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Resumo: As compras publicas de alimentos adquirem itens provenientes da agricultura familiar enquanto
estratégia de construcdo de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos, embora se reconheca
que nem toda agricultura familiar seja sustentavel. No entanto, néo esta claro se tais estratégias advindas
das diretrizes dos programas sdo traduzidas em agles nas diferentes etapas do sistema alimentar,
desde a producdo até o consumo. Diante disso, realizou-se uma revisdo integrativa com o objetivo
de associar compras publicas de alimentos da agricultura familiar e construcdo destes sistemas com
foco nos dois programas-chave de compras publicas brasileiros: o Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA), especialmente a modalidade Compra com Doagdo Simultanea (CDS), e o Programa Nacional de
Alimentacgdo Escolar (PNAE). A revisdo integrativa revela que, embora esses programas sejam elaborados
com a intengdo de construir sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos, sua implementagdo
enfrenta limitagdes. As diretrizes incluem critérios como aquisicdo de alimentos organicos e agroecoldgicos,
alimentos da sociobiodiversidade advindos de povos e comunidades tradicionais e inclusdo de agricultores
familiares vulneraveis como fornecedores. No entanto, os resultados das politicas estao concentrados na
dimensdo socioecondmica, especialmente no aumento da renda e garantia de comercializagdo. Para que as
politicas de compras publicas possam impactar positivamente a transformacdo do sistema alimentar, ainda
se faz necessaria a expansdo do escopo dos programas em suas dimensdes saudavel e sustentavel.

Palavras-chave: seguranca alimentar e nutricional, agricultura familiar, compras publicas, PNAE, PAA.

Abstract: Public food procurement purchases items from family farming as a strategy for building sustainable
food systems, though it is acknowledged that not all family farming is sustainable. However, it is unclear
whether these strategies derived from program guidelines are translated into actions at various stages of
the food system, from production to consumption. In light of this, an integrative review was conducted
with the goal of linking public food procurement from family farming to the construction of sustainable
food systems, focusing on two key Brazilian public procurement programs: the Food Acquisition Program
(PAA), particularly its Purchase with Simultaneous Donation (CDS) modality, and the National School Feeding
Program (PNAE). The integrative review reveals that while these programs are designed with the intention
of building sustainable food systems, their implementation faces limitations. The guidelines include criteria
such as the procurement of organic and agroecological foods, foods from sociobiodiversity, sourced from
traditional peoples and communities, and the inclusion of vulnerable family farmers as suppliers. However,
the results of the policies are concentrated in the socioeconomic dimension, particularly in increasing
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income and ensuring market access. For public procurement policies to positively impact the transformation
of healthy, sustainable, and inclusive food systems, it is still necessary to expand the scope of the programs
in their healthy and sustainable dimensions.

Keywords: food and nutritional security, family farming, public procurement, PNAE, PAA.

1. Introducao

No ultimo século, os ganhos acelerados de produtividade ndo foram suficientes para
promover seguranca alimentar e nutricional (SAN)' em todas as regides do mundo para todos
0s grupos sociais. A estimativa é de que 2,8 bilh&es (35,4%) de pessoas no mundo ndo puderam
acessar uma alimentagdo saudavel em funcdo do custo, das quais 182,9 milhGes sdo da
América Latina e Caribe (Food and Agriculture Organization, 2024, p. 29). Além da insuficiente
contribuicdo alimentar e nutricional, o atual modelo agricola e seu respectivo sistema alimentar,
associados a degradacdo ambiental e a escassez dos recursos naturais, agravaram os efeitos
das mudancas climaticas sobre a disponibilidade de alimentos, especialmente alimentos
saudaveis, em quantidade, qualidade e diversidade adequada a pregos acessiveis a populagdo
socioeconomicamente vulnerdvel (Morgan & Sonnino, 2010).

Tais problemas complexos e sistémicos tém sido enfrentados a partir de politicas publicas
gue buscam construir sistemas alimentares saudaveis, inclusivos e sustentaveis, como as
compras publicas de alimentos. A construcdo destes sistemas tem sido apontada como um
novo paradigma para fazer frente as crises alimentar, econdémica e ambiental que se agravam
em funcdo das crises ambiental e socioecondmica. Faz parte da multidimensionalidade desse
paradigma reconhecer o alimento a partir do seu carater material e cultural, sendo, ao mesmo
tempo, fonte de renda, salde, expressao cultural, da tradicdo e das preferéncias pessoais de
cada individuo. O uso eficiente dos recursos naturais e a preservacao da biodiversidade junto
a garantia de condi¢8es econdmicas e sociais de produc¢do a populacdo rural sdo condicbes
necessarias para uma oferta abundante e diversa de alimentos capaz de promover SAN e
padrdes alimentares para a populacdo (Feenstra, 2002, p. 100; Marsden & Morley, 2014).

As politicas de compras de alimentos sdo reconhecidas por contribuirem com a construcao
de tais sistemas (Morgan & Sonnino, 2010), que integram nutri¢do, alimentacao e agricultura
através do fortalecimento da produgdo e do processamento local de alimentos, especialmente
por agricultores familiares (Bocchi et al., 2019, p. 2), inclusao de pequenas e médias empresas
de alimentos, mulheres, jovens e/ou outros grupos vulneraveis e o fomento de dietas saudaveis
e sustentaveis (Swensson & Tartanac, 2020). O estimulo a produgdo atua aumentando a
produtividade e a renda dos agricultores nas areas rurais, melhorando o acesso aos mercados
e aos fluxos de mercadorias, servigos e informagdes (Food and Agriculture Organization, 2024).

