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1 INTRODUCAO

Os dados do Mapeamento Nacional de Economia Soliddria no Brasil, realizado entre 2005
e 2007 pela Secretaria Nacional de Economia Soliddria (Senaes), demonstram que a maioria
dos empreendimentos mapeados encontra-se no meio rural, ligada a agricultura familiar e a
reforma agrdria. Segundo Singer (2002), os empreendimentos de economia soliddria podem
ser definidos como iniciativas econémicas autogestiondrias que visam a garantia de trabalho e
renda aos seus associados, cujos principios bdsicos sao: posse coletiva dos meios de produgao;
gestao democrdtica do empreendimento; e reparti¢ao da receita liquida entre os associados.

Dada essa supremacia dos empreendimentos rurais, as politicas publicas de desen-
volvimento rural instituidas recentemente pelo governo federal podem se constituir em
instrumentos importantes para a consolidagao destes. Um exemplo s3o as politicas que
definem a criagio de mercados institucionais para produtos da agricultura familiar. Esse
mercado apresenta diversas oportunidades para os empreendimentos de agricultura familiar
e economia soliddria, dentre elas: o fortalecimento de seus processos sociais organizativos;
a possibilidade de comercializagao para os produtos agroecolégicos; e a possibilidade de
diversificagao produtiva para atendimento a uma nova demanda que se apresenta.

Essas politicas ganham importincia ainda maior pelo fato de o mapeamento da Senaes
apontar que a comercializagao e o acesso a mercados foram elencados pelos empreendimentos
como uma das principais dificuldades para sua viabilizagao. Dentre as politicas que se inserem
nesse contexto, uma das principais em termos de recursos, aceitagao social e capilaridade
no territério nacional é o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), iniciada em 2003.

Sob esse contexto, este trabalho apresenta como principal objetivo avaliar as oportunidades
que o PAA e outras politicas recentes de compras governamentais de produtos da agricultura
familiar trazem para a constitui¢ao e viabiliza¢o de empreendimentos de economia soliddria
no meio rural brasileiro, bem como problematizar os principais fatores limitantes que esses
empreendimentos encontram para acessi-las. Nesse sentido, buscou-se entender as tensoes,
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dificuldades e estratégias estabelecidas a partir do acesso a0 PAA, trazendo questdes estruturantes
necessdrias para garantir a efetividade do desenvolvimento dos empreendimentos envolvidos.
Para tanto, analisou-se o caso da Cooperativa de Produgao da Agricultura Familiar de Espera
Feliz (Coofeliz), no municipio de Espera Feliz, em Minas Gerais.

2 AGRICULTURA FAMILIAR E ACESSO A MERCADOS

O estimulo 4 produgao familiar rural ¢ visto por muitos estudiosos como uma estratégia im-
portante para o desenvolvimento endégeno sustentdvel nos diferentes contextos territoriais
nacionais. Muitas vezes, os proprios aspectos tradicionais da pequena produgao se transformam
em valores de mercado, ao envolver aspectos como a superioridade de atividades artesanais, a
identificagao do produtor familiar com a preservagao ambiental e sua relagio com a biodiver-

sidade (WILKINSON, 2008). Esses valores, quando bem trabalhados no territério, podem

levar a uma apropriagio maior da renda gerada pelo produtor, estimulando as economias locais.

Embora a agricultura familiar' tenha como ponto relevante sua capacidade de adaptagao
para suprir grande parte de bens e servigos requeridos para sua reproducao e atendimento
da demanda mercantil, com foco em sistemas integrados, seus atores enfrentam muitas
adversidades para a inser¢ao de seus produtos em sistemas agroindustriais de maior com-
plexidade. Para Wilkinson (2008), a agricultura familiar estd, simultaneamente, envolvida
em processos de adaptagdo aos padroes dominantes e em mobilizagdes para impor um novo
conjunto de padrdes mais compativeis com as suas condi¢des técnicas e econdmicas. De

acordo com Maia, Filippi e Riedl (2009, p. 197):

A presenca de um coletivo organizado — produtor familiar, liderangas locais, atores sociais publicos e
privados, representacdes do Estado — que se organiza envolvendo um minimo de solidariedade, numa
estrutura competitiva e no esforco endégeno para melhorar as técnicas utilizadas nas atividades locais,
apresentando inovacdes, produzindo internamente e atendendo (também), um mercado externo sem ser
necessariamente dependente, (...) € um propulsor do desenvolvimento de uma localidade.

