitaria da democracia capitalista.

A efetividade do controle social das politicas publicas depende de um
complexo e contraditério processo de eventos politicos da agenda formal dos
conselhos, reunides, por exemplo, e da agenda nao formal —nao previstos no plano

de trabalho — interligados por uma cadeia de decisdes (ou nao decisdes).
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Por essa cadeia de eventos formais e nao formais, as deliberages formais*

tomadas no ambito dos conselhos de politicas publicas representam um conjunto
agregado de decisdes (ou nao decisdes) que decorrem das relagdes de poder, nas
quais, as questdes de classe estao presentes.

Infere-se que o controle social compreende a sequéncia de ag¢des nas
diferentes fases de execucdo do PNAE as quais estdo permeadas por relacbes
politicas determinantes do resultado final, em termos de alcance dos objetivos da
politica publica visando o interesse da sociedade. Esse resultado reflete o quao as
relagdes politicas imanentes em cada fase ensejam decisdes e n&o decisdes que se
fazem permeaveis ou ndo ao controle social.

Nos CAEs em que pese os segmentos de representacdo do executivo, dos
professores, pais, alunos e sociedade civil em meio aos interesses agregados
desses sujeitos em torno do objeto dessa politica publica, que é a alimentagéo
escolar, o controle social do PNAE, em suma, tem em vista os interesses fins dos
beneficiarios finais, ou seja, os estudantes da educacgao basica para os quais se
preconiza alimentagao saudavel, de preferéncia que seja da producgao local e da
agricultura familiar. O PNAE agrega multiplos interesses politicos, econémicos e
sociais.

No PNAE os sistemas de controles da politica publica concebidos para
atender aos interesses do Estado representado pelo FNDE tém um instrumental
juridico e administrativo que atende os requisitos técnicos da administragcéo publica.

Nesse arcabougo a gestdo publica concebe ao controle social, no caso ao
CAE, a observagdo do cumprimento das normativas juridicas, administrativas,
técnicas da politica publica.

Ha evidencias empiricas que o controle social é tornado limitado
politicamente, e, por sua vez, suas agbes politicas sédo igualmente limitadas a
observar, em cada fase do processo de execucao do PNAE, apenas os fatos em si,
seus efeitos, sem interferéncia para corregao.

Nas entrevistas os conselheiros e demais participantes da execugao do
PNAE mencionaram situacdes decorrentes de decisbes da EEx que limitam as

acgdes de controle social dos CAEs, e reclamam da “falta de interesse”.

% As deliberagdes formais dos conselheiros devem ser registradas formalmente em atas e se referem
aquelas previstas na legislagdo e outras, que embora ndo previstas, devem igualmente ser
registradas.
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Um conselheiro representante docente destacou essas limitagdes: “a gente
do conselho se reuniu, todos, duas vezes no ano, porque nado tem lugar certo e o
pessoal acha ruim ficar mudando de lugar em lugar” (Conselheiro — Entrevista 6).
Outro conselheiro, representante da sociedade civil, trata da dificuldade de cumprir
as fungdes do CAE: “[...] dificil & fiscalizar sem transporte. E necessario ir as escolas
e acompanhar a entrega dos alimentos, porque os fornecedores empresarios
querem entregar do jeito deles, muitas vezes querendo burlar (produtos vencidos)”
(Conselheiro — Entrevista 8). Estas decisées das EEx respondem pela infraestrutura
inadequada para funcionamento dos CAE; ndo disponibilizagdo de transporte para
fiscalizacdo da merenda nas escolas; falta de equipamento de informatica, entre
outros.

Todas essas demandas por infraestrutura estdo previstas em lei como
obrigacdo das EExs. A falta da infraestrutura adequada compromete o trabalho do
CAE em seu exercicio do controle social. Portanto, as decisbes tomadas pelas EEx.
desde o inicio do processo de implementacdo do PNAE resultam em fragilidades do
controle social. Ou seja, durante a execugao do PNAE nos municipios da Mata Norte
de Pernambuco as praticas de poder das EExs. ilustradas pelas varias decisdes,
respondem por essas acoes limitadas dos CAEs.

Nessa condigdo limitante os CAEs se submetem a observar, pontual e
protocolarmente, os ritos do instrumental de controle do Estado, submentendo seus
pareceres conclusivos das prestacdes de contas ao FNDE. Todavia, implica dizer
que esse instrumental oficial ndo capta os fatos politicos que ensejam relagdes de
poder e praticas classistas representadas pelas decisbes do Estado, este ora
representado pelas EExs., ora pela esfera de governo federal.

Queremos dizer que qualitativamente esse instrumental juridico e
administrativo do controle estatal tem uma racionalidade técnica que |he é prépria,
porém, simultaneamente, € permeavel as interpretacdes e acbes politicas. O nao
registro pelos CAEs de suas proprias interpretacdes politicas nos relatérios e
pareceres conclusivos quase sempre ndo acontece.

Ao contrario, corroboram e incorporam a racionalidade contida nos
instrumentos de controles administrativos, juridicos e financeiros, abordando mais se
houve o cumprimento ou ndo do objetivo e/ou das metas propostos no plano de
execugao do PNAE e entraves inerentes, e menos ou nada das determinagdes

politicas decorrentes de decisdes e nao decisodes.
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E o caso do descumprimento da obrigagdo do limite minimo das compras da
agricultura familiar, em que se atribui apenas aos agricultores familiares a falta de
condicdes de manter o fornecimento regular, ou o descumprimento das condigbes
de higiene e sanitarias, ou até mesmo, a falta de emissdo de notas fiscais.
Discutiremos adiante com mais profundidade.

E sem as condi¢des politicas, para um debate democratico dentro dos CAEs
para o aprofundamento e compreenséo politica que fizeram chegar aos resultados, o
controle social fica comprometido, mesmo em sua perspectiva reformista.

E essa leitura politica dos processos de monitoramento e avaliacdo na
execugao das politicas publicas em geral, e do PNAE, em particular, que caracteriza
e particulariza o controle social. Este enquanto acdo eminentemente politica que
incorpora e da nova interpretacdo as racionalidades existentes nos mecanismos
sistematizados de controles esquematizados pelo Estado. A participagao e a tomada
de decisdo sao momentos do controle social, que se entenda como controle social

politico.

4.5.3 Agricultores familiares e conselhos municipais de politicas

publicas

Nos conselhos de politicas publicas os agricultores familiares enquanto
sujeitos sociais se apresentam também como sujeitos politicos a medida que tem
seus interesses colocados como objeto da agcdo do Estado através das politicas
publicas, sobretudo, aquelas operadas no ambito dos municipios.

E o caso das politicas publicas de desenvolvimento rural e da alimentacéo
escolar, a partir das quais abordo nesse tépico a participagdo dos agricultores
familiares nos respectivos conselhos: o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural — CMDR e o Conselho de Alimentagao Escolar — CAE.

O objetivo dessa abordagem é obter evidéncias da representatividade e
acgdes politicas deliberativas e de controle social dos agricultores familiares nos dois
conselhos, CMDRS e CAE. Em seguida avaliar o potencial sinérgico entre os
conselhos desde os temas de pauta em comum e/ou que aproximam ou distanciam
ambos, pois deliberagdes nesses conselhos tém potencial de influencias mutuas. As
dinamicas desses conselhos possibilitam analisar a motivacao dos participantes ao
controle social, em especial dos agricultores na politica publica de alimentagao

escolar nos municipios através do CAE.
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Atualmente no Brasil 67,3% dos municipios tém instalados o CMDRS e no
Nordeste sdo 63,8% dos municipios que tém instalados esse conselho (IBGE, 2017).
Na Mata Norte de Pernambuco a partir das entrevistas realizadas, detectamos que
todos os municipios tém o CMDRS instalado.

A agricultura e a educacgéo tém interface no PNAE quando este programa
apresenta a demanda das compras da agricultura familiar, e quando na pauta do
CMDRS se discute a inclusdao das melhorias das condigbes de produgdo e
comercializagao dos agricultores familiares.

Os dois conselhos de politicas publicas séo espacos institucionalizados pelo
Estado que operam nas esferas da Unido, estados, DF e municipios, criados para
cumprir as formalidades legais com vistas a descentralizagdo dos recursos
financeiros para fins de aplicagdo em politicas publicas de investimentos no meio
rural e compras de alimentos a merenda escolar.

As relagdes oficiais entre essas esferas de governos se mantém atraves da
descentralizagdo da gestao dos recursos financeiros, e a sociedade é chamada a
participar da gestdo desses recursos exercendo o controle social no ambito dos
conselhos.

O CMDRS trata de temas da agropecuaria e, portanto, sdo de interesse
direto dos agricultores familiares, pois “[...] esses conselhos consistem numa
oportunidade para se prospectar necessidades e obstaculos relacionados a
producao agropecuaria local” (IBGE, 2017). Nesse aspecto o PNAE enquanto
politica publica de alimentacido escolar do Ministério da Educagao apresenta
interface com as politicas publicas da agricultura com vistas a promogédo do
desenvolvimento rural. Nestes termos, a produgao agricola e alimentacao escolar se
apresentam também no debate politico de ambos os conselhos, como tematicas de
interesses dos agricultores familiares.

Para os agricultores familiares e suas comunidades a existéncia do CMDRS
e do CAE tem perspectiva de interacdo com um potencial de sinergias que
favorecem a ampliacdo do debate politico e democratico “[...] uma vez que abrem
espacos para participacdo da sociedade, por meio de representantes, em
discussdes politicas que até entdo eram ausentes da vida dessas pessoas” (Moura,
2007, p. 6).
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A heterogeneidade de participantes desses conselhos de politicas publicas é
uma de suas caracteristicas e se apresenta, sobretudo, como desigualdades, em
suas diferentes formas e manifestacdo — material e ndo material, e repercute, quase
sempre, em desigualdades de poder (Moura, 2007; Cohn, 2011).

As condigbes de desigualdade na participacdo nos leva a relaciona-la a
questdo da representacdo dos segmentos sociais. Toda representagdo pressupde
relagbes para uma construgdo coletiva e organica entre representante e
representados, conforme abordamos anteriormente. Com essas caracteristicas a
representacdo dos segmentos sociais deveria sobrepor a representagao
institucionalizada dos conselhos gestores de politicas publicas que tem a
previsibilidade da legislagao.

No caso do CMDRS existe representacdo direta dos agricultores como
condicdo legal para seu funcionamento, juntamente com representantes do
empresariado, das igrejas e do poder executivo local que preside quase sempre
esse conselho, e comanda suas deliberagdes. Por sua vez, os CAEs ndo tém a
obrigacdo legal de representacdo dos agricultores familiares, estes se fazem
representar no segmento sociedade civil.

Em nossas entrevistas todos os diretores dos STRs se lembraram de
imediato, mostraram conhecimento sobre as pautas do CMDRS e comentaram que
as discussdes ocorrem quase sempre sob a mobilizagdo do representante do
prefeito do municipio, e, em certas ocasides, conta com a presenga do préprio
prefeito. Os temas em pauta sempre muito proximo das demandas dos agricultores
tratam, em geral, de projetos de producdo e comercializagédo agricola, agroindustria,
reserva de agua, entre outros. As decisdes sobre a alocagao desses investimentos
se destacam como fatores de motivacdo para participacdo dos agricultores
familiares nos CMDRS dos municipios da Mata Norte.

Com as entrevistas que fizemos nos nove municipios da Mata Norte
considerando a participagcado das representagdes dos agricultores entre os anos de
2010 a 2016 pudemos constatar que a percepcao dos entrevistados sobre a
representatividade dos agricultores familiares nos CMDRS é maior que nos CAEs. A
referéncia dos entrevistados ao CMDRS foi mais comum, e sugere que a percepgao

de ser este o lugar politico dos agricultores familiares € mais forte que nos CAEs.
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Nas entrevistas com os diretores dos STRs estes relatam com veeméncia a
importancia do CMDRS em seus municipios. Um dos diretores do STR local disse:
“O conselho de desenvolvimento rural € um conselho que envolve muita coisa do
municipio. Coisas de outros conselhos também passam por aqui” (STR — Entrevista
4).

Todos os municipios da Mata Norte tém instalados os CMDRS e os CAE,
por ato legal do poder publico local, cumprindo as formalidades de nomeacgéao dos
componentes conforme estabelecidas as respectivas normativas legais.

Os estudos sobre os conselhos de politicas publicas, particularmente, os
CMDRS, mostram que no ambito dos municipios, estes espacos publicos sao
referéncias politicas locais e onde ha inser¢gdao de novos sujeitos politicos. Nesse
caso € também um espaco de formagao de diferentes segmentos da sociedade para
participagcdo e decisdo politica, ainda que, ao longo dessa construgcdo a
organizacdo da cidadania (Coutinho, 2013) seja o que permite de liberdade
institucional a democracia burguesa.

No quadro 8 apresentamos as organizagdes dos agricultores entrevistadas e
sua atuacao na representacdo no CMDRS e CAE entre os anos de 2010 a 2016,
que compreende um mandato e meio, uma vez que a renovacido do CMDRS se da

juntamente com as eleigdes municipais.

Quadro 8 — Representacéao de agricultura familiar no CAE e CMDR

Municipio Organizacgéo Representagcéo no CAE Representagao no
da agricultura familiar CMDR
Buenos Aires STR Nao Sim
(todos os anos)
Gldria de Goita Associagao rural Um mandato Sim
Lagoa de Itaenga Associagao rural Um mandato parcial™ Sim
(todos os anos)
STR Um mandato Sim
(todos os anos)
Lagoa do Carro STR Nao Sim
Cooperativa Nao
Nazaré da Mata STR Um mandato Sim
Cooperativa Nao
Tracunhaém STR Sim Sim
Associacao rural Nao
Vicéncia STR Sim Sim

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, 2020.

34 0 entrevistado mencionou que o representante da associagao pediu para sair do CAE por
discordar do planejamento das compras de alimentos feito pela nutricionista.
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Em meio as criticas sobre o verdadeiro potencial democratico dos
conselhos, ha também o reconhecimento (Cohn, 2011; Fonseca, 2016), diria
também, a crenga, de que a presenga dos conselhos municipais amplia e
potencializa a participagao social, e, contraditoriamente, desencadeiam processos
sociais que colocam em evidéncia problemas locais e apresentam as politicas
publicas como canais para construcéo de solugoes.

Entretanto, a dialética dos processos sociais nesses espagos pdem em
confronto duas légicas. De um lado, a l6gica do mercado se impondo como padrao
organizador da sociedade, protagonizando a ag¢ao individual e privada; e, de outro
lado, uma expectativa politica de participacdo democratica e ativa desses novos
sujeitos como mecanismo politico na forma de conduzir as demandas coletivas
(Cohn, 2011).

E para esse embate politico que os agricultores familiares devem organizar a
cidadania visando o controle social como acdo politica coletiva no ambito dos
Conselhos de Alimentagcdo Escolar (CAE). A tensdo permanente entre a logica
mercadoldgica e a logica social do mercado institucional da alimentagdo escolar
impbe aos agricultores familiares tomar as compras obrigatorias pelo PNAE como
projeto politico coletivo, ainda que estas estejam fisicamente limitadas
percentualmente.

A organizacao da cidadania dos agricultores familiares no ambito dos CAE
para o controle social das compras obrigatorias de alimentos a alimentagao escolar
pelo PNAE se dar por dentro da democracia burguesa na qual as incursées do
Estado fazem valer a l6gica imperativa do mercado capitalista. E sob essa logica, a
falta de transparéncia nas varias etapas do processo de execug¢dao do PNAE, € um
dos principais mecanismos politicos que da suporte as decisbes excludentes de
natureza classista por parte das EEx., avilta o papel politico das representacdes civis
no CAE, ao mesmo tempo que consegue, quase sempre, trazer o controle social
como aliado e legitimador das tais decisoes.

A transparéncia, no capitalismo, € uma convengao idealista e ideologica da
democracia capitalista. Esse mecanismo politico € o proprio limite que o Estado

impde como defesa aos imperativos do mercado capitalista.
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Os conselhos como os CAEs e os CMDRSs sao paradoxalmente espacgos
de luta dos segmentos populares para lograr avangos na implantagdo de politicas
publicas, mas também, sdo os espagos de legitimagao das incursdes do Estado para
atender os imperativos historicos de reproducao e expansao do sistema do capital.
No caso do PNAE, os trinta por cento das compras obrigatorias da agricultura
familiar € o patamar que o controle social deve ter em conta como limite imposto
pela politica de Estado democratico capitalista.

De todo modo a atuacdo politica dos agricultores familiares nos dois
conselhos, CMDRS e CAE, no contexto dos municipios da Mata Norte, reclama
maior capacidade de representacdo e mais articulacdo entre ambos, aproximando a
agricultura da educacao e da alimentagao escolar através do PNAE, para fazer valer
o potencial sinérgico existente no trato de temas de interesse direto dos agricultores
familiares em ambos conselhos.