' Conforme o artigo 3° da Lei n° 11.346/2006, SAN consiste “na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e
permanente a alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o0 acesso a outras necessidades
essenciais, com praticas alimentares promotoras de salde, que respeitem a diversidade cultural e sejam ambiental,
econdmica e socialmente sustentaveis”. Segundo o artigo 4° da mesma lei, “a seguranca alimentar e nutricional
abrange ainda: | - a ampliacdo das condi¢Ses de acesso aos alimentos por meio da produgdo, em especial da
agricultura tradicional e familiar, do processamento, da industrializa¢do, da comercializagdo, incluindo-se os acordos
internacionais, do abastecimento e da distribuicdo de alimentos, incluindo-se a 4gua, bem como das medidas que
mitiguem o risco de escassez de dgua potavel, da geracdo de emprego e da redistribuicdo da renda; Il - a conservagdo
da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel dos recursos; Ill - a promogdo da salde, da nutricao e da alimentagdo da
populagdo, incluindo-se grupos populacionais especificos e populagdes em situacao de vulnerabilidade social; IV - a
garantia da qualidade biolégica, sanitaria, nutricional e tecnolégica dos alimentos, bem como seu aproveitamento,
estimulando praticas alimentares e estilos de vida saudaveis que respeitem a diversidade étnica e racial e cultural
da populacdo; V - a produgdo de conhecimento e o acesso a informacao; VI - a implementacao de politicas publicas
e estratégias sustentaveis e participativas de producdo, comercializagdo e consumo de alimentos, respeitando-se as
multiplas caracteristicas culturais do Pais; e VII - a formacdo de estoques reguladores e estratégicos de alimentos”.

Revista de Economia e Sociologia Rural 63: 286963, 2025 2/22



Construgdo de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos através das compras pUblicas de alimentos da agricultura familiar: uma revisdo integrativa

Neste contexto, a agricultura familiar é evidenciada enquanto a “peca que faltava” para
incorporar crescimento econdmico, inclusdo social e protecao ambiental (Food and Agriculture
Organization, 2019, p. 10). O diferencial da categoria em questdo reside em sua tendéncia de
promover, simultaneamente, praticas agricolas que conservam os recursos naturais, mantém
a biodiversidade e garantem SAN localmente. A producdo diversificada e mais sauddvel, em
comparacdo aos sistemas tradicionais, impulsiona a geracdo de empregos e renda na regiao,
diminui a necessidade de importar alimentos ou consumir produtos ultraprocessados e possibilita
o fortalecimento de sistemas alimentares mais sustentaveis e saudaveis. Sistemas alimentares
saudaveis, sustentaveis e inclusivos associados a agricultura familiar sdo constatados em todo
o mundo, e em especial na América Latina, regido pioneira e protagonista da agroecologia,
bem como da expansdo dos mercados de produtos da agricultura organica e o fortalecimento
das cadeias curtas de comercializacdo. No entanto, tais sistemas permanecem a margem do
sistema alimentar dominante, circunscritos ao nivel local e redes alternativas. Nao esta claro
se sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos serdo capazes de ampliar seu
espaco e se tornar dominantes.

O Brasil possui historico e experiéncia nesse campo. O lancamento do Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos (PAA) em 2003 e a obrigatoriedade de destinacao de parte do recurso do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) para as compras da agricultura familiar, em 2009,
trouxeram uma ética ambiental e cidada que da espacgo para o potencial de construcdo de
alternativas sustentaveis a producdo alimentar (Marques & Ponzilacqua, 2022; Sambuichi et al.,
2014). Pelas suas especificas caracteristicas, tais programas passaram a ser crescentemente
associados a inclusao e diversificagdo produtiva via circuitos curtos de producao, incentivo as
praticas agricolas sustentaveis, geracao de renda, desenvolvimento e dinamizacao da economia
local, promovendo concomitantemente SAN dos beneficiarios consumidores do programa e
também dos agricultores fornecedores de alimentos.

O PAA dispde de cinco modalidades, sendo a principal e também objeto deste estudo, a
Compra com Doagdo Simultanea (CDS) que visa a aquisicao de alimentos diretamente de
agricultores familiares, com doag¢do imediata as entidades socioassistenciais ou equipamentos
publicos de SAN. O PNAE, por sua vez, refor¢a seu compromisso de uma alimentag¢do saudavel
e sustentavel aos alunos a partir de resolu¢des que restringem a presenca de bebidas
acucaradas, ultraprocessados e outros, ao mesmo tempo em que incentiva o consumo de
frutas, legumes e verduras diariamente2. Enquanto o PAA-CDS prioriza a inclusdo produtiva
de agricultores socioeconomicamente vulneraveis, o PNAE tem como principal propdsito
garantir uma alimentacdo que contribua com a SAN dos estudantes. E notério, portanto, que
as dimensdes de sustentabilidade dos sistemas alimentares sejam incorporadas e promovidas
pelas compras publicas de alimentos no Brasil. Entretanto, existe um descompasso entre o
potencial das compras publicas para promover mudangas no sistema alimentar e a efetiva
realizacao desse potencial (Borsatto et al., 2020; Retiere & Darly, 2023).

A investigacdo sobre mecanismos capazes de transformar o potencial de contribuicdo das
compras de agricultura familiar em realidade recebeu relativamente pouca atencao na literatura
até o momento (Borsatto et al., 2020; Retiere & Darly, 2023). Este trabalho analisa a relacdo entre
compras publicas de alimentos da agricultura familiar e a construgao de sistemas alimentares
saudaveis, sustentaveis e inclusivos, levando em conta as dimensdes de sustentabilidade das
compras publicas de alimentos da agricultura familiar que perpassam as diferentes etapas
do sistema alimentar (produgao, processamento, distribuicdo e consumo). A analise baseada
em revisdo de literatura tem como propdésito evidenciar o caminho percorrido pelas politicas

2 Resolugdes n°® 26 de junho de 2013 e n° 6 de maio de 2020 do conselho deliberativo do FNDE.
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desde a proposi¢do das diretrizes até a operacionaliza¢do, abrangendo os desafios enfrentados
como subsidios a elaboragdo de propostas para superar tais desafios.