Além do desafio de uma organizagao maior do processo produtivo primdrio e de
processamento agroindustrial, enfrenta também dificuldades quanto ao abastecimento de
insumos, equipamentos produtivos e tecnologia para a conquista de novos segmentos de
mercado para seus produtos finais. O quadro 1 apresenta algumas segmentagoes e perfis
de mercados para esses produtos, bem como os principais desafios que cada um apresenta.

Segundo Wilkinson (2008), ¢ possivel identificar a0 menos quatro formas de acesso
aos mercados mencionados no quadro 1: 7) acesso direto, sobretudo no caso do mercado
local (informal); 77) intermediagao via atravessador; 777) integragao com a agroindustria; e )
compras por parte do poder publico. Para fins deste trabalho, as andlises focaram o dltimo
item, que corresponde ao acesso a mercados institucionais.

1. Segundo a Lei n® 11.326, de 24 de julho de 2006; Artigo 39, (...) considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: | - ndo detenha, a
qualquer titulo, drea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais; Il - utilize predominantemente méo de obra da propria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento; Ill - tenha renda familiar predominantemente originada
de atividades econdmicas vinculadas ao préprio estabelecimento ou empreendimento; IV - dirija seu estabelecimento ou
empreendimento com sua familia” (SILVA, 2008).
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QUADRO 1
Uma tipologia de mercados para a agricultura familiar
Mercado Perfil Desafios
» ) o Padronizacao, legislacao, qualidade minima e
Commodities Velhos e novos mercados locais e a distancia ¢ gislacao q

escala
Discriminado por grau de associagéo
com localidade/tradicdo
Grau de associagéo a saude e/ou a um modo

Especialidades Concorréncia de novos entrantes

Organicos " - Certificacdo, escala e pesquisa

g especifico de produgéo ¢ pesa

. L . . Qualidade, normas técnicas, autenticidade, acdo
Artesanais Denominacdo de origem ou ndo )
coletiva

e Identificacdo ou ndo com a agricultura familiar, . )

Solidarios ¢ g_ Escala, variedade, qualidade
mercados de alta e baixa renda

Institucionais Licitacdes, oferta para varejo Qualidade, variedade, escala

Fonte: Wilkinson (2008).

3 0 PAA

Conforme seu desenho normativo, o PAA objetiva aliar a necessidade de geragao de oportu-
nidades de trabalho e renda aos trabalhadores rurais com a garantia da seguranca alimentar
as populagoes necessitadas no Brasil. Foi concebido para ser uma das principais agoes estru-
turantes do Programa Fome Zero, instituido no inicio da primeira gestao do presidente Lula
em 2003 no 4mbito do combate a fome, com atuagio prevista para a formagio de estoques
estratégicos e a distribui¢ao de produtos da agricultura familiar para pessoas em situagao de
vulnerabilidade social ou de inseguranca alimentar. Para Sabourin (2009, p. 64):

(...) o Programa de Aquisicdo de Alimentos dos agricultores familiares constitui uma ferramenta estimu-
lante para a producdo, assegurando um preco garantido e, em geral, levemente superior ao do mercado
de troca. Gracas a esse sistema de abastecimento dos 6rgaos publicos (seguranca alimentar, bem como
merenda escolar, hospitais etc.), é possivel fazer com que, por meio da redistribuicdo, os camponeses
tenham acesso a mercados institucionais protegidos da concorréncia do mercado capitalista.

A aquisigao de produtos da agricultura familiar no PAA dispensa os processos licitatdrios
requeridos pela Lei n° 8.666/1993, desburocratizando o processo e apoiando a comercializagao
desenvolvida por essa categoria especifica de produtores, com os precos sendo definidos em
relagao a média dos precos praticados nos mercados regionais. Conforme dados da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB), entre os anos de 2003 e de 2010 foram executados
por este programa cerca de R$ 2,5 bilhées, totalizando mais de 2 milhées de toneladas de
alimentos adquiridos. Atualmente, o PAA é um programa de gestao interministerial que conta
com quatro modalidades de operacionalizagio: 7) Compra Direta da Agricultura Familiar; 77)
Formagao de Estoques pela Agricultura Familiar; 777) Compra Direta da Agricultura Familiar
para Doagao Simultanea; e i) Incentivo a Produgio e ao Consumo do Leite.

Os produtos adquiridos dos agricultores familiares, com apoio operacional de governos esta-
duais, municipais e da CONAB, seguem como doagao para o abastecimento da Rede de Protegao e
Promog¢ao Social, da Rede de Equipamentos Piblicos de Alimentagao e Nutri¢ao (que compreende
restaurantes populares, bancos de alimentos e cozinhas comunitdrias), da rede publica de ensino
e ainda para a composi¢ao de cestas de alimentos distribuidas a grupos populacionais especificos.