Na democracia capitalista o Conselho de Alimentagdo Escolar do PNAE e
seu controle social sobrevivem fragil e bravamente as incursées do Estado. Nessas
condi¢des o limite percentual minimo de trinta porcento das compras obrigatorias de
alimentos da agricultura familiar do PNAE, se desmorona feito castelo de areia ante
a dominacao e interesses da classe dominante. Afinal, “o Estado € o 6rgédo de
dominacdo de determinada classe, a qual nao pode ser conciliada com sua classe
antagonista, isso é algo que a democracia pequeno-burguesa nunca podera

compreender” (Lénin, 2017, p. 30).

161



5 O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR NOS
MUNICIPIOS DA MATA NORTE DE PERNAMBUCO

5.1 Introducéao

A Regido de Desenvolvimento (RD) da Mata Norte de Pernambuco é uma
regiao canavieira constituida por 18 municipios, e com uma populagao estimada em
577.191 habitantes, sendo 76,45% urbana e 23,55% rural (IBGE, 2019). A taxa de
analfabetismo na faixa de populacao a partir de dez anos é de 21,38%, considerada
alta (Pernambuco, 2017), com indices de desenvolvimento humanos dos municipios
— IDHm de baixo a médio.

A participacao relativa de cada setor econdmico indica os servicos com
maior presenga na economia, com participagao de 61,23%, seguido da industria com
25,68% e agropecuario com 13,09%. Embora a agropecuaria tenha menor
participacao relativa, muitas atividades econémicas dos outros setores estao ligadas
a producao agricola da cana de agucar, como também a atividade industrial esta
relacionada as usinas de producgao de acgucar e alcool.

De modo que os setores de servigcos e industrial tém estreita relagao de
dependéncia com a exploragdo econdbmica agricola da cana de agucar, que por
extensdo, mantém a configuragcdo atual da estrutura fundiaria concentrada e
repercute nas condigdes de desigualdades sociais e politicas dessa regiao,

conforme tratamos anteriormente.

Figura 2 — Mapa das regides de desenvolvimento (RD) de Pernambuco

MATA
- NORTE

METROPOLITANA

SERTAO DO

ARARIPE SERTAO

CENTRAL

SERTAO DO

SERTAO DO ITAPARICA

SAO FRANCISCO AGRESTE
MERIDIONAL

Fonte: Base de dados do estado de Pernambuco, 2019.
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5.2 Configuracéo politica da Mata Norte de Pernambuco: antecedentes

Nesse item contextualizamos o ambiente politico e partidario da RD Mata
Norte no periodo entre 2010 a 2016, com vistas a subsidiar as analises sobre o
controle social da politica publica do PNAE nos municipios que a compde.

Inicialmente demarcando esse ambiente politico, contextualizamos dois
periodos eleitorais. Entre os anos de 2010 a 2016 existiram dois mandatos de
prefeitos eleitos, quais sejam: 2009 a 2012 e 2013 a 2016, correspondendo as
eleicoes de 2008 e a de 2012, respectivamente. Nas ultimas eleicbes de 2016 o
numero de eleitores aptos nessa RD foi de 441.388, correspondendo a 76,47% da
populacdo da Mata Norte e 6,77% do total de eleitores de Pernambuco (TRE, 2019).

Nas elei¢cdes de 2008 o entdo governador de Pernambuco Eduardo Campos
estava na metade do mandato de seu primeiro governo, de maneira que na Mata
Norte sua influéncia politica e de seu partido, o PSB, ainda era incipiente. Contudo,
€ necessario considerar que Eduardo Campos era neto do ex-governador Miguel
Arraes, liderangca politica importante do espectro progressista, e ainda muito
reverenciado pelos trabalhadores da zona canavieira de Pernambuco, por sua
atuacao politica ativa em defesa da reforma agraria e dos trabalhadores durante a
década de 1960 quando era governador de Pernambuco e por essa atuacgéo foi
cassado pela ditadura militar. E ainda forte a simbologia que identifica o ex-
governador Miguel Arraes com as lutas dos movimentos sociais do campo através
das representagdes dos trabalhadores rurais, principalmente os sindicatos rurais, e
dos pequenos agricultores, de modo geral, do homem do campo dessa regido
canavieira.

Entretanto, o perfil histérico da RD Mata Norte, ligada a grande propriedade
dos engenhos de cana, das usinas de agucar, do monocultivo da cana e da
concentracao fundiaria, a mantém, ainda, como uma regido conservadora, em que,
geralmente, familias tradicionais assumem o poder local como classe dirigente ou

exercem forte influéncia.
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A ascenséo das atividades econdmicas de servigos e de segmentos sociais
nao ligados, originariamente, as oligarquias agrarias, ampliam o poder econdmico e
politico local, porém mantendo lagos estreitos com a tradicional oligarquia familiar de
origem agraria, mantenedora de relagdes arcaicas pautadas na exploragdo e
opressao, dissimuladas no formato das “novas” relagdes politicas de favores de
hoje, mas com o velho e renovado conteudo de classe.

E para encontrarmos as raizes histéricas dessas relagbes arcaicas
autoritarias das origens agrarias da regiao de desenvolvimento da Mata Norte de
Pernambuco tomaremos como ilustracdo um episédio ocorrido no momento histérico
da criacédo das Ligas Camponesas em Pernambuco, no final da década de 1950, a
partir da narrativa historiografica de Montenegro (2008), que ilustra como as aliangas
politicas partidarias trazem consigo as contradigcbes das relagdes entre as forcas
politicas locais e os interesses econdmicos entre as classes sociais.

A situacdo se passa no municipio de Vitéria de Santo Antdo também regido
canavieira, vizinho de trés municipios da Mata Norte, Gldria do Goita, Cha de Alegria
e Paudalho. Um momento histérico sensivel da politica Nacional e Pernambucana,
com muita repressao e que tudo era obra do comunismo. E assim relata Montenegro
(2008, p. 13),

Bastante reveladora da forma de relacdo que existia entre os
trabalhadores e os senhores rurais, pode ser considerada a carta
convite enviada pelos foreiros de Galiléia ao Sr. Oscar Beltrao, dono
do engenho para que este aceite o cargo de Presidente Honorario da
associacao que estes pretendem fundar.

Duas questdes decorrem dessa situagdo: Por que os trabalhadores
enviariam uma carta ao senhor de engenho, patrdo, dono das terras do engenho
Galiléia que eles trabalhavam? E qual o desfecho do convite?

O envio da carta ao patrao, como observa o autor, pode ser interpretado por
duas vertentes de analises. A primeira, como receio, uma estratégia de despiste,

[...] para que o senhor de engenho nao visse naquela associagdo um
orgao contrario aos interesses patronais. Ao mesmo tempo revela o
amplo dominio exercido pelos senhores, pois os trabalhadores no
momento em que criam sua propria Associacdo necessitam
estabelecer uma estratégia de conciliagdo, ou de autonomia
consentida com o proprietario (Montenegro, 2008, p. 13).
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A segunda, uma convocagao ou uma provocagao, tendo em vista que na
carta dizia que se iria contratar um advogado e construir uma escola. Duas
iniciativas que confrontava os interesses patronais,

De forma explicita, sem subterfugios, estava sendo levado ao
conhecimento do senhor praticas que sinalizavam com a ruptura do
pacto paternalista e de compadrio que cimentavam as relacdes de
exploracao (Montenegro, 2008, p. 13).

Contratar o advogado e eleger a justica como instancia da discussdo dos
direitos e deveres era anunciar a ruptura com a politica de favores. Em relagédo as
escolas, era o acesso a leitura e a escrita “[...] no futuro dificultaria as perversas
praticas de expropriagao do trabalhador, quer através das cadernetas de contas do
barracdo, quer no controle das medi¢cdes da terra a ser plantada e ou colhida”,
observa aquele autor.

A resposta a segunda questao: o Sr. Beltrdo n&o aceitou o convite, alertado
por outros proprietarios sobre o perigo daquela iniciativa comunista. E de imediato
mandou dissolver a associagao. E “[...] ao ndo submeterem-se a tal exigéncia do
proprietario € que tem inicio a luta de resisténcia” (Montenegro, 2008, p. 14).

A situacdo coloca em evidéncia as relacbes de exploragdo que sempre
marcaram o trabalho na regido canavieira de Pernambuco e o autoritarismo
existente como recurso a sua manutencgao.

E da luta da classe trabalhadora como resisténcia resultou na criagédo das
Ligas Camponesas nesse engenho Galiléia do Sr. Beltrdo. O advogado contratado
pelos trabalhadores da associacdo foi o entdo Deputado Estadual pelo Partido
Socialista Brasileiro (PSB) Francisco Julido, um dos fundadores das Ligas
Camponesas.

E além da luta através das Ligas Camponesas que ocorriam no trabalho
diario da vida dos trabalhadores nos engenhos e usinas de agucar, havia também a
luta através das elei¢des politicas partidarias.

Nesse contexto de tensdes politicas na regido canavieira de Pernambuco, as
eleigcdes para governador em 1958 conclui o pano de fundo da discusséo eleitoral e

partidaria que marcam as contradi¢ées da politica no estado.
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Trata-se da criagdo de uma grande frente de oposigdo aos governos
sucessivos do, entdo, Partido Social Democratico (PSD), de viés oligarquico
conservador, em meio a efervescente expansao das Ligas Camponesas no interior
do estado de Pernambuco. Essa frente chamada de Frente do Recife fora criada em
1955 por comunistas, socialistas e trabalhistas para opor-se ao PSD nas eleicbes a
prefeitura de Recife.

Ja nas eleigbes para governador em 1958 a Frente do Recife fez uma
alianga com o partido da Unido Democratica Nacional (UDN) do usineiro e industrial
Cid Sampaio, o elegendo governador de Pernambuco.

A breve descricdo desses episédios historicos da politica pernambucana
nessa faixa do territério dominado pela cultura canavieira, que inclui a RD da Mata
Norte, ressalta a complexidade das relagbes sociais reinantes desde sempre.
Apreende-se como ligdo que na democracia liberal os interesses econdmicos e
politicos da classe dominante constroem narrativas reformistas que ndo rompem
com as estruturas arcaicas de que trata Florestan Fernandes (1987), determinantes
das precarias condigdes sociais ainda hoje existentes nos dezoitos municipios da
Mata Norte de Pernambuco.

Dai vale ressaltar a imprecisdo da analise politica a partir somente do
espectro de partidos que chegam ao poder nessa regido. O desenvolvimento
historico pautado pelo sistema econdmico capitalista dominante determina as
condi¢des politicas e sociais dentro das quais o Estado e a democracia capitalistas
compdem a estrutura de poder. Por isso, a pratica dos sujeitos politicos eleitos,
prefeito e/ou vereadores, necessariamente nao corresponde ao conteudo politico
dos estatutos e programas dos respectivos partidos, nem as narrativas discursivas.
As aliangas politicas entre os partidos demonstram, entdo, que as circunstancias
politicas e o pragmatismo eleitoral, se sobrepbéem aos preceitos de coeréncia
politica-ideologica. Mas, é possivel, contudo, considerando esses contextos,
elaborar leituras de tendéncias politicas, mais democratica ou menos democratica,
mais progressista ou mais conservadora em relagao as politicas publicas.

A seguir apresentamos, no quadro 9, o espectro de tendéncias do poder
politico a partir da ascensao dos partidos politicos nas eleigdes de 2008 e 2012, com

os percentuais de votos validos.
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Acrescentamos observagdes sobre o percentual de abstengdo em alguns

municipios que chamam a atencdo por passar de 10% e que somados aos votos

nulos e brancos ultrapassam os 20%.

Quadro 9 — Partidos politicos no poder - municipios da Mata Norte/PE

Municipios Periodos de Mandatos Votos validos
2009-2012 2013 a 2016 2009-2012 | 2013 a 2016
Alianca PR/PDT PSB 55%* 92,47%
Buenos Aires PSDB/PMDB PSDB/PTB/PSB/ 92% 94,79%
PT do B (reeleito)
Camutanga PSB/PT PDT 94% 95,99%
Carpina PSDB/PMDB PSB 93% 93,22%
(reeleito)
Cha de Alegria PTB/PRB (reeleito) | PC do B 92% 91,23%
Condado DEM/PTB (reeleito) | PSDB 92% 93,92%
Ferreiros PSB/PTB (reeleito) | PSB 93% 94,64%
Gléria do Goita PSB PTB 91% 92,55%
Itambé PSDB/PSDC PSB 92% 92,98%*
(reeleito)

Itaquitinga PMN/PC do B PDT 93% 95,37%*
Lagoa do Carro PSDB PSB 93%* 93,75%*
Lagoa de ltaenga | PSDB/PT PSB 92% 94,15%*
Macaparana DEM (reeleito) PMDB 90%* 92,05%
Nazaré da Mata PTB/PC do B PTB 92%* 94,03%*
Paudalho PTB/PRB PSB 90% 91%*
Timbauba PSB/PTB PSB (reeleito) 92% 64,73%"
Tracunhaém PSB/PR PR 93% 93,51%
Vicéncia PSB/PTB PSB (reeleito) 90%* 92,13%

Fonte: Tribunal Regional Eleitoral - Pernambuco, 2019.

Sob essa ressalva, destacamos desde logo, que o Partido Socialista
Brasileiro — PSB, tido como progressista, para esse periodo considerado, era
presidido pelo entao governador de Pernambuco, Eduardo Campos. Nas elei¢cdes de
2008 na Mata Norte, esse partido e suas coligacbes conseguiram eleger seis
prefeitos, um tergo do total. J& nas eleigbes seguintes, de 2012, elegeram dez
prefeitos, 55% do total.

Esse dado mostra a influéncia do entao governador e de seu partido na cena
politica da Mata Norte, apds sua reeleicdo em 2010 e em pleno segundo mandato
de governador, indicando, de certa forma, o alinhamento politico dos prefeitos eleitos
e tendéncia de seguir e acolher nos municipios as politicas publicas do governo

estadual.
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Por sua vez, o governo estadual mantinha uma alianga politica nacional com
o Partido dos Trabalhadores, do entdo, Presidente Luis Inacio Lula da Silva. Nesses
dois momentos eleitorais outros partidos também tomados como de viés
progressista algaram ao poder nos municipios da Mata Norte, é o caso do PT, PTB e
PC do B, alguns casos, em coligagbes com outros partidos de espectro politico
conservador, fazendo valer a determinacéo eleitoral sobre os preceitos politicos-
ideoldgicos dos partidos.

E por essas vias politicas contraditérias que as condicdes estruturais
arcaicas se mantém, entre elas uma das mais importantes € a estrutura fundiaria. A
concentracéo da terra € uma das fontes irradiadoras do poder real na regido da Mata
Norte.

Esses apontamentos, como ressalvado, servem para complementar as
analises que apresentaremos sobre as compras da agricultura familiar no &mbito dos
municipios, bem como, a atuagcdo do controle social através dos CAEs sobre a

gestao local das Entidades Executoras (EEx.) durante a execugao do PNAE.

5.3 O PNAE e as compras da agricultura familiar na RD Mata
Norte de Pernambuco

Abordaremos as compras de alimentos da agricultura familiar no ambito do
PNAE naquilo que determina a legislagdo ao cumprimento do percentual minimo de
trinta por cento dos recursos repassados pelo FNDE aos dezoito municipios da RD
da Mata Norte de Pernambuco, no periodo entre os anos de 2010 a 2016. A
referéncia sdo os dados primarios obtidos nas entrevistas que realizamos em nove
municipios e também os dados secundarios obtidos a partir de sistemas eletrénicos
de prestacao de contas de acesso publico do FNDE/MEC.

Inicialmente apresentamos, no quadro 10, um panorama da implementacao
do PNAE destacando as fases de planejamento e execugéo do controle social e da
aquisicao (compras) de alimentos da agricultura familiar e as etapas respectivas,

conforme preceitua o FNDE a partir do arcabouco juridico.
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Quadro 10 — Planejamento e execucdo do controle social e da compra de
alimentos no PNAE

Fase de Planejamento Fase de Execucéo
Controle social Compras de alimentos Controle social Compras de alimentos
- Eleigbes e - Repasse dos - Visitas as escolas | - Entregas dos
nomeacao dos recursos; (cardapio) e as alimentos;
conselheiros; - Chamada publica Erop(iet(jadzs 2oy |- Pagamentos;
- Regimento interno; | (elaboracéo do urais {producao); .
Plans de cardapio: Pesq. de - Pareceres - Prestagdes de contas
trabalho/atas: pregos; Planej. da conclusivos.
' producao; Elaboracao
- Capacitagao dos da proposta de venda);
conselheiros; - Testes de
- Infraestrutura aceitabilidade dos
(transporte, sala, alimentos, analises
equipamentos). visuais das amostras

dos alimentos, e,
- Aprovacgao/contrato.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

O planejamento e execucado das compras de alimentos discutiremos nesse
item. No item seguinte, discutiremos o controle social.