2. Fundamentagao Teérica

As compras publicas de alimentos sé ganharam escala em 2003, com o langcamento
do Programa Fome Zero (PFZ) que trouxe consigo o PAA3. O PNAE, até aquele momento,
participava do PFZ enquanto promotor de SAN para os estudantes, passando apenas em
2009 a contar com a obrigatoriedade de destinar ao menos 30% do recurso repassado pelo
governo federal ao programa para compras de alimentos da agricultura familiar®. O grande
salto dado pelo PAA para ampliar as compras locais foi o estabelecimento da dispensa de
licitacdo como mecanismo de compra de alimentos diretamente da agricultura familiar,
criando uma excec¢do a Lein® 8.666/1993, a lei de licitacdes em vigor na época, substituida pela
Nova Lei de LicitacBes (Lei 14.133/21). Adispensa de licitagcdo permitiu o estabelecimento de
critérios mais adequados as compras locais de alimentos da agricultura familiar, permitindo
qgue grupos vulneraveis pudessem acessar um mercado antes inviavel devido as barreiras
juridicas (licitagGes que exigem formalizagcdo empresarial e sdo definidas pelo menor preco).
O rapido avanco do ponto de vista institucional se deu em func¢do do “aproveitamento” de
leis e projetos de leis apresentadas anteriormente junto a articulacao politica propicia nos
anos 2000 (Grisa et al., 2018).

O impulso a compra local e de itens da agricultura familiar resultou na ampliacdo da oferta
de uma alimentacao saudavel e sustentavel ao PNAE (Soares et al., 2018). Do ponto de vista da
agricultura familiar, sua universalidade e aporte estavel de recursos, os quais sao distribuidos
conforme o numero de alunos por municipio, tornam o programa um mercado relevante
para os agricultores familiares (Paula et al., 2023). Foram identificados também resultados em
termos de inclusao produtiva e geracdo de renda para os agricultores familiares e aumento do
dinamismo econdmico local e regional através da comercializacdo e incentivo a diversificacdo
da produgdo local (Sambuichi et al., 2020, 2022; Perin et al., 2021).

2.1. Sistemas alimentares saudaveis, inclusivos e sustentaveis

A analise em termos de sistema, e ndo de redes ou cadeias, reflete o objetivo de observar
uma complexidade que envolve o alimento que ndo é passivel de ser analisada linearmente ou
de forma simplificada (Blay-Palmer, 2016, p. 19; 26). A partir da perspectiva sistémica é possivel
investigar como as compras publicas interagem com a alimentacdo saudavel, sustentavel
e inclusiva desde a producdo ao consumo, passando pelo processamento e distribuicao,
e de que forma ela é influenciada por dimensdes que remetem ao saudavel, sustentavel e
inclusivo. O detalhamento das categorias de analise para identificacdo do que se encaixa na
construcdo de um sistema esta apresentado no Quadro 1. A partir disso, € possivel identificar
se as compras de alimentos estdo ou ndo sendo caracterizadas por elementos que coincidem
com a construgdo de sistemas alimentares saudaveis, inclusivos e sustentaveis (Martinelli &
Cavalli, 2019; Soares et al., 2018; Triches, 2021).

3 Criado pela Lei n° 10.696, de 2 de julho de 2003, no ambito do Programa Fome Zero. Esta Lei foi alterada pela Lei n°
12.512, de 14 de outubro de 2011 e regulamentada por diversos decretos, o que esta em vigéncia é a Lei 14.628 de
2 de julho de 2023.

4 Lein. 11947, 16 de Junho de 2009. Disp&e sobre o atendimento da alimentagdo escolar e do Programa Dinheiro Direto
na Escola aos alunos da educagdo basica.

Revista de Economia e Sociologia Rural 63: 286963, 2025 4/22



Construgdo de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos através das compras pUblicas de alimentos da agricultura familiar: uma revisdo integrativa

Quadro 1. Caracteristicas de um sistema alimentar saudavel, sustentavel e inclusivo

Etapas Saudavel e Sustentavel Social e economicamente inclusivo
e Ampliacdo de sistemas de producdo
agroecolégicos®, organicos e que fazem
uso mais eficiente de recursos naturais icul
com reducgado de perdas na producdo; OfAurlegnto da prel:senga de Iagrlgu tpres
Producgao e Ampliagdo da produgdo diversificada, amtiiares socia mente vuineravels,
sociobiodiversa, sazonal e com mulhere~s, JOVENs, NEETos € povos €
qualidade nutricional da alimentacao populacges tradicionais.
para autoconsumo e para mercados
locais.
e Reducdo da industrializagdo/
processamento para manutencdo dos
nutrientes;
e Reduzida adi¢do de gordura trans, e Ampliagdo da demanda por produtos
Processamento cqnservantes e outros aditivos Io.cais.e da agroinAdL’Jstria familiar com
alimentares; o intuito de ampliacdo da renda da
e Transparéncia na rotulagem agricultura familiar.
(ingredientes, rastreabilidade e métodos
de producao);
e Reducdo de perdas no processamento.
e Reducdo da pegada ecoldgica e custos N Compfas diretas da agricultura f.a,”.“”ar
com transporte - fomento de sistemas *Reduzida presenca de |ntermedlar|os
Distribui¢cdo locais de producdo e circuitos curtos de entre prodgtor.es e consumidores;
comercializacdo: oAcgsso equitativo aos mercados pelos
e Reducio de perdas na logfstica, agricultores favmlllares e aos produtos
pelos consumidores.
e Preferéncia por alimentos frescos,
sociobiodiversos, organicos e
agroecolégicos;
e Priorizacdo de alimentos da « Comércio justo e solidario;
biodiversidade, regionais, sazonais e N ~ "
Consumo locais: e Acesso a alimentagdo saudavel e
e Acesso a alimentagdo sauddvel e sustentdvel.
sustentdvel;
e Educacdo alimentar e nutricional;
e Reducdo de perdas e desperdicios.

Fonte: Food and Agriculture Organization (2019), Marsden & Morley (2014), Fabri (2021) e Santo Gomes & Bezerra (2019).