Ao adquirir produtos da agricultura familiar, o PAA garante um aporte de renda mensal
aos agricultores e o escoamento da produgio possibilita uma alimentagio mais sauddvel as
populagdes em situagao de inseguranga alimentar. Numa abordagem nao assistencialista, o PAA
criou mercados até entdo inexistentes e alterou a relagio entre produtores e intermedidrios.

ipea mercado de trabalho | 49 | nov. 2011 89



ECONOMIA SOLIDARIA E POLITICAS PUBLICAS

De acordo com Zimmermann (2007), entre seus impactos diretos destacam-se as receitas
de comercializa¢io dos produtos e a regulagao do mercado, ao garantir um preco minimo
favordvel aos agricultores familiares.

A recuperagao dos pregos pagos aos agricultores por meio de seus empreendimentos
associativos estd entre os beneficios indiretos do PAA, assim como a organizagio e o plane-
jamento da oferta no segmento produtivo, incluindo produ¢io, classificagao, acondiciona-
mento, armazenamento e sanidade dos produtos. H4 casos em que o simples andncio da
compra publica de determinada quantidade de produto ¢ suficiente para elevar os precos

agropecudrios (DELGADO; CONCEICAO; OLIVEIRA, 2005).

Essa a¢ao criou um marco juridico capaz de possibilitar uma presenca maior do Estado no
apoio aos processos de comercializagao da produgio dos agricultores familiares. Recentemente,
foi incluida no Programa Nacional de Alimentagao Escolar (Pnae), instituido pela Lei n® 11.947,
de 2009, uma cldusula que dispoe sobre a obrigatoriedade de os municipios destinarem no
minimo 30% da verba repassada para a aquisi¢ao de alimentos de agricultores familiares locais
para o programa de alimentagio escolar, o que faz do Pnae outra importante oportunidade de
mercado institucional para produtos de empreendimentos de economia soliddria no meio rural.

A possibilidade desses novos mercados abriu também um horizonte para o surgimento
de novos empreendimentos associativos, jd que ele possibilita uma garantia de comercia-
lizagao de parte da produgao, além de possuir também linhas que servem como capital de
giro para a compra da produgao de seus associados.

Em contrapartida, o acesso aos mercados institucionais para a compra de alimentos
produzidos por agricultores familiares provocou uma necessidade de reestruturagao interna
desses empreendimentos rurais. Trata-se de uma adequagao técnico-gerencial as exigéncias
de relagbes comerciais formais. Os processos de regularizagao tributdria, sanitdria e juridica
precisam ser estabelecidos & medida que o acesso ao mercado institucional exigir. Nesse
sentido, tém-se necessidade de a¢oes de assessoria diretamente relacionada a essa mudancga
de contexto, estabelecendo apoio aos diferentes “elos” das cadeias e sistemas produtivos,
ordenados economicamente pelos empreendimentos de agricultura familiar.

Entretanto, algumas pesquisas recentes alertam para as dificuldades a serem enfrentadas
para a consolidagio dessas politicas de estimulo & produgio familiar agricola. Em uma pesqui-
sa realizada em 2010, com base em uma amostra de 478 compradores (gestores publicos de
diversos municipios de Minas Gerais responsdveis pela aquisi¢ao de alimentos da agricultura
familiar), 45% apresentaram como principal dificuldade o fato de os empreendimentos da
agricultura nao estarem formalmente organizados, o que acarreta dificuldades para o acesso

ao mercado institucional (CECANE/UFQOP, 2010).

Algumas consideragoes sobre o processo de aquisi¢ao de alimentos a partir das politicas
publicas podem ser feitas na Zona da Mata Mineira, levando-se em consideragio os aspectos
que envolvem os empreendimentos de agricultura familiar e economia soliddria e as agoes do
Estado. No que se refere aos empreendimentos, observa-se um processo de constituigao de
associagdes e cooperativas como mecanismos de acesso a essas politicas (SILVA, 2010). A and-
lise do caso da Coofeliz, relatado adiante, apresenta aspectos interessantes sobre esse processo.