Os recursos para atender a alimentagdo escolar quando a execucao do
PNAE cabe ao municipio tém o fluxo iniciado a partir do FNDE que deposita o
dinheiro na conta do municipio e este responde pelo ordenamento das despesas e a
prestacado de contas.

Entre os anos de 2010 a 2016 o FNDE repassou o total de R$ 64.872.900
(sessenta e quatro milhdes oitocentos e setenta e dois mil e novecentos reais)
destinados as compras de alimentos as escolas. Deste total trinta por cento devem
ser destinados as compras diretamente da agricultura familiar, ou seja, R$
19.461.870 (dezenove milhdes quatrocentos e sessenta e um mil e oitocentos e
setenta reais). A esses recursos ainda somam-se as contrapartidas dos municipios
para a aquisicdo dos alimentos as escolas. Esse € o tamanho do mercado
institucional criado pelo Estado, cujos recursos sao repassados ao PNAE aos
municipios, como estratégia de descentralizacdo da execugédo desse programa
transferindo ao controle social a responsabilidade de sua eficiéncia e eficacia
(Medeiros, 2006).

Por esses recursos os fornecedores de alimentos entram em disputa
imprimindo a orientacdo competitiva ao controle na administragdo publica na

aplicagao dos recursos publicos.
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A tabela 7 apresenta os recursos financeiros repassados, ano a ano, para

atendimento ao PNAE por cada municipio da Mata Norte, entre 2010 e 2016.

Tabela 7 — Recursos repassados pelo FNDE aos municipios da Mata Norte/PE

Municipios Valores repassados pelo FNDE

R$ (mil) TOTAL

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Alianga 547,68 | 503,58 | 617,26 | 661,50 | 641,82 | 677,51 795,68 4.445,0
Buenos Aires 116,52 | 137,46 | 191,60 | 229,59 | 201,74 | 262,29 350,74 1.489,9
Camutanga 132,42 | 105,84 | 52,75 | 68,78 | 131,44 | 108,99 194,41 794,63
Carpina 542,10 | 570,96 | 734,76 | 740,73 | 911,18 | 1107,32 | 1.080,6 | 5.687,6
Cha de Alegria 198,72 | 189,66 | 220,34 | 251,54 | 258,55 | 285,81 222,65 1.627,2
Condado 283,38 | 276,00 | 332,14 | 374,28 | 329,68 | 363,78 393,36 2.352,6
Ferreiros 140,46 | 133,80 | 156,50 | 174,60 | 212,52 | 206,74 265,45 1.290,0
Gléria do Goita 306,12 | 288,42 | 311,72 | 355,66 | 341,64 | 419,57 449,05 24721
Iltambé 432,42 | 403,50 | 460,02 | 498,45 | 510,11 | 651,63 556,59 3.512,7
Itaquitinga 213,54 | 214,80 | 243,96 | 252,67 | 284,95 | 318,46 347,25 1.875,6

Lagoa do Carro 183,36 | 179,04 | 233,30 | 247,84 | 264,09 | 593,82 | 386,33 | 2.087,7

Lagoa de Itaenga | 318,05 | 280,68 | 392,84 | 471,35 | 388,06 | 618,74 | 660,01 3.129,7

Macaparana 259,62 | 250,86 | 338,08 | 412,50 | 367,20 | 412,18 432,47 24729
Nazaré da Mata | 216,16 | 228,12 | 273,40 | 327,50 | 238,03 | 318,68 356,39 1.958,2
Paudalho 587,64 | 616,14 | 767,23 | 916,58 | 772,52 | 907,70 958,68 5.526,4
Timbauba 507,54 | 491,82 | 752,85 | 981,58 | 888,86 | 832,75 793,31 5.248,7
Tracunhaém 117,28 | 108,72 | 140,60 | 168,82 | 162,45 | 260,92 275,32 1.234,1
Vicéncia. 399,36 | 430,98 | 492,61 | 549,39 | 564,73 | 578,14 563,65 3.578,8
TOTAL 7512 7421 8723 9696 9483 10940 11097 64.872,

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de FNDE, 2019.

Na Mata Norte de Pernambuco quarenta e nove por cento da populagao
desses municipios tém, em média, renda nominal, por pessoa, de até meio salario
minimo mensal (IBGE, 2018).

Diante dessa realidade de rendimentos baixos dos trabalhadores as
compras da agricultura familiar através do PNAE potencialmente melhora o padrao
de renda das familias rurais e promove maior dinAmica a economia local. Essa tem
sido uma das justificativas para repasse dos recursos do PNAE diretamente aos
municipios para viabilizar a aquisicdo de alimentos diretamente da agricultura
familiar.

Antes de analisarmos a efetividade da politica de aquisi¢cao de alimentos da
agricultura familiar do PNAE passamos a sistematizar como ocorre o processo
dessas compras.

A execucao das compras de alimentos para a merenda escolar no PNAE

exige o cumprimento de um rito de procedimentos legais estabelecidos pelo FNDE.
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Para aquisicdo de alimentos especificamente da agricultura familiar a
legislacdo estabelece que seja pela modalidade de chamada publica, e que se
cumpra a aplicagdo do percentual minimo de trinta por cento dos recursos
repassados pelo FNDE ao PNAE,

[...] deverdo ser utilizados na aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural
ou de suas organizagbes, priorizando-se o0s assentamentos da
reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e
comunidades quilombolas (Brasil, 2009).

A adocao da modalidade da chamada publica prevé dispensa de outras
modalidades do processo licitatorio. Oficialmente argumenta-se que a chamada
publica € a condi¢céo para tornar a aquisicdo de alimentos mais agil e compativel
com as condi¢cbes diversas das realidades locais dos agricultores familiares e
empreendedores familiares, desde que se cumpra, simultaneamente, os principios
constitucionais de impessoalidade, legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e
as condicdes de qualidade dos alimentos naquilo que estabelece as normas
sanitarias e de higiene vigentes (Brasil, 2009).

Pelo exposto até aqui observamos pelo menos um conjunto de cinco
condi¢cdes ou propodsitos requeridos com as compras: melhoria da renda; promogao
da economia local; preferéncia a produtores locais; qualidade dos alimentos dentro
das normas sanitarias e de higiene e cumprimento aos principios constitucionais.

As compras iniciam com o planejamento da chamada publica. Vale dizer que
esse € o planejamento do cardapio, elaborado pela nutricionista e que, por sua vez,
€ a base ao planejamento da producdo da agricultura familiar. Envolve diferentes
momentos: elaboragao e divulgacdo do edital, pesquisa de pregos, apresentagao
das propostas pelos fornecedores, testes de aceitabilidade dos alimentos, analises
visuais das amostras dos alimentos e, por fim, aprovacgao.

Os agricultores e conselheiros ouvidos nas entrevistas revelam dificuldades
desde esse planejamento. Um conselheiro do CAE e agricultor destacou a falta de
discussao entre o CAE e a EEXx. (prefeitura) fragilizando o planejamento da chamada
publica, conforme segue:

A chamada publica é organizada sem discussdo nenhuma com o
conselho. Ja houve situagao em que foi marcada reuniédo pela gestéo
para discutir a compra dos agricultores familiares e ninguém do CAE
foi chamado (Conselheiro — Entrevista 3).
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Outro conselheiro representante da sociedade civil diz: “O CAE patrticipa
menos do processo de chamada publica. A nutricionista participa mais” (Conselheiro
— Entrevista 7).

O montante de determinagbes legais confere o carater ambiguo da
descentralizagao da gestéo das politicas publicas, onde o aumento das formalidades
legais implica mais regulamentagdo e dificuldades aos conselhos e mais
centralizagado do Estado (Fonseca, 2016). A auséncia do CAE no planejamento da
chamada publica para compras do PNAE nas etapas iniciais contradiz as
recomendacgdes previstas nas resolucdes do FNDE.

Por sua vez os agricultores familiares que pretendem apresentar os projetos
de vendas para concorrerem ao edital da chamada publica reclamam igualmente de
nao serem ouvidos pela nutricionista e demais representantes da EEx. quando do
planejamento das compras. Apenas se faz uma consulta e depois um cadastro com
base no que produzem. Eles acham que isso € insuficiente, porque implica
incongruéncia do planejamento em relagédo as situagdes da realidade da produgéao
local, conforme relatou na entrevista um agricultor e conselheiro do CAE em seu
municipio:

O planejamento para fornecimento de alimentos é sé um cadastro de
agricultores por tipo de produtos, se € raizes, verduras, frutas. Dai
assina contrato e o agricultor se vire para plantar. No municipio é
feito com cada agricultor (Conselheiro — Entrevista 3).

Uma conselheira representante docente enfatiza a falta de transparéncia
dessa etapa inicial do planejamento da chamada publica,

Eu vou acompanhar tudo. Acho até quem deveria fazer essa
chamada publica era o CAE, porque seria mais aberto. E porque se
faz um edital e nem todos os agricultores sabem desse edital. Agora,
as associagdes também séo desarticuladas e por isso os agricultores
ndo sabem dessas compras (Conselheiro — Entrevista 9).

Nesse momento a falta de transparéncia permite falhas na divulgagdo do
edital e na compreensdao de seu conteudo. Com a auséncia dos CAEs no
planejamento estes também nao conseguem cumprir sua fungdo de assessoramento
aos agricultores familiares. Por sua vez, estes recorrem a instituicdbes de

representacdo e de apoio, como a pastoral da terra e/ou aos STRs.
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Um dos agricultores fornecedores para a alimentag&o escolar confirmou na
entrevista as dificuldades de ndo saber das chamadas publicas: “Temos dificuldades
na questdo do edital, muitas vezes por falta de conhecimento. E também, se vocé
nao se preparar fica de fora, tem muita documentagdo, sdo muitas burocracia de
documentos” (Fornecedor — Entrevista 1).

[

Outro agricultor disse como recorre para superar essas dificuldades: “a
gente procura assessoria. A nossa ajuda € pela pastoral da terra que é a entidade
que acompanha. A gente também tem a contadora da associacdo que nos ajuda”
(Fornecedor — Entrevista 2).

Para a agricultura familiar, como potencial fornecedora, ser ouvida é
fundamental para seu planejamento e elaboracao do projeto de vendas.

A auséncia no planejamento da alimentagao escolar € ao mesmo tempo um
obstaculo econdémico, porque representa dificuldades aos agricultores e
empreendedores familiares em mobilizar seus recursos para a produgdo, mas, €,
também, um obstaculo politico a medida que a pequena producgao familiar e suas
organizagbes se submetem as decisdes das EExs. ja no inicio da condugdo do
processo de compras. E a negacdo da participacdo dos segmentos populares
aludida nos fundamentos da descentralizagdo da administragao publica.

Com isso ao mesmo tempo se transfere responsabilidades a sociedade
através do conselho de controle social e evoca a cidadania. Esta unificadora da
ideologia democratica capitalista da participagao politica igualitaria, onde
verdadeiramente se oculta a dominagéo politica sob o véu da igualdade civica
(Oliveira, 2005).

Os conselhos de controle social concebidos no modelo da democracia
capitalista, nesse caso do planejamento da chamada publica ndo podem ir além da
participagdo apenas como presenga. A falta de voz ativa dos segmentos populares
pressupde exclusao dos espacgos de decisdo politica, assegurando a continuidade

das relagbes de dominagao de classe social.
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Vale dizer que a auséncia dos CAEs no planejamento da chamada publica
esta relacionada também a precariedade do proprio planejamento da constituicdo
desses conselhos, conforme as etapas do quadro 10, por exemplo,
obrigatoriamente, tomar decisbes para conduzir as eleigbes, registrar os
compontentes eleitos no CAEVirtual e decidir sobre a realizacdo de capacitacoes
dos conselheiros do CAE para atuacado no controle social. A auséncia do CAE na
chamada publica também se deve as precariedades de infraestrutura (falta de
transporte, de espaco fisico, de equipamentos e material de escritério) que
compromete acgdes, tais quais: o acompanhamento da pesquisa de precos,
acompanhamento da apresentacdo das propostas e selegdo dos projetos de vendas
dos agricultores familiares, testes de aceitabilidade dos alimentos, analises visuais
das amostras dos alimentos e, por fim, aprovagao.

Nessas condi¢cbes a fungao precipua atribuida aos CAEs para o controle
social observando se ha alinhamento entre o planejamento do cardapio e o
planejamento da demanda aos agricultores fica comprometida logo na etapa da
chamada publica. O Estado e a democracia capitalistas aqui cumprem os
respectivos papeis politicos, qual seja, o de esvaziar politicamente os CAEs
mediante dissimulacdo de debates e decisdes que ocultam os interesses
econdmicos de classe.

Assim, se encaminha as decisdes autoritarias revestidas de consensos,
ocultando-se o conflito de classe, que é também a ocultacdo do politico, ou
verdadeiramente sua negacdo. Com isso se nega igualmente todas as
desigualdades entre os sujeitos participantes dos CAEs, as explicitas, de natureza
econdmica e social, e as implicitas, condicionadas pelas circunstancias de aliangas
politicas e que confere poder (Oliveira, 2005).

Em situagdes assim, as relagdes de poder, dadas as condi¢gdes desiguais,
estabelecem as condi¢des assimétricas de exercicio da politica (Oliveira, 2005). As
relacdes de poder desiguais refletem desfavoravelmente nas compras diretas de
alimentos da agricultura familiar, conforme os dados mostrados no quadro a seguir.

Apresentamos quanto cada municipio aplicou de recursos nas compras
institucionais do PNAE em relagcdo ao percentual minimo estabelecido em lei para

compras diretas aos agricultores familiares.
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Os municipios recorrentemente descumprem a legislagao, ou seja, as EExs
do PNAE n&o aplicam e/ou aplicam menos de trinta por cento dos recursos totais
repassados anualmente, para as compras de alimentos diretamente da agricultura
familiar.

Na tabela 8 apresentamos o historico de compras de alimentos pelo PNAE
no periodo entre os anos de 2010 a 2016, feitos diretamente da agricultura familiar
com os respectivos percentuais de recursos aplicados relativos ao total repassados
pelo FNDE.

Tabela 8 — Percentuais de compras da Agricultura Familiar

Municipios Compras da Agricultura Familiar
em %
(Parametro 30%)

2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Alianga 0,00 | 5,27 |1,38 | 0,00 |22,0 |21,0 | 20,1
Buenos Aires 0,00 | 0,00 | 0,00 |0,00 |0,00 |0,00 |0,00
Camutanga 0,00 | 0,00 [ 0,00 |0,00 |1,00 |9,00 |5,53
Carpina 0,00 | 0,00 |16,7 | 12,0 | 2,00 |6,00 |7,18
Cha de Alegria 7,28 1325 |259 |250 |280 |12,0 | 29,7
Condado™ - 0,00 [0,00 [11,0 [23,0 [380 [309
Ferreiros 0,00 | 0,00 | 0,00 |32,0 |0,00 |49,0 |39,7
Gléria do Goita 0,00 | 524 |24,7 |13,0 | 16,0 | 0,00 | 6,20
ltambé 0,00 {421 |[116 |3,00 |0,00 | 0,00 |0,00
Itaquitinga 0,00 | 0,00 | 0,00 |0,00 |10,0 | 7,00 | 0,00

Lagoa do Carro 11,5 [ 0,00 | 23,0 [19,0 [ 13,0 | 34,3

Lagoa de ltaenga 0,00 | 0,30 | 0,00 |19,0 (17,2 | 17,0 | 0,00

Macaparana 1,56 | 0,00 | 7,61 | 0,00 | 6,00 |0,00 |5,14
Nazaré da Mata 0,00 | 13,3 | 20,7 | 24,0 | 6,00 | 9,00 | 19,8
Paudalho 0,00 | 0,00 | 135 | 390 [17,0 | 21,0 | 18,2
Timbauba 0,00 | 158 | 436 |21,0 |[280 |200 |312
Tracunhaém - 504 | 0,00 {400 |150 |17,0 | 254
Vicéncia. 0,00 | 0,00 | 6,74 | 10,0 | 150 | 12,0 | 20,9

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de FNDE, 2019.

Observa-se que no intervalo de sete anos, apenas em onze ocasides se
cumpriu a legislacdo. Isto €, dos dezoitos municipios apenas sete cumpriram
(8,73%), ainda assim, descontinuamente, a obrigatoriedade da aplicagdo do minimo

de trinta por cento estabelecido em lei.