3. Metodologia

Foirealizada uma revisdo integrativa da literatura relacionada ao tema. O método justifica-se
na medida em que permite a combinacdo de estudos de diversas abordagens (experimental,

> A"transicdo agroecoldgica e da producdo organica e de base agroecologica” é analisada aqui a partir do delineamento
dado pela Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo Organica (Decreto n. 7.794 de 2012) e pela lei da Agricultura
Organica (Lei 10.831/2003). O artigo 2°, inciso IV do Decreto 7.794/2012 define transi¢cdo agroecolégica como o
“processo gradual de mudanca de praticas e de manejo de agroecossistemas, tradicionais ou convencionais, por
meio da transformacao das bases produtivas e sociais do uso da terra e dos recursos naturais, que levem a sistemas
de agricultura que incorporem principios e tecnologias de base ecolégica.”. O mesmo decreto (art. 2°, inc. lll) define
producdo de base agroecolégica como aquela que busca otimizar a integracdo entre capacidade produtiva, uso e
conservacao da biodiversidade e dos demais recursos naturais, equilibrio ecolégico, eficiéncia econémica e justica social,
abrangida ou ndo pelos mecanismos de controle de que trata a Lei n® 10.831, de 2003, e sua regulamentacdo”. Ja um
sistema organico de produgdo agropecudria é definido pelo art. 1° da Lei 10.831/2003 como “todo aquele em que se
adotam técnicas especificas, mediante a otimiza¢do do uso dos recursos naturais e socioeconémicos disponiveis e o
respeito a integridade cultural das comunidades rurais, tendo por objetivo a sustentabilidade econdmica e ecolégica,
a maximizagao dos beneficios sociais, a minimizacao da dependéncia de energia ndo-renovavel, empregando, sempre
que possivel, métodos culturais, bioldgicos e mecanicos, em contraposicdo ao uso de materiais sintéticos, a eliminacdo
do uso de organismos geneticamente modificados e radia¢es ionizantes, em qualquer fase do processo de produgao,
processamento, armazenamento, distribuicdo e comercializacdo, e a protecdo do meio ambiente”.
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ndo-experimental, primarios, secundarios) e a consequente integracao de seus resultados,
proporcionando uma visdo aprofundada dos principais conceitos, resultados e evidéncias
relacionados ao problema de pesquisa (Sousa et al., 2018; Santos Batista & Kumada, 2021).
Arevisdo integrativa foi considerada a mais adequada para sintetizar os argumentos em torno
do amplo tema da sustentabilidade nas politicas de compras publicas de alimentos no Brasil,
sendo possivel identificar lacunas e oportunidades para pesquisas futuras, sem abrir mao do
rigor metodolégico necessario a investigacdo. Para isso, a pesquisa foi realizada conforme
os Itens Preferenciais para Relatorios de Revisdes Sistematicas e Meta-Analises (PRISMA)®
(Moher et al., 2009), no qual seleciona artigos para codificacdo e analise. Apés a identificacao
inicial dos artigos, faz-se um processo de elegibilidade e de inclusao.

3.1 Selec¢ao dos dados

Os artigos incluidos na pesquisa passaram por um processo de codificacdo e extragao
de dados relevantes para o presente trabalho. O periodo analisado ndo teve restricdo de
inicio e terminou em setembro de 2023. A triagem, leitura dos artigos e sistematiza¢do dos
resultados ocorreu entre outubro de 2023 e margo de 2024. Foram utilizadas as bibliotecas
e banco de dados: Web of Science, Scopus, BVS, Ebsco e Scielo, para buscar peridédicos em
funcdo da ampla cobertura das publica¢bes originais e revisdes sobre compras publicas de
alimentos da agricultura familiar, nas suas diversas areas de interesse (Martinelli & Cavalli, 2019;
Pedrazaetal., 2018; Perin et al., 2021; Silva, 2021). Apds a selecdo dos artigos, o texto completo
de cada um foi lido para recuperar informacgdes importantes para analise posterior a partir
das categorias analiticas predefinidas. Optou-se por incluir artigos publicados em Portugués,
Inglés e Espanhol diante da circulacdo de periédicos relevantes sobre o tema, nos trés idiomas.
A identificacdo e delineamentos iniciais de artigos potencialmente relevantes para o estudo
basearam-se em categorias de busca, sendo as politicas de compras publicas de alimentos
da agricultura familiar como “intervenc¢do” e seus resultados seguindo uma combinag¢do das
abordagens (Methley et al., 2014) SPICE (Setting, population/ problem, intervention, comparison
and evaluation) e PICO (Population, intervention, context and outcome)’.

A busca foi realizada a partir de intervencdo e resultado. Intervengdo é a politica publica
investigada, ou seja, as compras publicas de alimentos da agricultura familiar. O resultado
inclui as investigacGes que focam na pratica das diretrizes dessas politicas no que concerne a
construcdo de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos. A leitura dos resumos
e dos textos integrais foi realizada de forma duplo-cego e os desacordos foram resolvidos em
discussdao com a presenca de um terceiro pesquisador.

Abusca alcangou um total de 523 documentos, 181 dos quais excluidos a partir da ferramenta
automatica de remocdo de artigos duplicados do software Cadima. Os 342 documentos restantes
passaram por um processo de elegibilidade a partir da leitura dos resumos. Neste processo,
21 documentos foram identificados como repetidos, 3 excluidos por ndo serem artigos - uma
cartilha, uma dissertacdo e uma tese, e 256 nao abordam o tema de interesse. O passo seguinte
foi uma nova triagem a partir da leitura integral dos 62 artigos pré-selecionados. Na leitura
integral, 44 artigos foram incluidos em definitivo na analise - 2 foram excluidos por terem versao

¢ Preferred Reporting Items for Systematic Reviews and Meta-Analyses (PRISMA).