4 0 CASO DA COOFELIZ

A Coofeliz, localizada no municipio de Espera Feliz, na Zona da Mata Mineira, foi cons-
tituida em 2005 com o objetivo de promover a comercializa¢ao dos agricultores familiares
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locais que, até entdo, era realizada pela Associagao Intermunicipal da Agricultura Familiar

ASIMAF). Seu processo de constitui¢ao se deu em meio a uma mudanca juridica no Cé-
¢ ]
digo Civil em 2002, no qual as associagdes passaram de “associa¢des sem fins lucrativos”,
w“ A - e
para “associagdes sem fins econémicos’. Essa mudanga no Cédigo Civil impés limitagoes
operacionais para a ASIMAF no que se refere 2 emissio de nota fiscal, por exemplo. Essa
mudanga na legislagao vigente foi uma das motivagdes para a constitui¢ao da Coofeliz, como
afirma um de seus sécios:

0O processo de constituicdo da COOFELIZ se deu em 2003. Nao tinha mais jeito da ASIMAF continuar
funcionando. Pois comeca esharrar com a questao da burocracia. (...) [Ha] alguns processos que limitam
a associacdo de fazer a comercializacdo, e ai a gente decidiu que a associacdo faria o trabalho de captar
recurso, organizar a produgdo, e a cooperativa trabalharia com a comercializacdo (Sécio A).

Além dessa questao, outro fato relatado pelos associados como principal incentivo paraa
constitui¢ao da Coofeliz foi a possibilidade de acesso ao PAA, tendo em vista que a ASIMAF
nio poderia executar o programa. A Coofeliz emerge, portanto, como necessidade de forma-
lizagao da organiza¢ao coletiva em torno de uma determinada atividade econdmica e como
oportunidade de acesso e execugio de uma politica publica, como se nota pelo relato abaixo:

(...) criamos [a cooperativa] por causa do PAA e por causa da mudanca da lei [Codigo Civil] que estava
colocando dificuldade de comercializacdo [e ainda] ndo tinhamos uma discussdo aprofundada sobre
cooperativismo, se nao fosse uma mudanca de lei, ndo tinhamos criado a cooperativa (Sécio A).

Tem-se, nesse caso, um ordenamento juridico de regulamentagao da organizacao eco-
némica coletiva em termos formais. Essa formalizagao ¢ uma exigéncia do PAA, provocando
mudangas diretas na dinimica social das organizagoes de agricultura familiar no municipio.
Com isso, tem-se no acesso a essa politica ptiblica uma modificagao dos dispositivos coleti-
vos, 0 que até entdo tinha um cardter informal, baseado nas trocas (como no caso do banco
de sementes), passa a ser formalizado como estratégia de estabelecer mecanismos de acesso.
Essa relagao do Estado com as organizagoes locais traz vantagens para ambos os lados, pois
facilita o funcionamento e a reprodugao desses dispositivos coletivos (SABOURIN, 2009).

A partir da andlise do surgimento da ASIMAF e a evolu¢ao organizativa da associagao
em cooperativa, temos um elemento importante referente as questdes normativas, tanto no
que se refere 3 mudanga no Cédigo Civil de 2002 quanto 4 exigéncia de formalizagio para
se estabelecer um mecanismo de acesso ao PAA. Esse mecanismo nos permite criar uma
primeira categoria dessa relagio entre a politica publica e as dinimicas locais, denominada
por Silva (2010) dominacio normativa.

Os procedimentos de acesso ao PAA exigem a elabora¢ao de um projeto que tenha
como proponente uma organizacao social capaz de executar o programa. Em Espera Feliz,
o primeiro acesso aconteceu em 20006, na modalidade Compra Direta para Doagio Simulti-
nea, e envolvia cerca de 30 familias associadas a2 Coofeliz. O valor do primeiro projeto era
de aproximadamente R$ 40 mil. J4 o segundo projeto enviado envolve um nimero de 110
familias e o projeto tem um valor de R$ 373 mil.

O acesso a esse programa pode gerar mudanga em nivel local no sentido da adequagao
das estruturas organizativas locais aos procedimentos necessdrios de execugio do programa.
A descricao do processo de surgimento da Coofeliz corrobora esse argumento. A entrevista
com um agricultor que acompanhou o processo de acesso a0 PAA também traz questdes
relacionadas as dificuldades de operd-lo:
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Por mais que o Lula fez as coisas, a estrutura ainda é bem engessada, muita burocracia, bem intencio-
nada ou ndo, acaba ficando preso nessas coisas. O proprio PAA, por exemplo, acaba dando um trabalho
grande. A gente ndo consegue assumir de verdade. Pois um projeto do tamanho desse, quem é que pode
assumir. Nao tem liberagdo para isso, e quando tem existe uma exigéncia a mais. A estrutura ainda é bem
centralizada. Falta pensar em uma estrutura diferente. Se houvesse maior envolvimento da base, tiraria
o trabalho de alguém (Sécio B).