% Para 0 ano de 2010 este municipio e mais os municipios de Lagoa do Carro e Tracunhaém n&o
estavam disponiveis no SIGECON (acesso publico) as informagdes sobre as compras da agricultura
familiar. Porque existem ocorréncias detectadas pelo FNDE que mantém essas prestagdes de contas
submetidas a analise e auditérias de 6rgaos externos.
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Essa descontinuidade temporal, ano a ano, resulta um quadro geral de
descumprimento na aplicacdo do percentual minimo de recursos para compras da
agricultura familiar. Apenas dois municipios tiveram uma sequéncia de dois anos,
2015 e 2016, cumprindo essa determinagao legal. Por sua vez, onze municipios
(61%) nunca cumpriram o percentual minimo de 30%, sendo as compras da
agricultura familiar, quando realizadas, sempre com percentual menor. Um municipio
se destaca por nunca ter comprado produtos da agricultura familiar no periodo entre
os anos de 2010 a 2016.

A figura 3 ilustra graficamente a situagdo do quadro acima.

Figura 3 — Comportamento das EEx relativo ao cumprimento do percentual
minimo de compras

16
14 -
12 1 = 2010
10 - m 2011
m2012
8 - 2013
|
6 - 2014
m 2015
4 m2016
2 .
0 . . . .
Cumpriu % N&o cumpriu % Né&o comprou

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.

Os comportamentos ndo cumpriu e ndo comprou das E.Exs., no periodo
entre 2010 e 2016, ilustram dois blocos que indicam o comportamento das EExs. no
descumprimento da legislagao relativamente a aplicagdo minima de trinta por cento
dos recursos repassados pelo FNDE para aquisigdo de alimentos da agricultura

familiar.
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No bloco central (ndo cumpriu) a indicagdo € que a maior parte dos
municipios realizou compras da agricultura familiar, porém, sem cumprir o percentual
minimo, sendo esse comportamento crescente ano a ano. Porém, ndo se pode
afirmar que haja uma tendéncia de ampliacdo do percentual de aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar. E conforme ja destacamos, as aquisigdes
cumprindo-se o limite minimo ocorrem de maneira descontinua, de modo que nos
anos de 2011, 2013 e 2015, apenas dois municipios, em cada ano, cumpriram o
percentual minimo. E somente no ano de 2016 quatro municipios cumpriram.

De modo geral, significa que as EExs. do PNAE na Mata Norte descumprem
a legislacdo, ora, comprando abaixo do limite minimo estabelecido, ora, ndo
comprando. Por extenséao, significa ainda que os alimentos advém de outras fontes
de producgao, ndo necessariamente local. Nesse contexto os propositos do PNAE de
producdo saudavel e melhoria da renda das familias locais de agricultores para os
municipios da Mata Norte de Pernambuco sao questionaveis e se mostram
improvaveis de se manter temporalmente.

Entdo, em fungdo dos dados acima, obtidos dos sistemas eletrbnicos de
gestdo do FNDE e também pelos relatos dos conselheiros do CAE entre outros
participantes € possivel afirmar que o resultado da chamada publica ndo implica,
necessariamente, o cumprimento da legislagdo em favor das compras da agricultura
familiar.

O prometido na reforma do Estado através do modelo gerencial, mediante os
controles formais de orientagdes técnicas e econdmicas, e ainda, com proeminéncia
ao controle social, enquanto orientagdo politica (Medeiros, 2016), ndo se efetivou,
pelo menos durante o periodo entre os anos de 2010 a 2016, na experiéncia da
execucao do PNAE na Mata Norte.

A execugao do projeto vencedor da chamada publica para fornecimento dos
alimentos a alimentagao escolar é uma trajetéria imprevisivel e incerta haja vista a
sucessiva ocorréncia de eventos circunstanciais que implicam igualmente,
sucessivas decisdes, das EExs do PNAE e que determinam situacbes que
comprometem o fornecimento dos alimentos as escolas na quantidade e qualidade

requeridas.
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E a condi¢do precaria de funcionamento dos CAEs, como falta de transporte
para acompanhamento das entregas dos alimentos as escolas e visitas as
propriedades rurais, tornam o processo de efetivagcdo das compras da agricultura
familiar vulneravel as tentativas de desvio de propdsito.

A entrevista com uma pessoa da EEx. percebe-se que existem mecanismos
usados pelos vencedores das chamadas publicas que possibilitam distor¢cdes:

E o ano passado eu tive um problema com o rapaz do IPA. Ele
queria me forgar a comprar de um fornecedor [...]. Meu medo era que
esse fornecedor fosse comprar na CEASA, porque ele nao tinha tudo
que precisa para merenda. Depois eu ia responder por isso (Entidade
Executora Municipal — Entrevista 1).

Um conselheiro, por sua vez, demonstra incerteza quanto a origem dos
alimentos se sao da agricultura familiar: “Ndo tenho certeza se a produgdo que vai
para a escola é toda daqui. Parece que todos os agricultores sdo mesmo do
municipio” (Conselheiro — Entrevista 5). A disputa externa por essa fatia dos trinta
por cento acentua ainda mais a vulnerabilidade desse processo. Uma conselheira do
CAE representante da educacédo, afirmou na entrevista que existem disputas para
fornecer alimentos ao PNAE, e sua fala sugere que falta transparéncia ao processo
de compras através das chamadas publicas: “existe concorréncia sim. Vou visitar as
propriedades para saber se tem mesmo a produgdo” (Conselheiro — Entrevista 12).

A precariedade funcional dos CAEs nos municipios da Mata Norte para
acompanhamento da origem e do percurso da producao até a entrega nas escolas
criam as condi¢des para que os alimentos possam ser adquiridos de produtores que
nao sao da agricultura familiar local e/ou de outros mercados.

Nesse contexto o descumprimento da legislagdo impde as EExs. a
necessidade de justificar porque ndo comprou ou ainda porque comprou menos do
percentual minimo. As justificativas aplicadas aos casos de descumprimento sao
fornecidas no questionario que as EExs. devem preencher. Estes questionarios
respondidos pelas EExs compdem o conjunto de documentos da prestagdo de
contas que sao submetidos, primeiro ao CAE para apreciagao e emissao do parecer
conclusivo, e depois, enviados ao FNDE.

A tabela 9 ilustra a incidéncia das referidas justificativas, usadas pelas EExs.
para o ndao cumprimento do percentual de 30% dos recursos para aquisicao de

alimentos da agricultura familiar entre os anos de 2010 a 2016 (FNDE, 2019).
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Tabela 9 — Incidéncias de justificativas para ndo cumprir aplicacéo dos 30%

Justificativas
para nao
aplicagao dos
30%

ANOS

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

Impossibilidade
de emissao de
nota fiscal

Inviabilidade de
fornecimento
regular e
constante de
alimentos

13

11

11

11

14

12

Condigdes
higiénico
sanitarias
Inadequadas.

Outros

1

1

N

Nao justificou

3

5

|

wW(w

Fonte: elaborado pelo autor a partir de FNDE, 2019.

A maior incidéncia do item Inviabilidade de fornecimento regular e constante
de alimentos como justificativa para ndo comprar ou comprar abaixo do minimo € um
julgamento da E.Ex., ou seja, as prefeituras que executam o programa criam
narrativas que argumentam em desfavor das compras da agricultura familiar. A
incidéncia desse argumento utilizando a propria lei que prevé a possibilidade de
dispensa dessa obrigac¢ao, confirma as observacdes de (Saraiva et al., 2013, p. 932)
para quem “estas possibilidades fundamentam as decisdes para os prefeitos nao
comprarem alimentos da agricultura familiar dentro do percentual minimo
estabelecido”.

Evocar a propria legislagdo oculta o fato que seja usada como
fundamentacdo para decisdes politicas que direcionem as compras para outras
formas de aquisicao de alimentos e atendam interesses econémicos que nao sao 0s
dos agricultores familiares, conforme registros de ocorréncias nos pareceres do
FNDE que apresentamos a seguir:

Em um dos municipios, no ano de 2013, o parecer da CGU enviado ao
FNDE da conta que:

Houve a aquisi¢ao de alimentos proibidos, conforme disposto no art.
22, da Resolugao CD/FNDE n° 26/2013. De acordo com a consulta
"Alimentos Restritos e Proibidos" no SIGPC, foram adquiridos "Suco
artificial de Uva, em pd", no valor de R$ 63,20, e Suco artificial de
Caja, em po, no valor de R$ 15,80, totalizando R$ 79,00, devendo tal
valor ser impugnado, conforme Relatério SEI n°® 1143903 (FNDE,
2013).
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O suco, que deveria ser de frutas in natura, da produgéo local, da agricultura
familiar foi adquirido de fornecedores empresariais. Esse tipo de ocorréncia
notificada pelo FNDE é recorrente em todos os municipios.

Essa ocorréncia ndo pode ser justificada pelo lado da falta de produgao da
agricultura familiar no municipio, conforme mostramos na tabela 5, e nem pela
inviabilidade de fornecimento regular e constante de alimentos, haja vista as
decisdes politicas das EExs. que culminaram em deficiéncias no planejamento geral
das compras, desde a chamada publica até a entrega dos alimentos nas escolas, e
também na falta de acompanhamento do controle social, muito em fungédo da
precarizacao deliberada dos CAEs, principalmente, pela falta de infraestrutura de
apoio.

As ocorréncias notificadas pelas auditorias dos 6rgaos de controle do Estado
e registradas nos pareceres do FNDE de todos os municipios confirmam essa
precarizagao dos CAE, entre as quais: “O CAE ndo acompanhou os processos de
compras dos géneros alimenticios” (FNDE, 2015). Em outro municipio o FNDE
(2013) notifica igualmente: “A EEx. ndo disponibilizou ao CAE, transporte para
deslocamento dos conselheiros (reunides, visitas as escolas, etc) para execucao de
atividades de apoio, para cumprir suas atribuicées [...]” (FNDE, 2013)

Em 2014 a auditéria da CGU encontrou irregularidades no conteudo do
edital da chamada publica, registradas como: “exigéncias no Edital que restringem a
competitividade dos fornecedores”,

A aprovagao parcial decorre de "Aquisicao de géneros alimenticios
com pregos acima da média de mercado", gerando um prejuizo ao
erario no valor de R$ 101.319,92 (cento e um mil, trezentos e
dezenove reais e noventa e dois centavos) (FNDE, 2014).

As ocorréncias do FNDE também recorrentes nos municipios, sugerem a
existéncia de decisdes politicas conduzidas por interesses econdmicos em favor de
empresas para terem acesso ao mercado institucional da alimentagdo escolar nos
municipios da Mata Norte.

Tais decisdes estariam direcionadas para o esvaziamento deliberado dos
CAEs e para modificacdo das condigdes das chamadas publicas em desfavor dos

agricultores familiares.
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Uma das vertentes da dimensao politica das compras da agricultura familiar
nesses municipios da Mata Norte, compreende o conjunto diversificado de eventos,
que guardam relagdes de continuidade entre si, na execu¢cao do PNAE, no qual por
decisbes politicas, se constréi seguidamente as condicbes precarias ao
funcionamento dos CAEs, dificultando e/ou impedindo seus propoésitos legais de
exercer o controle social. Estes eventos que precarizam a atuagao dos CAEs estao
registrados na tabela 11.

Entdo, a perspectiva de cumprir a obrigatoriedade das compras diretas da
agricultura familiar a partir do limite minimo de trinta por cento com vista a atender
aos propositos de uma alimentagdo saudavel, da producdo local da agricultura
familiar e melhoria da renda das familias rurais, para atender a educacao basica
através do PNAE, se aproxima mais de uma idealizagao, do que de uma pratica real,
em todos os municipios da Mata Norte de Pernambuco, conforme demonstramos
pelos numeros das compras da agricultura familiar entre 2010 a 2016 e pelas
notificagdes produzidas pelo FNDE e 6rgaos como TCU e CGU.

Historicamente as politicas de alimentagcdo e seguranca alimentar no Brasil,
mesmo quando apresentam avancos politicos na definicdo de prioridades de Estado
e diretrizes de governo ao combate a fome e a pobreza, como o programa Fome
Zero, tendem a sucumbir as intempéries do autoritarismo inerentes as nossas
instituicdes. Nessas, o planejamento da descentralizagdo na administragao publica e
a organizagao da cidadania de que trata Coutinho (2013) se inserem nos limites das
instancias democraticas do Estado capitalista brasileiro, como sdo os conselhos de
controle social.

Entdo, a inteligibilidade das evidéncias obtidas na execugdo das compras
diretas de alimentos da agricultura familiar no ambito do PNAE permite dizer que sua
trajetéria tende a seguir os percalgos de interrupgdes e retrocessos caracteristicos
das fases politicas do pais, nas quais a democracia s6 € acionada quando das
circunstdncias do interesse da burguesia autocratica dominante brasileira
(Fernandes, 1987; Saes, 1996).

Nesse sentido, os pressupostos que vislumbram consolidar processos de
desenvolvimento econdmico e social local, como os que propdéem o PNAE a partir

das compras da agricultura familiar, tm o espectro transformador limitado.
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E limitado porque o fundamento é a crenca de que viria pela via das
transformacdes capitalistas, e isso € improvavel que acontecga, pois “[...] a ordem
social competitiva ndo cria dinamismos suficientemente fortes para destruir o ‘antigo
regime’ ou as estruturas econbmicas, sociais e politicas arcaicas, dele
remanescentes” (Fernandes, 1987, p. 30-31). E improvavel que por si sé, o sistema
do capital promova transformagdes sociais e econémicas igualitarias, com rupturas
de estruturas de poder historicamente construidas. Exceto pela sua propria vontade
e controle de si mesmo, como resultante de seu movimento dialético de
desenvolvimento.

Estruturas historicas de poder que emanam da posse e da propriedade da
terra se recriam e se fortalecem em novos espacgos politicos estabelecidos pelo
Estado, como é o caso do CAE e dos sistemas de controle estatal. O primeiro
aviltando-se suas fungdes de controle social, o segundo, com suas formalidades
procedimentais ambiguas para efetivagdo das compras diretas da agricultura familiar
durante a execugao do PNAE na realidade da Mata Norte de Pernambuco.

Nas condigbes histéricas de nossa formagao social, capitalista, dependente
e subdesenvolvida, a realidade da vida precaria das classes sociais populares em
relacdo a educagao, moradia, saude, como também, a falta de assisténcia a
producdo dos agricultores familiares nos assentamentos, entre outros, expressam
desigualdades, que também se reproduzem na acao politica dos conselhos de
controle social implicando menos poder de decisao dos conselheiros do CAE.

Nestes, a igualdade civica da democracia burguesa oculta o conflito de
classe e esvazia o controle social de seu conteudo politico, e ameniza a autocracia
dominante nas relagdes politicas.

O controle social que seria o instrumento politico para assegurar os avangos
nas politicas publicas voltadas aos agricultores familiares, sucumbe ante ao poder
politico controlador das mudangas sociais. Com isso mantém o mercado
institucional, ainda que este represente avango no campo das politicas sociais, sob
controle da classe dominante, pois “nas condigdes peculiares das sociedades de
classes dependentes e subdesenvolvidas, a mudancga e o controle da mudanca sao,

com maior razdo, fenébmenos especificamente politicos” (Fernandes, 2013, p. 54).
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5.4 O Conselho de Alimentacéo Escolar e controle social: poder e relagcfes de
classe na RD Mata Norte de Pernambuco

Nesse item discutiremos o planejamento e a execugao do controle social
durante a execucdo do PNAE.

O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) é regulamentado como
obrigatério e de carater permanente: “Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituirdo, no ambito de suas respectivas jurisdigdes administrativas, o CAE, 6rgao
colegiado de carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento”®
(FNDE, 2013). A lei 11.947/2009 dispbe sobre as compras da agricultura familiar e
institui a mesma obrigagdo. O CAE é o 6rgao institucional para o controle social do
PNAE, exercendo as fungdes de fiscalizacio, deliberagcdo e assessoramento.

art. 48 - a fiscalizacdo da gestdo e da aplicagcdo dos recursos
financeiros provenientes do PNAE compete ao FNDE, ao 6rgéo de
controle interno do Poder Executivo Federal, ao TCU e ao CAE, em
conjunto com os demais entes responsaveis pelos sistemas de
ensino, mediante a realizagdo de auditorias e/ou analise dos
processos que originarem as prestagdes de contas (FNDE, 2013).

Para os conselheiros dos CAEs desempenharem essas fungdes sao
requeridos conhecimentos sobre a operacionalidade do proprio conselho e sobre os
relacionados a execugdo do PNAE em suas duas fases, planejamento e execugéo, e
respectivas etapas.

Sistematizamos os conhecimentos em pelo menos cinco grandes areas a
partir de documentos elaborados pelo FNDE, TCU e CGU com a finalidade de
orientacdo aos conselheiros para o exercicio do controle social, quais sejam:
legislagdo; estrutura e funcionalidade do CAE; procedimentos para compras da
agricultura familiar; recursos e prestacao de contas e planejamento do cardapio.