7 Os termos de busca foram: (“Aquisicao de alimentos” OR “compra publica” OR “compra institucional” OR “PNAE"
OR “PAA” OR “merenda escolar” OR “alimenta¢do escolar”) AND (“agricultura familiar” OR “agricultores familiares”
OR “agricultor familiar” OR “camponés” OR “campesino”)) AND (“dieta” OR “dietas” OR “saudavel” OR “qualidade” OR
“nutricdo” OR “alimentacao” OR “renda” OR “socioecondmico” OR “econdmico” OR “desenvolvimento” OR “meio de
vida"” OR “sustentavel” OR “ecolégico” OR “organico”).
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em dois idiomas e 16 excluidos por nao abordarem o tema de interesse. Por fim, realizou-se
técnicas de bola de neve para incluir artigos considerados relevantes e que os mecanismos
de busca omitiram, sendo incluidos 23 artigos adicionais.

3.2 Codificacao e extracao de dados

Apos a selecdo dos artigos, o texto completo de cada um foi lido para recuperar informagdes
importantes para analise posterior. Cada estudo foi codificado de acordo com o autor, o ano
de publicacdo, a citacdo, a fonte do periddico, o pais, as areas tematicas, os métodos e as
principais conclusdes de acordo com as categorias analiticas da secdo 4.

4. Resultados

4.1 Quem compra? A atuacdo do poder puablico

As compras de alimentos da agricultura familiar foram oportunizadas pela dispensa de
licitacdo inaugurada pelo PAA em 2003. O PAA realiza compras exclusivamente com dispensa
de licitagdo desde o seu lancamento (Perin et al., 2021). Ja o PNAE mantém a licitacdo como a
pratica mais usual de compra de alimentos, e adotou complementarmente, a partir de 2009,
a chamada publica como mecanismo de ampliacdo da demanda e dos mercados de produtos
da agricultura familiar. Ao substituir a selecdo dos agricultores familiares via menor preco
(Fonseca et al., 2019)8 pela sele¢do por critérios legais de priorizacdo, a chamada publica confere
alguma margem de discricionariedade e autonomia na tomada de decisdes, pois 0s gestores
passam a ser responsaveis pela definicdo das caracteristicas dos alimentos. A dispensa de
licitacdo € um mecanismo essencial para permitir a inclusdo de agricultores mais vulneraveis,
tendo em vista o maior custo de producdo e o preco dos alimentos provenientes de sistemas
de producao sustentaveis (Brasil, 2014) e saudaveis (Food and Agriculture Organization, 2024).
A partir deste mecanismo, foi possivel colocar em pratica as diretrizes de construcdo de
sistemas alimentares saudaveis sustentaveis e inclusivos das compras publicas de alimentos da
agricultura familiar (Carvalho et al., 2019; Sambuichi et al., 2014), além do fomento a producdo e
aos habitos alimentares regionais e sustentaveis (Sousa et al., 2015; Triches & Schneider, 2010).

No entanto, a discricionariedade possibilitada pela dispensa de licitagdo ndo é suficiente
para garantir a aquisicdo de alimentos saudaveis e sustentaveis. Faz-se necessaria uma
demanda estavel a pregos atrativos e com recursos em quantidade suficiente para promover
estimulo suficiente aos produtores para que eles participem das politicas de compras publicas.
A definicdo de preco em desacordo com a sazonalidade e inflexivel as rapidas mudancas do
mercado, em especial nos custos de producao ao longo da vigéncia dos contratos, pode afastar
os agricultores familiares das politicas (Assis et al., 2019). A disparidade entre precos e custo
de producado pode ser ainda maior para aqueles cujos sistemas de produgdo sao sustentaveis,
causando desinteresse dos agricultores em ofertar produtos sustentaveis (Silva et al., 2022;
Triches et al., 2016). Isto é observado pelas entidades executoras que alegam dificuldades de
adquirir alimentos regionais, organicos e agroecologicos por falta de oferta, de variedade e
de certificacao (Sousa et al., 2021).

8 Determinou-se que os precos para o PAA e PNAE devem ser “coerentes e adequados as especificidades regionais e locais”.
Os pregos “devem ser compativeis com os pregos praticados no mercado local” (8 1° do art. 14) Lei n. 11.947, 16 de Junho
de 2009. Os programas PAA e PNAE estimulam a produg¢do organica via compra de alimentos organicos, 0 que promove
também melhores condi¢des de negociacdo aos agricultores em outros canais de venda (Fonseca et al., 2019).
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No que se refere a instabilidade na disponibilidade de recursos para os programas, o
PAA-CDS teve em média, entre 2003 a 2021, R$ 226 milhdes (valores nominais) anuais,
sendo que em 2021 atingiu o menor valor da série histérica desde sua criagao. Apesar da
reducdo de recursos ocorrer desde 2013, com aumento da destinacdo em 2020 e retomada
do volume de recursos a partir de 2022 (Brasil, 2021), o programa nunca deixou de ser
operacionalizado, mesmo durante o periodo em que recebeu nova nomenclatura entre
2021 e 2023.

O PNAE, mais abrangente em municipios atendidos e recursos disponiveis, destinou
R$ 1,5 bilhdo em 2019 para aquisi¢des de produtos da agricultura familiar, ano em que o
programa apresentou o maior valor da série histoérica disponivel (2011 a 2019) (Brasil, 2021,
2024). Em 2022, o PNAE dispunha de recurso complementar (Brasil, 2024) de R$ 3,6 bilhdes do
governo federal (Brasil, 2024). Desta forma, pode-se observar que enquanto o PAA-CDS teve
reducao de recursos disponiveis, as aquisicdes do PNAE avancaram em termos de volume de
recursos. O PNAE possui um desafio maior do que o PAA, de compatibilizar a sustentabilidade
econdmica em fung¢do da particularidade do programa em seguir normativas quanto a
quantidade e qualidade nutricional da alimentac¢do escolar diante de um publico de 37,2 milh&es
de alunos®. A dimensao do desafio reflete a lacuna entre norma e operacionalizagdo, visto
que 15% dos municipios brasileiros (830 municipios) nunca atingiram a destinacdo minima
de 30% para compra de alimentos da agricultura familiar e que, no ano de 2019, 31,5% ndo
alcancaram o requisito™.