Outro associado também expressou as dificuldades para a execugao do PAA:

La na CONAB, o preco da mandioca esta 0,56 centavos. Ai tem mais um valor que é pago para a coo-
perativa. Desse valor, tira 20%. A, para a cooperativa fazer a gestdo desse trabalho, mais 20%, ai 0 que
sobra para o agricultor. Vocé comeca a pegar produto e comeca a ver que as vezes tem um programa de
governo para atender a agricultura familiar, mas ai tem que ser via cooperativa. Mas a cooperativa tem
a gestdo dela, ai quando chega no final, o que parecia que era bao, é muito ruim (Sécio C).

Essa dinimica exige do empreendimento que opera o programa uma racionalidade
econdmica suficientemente agucada para garantir a produgio, a entrega dos produtos, e
realizar o pagamento nos prazos estabelecidos no projeto. De acordo com um dos relatos:

Uma coisa é falar que vai produzir, agora se néo tiver a meta do que vai produzir ndo consegue entregar
o0s produtos no prazo. Nos, agricultores, somos muito relaxados, a gente quer produzir no tempo que
quer, enquanto se tem uma escala, ndo é no tempo que eu quero, é no tempo que é preciso (Socio A).

Pode-se perceber que o acesso a0 PAA também gera uma relagao baseada em dificuldades
e tensoes. Mesmo com todas as dificuldades que envolvem sua operagao, os relatos apontam,
em geral, que o programa foi fundamental para a organizacio dos agricultores locais com
vistas a buscar novas estratégias de comercializagao de seus produtos. As limitacoes e os
desafios devem ser vistos como oportunidades de readequagdo das agbes governamentais,
na expressao das politicas publicas e programas voltados para a agricultura familiar, bem
como na estruturacio de entidades publicas de regularizacio sanitdria e de extensao rural.
Trata-se, portanto, de se ter um olhar para a agricultura familiar e para os mercados como
redes sociais, das normas técnicas de adequagio como valores passiveis de serem negociados
e, o principal, a valoriza¢ao dos produtos pela sua forma de produgio e pelo modo de vida

em que se edifica (WILKINSON, 2008).

5 CONSIDERACOES FINAIS

A literatura consultada e os relatos apresentados apontam que os programas de compras
governamentais de produtos da agricultura familiar abrem uma importante janela de opor-
tunidade para o desenvolvimento de empreendimentos de economia soliddria no meio rural,
principalmente no que se refere a garantia de acesso a um mercado voltado diretamente
para esse segmento social. A efetividade dos programas e a capacidade de atendimento ao
mercado institucional ganha capilaridade ao longo dos sistemas produtivos, inserindo outros
agentes publicos e atores sociais da sociedade civil nos arranjos institucionais que envolvem
a elaboracio dos projetos. Esse processo de concertagio se torna essencial para que o acesso
a politicas como o PAA e Pnae gere resultados efetivos de melhoria das condigoes de vida
dos agricultores familiares. Tem-se, portanto, um intermédio entre o acesso as politicas e as
condigbes estruturantes dos empreendimentos de agricultura familiar para o atendimento
desse mercado.

Porém, é importante ponderar que os resultados alcangados até entao por esses progra-
mas ainda possuem uma escala reduzida, tanto pelo seu orgamento, que é baixo em termos
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de Brasil, quanto pela dificuldade que existe por parte das organizagoes e dos municipios de
acessarem suas modalidades. Entre os vdrios desafios existentes, podem cita-se: infraestrutura
deficiente para a logistica da produgao; necessidade de beneficiamento e agregagao de valor
aos produtos; e caréncia de assisténcia técnica especializada.

Nesse sentido, ¢ importante ter em mente que, embora os mercados institucionais
sejam alternativas fundamentais para a comercializagao de produtos da agricultura familiar e
economia soliddria, garantindo assim a renda dos trabalhadores envolvidos, é necessdrio que
os empreendimentos busquem outras possibilidades de comercializagao, para nio ficarem
reféns de politicas nas quais eles nao tém governanca quanto a sua continuidade. Ou seja,
os empreendimentos de economia soliddria no meio rural devem desenvolver estratégias
diferenciadas de acessos a mercados e articula¢io de redes e parcerias, com vistas a alcangar
sua sustentabilidade e autonomia.

Portanto, o que se observa ¢ a necessidade de a¢bes governamentais complementares
voltadas a estruturagio dos empreendimentos de agricultura familiar. Essas agdes podem
ser direcionadas tanto para a adequagio dos normativos as realidades e modos de vida dos
agricultores familiares, estabelecendo novos padroes institucionais de mercado, como para
a disponibiliza¢io de programas de assisténcia técnica que auxiliem na capacidade gerencial
e no ordenamento econdmico de suas atividades.
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