No quadro 11 apresentamos uma sintese integrando as trés fungdes com as
areas de conhecimentos requeridos aos conselheiros dos CAEs. Cada area
demanda acdes e procedimentos para que esse conselho exerca o efetivo controle
social sobre o planejamento e execugcdo do PNAE, especialmente, do
acompanhamento das compras da agricultura familiar.

E essa a matriz que tomamos como referéncia para analise e discussdo do
controle social pelo Conselho de Alimentacdo Escolar no ambito do PNAE nos

municipios da Mata Norte de Pernambuco.

% Artigos 5°, 34 e 48 da resolugdo FNDE n° 26/2013.
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As compras da agricultura familiar ja foram discutidas no item anterior. Aqui
a énfase sera o controle social dessa operagdo em conjunto com os demais
requisitos de conhecimentos.

Analisamos o controle social dos CAEs tomando como referéncias as
seguintes fontes de informagdes: as entrevistas realizadas com participantes do
PNAE (conselheiros do CAE, nutricionistas, secretarios de educacgao, representantes
sindicais de trabalhadores rurais e agricultores e fornecedores de alimentos ao
PNAE), as prestagdes de contas das EExs, os pareceres conclusivos dos CAEs e os
pareceres do FNDE e de outros 6rgdos de controle complementar, como TCU e
CGU.
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Quadro 11 — Controle social pelo CAE - fungdes e conhecimentos requeridos

FUNCOES DO CAE

CONHECIMENTOS REQUERIDOS PARA ATUAGAO DO CAE

LEGISLACAO ESTRUTURA E PROCEDIMENTOS RECURSOS E PLANEJAMENTO
DO PNAE FUNCIONALIDADE PARA COMPRAS PRESTACAO DE | E EXECUCAO DO
DO CAE (Agricultura Familiar) CONTAS CADARPIO
- Conhecer a - Eleicdes dos - Observar ainclusdo | - Conhecer o - Saber o n®° de
FISCALIZACAO legislagéo do membros do CAE e | nas chamadas valor das escolas / n° de
PNAE: ato normativo de publicas de produtos parcelas e o total | alunos previstos
Lei n® 11.947/2009 | nomeagao; regionais produzidos de recursos para o atendimento
e Resolugao - Atualizagao do pela agricultura transferidos pelo do PNAE (censo
CD/FNDE n° conselho no CAE familiar; FNDE; escolar do ano

DELIBERACAO

ASSESSORAMENTO

26/2013 e outras.

Virtual;

-Regimento Interno
do CAE (&
referenciado pelos
art 34;35;36);
-Plano de Trabalho
do CAE.

- infra estrutura de
funcionamento do
CAE;

-Existéncia de Livro
de Atas e/ou
registros que
comprovem a
atuagao do CAE.

- Conhecer a pesquisa
dos pregos a serem
pagos;

- Observar a ampla e
adequada divulgacao
dos editais de
chamada publica;

- Conhecer os critérios
de selegao dos
projetos de venda
para selegao dos
fornecedores;

- Observar o
cumprimento do
percentual minimo de
30% de aquisigao de
produtos da
agricultura familiar;

- Conhecer a
estrutura de
prestacao de
contas;

- Emitir parecer
conclusivo de
prestacao de
contas.

anterior);

- Acompanhar se
ha alinhamento
entre o
planejamento do
cardapio e a
demanda aos
agricultores;

- Realizar visitas as
escolas.

Fonte: Elaborado pelo autor, 2020.
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5.4.1 — Legislagcdo do PNAE

Inicialmente é importante o registro que toda a concepc¢ao e proposigao do
instrumental de controle do PNAE advém do Estado, através do Ministério da
Educacao, FNDE, TCU e CGU, com vistas a monitorar e avaliar a descentralizagao e
aplicacdo dos recursos publicos. Nesse aporte instrumental de controle esta a
normativa balizadora da atuagdo do controle social, cuja institucionalidade da
participacao social e politica se situa nos limites da democracia capitalista.

Nesses termos a legislacdo pertinente a execugdo do PNAE orienta a
atuacao do CAE para cumprimento das fun¢des que lhe s&o atribuidas como 6rgao
de controle social e aqui destacamos duas delas®: a Lei n° 11.947/2009 e a
resolucao CD/FNDE/MEC n° 26/2013. Para os 6rgaos de controle do Estado ambas
sao consideradas fundamentos do PNAE, em geral, e do controle social do CAE, em
particular. O arcabougo juridico do PNAE perpassa toda sua operacionalidade
executiva.

Os principios constitucionais preconizam a participagdo da sociedade no
acompanhamento das politicas publicas e o cumprimento da legislagdo que
regulamenta os mecanismos de repasses e aplicagdo de recursos publicos segundo
os ritos formais da gestao descentralizada (Medeiros, 2006; Fonseca, 2016).

Ao Estado a legislagdo se impde como necessaria ao controle da aplicagao
dos recursos publicos. Ao controle social dos CAEs e aos agricultores familiares
envolvidos nas compras de alimentos nos municipios da Mata Norte a legislagao se
impde como desafio, pelo necessario esforgo para compreenséo das significativas
formalidades e ritos no longo trajeto das sucessivas etapas do processo de
execucao do PNAE, e, sobretudo, e igualmente, pelo esforgo interpretativo de
decisdes tomadas pelas EExs. usando atalhos questionaveis a luz da legislagao.

Nas entrevistas realizadas com quinze conselheiros dos CAEs dos
municipios da Mata Norte de Pernambuco, treze conselheiros (86,66%)
desconhecem a legislacao relativa ao funcionamento institucional do CAE, e dois
sabem pouco sobre essa legislacio.

3 Dispde sobre ‘a alimentag&o escolar’ e as ‘compras diretamente dos agricultores familiares’. O texto
dessa lei é conhecido como ‘Lei da Merenda Escolar. E a que dispde sobre o atendimento da
alimentagéo escolar aos alunos da educacéao basica no dmbito do Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar — PNAE, respectivamente.
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Em relagédo a obrigatoriedade das compras da agricultura familiar, onze dos
entrevistados, 73,33%, desconhecem o que estabelece a legislacdo e quatro
conhecem pouco. E sobre a prestagcdo de contas treze conselheiros também
disseram desconhecer sobre quais condigdes 0s recursos sao repassados aos

municipios, e dois conhecem pouco. Ver tabela 10 a seguir.

Tabela 10 - Conhecimento dos conselheiros sobre legislagcdo do PNAE.

3 RESPOSTAS
CONHECIMENTO DA LEGISLACAO N&o conhece Conhece pouco
Estrutura e funcionamento do CAE 13 02
Compras da agricultura familiar 11 04
Recursos e prestagéo de contas 13 02

Fonte: elaborado pelo autor, 2020.

Importante destacar que € previsto na legislagdo do PNAE a obrigatoriedade
da capacitacdo dos conselheiros pelas EEXx., visando o conhecimento da legislagéo
e dos procedimentos operacionais, algo que, em geral, ndo ocorre, conforme
parecer do FNDE, recorrente em todos municipios: “Auséncia de capacitagdo dos
membros do Conselho de Alimentacdo Escolar, contrariando o Inciso Ill, do art. 36,
da Resolugdo CD/FNDE n° 26/2013, e enseja ressalva” (FNDE, 2014, p. 2).

Depoimentos de conselheiros entrevistados demonstram que o aprendizado
acontece na propria execugao e que a capacitagao ndo é necessariamente sobre
legislacdo, controle social e atribuigdes legais, como relatou na entrevista um
conselheiro representante do poder executivo: “Recebemos um tipo de formacgéo, e
néo era sobre o PNAE, mas de politicas publicas” (Conselheiro — Entrevista 10). Os
agricultores familiares fornecedores também se ressentem da falta de conhecimento
sobre a legislagcdo e um desses fornecedores da alimentagdo escolar diz assim
sobre seu aprendizado:

A gente foi aprendendo no dia a dia. As coisas tinham a necessidade
de fazer, o gestor correu para a cooperativa para uma parceria de
trabalho. A gente teve uma capacitacao rapida depois com o IPA. E o
pessoal da pastoral ajuda também (Fornecedor — Entrevista 1).

Um dos conselheiros representante da educacéao relatou sobre as limitagdes
do controle social: “[...] as vezes chamam alguém para assessorar sobre alguma
informagéo. Outro dia a nutricionista leu coisas das leis somente para os membros

do conselho” (Conselheiro — Entrevista 11).
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A legislagao é o instrumento de racionalizagdo do processo de execugao do
PNAE. Entretanto, diante da diversidade de situacdes, as solugdes circunstanciais
passam a ser recorrentes e regra da condugao desse processo, e, paradoxalmente,
tém na legislagao dispositivos que dao suporte as decisdes das EExs. para conduzir
a execugao do PNAE sob toda sorte de improvisagdes, ilegalidades e falta de
transparéncia nessa condugao.

Entdo, o controle social sobre a execugcdo do PNAE esta delimitado pelas
formalidades legais relativas a: estrutura e funcionalidade dos CAEs; dos
procedimentos para as compras da agricultura familiar; do uso dos recursos e
prestacdes de contas e do planejamento do cardapio e da oferta de alimentos. Tais
formalidades, contraditoriamente, coexistem com praticas e condutas informais e
ilegais, elevadas ao nivel de deciséo politica e legitimadas pelo consenso no espaco
de deliberagdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar como decisdo do controle
social.

A seguir passaremos a analisar essas formalidades legais a luz das acgbes
do controle social dos CAEs e das relagdes politicas imanentes e que expressam

relagdes de poder e que se caracterizam como espaco da luta de classes.

5.4.2 Estrutura e funcionalidade do CAE

No PNAE a existéncia do controle social decorre tdo somente das exigéncias
legais, porém, seu funcionamento para cumprimento das fung¢des que lhe sao
atribuidas depende das condigbes determinadas politicamente.

O primeiro momento para existéncia dos CAEs € a eleicdo de seus
membros, seguida da efetiva nomeagao mediante ato normativo do poder executivo
local (EEx.)*.

As eleigdes dos membros dos CAEs, titulares e suplentes, nos municipios da
Mata Norte de Pernambuco compreendem procedimentos normativos a serem
cumpridos pelas EEx., através das Secretaria de Educacgao, para notificacdo as
entidades de representacao local visando da publicidade as elei¢des.

Estas mobilizam pessoas para assumirem as representacées nos CAEs. Um
processo que se inicia de maneira formal e depois segue um percurso de

procedimentos informais.

%8 O ato normativo da EEx segue o que determina a resolugdo FNDE n° 26/2013 no artigo 34 § 9°
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Estes se dao mediante ag¢des improvisadas culminando na indicagao
pessoal ao invés de eleicbes através de assembleias especificas dos diferentes
segmentos que compde os CAEs como preconiza a legislagao.

As informagdes obtidas nas entrevistas mostram que o improviso esta em
situacbes em que titulares e suplentes dos CAEs sao indicados a revelia, sem
consulta prévia aos indicados se querem ou nao ser conselheiro. Em seguida os
nomes sao colocados no CAEvirtual do FNDE. O acesso a plataforma do CAEvirtual
€ exclusivo das EExs. e serve para validacdo dos membros dos CAEs perante o
FNDE. A atualizagdo nessa plataforma ocorre, no primeiro momento, quando da
nomeacao dos membros por ato normativo, e, depois, quando houver vacancia e
substituigcao.

Nas entrevistas, um conselheiro, representante da sociedade civil relatou:
“[...] fui chamado as pressas e me disseram que, se eu nao fosse e outros também
ndo fossem, o municipio iria ficar sem merenda. Entdo eu fui” (Conselheiro —
Entrevista 13).

Outro conselheiro, representante do poder executivo, mostrou desconhecer
sobre os mandatos dos conselheiros: “A eleicdo do CAE é feita na secretaria da
educacdo. E anualmente” (Conselheiro — Entrevista 4). A legislacdo prevé mandato
dos conselheiros de quatro anos.

Um entrevistado presidente do CAE e representante docente relatou: “as
eleicdes sao feitas com a secretaria de educacdo convocando os segmentos para
reunido. Fui escolhida na escola. E para presidéncia foi na reunido do CAE”
(Conselheiro — Entrevista 9).

No caso dos representantes dos docentes e trabalhadores da educacéo, em
geral, a escolha €& precedida de alguma discussdo nas escolas, quando ha
interessados em participar. Quando ninguém se apresenta, situagdo mais comum, a
gestao indica.

Um presidente do CAE e representante da educacado no conselho, fala na
entrevista que nao queria participar da eleicdo para conselheira e depois para
presidente: “a diretora indicou meu nome e as pessoas da escola me escolheram.
Mas, ndo teve outros nomes. E eu ndo queria ser presidente do conselho”

(Conselheiro — Entrevista 14).
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E relataram também sobre a dificuldade para composi¢cdo do CAE, segundo
eles, pelo desinteresse das pessoas em querer participar. Um conselheiro
representante docente falou: “N&o teve muitos candidatos” (Conselheiro — Entrevista
15). Um representante do poder executivo no CAE afirmou: “Muitos ndo querem
mais participar de conselhos. As igrejas se interessam mais, bandas de masicas; 0s
demais argumentam que nao tém tempo [...]” (Conselheiro — Entrevista 10). Os
entrevistados citam com mais frequéncia o desinteresse para representacao de pais
de alunos, que alegam, entre outros motivos para nao participar, dificuldades em
conciliar com o trabalho. Importante dizer que outros fatores incidem para o
desinteresse das pessoas, tais como: falta de apoio aos docentes em conciliar com
o seu trabalho escolar; a falta de apoio logistico das EExs, tal como transporte,
espaco fisico, etc; a falta de plano de trabalho que organize a agenda e o tempo dos
conselheiros, entre outros, que discutiremos mais adiante.

A participagado dos agricultores familiares nos CAEs podera ocorrer através
da composi¢cao da representacdo da sociedade civil. Alguns agricultores dirigentes
de STR reclamam de participar de mais de um conselho, devido a sobreposicao de
agendas: “[...] € muito dificil participar em mais de um conselho. A gente vai para as
reuniées dos mais importantes, como o CMDR” (STR — Entrevista 4).

Dessa forma, as eleicbes, basilares a funcionalidade dos CAEs, ndo ocorrem
em assembléias especificas e predominam circunstancias a margem da legalidade e
com muitas informalidades, as mesmas circunstancias que precarizam o controle
social pela insuficiéncia ou falta (infraestrutura fisica para funcionamento do
conselho; regimento interno; plano de trabalho e de registros em ata de todas as
atividades dos conselhos).

A funcionalidade dos CAEs mostra evidencia de precarizacdo. Nas
entrevistas treze conselheiros (85,7%) responderam que n&o sabem o que é
regimento interno ou desconhecem a existéncia de regimento interno nos CAEs.
Apenas dois afirmaram que sabem o que € e afirmam que existe (14,3%), um deles
representante do poder executivo: “O CAE tem regimento interno. Precisa ter uma
atualizagéo. Li rapidamente” (Conselheiro — Entrevista 4).

Outro conselheiro representante dos docentes disse: “Acho que o CAE nédo
tem regimento interno. O funcionamento se baseia nas normas do FNDE. Era

importante ter o regimento interno” (Conselheiro — Entrevista 6).
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Informacao importante obtida das entrevistas da conta que o conteudo do
regimento quando existe ndo € produzido com a participagédo dos conselheiros e nao
reflete a dindmica de funcionamento do conselho. Um conselheiro agricultor,
representante da sociedade civil, falou sobre essa situagdo: “O CAE né&o tem
regimento interno. A atual presidente esta trabalhando na elaboracdo de um, com a
ajuda de um amigo experiente. A prefeitura ndo ajuda” (Conselheiro — Entrevista 2).
Outro conselheiro representante do poder executivo disse: “O regimento interno é
feito na secretaria de educagcdo” (Conselheiro — Entrevista 10).

O regimento interno & exigéncia da legislacdo, bem como, o plano de
trabalho e os registros das atividades do conselho em livros e/ou atas das reunides.

O FNDE e demais o6rgaos de controle do Estado apds auditorias nos
municipios produzem pareceres em que apontam as falhas das EExs em relacédo ao
atendimentos de requisitos necessarios ao funcionamento do CAE. Estes requisitos
e os registros de frequéncia com que aparecem nas notificagbes do FNDE como
ocorréncias, no periodo entre 2010 a 2016, sdo mostrados na tabela 11. Essas
ocorréncias podem ser maiores porque ainda existem muitas prestacdes de contas
em analises e/ou aguardando ser auditadas in locu conforme constam

encaminhamentos das analises parciais.