Asoma dos recursos das compras publicas, considerando PAA-CDS e PNAE, alcan¢ou menos de
R$ 2 bilh6es em compras de produtos da agricultura familiar. Tal valor é relativamente pequeno
paraimpactar os 3,9 milhdes de estabelecimentos da agricultura familiar que existem no Brasil'".
Supondo a distribuicdo de R$ 40 mil por estabelecimento/ano, valor maximo que um agricultor que
vende ao PNAE pode receber por entidade executora, 50 mil agricultores seriam contemplados.
Caso se considere o valor maximo por unidade familiar do PAA-CDS, de R$ 12 mil para R$ 15 mil,
0 numero seria de cerca de 145 mil. Caso cerca de 145 mil recebam recursos e estes recursos
sejam igualmente distribuidos, 3,7% dos agricultores familiares serao contemplados com cerca
de R$ 1,1 mil mensais. Trata-se, assim, de alcance e valor com potencial transformador limitado.

A disponibilidade limitada de recursos é um dos elementos que faz com que a demanda
por alimentos da agricultura familiar, e ainda mais de alimentos saudaveis e sustentaveis
- cujo desafio de demanda é ainda maior - seja restrita, alcancando um numero pequeno
de agricultores e/ou destinando uma quantidade de recursos insuficiente para promover
transformacgdes efetivas no sistema alimentar (Borsatto et al., 2020; Retiere & Darly, 2023).
A capacidade dos programas em promover a transformacdo dos sistemas alimentares passa
pela ampliagcdo de recursos e do seu alcance.

Além das restrices orcamentarias, hd também o desafio da compatibilizacdo entre o
arcabouco normativo e a operacionalizacao dos programas localmente. No caso do PNAE ha
uma divisdo de tarefas com a Unido, na qual as entidades executoras sdo responsaveis pela
operacionalizacdo e seriam as principais encarregadas pelo seu financiamento, enquanto é a
Unido que define seu regime juridico, planejamento, controle e avaliagdo, que inclui san¢des
rigidas' em caso do descumprimento das diretrizes. Essa separa¢do entre normatizagao,
execugdo e controle resulta em prejuizo no cumprimento das diretrizes da politica e pouco

9 Dados Fisicos e Financeiros do PNAE (Brasil, 2024).

°Dados da Agricultura Familiar (Brasil, 2024).

"Censo Agropecuario 2017 (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2017).
2Uma das sanc¢es é o corte do repasse de recursos.
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estimulo a adaptacao gradativa das entidades executoras as normativas vigentes (Bonduki &
Palotti, 2021). Isso se aplica também para o PAA, na medida em que 0 GGPAA (Grupo Gestor do
PAA), um 6rgdo colegiado de carater deliberativo formado por representantes de ministérios,
é responsavel por definir as medidas de operacionaliza¢do do programa, desde a metodologia
para definicdo dos precos de referéncia de aquisicdo de alimentos as condi¢des de doacdo
dos alimentos e formagao dos estoques publicos, sendo que os gestores locais implementam
as orienta¢Bes e executam o programa (Perin et al., 2021).

As entidades executoras alegam limites na operacionalizacdo em funcdo da auséncia de
recursos, de apoio técnico capacitado e infraestrutura. Os gestores do programa atestam
dificuldade de entender a legislacdo, desconhecimento sobre a producdo local (Chaves et al.,
2020) e incompatibilidade entre o cumprimento das diretrizes e das normas (Triches & Grisa,
2015). Como resultado, a operacionalizacao é prejudicada por chamadas publicas inadequadas
a normativa dos programas, que ndo dispem das informacdes basicas ao agricultor sobre
os requisitos de acesso (Triches et al., 2016), a frequéncia e o nimero de locais de entrega
(Assis et al., 2019, p. 586; Baccarin et al., 2017), além de ndo compatibilizar a demanda na
chamada publica com os produtos que os agricultores locais tém a disposicdo (Assis et al.,
2019, p. 586) e sao aptos a produzir localmente (Retiere & Darly, 2023) diante da sua realidade
biocultural. A frustracao ao longo do processo torna a politica inacessivel (Chaves et al., 2020,
p. 485; Silva et al., 2022).

Adaptag¢des das normativas as caracteristicas locais tém sido feitas para aprimorar a
operacionalizacdo. O GGPAA incluiu critérios de priorizacao de grupos de fornecedores de
acordo com nivel de pobreza, inseguranca alimentar, presenca de indigenas e quilombolas.
Por sua vez, o PNAE tem seu regime juridico regido pelo FNDE/MEC, cujas mudangas sdo
realizadas de forma centralizada e distante das realidades locais, e nem sempre dispde de
corpo técnico capacitado para buscar as adaptagdes necessdrias para o aprimoramento da
politica. Os critérios de priorizacdo do PNAE' contemplam a inclusdo produtiva, porém sem
critérios de vulnerabilidade socioecondmica, de raca ou de idade. A inclusao de mulheres no
PNAE ocorreu apenas em 2023,

Os casos de sucesso no cumprimento das diretrizes advém de notaveis esforcos para
transpor essas barreiras, realizados mediante arranjos interinstitucionais que promovem
a formacao aos agricultores, assisténcia técnica e dialogo para adequar producdo e
demanda de alimentos e a adaptacdo das normativas ao contexto local (Triches & Grisa,
2015). A presenca de nutricionistas, no caso do PNAE, se destaca pelo desenvolvimento de
acdes de educagao alimentar e nutricional com as comunidades escolares (Chaves et al.,
2020). A presenca de servidores publicos com bom entendimento sobre sustentabilidade
identifica-se enquanto um fator que “faz a diferenc¢a” na realiza¢do de “a¢6es e mudancas
em direcao a uma alimentacdo mais sustentavel”, o que contempla a aquisicao de alimentos
organicos e abre espaco para se discutir a necessidade de formacdo e sensibilizacdo dos
atores sociais para que a alimentacdo escolar seja um vetor de sustentabilidade. O arranjo
institucional em torno dos programas é o que da félego para operacionaliza-los (Silva et al.,
2022). Porém, cumprir as diretrizes requer um “contexto favoravel” e um comprometimento
dos atores sociais para fazer valer a discricionariedade da politica no fomento aos sistemas

3Dentre os critérios de priorizacdo a ordem importa, ou seja, um produtor indigena local terd preferéncia em relagdo
a uma cooperativa (enquanto grupo formal), bem como um agricultor familiar individual local tera prioridade em
relacdo a qualquer fornecedor de fora do municipio. Na auséncia de fornecedores locais, o programa pode recorrer
a fornecedores regionais. E se estes ndo estiverem disponiveis, entdo pode-se considerar fornecedores nacionais.

4Lein. 11.947,16 de Junho de 2009. No PNAE, portanto, tem-se como prioridade (1°) assentados, quilombolas e indigenas,
seguidos pelos (2°) produtores de organicos e agroecolégicos, e pelos (3°) grupos formais, que tém prioridade em
relacdo aos informais, os quais tém prioridade sobre os fornecedores individuais.
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alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos, o que ndo estd presente em todas as
entidades executoras (Figura 1) (Chaves et al., 2020, p. 485). Ha concordancia entre os atores
sociais sobre a importancia das medidas, mas falta “entendimento sobre o assunto” para
que as aquisi¢des de alimentos sustentaveis de fato ocorram e se construa coletivamente
este “contexto favoravel” (Marques & Triches, 2022).

Dispensa de Demanda estavel a precos atrativos e Compatibiliza¢ao entre o arcabougo normativo e a
licitagao com recursos em quantidade suficiente operacionaliza¢do dos programas localmente

Discricionariedade e autonomia na tomada de decisdes por parte dos gestores

Inclusdo de agricultores familiares por critérios de priorizagdo e itens saudaveis e sustentaveis

Figura 1. A atuacdo do poder publico.
Fonte: Elaboracdo prépria.

O melhor entendimento sobre como se da o “contexto favoravel” pode ser observado a
partir das etapas do sistema alimentar, observados nas subsec¢des seguintes.

4.2. Quem produz? Os agricultores familiares enquanto publico-alvo e a compra local
enquanto estratégia socioeconomica e de sustentabilidade

Os fornecedores do PAA e do PNAE podem participar do programa individualmente ou como
membros de cooperativas ou associagdes. No caso do PAA, a aquisigao dos agricultores individuais
é realizada a partir de Termo de Adesdo entre o MDS e o estado/municipio/DF, enquanto
que na compra de cooperativas ou associa¢cdes o contrato é feito pela Conab diretamente
com a organizagdo de agricultores. Dentre as modalidades do PAA, o PAA-CDS se destaca
tanto pela quantidade de recursos disponibilizados pelo governo federal, que propicia maior
abrangéncia do programa, quanto por uma “implementacdo que prioriza as organizacfes de
pequeno porte, com enfoque nos agricultores mais vulneraveis e atuar nacionalmente”, sendo
promovida por um grupo gestor que busca adaptar o programa em func¢do dos agricultores
em vulnerabilidade socioecondmica como publico-alvo (Brasil, 2014, p. 41). No caso do PNAE,
a compra é realizada por meio de entidades executoras que celebram contratos diretamente
com agricultores individuais, cooperativas ou associacoes.

Os dois programas priorizam a compra de agricultores familiares conectados a producao
saudavel, inclusiva e sustentavel. O regime juridico das compras publicas induziu uma mudanca
de qualidade nos processos de produ¢do e consumo no ambito da politica, no sentido de
redirecionar os recursos publicos para o fortalecimento das cadeias curtas de abastecimento
de alimentos fundamentadas em principios de sustentabilidade (Souza & Fornazier, 2022).
A compra é realizada prioritariamente por meio de circuitos curtos de producdo e comercializagdo
associados as boas praticas agricolas e sociobiodiversidade regional. A priorizacdo é pela selecdo
de agricultores familiares socioeconomicamente vulnerdveis, povos indigenas, quilombolas e
tradicionais, assentados e, mais recentemente, mulheres. A promocao da igualdade de género
no rural é mais recente, tendo sido contemplada pelo PAA em 2011 e pelo PNAE em 2023,
Este desenho da politica responde aos anseios do grupo heterogéneo contemplado na Lei da

>Resolu¢do GGPAA N° 3, de 5 de setembro de 2023. Estabelece as normas que regem a modalidade Compra com
Doagdo Simultanea- CDS, no ambito do Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA, 2023.
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Agricultura Familiar na consolida¢do da associagdo entre agricultura familiar e sustentabilidade
e da concomitante promocdo de formas de producdo sustentaveis (Bocchi et al., 2019, p. 2).

O desdobramento de tais compras é a inclusao produtiva, gera¢do de renda e de dinamizagao
das economias locais (Marques & Ponzilacqua, 2022; Borsatto et al., 2020, 2021; Maluf, 2009) com
“incentivo econdmico para que os pequenos agricultores iniciem uma transi¢do agroecolégica ao
criar um mercado diferenciado por preco que, de outra forma, ndo existe no contexto regional”
(Guerraetal., 2017), e incentivo para a aquisicdo de géneros alimenticios diversificados (Pereira
& Dal Soglio, 2020), alinhados com uma alimentacao saudavel (Bocchi et al., 2019, p. 2). O PAA
se mostrou capaz de ampliar a diversidade dos produtos ofertados pela agricultura familiar
ao longo da trajetéria de forma mais contundente (Sambuichi et al., 2022) em relacdo ao PNAE
(Paula et al., 2023). A maior flexibilidade do PAA, em especial do PAA-CDS, ao se adaptar a
oferta dos agricultores, pode explicar a diferenca entre os programas.