Tabela 11 — Tipos de ocorréncias ao funcionamento do CAE - 2010 a 2016

OS REQUISITOS FREQUENCIA DE OCORRENCIAS
PARA FUNCIONAMENTO DO CAE (FALHAS) REGISTRADAS NOS
PARECERES DO FNDE
Infra estrutura para funcionamento do CAE 18

(espaco fisico; transporte; equipamentos)

Regimento Interno do CAE 12

Plano de Trabalho (agdo) do CAE 9

Registro/atualizacdo no CAE Virtual

Livro de Atas e/ou registros que comprovem a 2
atuagao do CAE

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de FNDE, 2019.

Os resultados acima mostram que as ocorréncias relativas a falta de
infraestrutura para funcionamento do CAE, como transporte, apoio de pessoal,
espago para reunido, equipamentos (computador e impressora, entre outros),

predominam.
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Este requisito teve, durante o periodo, dezoito notificagdes pelo FNDE, o que
significa falta de apoio das EExs. tornando a situag&o precaria para funcionamento
dos CAEs nos municipios da Mata Norte de Pernambuco. A falta desse apoio
repercute diretamente sobre o controle social, haja vista que agbes como: visitas as
escolas, visitas as propriedades rurais e outros deslocamentos ndo ocorrem por falta
de transporte, conforme parecer:

A EEx. nao disponibilizou ao CAE equipamentos de informatica,
transporte para deslocamento dos conselheiros (reunides, visitas as
escolas, etc), nem recursos humanos e financeiros para execugao de
atividades de apoio, necessarios para a execugdo de suas
atribuicdes, em descumprimento ao inciso |, do art. 36, da Resolugao
CD/FNDE n° 26/2013, ensejando ressalva (FNDE, 2014).

Esse tipo de notificacdo se repete em todos os anos. Todas essas caréncias
acentuam a relagcdo de dependéncia com a gestdo das EExs. e torna precario o
controle social. E isso fica mais grave quando o FNDE e demais 6rgaos de controle
do Estado identificaram, no periodo, deficiéncias do controle social devido a “falta de
plano de trabalho” e o “insuficiente registro das agdes em atas”, conforme parecer do
FNDE: “Atuacéo deficiente do Conselho de Alimentagdo Escolar” (FNDE, 2014, p.
3).

O conjunto dessas anomalias constatadas desde o inicio da estruturagao e
composi¢cao dos CAE até sua funcionalidade deficiente evidencia o quao significativo
€ o grau de informalidade e dependéncia do controle social em relagdo a “boa
vontade” da gestdo das EExs do PNAE.

5.4.3 Recursos repassados e prestagao de contas

A legislagdo do PNAE prevé que todos os procedimentos das EExs. para
executar as compras da agricultura familiar devem ter registros formais, e a
documentagao da prestagao de contas, dai resultante, deve ser disponibilizada aos
conselheiros do CAE para que estes possam deliberar sobre a aprovagao ou nao do
relatério da prestagao de contas mediante emiss&o do parecer conclusivo.

De inicio compete a fiscalizagdo dos CAEs conhecer o total de recursos
repassados pelo FNDE ao municipio. Todos os conselheiros responderam na
entrevista que nao tém acesso as operacdes bancarias e ndo tém certeza quanto de

recursos foram repassados ao municipio para confirmar no parecer conclusivo.
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Afirmam, porém, que tudo que sabem ¢é informado por representantes das
EExs. durante reunides do conselho ou por solicitagdo de algum conselheiro, algo
que, quase sempre, ndo acontece.

Conseguimos através das entrevistas saber que os conselheiros dos CAEs
nao buscam, por iniciativa prépria, as informacdes sobre repasses dos recursos
porque nao sabem acessar a internet e porque também n&do sabem quais sao as
plataformas digitais do FNDE. E diante dessa situagao recorre a intermediacao de
representantes das EExs.

Quanto a elaboracédo da prestacdo de contas os conselheiros entrevistados
informaram que é “o pessoal da prefeitura” que prepara e leva aos conselhos para
ser feita leitura e esclarecimento, para em seguida os conselheiros deliberarem e
produzirem o parecer conclusivo dos CAEs, indicando se aprovam ou nao aprovam.
Existem contradigdes nas falas dos conselheiros entrevistados quanto a esse
aspecto.

Um conselheiro representante do poder executivo fala que: “A prestacdo de
contas segue o padrao do FNDE.

A prefeitura elabora e deixa a disposicéo as notas fiscais. Sempre € preciso
esclarecer os demais conselheiros sobre os termos da prestacdo de contas”
(Conselheiro — Entrevista 4). Essa fala tem argumento comum nas duas entrevistas
dos conselheiros representantes do poder executivo nos CAEs. Ja entre os
conselheiros de outros segmentos as falas em comum sugerem manobras da gestao
das EExs. para “ajudar’ os conselheiros na compreensao da prestagcdo de contas.
Um agricultor do STR relata sua experiéncia quando era conselheiro:

As prestagbes de contas ja vinham prontas e nado era discutida (isso
em 2013) sé havia reunido para informar e era a secretaria da
educacao que ficava a frente. As atas chegavam prontas para o CAE
da o parecer. Ai, eu pedi para sair do CAE, porque nem havia
reunido para discutir direito nem transparéncia (STR — Entrevista 4).

Fica evidente que os conselheiros dos CAEs necessitam, tanto de formacéao,
quanto de assessoria, que nao seja das EExs, para compreensao e aprovagao das
prestacdes de contas.

A estrutura da prestagdo de conta pressupde um conhecimento basico de

registros contabeis para seu entendimento.
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A seguir apresentamos os itens que compdem a estrutura da prestagédo de
contas que constam nos formularios do FNDE e que as EExs. tém que preencher.
Os CAEs devem analisar e emitir o parecer conclusivo.

O FNDE disponibiliza no sistema SIGECON, a plataforma on-line com os
seguintes itens da estrutura da prestacao de contas:

1. Planejamento de transferéncia (identificacdo; itens previstos); 2. Recursos
financeiros; 3. Autorizacdo de despesas; 4. Recebimentos de Produtos/servigos; 5.
Pagamentos; 6. Execucéo financeira; 7. Execucgao fisica; 8. Extrato bancario; 9.
Restituicdo e reprogramacéo; 10. Resumo da execugdo; 11. Envio prestacdo de
contas on-line.

Os conselheiros entrevistados desconhecem essa estrutura e como deve ser
preenchida as informacdes, e, mais ainda, ndo sabem como deve ser a
interpretacdo dos itens a luz do que estabelece a legislagdo. Uma conselheira
representante dos docentes responde assim sobre a prestacdo de contas e o papel
dos CAE para sua analise: “Como é feita a prestagcdo de contas, ndo sei. Ficou de
ter uma reunido para passar para os conselheiros” (Conselheiro — Entrevista 6).

As analises que realizamos no SIGECON dos pareceres do FNDE sobre as
prestacbes de contas das EEx. do PNAE nos municipios da Mata Norte mostram
que apenas uma foi aprovada, no ano de 2012. As demais foi se situam em trés
situacdes: aprovadas com ressalvas; ndo aprovadas e em analise. No mesmo
periodo considerado, nenhum parecer conclusivo dos CAEs desaprovou alguma
prestacdo de contas. Houve, sim, aprovacdo com ressalvas, apenas cinco, entre
2010 e 2016.

Para fundamentar essa situacdo de desacordo entre parecer do CAE e
parecer do FNDE, a tabela 12 apresenta um panorama da atuagcao dos CAEs ao
emitir parecer conclusivo das prestacbes de contas das EExs. comparado aos
pareceres do FNDE com base nos dados do sistema de gestdo de prestacao de
contas de acesso publico.

Com a emissao do parecer conclusivo dos CAEs, o FNDE faz as analises e

emite pareceres sobre a situacado de execucdo do PNAE no municipio.
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Tabela 12 — Comparativo entre pareceres CAE e FNDE

Prestacéo Parecer conclusivo do CAE e parecer do FNDE sobre prestacao de contas
de contas 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
CAE FNDE CAE FNDE | CAE FNDE CAE FNDE CAE FNDE CAE FNDE CAE FNDE
Aprovada | 18 - 18 18 1 17 17 17 16
Aprovada
com - 9 2 - 1 6 1 9 1 5 2 4
ressalvas
Nao
aprovada 1 _ _ _ _ _ _ - - - - -
Em 8 16 17 12 9 13 14
analise

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de FNDE, 2019.

Com excecado do ano de 2012 (nesse ano ainda tem 17 prestagdes de
contas em analise), observa-se que nos demais anos os pareceres conclusivos dos
CAEs divergem dos pareceres do FNDE, em relagdo as situagdes de: aprovagao,
aprovagao parcial e desaprovacdo das prestacbes de contas das EExs. Essa
divergéncia entre os pareceres pode ser maior a medida que forem sendo
concluidas pelo FNDE as analises dos relatorios de prestagao de contas restantes.

Observa-se que a partir de 2013 apenas um parecer conclusivo do CAE de
um municipio indica aprovadas com ressalvas coincidindo com os pareceres de
aprovadas com ressalvas do FNDE. Apenas em 2016 coincidem dois pareceres.

Nas entrevistas nao foi possivel esclarecer quais os fatores que levaram a
maior atuacdo dos conselheiros do CAE nesses dois municipios para esses anos.
Todavia, a imprensa escrita de Pernambuco informa a descoberta de fraudes nos
contratos entre prefeituras e empresas. Talvez isso tenha influenciado o
comportamento dos conselheiros do CAE®,

Os CAEs elaboram os pareceres conclusivos das prestagdes de contas
analisando também o questionario respondido pelas EExs. Nesse questionario ha
um roteiro padronizado de questdes atinentes a execucdo do PNAE, entre elas, as
que tratam se houve ou ndo compras da agricultura familiar.

E perceptivel no questionario a sequéncia dos eventos, desde a aquisicdo

dos produtos até a elaboragao dos alimentos nas escolas.

* Entre 2012 e 2017 empresas que mantinham contratos para fornecimento de alimentos as escolas
foram investigadas pelas policias civil e federal. A policia Federal no d&mbito da operacéo “comunheiro
II” descobriu irregularidades na merenda escolar onde empresas fraudavam os contratos entregando
alimentos vencidos e estragados. O prefeito de Lagoa do Carro foi preso em 2017.
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Os conselheiros observam as respostas das EExs. e atestam no parecer
conclusivo se sao verdadeiras ou ndo. Pelos pareceres apresentados no quadro 22,
quase sempre os CAEs confirmam as respostas das EExs.

Como exemplo dessa situagdo apresentamos a justificativa do parecer
conclusivo do CAE de um dos municipios, em 2010, em que o CAE ratifica a
justificativa da EEx para ndo aquisigao de alimentos da agricultura familiar:

Para tanto, o Municipio publicou chamamento publico, no Diario
Oficial da Uni&o, do dia 06 de julho de 2010, além de publicar no atrio
da prefeitura, visando a aquisicdo de diversos produtos para atender
a merenda escolar, em cumprimento ao que dispde a Lei n° 11.326
de 24 de julho de 2006, contudo, sem sucesso, visto que o0s
agricultores familiares e empreendedores familiares da regido nao se
interessaram no fornecimento, por motivos alheios a vontade da
edilidade. Assim, resta configurado a excecido contida no art. 18,
retro mencionado, estando plenamente justificada a n&o aplicagao
dos 33% previstos em lei (Parecer CAE, 2010).

Em outro ano, 2011, no mesmo municipio, o CAE emite parecer aprovando a
prestacdo de contas, também sem ressalvas. Nos dois casos o FNDE emite
pareceres com analises totalmente contrarias ao CAE, conforme a seguir,

A inspecdo in loco realizada pela CGU, atual Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido, apontou
a seguinte ocorréncia: Sobrepreco de R$ 174.151,60 na aquisi¢do de
géneros alimenticios destinados a merenda escolar (FNDE, 2017, p.
2).

E concluindo essa situacdo especifica, o FNDE aprova com ressalvas a
prestacdo de contas e prevé tomar medidas de exceg¢dao, porém, admite
possibilidade de reanalisar as contas: “[...] houve inspegéo in loco e que as contas
poderdo ser reanalisadas a qualquer momento antes da adocdo das medidas de
exceg¢do em face de fatos supervenientes” (FNDE, 2017, p. 4). Essa condigéao de
reanalise € uma das principais situacdes que abre portas para decisdes politicas, em
niveis da esfera local de governo e fora dela também, comprometidas com a
reproducdo das irregularidades na aquisicdo de alimentos do PNAE, seja, para o
nao cumprimento da obrigatoriedade do percentual de trinta por cento, seja, na falta
de qualidade dos alimentos.

A atuacdo dos CAEs para elaborar o parecer conclusivo sobre a prestacao
de contas é, alguns casos, dificultada pelas EExs. a medida que esta néao
disponibiliza informagdes de documentos para consulta pelos conselheiros durante a
analise que precede a emissao do parecer conclusivo, conforme varios registros de

ocorréncia nos pareceres do FNDE, em diversos municipios.
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Em um desses municipios a ocorréncia do parecer do FNDE relata que: “A
EEx. ndo forneceu ao CAE, quando solicitado, todos os documentos e informacdes
referentes a execugdo do PNAE” (FNDE, 2014, p. 3). E se repetiu essa mesma
observacao até o ano de 2016.

Observa-se inicialmente que a dinamica de analise das prestacdes de
contas apresenta um descompasso temporal entre a analise de prestacdes de
contas de EEx. de gestbes passadas e analise de prestacdes de contas de EEx. de
gestdes recentes. Em geral, existem pendéncias de anos, todas tém ocorréncias de
descumprimento da legislagdo, e continuam em processo, enquanto outras, mais
recentes, tém o curso de analise ja concluido. Essa situacdo de longevidade nas
analises das prestacdes de contas e da falta de sentengas das determinacgdes legais
para resolugdo dos problemas e punigdo dos responsaveis € uma daquelas
situagdes ja referidas que contribuem para a reproducdo de decisdes politicas que
perpetuam o descumprimento da legislagao.

O conjunto de situagdes e problemas, com incongruéncias de informacoes
entre o que afirma os pareceres conclusivos dos CAEs, as prestagdes de contas
(execucao fisica financeira) e os pareceres do FNDE e 6rgaos de controle externo,
TCU e CGU, em relagao as compras da agricultura familiar onde as EExs. dizem que
houve compras e os 6rgaos de controle do Estado dizendo que ndo existe ou existe
compras sempre abaixo do percentual minimo (30%), deixam margem para afirmar
que os processos de controles racionalizados representados pelo instrumental de
registros e ferramentas eletrénicas, apesar de detectarem problemas na aplicagao
dos recursos, nao sao suficientes para impedir o descumprimento da legislagao.

Todo o instrumental eletrdnico, tal como ja afirmamos, sdo permeaveis as
narrativas discursivas que justificam as decisdes e nao decisbes politicas das EEx.
as quais implicam em desvios dos objetivos e metas do PNAE.

Em parte, isso se deve porque as ferramentas de controle eletrénico do
Estado colocam em foco os recursos financeiros como referéncias da probidade
administrativa. E tanto é assim, que os pareceres dos CAEs, em geral, tém a

seguinte observacgao:

197



O Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE), conforme atribuicdes
definidas no Art. 35 da Resolugcdo CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de
2013, emitiu o Parecer Conclusivo, de 14/06/2017, disponivel no
Sistema de Gestdo de Conselhos (SIGECON), informando que ndo
houve prejuizo financeiro® na gestdo e concluindo pela Aprovagao
da prestacdo de contas (Pareceres Conclusivos dos CAEs, 2010;
2011; 2012; 2013; 2014; 2015; 2016).

As deficiéncias na infraestrutura (falta de equipamento de informatica e de

espaco para funcionamento do CAE), referida no quadro 22, e a falta de formacéo
dos conselheiros sao identificadas nos pareceres do FNDE apenas como infragédo
das EExs. a legislagdo, sem desdobramentos punitivos.

Esses fatores em conjunto perpetuam o ciclo de deficiéncias da atuagéo dos
CAEs e mantém o controle social sob controle da burocracia e também a mercé das
decisdes e ndo decisdes dentro do Estado.

Esse emaranhado de relagdes, por dentro da estrutura do Estado e também
fora dela, avilta a atuacao politica dos CAEs como controle social para defesa dos
interesses do publico beneficiario da alimentagdo escolar e dos agricultores

familiares.

5.4.4 Planejamento do cardapio

O planejamento do cardapio € referenciado pelo FNDE como basilar ao
planejamento da aquisicao de alimentos pelas EExs. Em principio o cardapio € o
ponto de partida para organizar as aquisicdes de alimentos necessarias as escolas.

E elaborado pela nutricionista e deve ser apresentado aos conselheiros dos
CAEs e aos agricultores familiares que pretendem concorrer a chamada publica.
Estes ultimos utilizam as informagdes para planejar a produgao e elaborar o projeto
de vendas, e apresenta-lo como proposta nas chamadas publicas. O papel da
nutricionista é fundamental para o programa.

A legislacdo determina a contratacdo desse profissional, e sua atuagcéo no
municipio ocorre junto aos conselheiros dos CAEs, aos fornecedores e aos gestores
das escolas.

O planejamento do cardapio da alimentacdo escolar apesar de sua
importancia € um instrumento pouco acessivel aos conselheiros dos CAEs para seu

controle.

0 Grifo do autor
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Esse fato ressalta o quao o tema da nutricdo e alimentacdo escolar
saudavel nao é colocado em debate no ambito dos CAEs.

Os conselheiros entrevistados falaram inseguros sobre o que acontece com
os alimentos entregues nas escolas. Um conselheiro representante da educagao
disse: “Nao sei se houve problemas de entrega por conta de dificuldade dos
agricultores. Mas, nunca faltou merenda nas escolas” (Conselheiro — Entrevista 11).

E mais distante ainda da realidade devido a insuficiente discussao politica,
no ambito dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais, sobre os interesses dos
agricultores familiares, um dirigente do STR local e ex conselheiro disse na
entrevista:

No sindicato as reunides ndo aprofundam a pauta do fornecimento
de alimentos as escolas; a gente sabe que houve relato de gestao
anterior que nao havia calendario de entrega de produtos por parte
da gestao da prefeitura (STR — Entrevista 3).

A auséncia de um debate politico nos CAEs e nos STR sobre o
planejamento do cardapio deixa espacgo para o tratamento politico e ideoldgico do
fornecimento de alimentos da agricultura familiar, mediante narrativas que apontam
a falta de alimentos nas escolas como fragilidades somente dos agricultores
familiares, como relatou um conselheiro representante da sociedade civil: “Pode ter
mudado o cardapio por problemas de fornecimento dos agricultores” (Conselheiro —
Entrevista 8).

Contudo, uma nutricionista entrevistada confirma que ha limitagdes dos
agricultores familiares, sim. Porém, isso acontece quase sempre em relagdo ao
fornecimento de alimentos preparados ou semi-industrializados as escolas, devido
as limitagcbes sanitarias. Segundo sua percepcao e experiéncia de trabalho na Mata
Norte, ela diferencia a localizagdo dessas fragilidades e identifica o que se oculta
nas narrativas:

[...] € verdade que os agricultores tém dificuldades técnicas e falta-
Ihes assisténcia técnica para superar. As dificuldades juridicas sao
reais, mas nao sao determinantes, sdo muitas vezes usadas como
argumentos para perpetuar a exclusédo dos agricultores (Entidade
Executora Municipal — Entrevista 6).

Eventualmente o conselho acompanha a execugdo do planejamento do
cardapio feito pela nutricionista, e ainda assim, se da precariamente. A nutricionista

do municipio fez a seguinte afirmacao sobre a atuacao dos CAEs:
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Nem todos conhecem como funciona o CAE. Dos sete, quatro
participam e sabem como funciona. Existe um representante da
agricultura familiar, mas ¢é limitado o conhecimento dele [...] (Entidade
Executora Municipal — Entrevista 5).

Outra nutricionista é mais direta e afirma:

O CAE €& muito fragil no municipio. O atual presidente é
comissionado na prefeitura. Nao controla nada. Eu levo as
prestacdes de contas e leio para os conselheiros. Quando ha duvidas
eu esclarego. Eles assinam depois (Entidade Executora Municipal —
Entrevista 6).

A fiscalizagdo dos CAEs ao cumprimento do planejamento do cardapio
significa acbes de campo, com visitas as escolas onde se deveria observar a
frequéncia das refeigdes, observar a qualidade dos alimentos entregues e as
condigdes de guarda dos alimentos. Também as visitas as propriedades rurais, entre
outras. Todas essas agdes dependem daquelas infraestruturas de apoio que
tratamos anteriormente, principalmente o transporte, e que recorrentemente falta aos
CAEs.

Um depoimento nado foi gravado a pedido do entrevistado, alegando que nao
ficaria a vontade para responder com transparéncia as questdes, e temia represalia,
como ele mesmo disse. Registramos escrevendo sua fala:

Nao ha interesse politico do gestor em atender os agricultores
familiares pelo fato da pouca barganha que se estabelece com eles,
comparada a barganha com os empresarios (estes oferecem
beneficios econdmicos). Nado ha disputas, mas maior interesse do
gestor pelos empresarios, que n&do é so por razdes de agilidade no
fornecimento, mas por auxilios econémicos (Entidade Executora
Municipal — Entrevista 6).

Associado ainda tem o alto nivel de informalidade dessas acdes em fungao
da falta de plano de trabalho e de registros dos eventos em atas. E também a falta
do préprio regimento interno dos CAE. A consequéncia dessa informalidade é que
os conselheiros comunicam verbalmente as nutricionistas e aos representantes da
EEXx. nos CAEs os problemas detectados.

Estas informalidade também alimentam as narrativas discursivas que

justificam decisdes e nao decisdes politicas que desviam os propdsitos do PNAE.
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Sem as agbes de controle social o trabalho dos CAEs é alvo de criticas e
ocorréncias nas analises e pareceres do FNDE. As principais ocorréncias notificadas
nos pareceres do FNDE entre os anos de 2010 a 2016, relacionadas ao
planejamento do cardapio e oferta dos alimentos as escolas e que resultaram em
prestacdes de contas aprovadas com ressalvas ou nao aprovadas, nos municipios
da Mata Norte de Pernambuco, séo:

- Auséncia de nutricionista;

- Auséncia de Cardapios elaborados de acordo com as normas do
PNAE;

- Auséncia de testes de aceitabilidade;

- Descumprimento dos parametros numéricos minimos de referéncia
de Nutricionistas;

- O cardapio elaborado foi parcialmente cumprido, o que contraria o
disposto no art.14, da Resolugao CD/FNDE n° 26/2013, ensejando
ressalva;

- O cardapio informado nao apresentou 3 porcdes de frutas e
hortalicas semanais, em descumprimento ao § 9° do art. 14, da
Resolugdo CD/FNDE n° 26/2013, ensejando ressalva;

- Nao foi desenvolvida atividade de Educacao Alimentar e Nutricional,
em descumprimento ao art.13, da Resolugcdo CD/FNDE n° 26/2013,
ensejando ressalva;

- O cardapio elaborado foi parcialmente cumprido.

Por fim, podemos afirmar que o planejamento do cardapio é fragil e quase
ndo consegue alinhar a demanda de alimentos as escolas com o planejamento da
producao advinda da agricultura familiar.

Pois, a luz das ocorréncias registradas pelo FNDE e dos depoimentos dos
entrevistados representantes das EExs, o planejamento do cardapio se configurou
como um conjunto de agbes informais e permeadas de procedimentos que néao
condizem com a legalidade preconizada, por isso, nem €& possivel dizer que cumpre
0s requisitos protocolares.

Pelo exposto sobre a atuagdo dos Conselhos de Alimentacédo Escolar — CAE
nos dezoito municipios da Mata Norte de Pernambuco, as precariedades materiais
do controle social é a parte visivel das relagdes de poder no ambito do PNAE.

O lado imaterial da precaria atuacdo dos CAEs se faz presente no
comportamento apatico dos conselheiros, dada as condigdes de muita desigualdade,
social, econbmica e politica, existente na sociedade e reproduzida pelos segmentos
sociais representados no CAE, determinando, dessa forma, o resultado das

deliberacdes desses conselhos, interpretado como consenso.
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Dessa forma, entdo, ficam velados os antagonismos entre classes, de um
lado, elites politicas dirigentes de partidos locais, empresarios em defesa de seus
interesses e, de outro, segmentos populares dependentes da oferta de alimentos
como os estudantes beneficiarios do PNAE, agricultores familiares e outros
segmentos populares buscando atender suas necessidades.

Portanto, os CAEs concebidos como espacos institucionais democraticos do
PNAE deveriam ser locais das decisdes coletivas. No entanto, suas limitacdes
técnicas e politicas, conduzem alguns de seus membros a assumirem, nao € raro,
posturas personalistas e pragmaticas, os quais sendo resolutivos em algumas
situacdes, passam a aparente percepcao de atuarem coletivamente e reforcam a
pseudo percepcao de serem o6rgaos que cumprem suas fungdes fiscalizatoria,
deliberativa e assessoramento.

Estas posturas comportamentais de membros dos CAE s&o produtos das
referidas precariedades do controle social, e acabam por ser instrumentos de
legitimacdo dos mecanismos de decisdes e nao decisdes politicas das EEx. Entre
estas estdo aquelas que descumprem a obrigatoriedade das compras da agricultura
familiar.

Com isso nos espacos deliberativos dos CAEs os interesses particularistas
se misturam as necessidades e reivindicagdes dos beneficiarios do PNAE em
relagdo as compras da alimentagao escolar, tendo como resultado o consenso ativo
(Gramsci, 1977).

E que é também, consenso como autodefesa das classes dominantes, em
favor de seus interesses autocraticos de poder politico e econémico, como colocou
Florestan Fernandes (1987).

Dessa forma, entendemos que sob essas condicbes de democracia dos
CAEs o consenso é sempre um resultado provisério e autoritario, e, por ser assim, é
responsavel também por reproduzir, concomitantemente, personalismos e apatias
na participagcado e tomadas de decisao. E isso fragiliza a agao coletiva do controle
social.

Apatia também que se estende aos agricultores familiares estando estes
participando diretamente como conselheiros dos CAE através do segmento da

sociedade civil ou participando somente como fornecedores de alimentos.
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Em nossa avaliagdo essa apatia esta no fato de que, seja no CAE, controle
social, seja como fornecedor de alimentos, os agricultores familiares ndo conseguem
dimensionar a importancia politica de ocupar esses espacos.

E a partir de circunstancia como essas que se criam narrativas que evocam
o desinteresse dos conselheiros dos CAE e dos agricultures familiares a participagéo
e de suas impossibilidades para tomadas de decisdo, como explicacdo a atuacao
apatica dos CAE em suas atribuicbes de controle social e para o desinteresse dos
agricultores familiares em fornecer alimentos as escolas através do PNAE.

Ao contrario, naquelas circunstancias, os fatores politicos e os fatores
técnicos, administrativos, juridicos da ossatura institucional do Estado se
entrelacam, e, de forma dialética, sustentam decisdes formais e informais a margem
da lei, que se ancoram em situagdes que a propria legislagao possibilita.

E o metabolismo de sua burocracia engrenado para que as agdes do Estado
sejam paradoxalmente contra as agdes do préprio Estado, desecadeando iniciativas
de controles, aparentemente em favor do bem comum.

Dessas, o velamento dos conflitos de classes se estendem sob o manto das
decisdes consensuais da democracia institucionalizada dos CAEs, limitada e
manipulada pelo alargamento da luta de classes dentro do proprio Estado. Ou seja,
essa democracia “[...] € um Estado que reconhece a subordinacdo da minoria a
maioria, ou seja, uma organizagao para exercer a violéncia sistematica de uma

classe sobre outra, de uma parte da populagao sobre outra” (Lénin, 2017, p. 106).
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6 CONCLUSAO

Da realidade da RD Mata Norte do estado de Pernambuco apresentamos
esta conclusao resultante das analises sobre a execugao do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar — PNAE, tendo como objeto o controle social dos Conselhos de
Alimentacdo Escolar — CAE e seus determinantes politicos sobre as compras da
agricultura familiar durante o periodo compreendido entre os anos de 2010 a 2016.

O carater periférico do capitalismo do Brasil e de outras nagbes da América
Latina reflete o contexto histoérico de insergdo econdmica dependente dentro da
ordem do sistema capitalista mundial. Essa insercao periférica viabiliza a reprodugcao
das condicbes estruturais de dominagao politica e econbmica que mantém a
hegemonia das nacgbes capitalistas centrais (Mészaros, 2015). Nas sociedades
capitalistas as relagbes politicas e econdmicas se imbricam e perpassam a estrutura
social, reproduzindo e acentuando o antagonismo entre as classes sociais.

E no movimento da universalidade organizativa do sistema capitalista que o
Brasil, em seu percurso histérico, construiu as bases de sua formacao social. A
singular realidade da Mata Norte é parte da formacado econémica, social e politica
brasileira e, por conseguinte, esta integrada ao movimento dialético e universalizante
do sistema do capital.

As caracteristicas da formacao social do Brasil decorre do padrdo de
desenvolvimento das forcas econdmicas e politicas nacionais, que combina,
simultaneamente, de um lado, transformacgdes capitalistas, que nos mantém na
posicdo de dependéncia econbmica estrutural, com dominagdo politica interna,
autocratica, para atender interesses econdmicos particularistas das classes
dominantes brasileiras (Fernandes, 1987).

Portanto, no Brasil o Estado e a democracia alinham-se a logica do referido
padrao. Nesses termos, a democracia brasileira € uma conveniéncia politica inserida
no contexto de dominacdo da classe dominante, dai seu carater intermitente,
limitado e autoritario, pois ndao contempla a efetiva participacdo das classes
populares, despossuidas (Fernandes, 1987; Saes, 1996).

A atividade canavieira nas regides de sua origem colonial, como
Pernambuco, desde sempre compatibiliza riqueza material e modernidade
tecnologica com pobreza e desigualdade social, caracteristicas do citado padrao de

desenvolvimento nacional, autocratico e socialmente excludente.
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Essas condi¢cbes decorrem de relagdes sociais assentadas em estruturas
arcaicas das quais a estrutura e propriedade concentrada da terra simbolizam poder
econdmico e politico, marcas da dominagao de classe social.

A RD Mata Norte de Pernambuco, portanto, se liga as transformacgdes
capitalistas nacionais e internacionais através do negocio da cana de acucar,
explorado em cultivos de grandes areas de terras para producdo de duas
importantes commodities do mercado internacional, o alcool e o agucar.

Decorrem desse movimento sucessivas reestruturacdes econdmicas em
resposta a crise estrutural interna do setor canavieiro e aos requisitos de
competitividade determinados pelo comércio internacional de alcool e acucar
(Ramos et al., 2016). Desse movimento a acomodagédo dos interesses do capital
promoveu o deslocamento de grupos econdmicos de usineiros de Pernambuco para
outras regides do Brasil, com diminuicdo do numero de usinas no estado
(SINDACUCAR, 2019), reducdo da participacdo econdémica relativa na composigéo
do PIB estadual, além, de modificagbes da estrutura fundiaria resultante das
negociagdes de terras com o Estado, como parte dos interesses empresariais para
saldar dividas.

A destinagao dessas terras para reforma agraria ndo modificou a essencia
da estrutura fundiaria dessa RD de Pernambuco, que se manteve concentrada.

Dessa maneira os assentamentos rurais implantados aumenta a quantidade
de pequenas propriedades rurais, algo que se repete como fendmeno histérico de
recriagdo da pequena propriedade rural em tempos de crises do capital agrario, o
velho novo fenbmeno de que tratava Prado Jr. (1990), quando das crises do
mercado de café no inicio do século XX; ao final dos anos de 1980 e até meados de
1990 tal fenbmeno advém agora com a cana de acucar decorrente da crise do
mercado de alcool e acgucar.

Constata-se entdo que a implantacdo dos assentamentos rurais e ampliagao
da presenca da agricultura familiar na RD da Mata Norte sao decisdes de politicas
de Estado vinculadas aos movimentos politicos de interesses capitalistas, mantendo

o status quo de dominagao de classe.
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Por isso, transformag¢des estruturais internas como a reforma agraria,
necessarias para enfrentamento a fome e a pobreza no Brasil, desde sempre, tém a
marca de temas perigosos, como dizia Josué de Castro (1984), pois se trata de um
fendmeno socialmente determinado pelas desigualdades impostas pelo sistema
econdmico cuja solugéo requer decisao politica.

No contexto brasileiro, o PNAE como programa de suporte suplementar a
alimentagao escolar, em sua trajetoria de sessenta e cinco anos, ilustra a persistente
dicotomia excludente das politicas de Estado quando submete as decisdes politicas
em favor das politicas publicas contra a fome e a pobreza as determinacdes
econbmicas do capitalismo situadas no movimento dialético de universalidade,
particularidade e singularidade do sistema do capital.

E essa estreita e imanente relagdo entre o politico e o econdmico que o
sistema capitalista oculta como estratégia de defesa, buscando visibilizar uma
pseudo autonomia da vida econbmica e sua forca determinativa sobre a vida
politica. Nessas condigdes a democracia se faz capitalista. Resulta uma falsa
dicotomia na qual em confronto se exclui ou avilta a importancia da dimensao
politica em favor da dimensao econémica.

Porque é a visao politica que nos possibilita uma percepg¢ao consciente do
conjunto das relagdes sociais em todas as dimensdes da estrutura social, e identifica
os interesses econdmicos como elemento decisivo em sua totalidade social (Marx,
2008; Lénin, 2017).

Nesse sentido, € a partir da imbricacdo entre o politico ocultado e o
econdmico, légica irradiada das determinagdes totalizantes do sistema do capital,
qgue nossas analises permitem inferir que no periodo entre o ano de 2010 e o0 ano de
2016, o controle social, no ambito do PNAE, através dos Conselhos de Alimentacao
Escolar (CAE), ndo conseguiu exercer suas atribuigdes legais para que as compras
da agricultura familiar fossem efetivadas na aplicagdo de no minimo de trinta por
cento dos recursos repassados pelo FNDE aos municipios (EEx) da RD Mata Norte
de Pernambuco.

Entretanto, na RD da Mata Norte os propésitos do Programa de Aquisigao
de Alimentos da agricultura familiar através do PNAE n&o foi alcangado conforme
previsto na legislacdo. Este é o veredito da interface entre agricultura e educacao
nessa RD de Pernambuco, diante do objetivo para aquisicbes de alimentos as

escolas através do PNAE.
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A lei das compras obrigatorias da agricultura familiar foi instituida em 2009,
contudo, € o ano de 2010 o inicio, propriamente, da pratica das compras obrigatérias
da agricultura familiar ao PNAE pelas prefeituras, como parte das estratégias do
“‘Programa Fome Zero” para enfrentamento a pobreza e a fome. E no ano de 2016
se encerrava o ciclo dos governos dos Partidos dos Trabalhadores, marcando novos
rumos ao PNAE.

No ciclo de governos do PT as mudangas na concepg¢ao, na formulagao e
implementagcdo de politicas publicas de combate a pobreza e a fome e
fortalecimento dos espacgos institucionais dos conselhos de politicas publicas
mostraram avancos para superacdo desses males sociais histéricos, indicando
encaminhamentos de solugdes das desigualdades sociais.

Em que pese aquele momento politico nacional favoravel as politicas
publicas de combate a fome e a pobreza no geral, a configuragdo politica e
partidaria da RD Mata Norte, historicamente, tem estreitos vinculos com o poder
econbmico local advindo das corporagbes do complexo agroindustrial
sucroalcooleiro, criando localmente redes de interesses empresariais e politicos, que
perpetuam o poder em maos das mesmas classes dominantes.

Pois como mostramos, as divergéncias discursivas entre partidos politicos
de diferentes espectros ideoldgicos ndo impedem aliangas eleitorais que elegem
governadores usineiros ou aliados politicos a estes, em nome do interesse geral da
sociedade.

E ndo ha que se surpreender com isso, pois sdo aliancas criadas no
contexto de luta politica da democracia burguesa (Gramsci, 1977). Nesse patamar
as decisdes politicas na democracia liberal capitalista, mediada pelo Estado,
mantém o status quo de dominagéo de classes através do consenso, este, por sua
vez, se faz instrumento para legitimagao das decisdes, velando as contradi¢des e o
antagonismo entre as classes sociais.

Antagonismo que se estende da sociedade aos espagos institucionalizados
das politicas publicas, mediados pelo Estado, e que s&o espacgos de controle e de
decisao das politicas de Estado. O PNAE é uma politica de Estado que tem os CAEs
como seu espacgo de controle social. O campo do controle social é politico, pois se
propde a contrapor aos controles do Estado capitalista democratico, e, portanto, &
também um ato politico no campo da luta de classes, que se processa pela disputa

do poder de decidir politicamente.
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Na RD Mata Norte observamos que o antagonismo de classe se apresenta
de inicio na contraditoria situacdo entre o potencial produtivo e existéncia real de
producao de alimentos da agricultura familiar local em cada municipio (tabela 5) e as
decisdes politicas das EEx. do PNAE que inviabilizam o aproveitamento do potencial
dessa producao local.

Entdo, se conclui que na regido de desenvolvimento da Mata Norte de
Pernambuco existe produgdo de alimentos da agricultura familiar que
potencialmente pode ser planejada para alimentagdo escolar. Isso refuta os
argumentos contrarios que identificam problemas na quantidade e regularidade da
oferta que culminam na inviabilidade de fornecimento constante e regular dos
alimentos advindos da agricultura familiar, recorrentemente presentes nos
questionarios das prestagdes de contas das entidades executoras (EExs). Os
agricultores familiares e também conselheiros entrevistados, ao contrario,
reconhecem sua capacidade de atendimento, tanto a demanda atual do PNAE por
alimentos no limite de trinta por cento, quanto ainda, com capacidade de ampliagao
dessa producao, desde que houvesse estimulo para investimento na infraestrutura
produtiva mediante ampliagdo do percentual de compras.

A ampliacdo da demanda de alimentos pelo PNAE dependeria apenas de
decisao politica dos gestores das EEx do PNAE, algo que ndo acontece em nenhum
dos municipios pesquisados. Existem, ao contrario, decisdes veladas na forma de
atraso de pagamento para desestimular os agricultores familiares a participar ou
desistirem dos contratos para fornecimento de alimentos.

Atrasar o pagamento € uma das primeiras praticas classistas de decisao
pragmatica pela exclusdo dos contratos resultantes das chamadas publicas do
PNAE. Outras praticas estdo calcadas ideologicamente nas narrativas de condi¢gbes
higiénico-sanitarias inadequadas e, principalmente, incapacidade de fornecimento

regular e constante de alimentos.
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A exclusao dos contratos de fornecimento e a ndo compra dos alimentos da
agricultura familiar constituem o inicio de um sistema de exclusdo determinado por
decisdes politicas em varios patamares da vida social dos agricultores familiares,
desde suas condigbes precarias para producdo e dada pela insuficiente falta de
apoio na assisténcia técnica, no crédito e comercializagdo, recorrentemente
relatadas pelos agricultores familiares nas entrevistas, até a situacado geral précaria
de moradia, saude e educagao dos assentamentos de reforma agraria existentes
nos municipios da RD Mata Norte.

Esse quadro social dos assentamentes explica, em parte, o elevado grau de
dependentes de politicas sociais compensatérias, como o Programa Bolsa Familia,
num circulo vicioso que combina, ao final, dominagao politica (dependéncia de
decisao) e continuidade da pobreza, da desnutricdo e das desigualdades sociais.

E a confirmacdo histérica que as pequenas propriedades rurais de base
familiar sempre se ressentiram do apoio do Estado, ora na formulacdo, ora na
continuidade consistente de politicas publicas voltadas para as especificidades
desse tipo de organizagao da producdo, apesar da luta permanente dos movimentos
dos trabalhadores do campo e de suas reivindicagdes politicas também pelo crédito,
assisténcia técnica, reforma agraria e suporte a comercializagdo direta através do
mercado institucional.

Essas sdo caracteristicas da natureza excludente do desenvolvimento
desigual promovido pelo Estado brasileiro mediante estrutura institucional que cria e
recria condigdes politicas para reproduzir relacdes de dominacdo de classe,
ajustando-se aos contextos histéricos, que alternam momentos ditatoriais, com
momentos democratico parlamentar, conforme as conveniéncias politicas (Sampaio,
1988; Saes, 1996). E um tipo de Estado democratico parlamentar que conduz a
democracia em fungéo dos interesses da classe dominante capitalista (Lénin, 2017).

Mesmo no momento histérico de democracia parlamentar em que o Estado
brasileiro, entre os anos de 2010 e 2016, havia estabelecido o programa das
compras diretas da agricultura familiar no ambito do PNAE para atender a
alimentagao escolar, criando um mercado institucional de amplo espectro, assim
mesmo, persistiu o viés excludente e classista do Estado nos municipios da RD da

Mata Norte de Pernambuco.
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Os dados que apresentamos mostram que todos os municipios da Mata
Norte nunca cumpriram integralmente a obrigatoriedade da aquisicdo de alimentos
da agricultura familiar, ora compraram abaixo do percentual minimo de trinta por
cento, ora ndo compraram da agricultura familiar.

Também se descumpre os preceitos de alimentacdo saudavel e segura,
apesar dos esforcos isolados de nutricionistas e conselheiros para elevar a
qualidade da alimentagdo. Se descumpre, por consequéncia, os pressupostos da
politica nacional de seguranga alimentar e nutricional, quando as EExs adquirem
alimentos qualitativamente inadequados e ndo atendem as quantidades
recomendadas, condigbdes recorrentemente registradas pelos 6érgéos de controle do
Estado como “descumprimento dos paréametros numéricos minimos de referéncia de
Nutricionistas” (FNDE/TCU/CGU, 2014).

E a usurpacéo de direitos dos beneficiarios & alimentacéo escolar adequada,
previstos na Constituicdo Federal do Brasil, que reafirma a visdo histérica
assistencialista das politicas publicas de apoio aos segmentos populares o que
afasta a alimentagcao escolar no ambito do PNAE da perspectiva do direito humano,
enquanto politica brasileira de alimentagcdo e seguranga nutricional, como ressalta
Maluf (2013)

Desse modo o descumprimento da lei 10.947/2009 que prevé as compras
obrigatérias da agricultura familiar no limite minimo de trinta por cento € o0 mesmo
movimento de exclusdo social, em que ag¢des antissociais de natureza classista,
decorrem de decisdes politicas legitimadas pelos consensos construidos nos
espacos institucionais da democracia do Estado capitalista, como sdo os conselhos
municipais de controle social.

Na Mata Norte de Pernambuco crianga ir a escola motivada pelo prato de
comida quando deveria ser pela aprendizagem € a verdade social. E ser
subalimentada mediante compras de alimentos de baixa qualidade continua sendo a
verdade das decisbes politicas do Estado através dos municipios durante a
execucao do PNAE.

Diante do exposto, afirmamos que os Conselhos de Alimentacido Escolar
(CAE), objeto dessa pesquisa, ndo exercem efetivamente o controle social das
compras da agricultura familiar. E nem os préprios agricultores familiares enquanto

coletivo politico.
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Nas entrevistas com os diretores dos STR estes se veem como
representantes dos agricultores familiares, porém, reconhecem dificuldades na
representacdo nos CAE, por sobreposicao de agenda com representagao de outros
conselhos, como o CMDR.

A logica funcional dos CAEs cria localmente um movimento contraditério,
que alimenta, simultaneamente, de um lado, protagonismos de participagdo dos
atores locais, objetivados por agendas que despertam interesses econdmicos
imediatos dos agricultores familiares, por outro, a racionalidade burocratica estatal e
0s mecanismos juridicos e administrativos que direcionam decisdes politicas
controladoras, conduzindo e pautando as deliberagdes dos CAE.

De modo geral, a perspectiva das representagcdes locais e dos proprios
agricultores familiares em colocar os temas da agenda das compras de alimentos da
agricultura familiar do PNAE implementadas no conjunto de municipios da RD Mata
Norte de Pernambuco, como um projeto politico unificador da agricultura familiar
parece algo distante de se configurar.

Um projeto politico de interesse de ampla inser¢céo coletiva para apropriagao
da riqueza econOmica, construindo, eles préprios, o sentido social da producéo e
fornecimento de alimentos ao PNAE como extensdo da luta comunitaria por
moradia, educacdo, salde. E o que Gramsci (1977, p. 44) ressalta como
fundamental a organizacao politica dos trabalhadores em conselhos quando estes
se voltam a discussao do objeto de sua “[...] experiéncia fecunda do trabalho, [...]
porque de tudo ele sabe, e desse tudo ele quer cada vez mais”. E diz ainda este
autor: “[...] tal como uns veem a fabrica, os outros devem comecar a ver 0s campos
como a futura comunidade de trabalho (Gramsci, 1977, p. 89). Para esse autor a luta
coletiva cria sua propria psicologia e dar consequéncias praticas as lutas por
emancipagao politica, onde cada encaminhamento coletivo constitui acdo basilar
para constru¢ao do conjunto de participacéo politica efetiva.

A luta dos agricultores familiares para fazer valer a obrigatoriedade das
compras de alimentos e aplicagdo dos recursos no limite minimo e até a ampliacéo
desse limite depende da atuacao politica de sua representacdao nos conselhos de
alimentacao escolar do PNAE.

Esta representacao se insere também na perspectiva de construgao politica,
ardua e incessante, dos interesses coletivos da sociedade por alimentagao escolar

como direito humano.

211



Na pratica institucional desses conselhos, na execucdo do PNAE na Mata
Norte de Pernambuco, falta ao controle social dos CAEs unidade politica e sentido
coletivo do poder em nome dos interesses coletivos, de modo geral, e dos
agricultores familiares da Mata Norte, especificamente. Um poder coletivo em que
diferentes segmentos da sociedade devem representar os interesses de seus
representados, convergindo em torno de um objeto de interesse publico.

No caso das compras da agricultura familiar, como objeto de interesse
publico, o sentido coletivo € apropriado politicamente por interesses particularistas.
Na RD da Mata Norte isso € possivel mediante um complexo de situagdes que
sugere, dentro da racionalidade burocratica do Estado, um processo de execug¢ao do
PNAE no qual, etapa a etapa, se ddo as decisdes politicas autocraticas associadas
com narrativas ideoldgicas que aviltam o papel do controle social.

Entretanto, essa racionalidade, cujo foco é o resultado final de uso dos
recursos financeiros repassados, ndo € capaz de captar o movimento politico
contraditério das relagdes de poder inseridas na diversidade de situagdes em que se
insere o controle social.

As desigualdades, politicas, econbémicas e sociais, impostas aos
conselheiros dos CAEs, agricultores familiares nas comunidades e assentamentos
rurais limitam a compreensao ampla e uma perspectiva de apropriagao coletiva da
realidade como um projeto politico. Isso implica em apatia na atuagao dos CAEs e
na representatividade dos agricultores nesses conselhos. Essa representagao
embora aconteca, quase sempre é protocolar.

Na RD Mata Norte de Pernambuco o temor de entrevista e/ou pedir para nao
gravar, de nutricionistas e conselheiros, por possiveis represalias, ilustra parte do
conteudo classista do ambiente politico local. Representa a hostilidade a fala, a
discussdo e ao contraditério, produtos da convivéncia atribulada entre o
particularismo autocratico das classes dominantes locais (usineiros, empresarios
locais, classe politica dirigente) e o Estado democratico capitalista representado pela
unidade institucional entre os entes da federagao, Unido e municipios, estes como
entidades executoras (EEx) do PNAE.

Dai, o ambiente de execucdo do PNAE ser permeado pelas tensdes
politicas, desde as eleicdbes dos segmentos dos CAE até o momento final de
prestacédo de contas.
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Um longo processo legitimado pela linguagem institucionalizada do controle
juridico e administrativo cuja logica e complexidade produzem incontrolabilidade, se
fazendo Obice aos objetivos dos CAEs e agricultores familiares do mercado
institucional de compras diretas de alimentos ao PNAE.

A exclusdo velada dos agricultores familiares do mercado institucional
significa que o Estado democratico brasileiro estende seus controles as relagbes
com a sociedade, subordinando as necessidades humanas as necessidades do
capital (Mészaros, 2011). E o transbordamento do antagonismo de classe
perpassando o interior do Estado e as estruturas da sociedade.

Concluimos que os municipios da RD da Mata Norte de Pernambuco como
Entidades Executoras do PNAE e ente federativo do Estado brasileiro media
determinantemente as discussdes politicas durante a execu¢cao do PNAE exercendo
controles sobre as ag¢des dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAE). As decisbes
nesses conselhos essencialmente sdo desprovidas de autonomia e de sentido
coletivo, produzindo, quase sempre, falso consenso.

Os agricultores familiares participam protocolarmente dos CAEs e de
maneira fragilizada no mercado institucional do PNAE. Na relacdo entre E.Exs. e os
CAEs esta subjacente um processo velado de tutela que intencionalmente se presta
como mecanismo politico para manuteng¢ao da hegemonia de classe.

Essa hegemonia de classe se reproduz através do conjunto de acgdes
produzidas por decisbes e nao decisbes no ambito da execugdo do PNAE,
compreendendo a dimensao politica que resultou, durante o periodo de anos entre
2010 e 2016, no descumprimento das compras obrigatérias no limite minimo de
trinta por cento por parte dos municipios da RD da Mata Norte.

E aqui, nesse ponto, que cumpre o papel histérico do Estado, o sentido
maior que lhe €& atribuido, como “...] produto e a manifestacdo do carater
inconcilidvel das contradi¢gbes de classe [...]" (Lénin, 2017, p. 29).

Este € o Estado classista e politico o qual dentro da ordem capitalista, é
validado pela democracia, que na particularidade do Brasil e singularidade da RD da
Mata Norte de Pernambuco convive com a quase completa exclusdo dos
agricultores familiares do mercado institucional do PNAE e com o descumprimento

do direito humano a alimentac&o adequada.
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