Apesar dos programas de compras publicas terem caracteristicas comuns, a sua
operacionalizacao apresenta algumas particularidades regionais quanto aos desdobramentos.
InvestigacBes concentradas no sul, sudeste e centro-oeste do pais identificam que apesar das
politicas serem capazes de estimular uma producdo alinhada as praticas conservacionistas
(Borsatto et al., 2021), as compras ndo estdo sendo suficientes para dar suporte a transicao
para sistemas sustentaveis, organicos e agroecolégicos. A criagdo de uma demanda adicional se
mostra insuficiente para atrair os produtores organicos ja certificados - que acessam mercados
mais vantajosos, com melhores precos, compra garantida e menor burocracia - e para fomentar
a transicdo agroecoldgica com o aumento do numero de produtores, visto que ndo esta
associada a politicas complementares como assisténcia técnica e de crédito, que sdo fatores
inter-relacionados (Borsatto et al., 2020). Estimular uma transicdo de modelo de produgdo ndo
é uma tarefa facil. Ao longo do processo os alimentos concorrem com produtos convencionais,
fatores que dificultam a transi¢ao, tendo em vista que a produgao sustentavel € mais onerosa.
Agricultores familiares destacam o desinteresse do poder publico em oferecer incentivos
suficientes para encorajar os agricultores a assumirem os riscos de tornar seus sistemas de
producdo sustentaveis (Triches et al., 2016; Borsatto et al., 2020; Maluf, 2009). Os agricultores
familiares demonstram interesse na transicdo agroecolégica, mas por si s ndo sdo capazes de
fazer essa transi¢do, sendo necessario o apoio governamental (Scheuer et al., 2017). Além da
producdo agroecolégica e organica, a restrita aquisicdo de alimentos da sociobiodiversidade
foi destacada como o desafio a ser transposto. Apesar do avango na aquisi¢ao de itens in
natura, ndo se observa presenca relevante de itens da sociobiodiversidade nas compras dos
programas (Rockett et al., 2019). Este resultado pode ser parcialmente explicado pela limitagdo
das ofertas desses itens nas regides. Outro fator relevante é a lista de itens reconhecidos como
da sociobiodiversidade, pelas compras publicas, dispor de pouco mais de 80 itens de origem
vegetal e ndo contemplar nenhum alimento de origem animal (Brasil, 2022).

No nordeste e norte os desafios se assemelham quanto a aquisicdo de organicos e/ou
agroecologicos, apontados como uma das principais fragilidades no acesso as compras publicas
(Silva et al., 2022), ao mesmo tempo que se enfatiza que as compras publicas atuam enquanto
um suporte aos que produzem alimentos organicos e apresentam potencial para promover
a transicdo agroecoldgica (Resque et al.,, 2019). Ainda que este ponto mereca ser melhor
discutido, aponta-se que as regides que mais se beneficiaram da politica sdo aquelas em que
as mudancas climaticas apresentam impacto notavel na produtividade agricola. O nordeste,
em especial, dispde de territério cujos agricultores tém tido cada vez mais dificuldade em
conseguir produzir o suficiente para efetuar as entregas para as compras publicas (Mesquita
& Milhorance, 2019).
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4.3. Quem atua na agroindustria? O processamento

Alguns estudos indicam que a principal razdo da ndo-homologacao dos contratos de venda
da agricultura familiar é em funcao do ndo-cumprimento dos requisitos sanitarios (Souza et al.,
2023, da Silva et al., 2022). A dificuldade de se manter dentro dos padrdes de qualidade
higiénico-sanitarios exigidos pelos programas, medidas de controle e de aperfeicoamento do
processo produtivo e embalagem onera a producdo e chega a inviabilizar o acesso de parte
dos agricultores as politicas publicas. Contornar essas fragilidades exige participacao ativa dos
atores sociais e disseminacao de informacdo para torna-la mais acessivel, de forma a facilitar
a comunicagdo com 6rgaos e profissionais que possam orientar o processo (Silva et al., 2022;
Triches & Schneider, 2010).

Dentre os avangos que se destacam esta a ado¢do de servicos de inspecdo municipal (SIM).
O SIM oferece o acesso a certificagdo da qualidade sanitaria aos produtos locais e regionais
(Prezotto, 2013) e abrange parcela maior de pequenos produtores locais (Turpin, 2009, p.
35), tornando-os aptos a venderem no mercado formal. Além de simplificar o processo de
certificagdo a partir do SIM, um fator de apoio adicional é a disponibilidade de equipamentos
para o processamento destes alimentos (Weis et al., 2005, p. 72).

Adicionalmente, a preferéncia por alimentos in natura, que advém da pré-concepcao,
por parte da gestdo, de que sdo estes os itens disponiveis para a oferta (Souza et al., 2023;
Ferigollo et al., 2017, p. 7; Triches & Schneider, 2010), faz com que as compras de agricultura
familiar ndo demandem ou demandem poucos alimentos com algum grau de processamento
(Anjos et al., 2022, p. 5). Nao ha, portanto, estimulo a ampliacdo da oferta de itens para além
do in natura, como carnes e laticinios que implicam necessidade de estruturas produtivas
adequadas a normativa sanitaria e que apresentam potencial de ampliacdo da renda dos
agricultores e dos efeitos econdmicos das compras publicas.

4.4. Quem entrega os alimentos? A logistica

A aproximacdo entre as relaces de produc¢do e consumo a partir dos mercados locais apresenta
potencial de reducdo dos custos de transporte e de ampliacdo da qualidade, confiabilidade
e maior identificagdo com habitos de consumo localmente diferenciados. O encurtamento
da distancia entre comprador e vendedor evidencia o potencial de redu¢do das emissdes de
gases de efeito estufa proveniente dos programas de compras publicas (Carvalho et al., 2019),
sendo uma estratégia mais sustentavel do ponto de vista ambiental (Sambuichi et al., 2014).

No entanto, este potencial pode ndo ser atingido em fungao da configuragao da aquisi¢cao
de alimentos. As compras locais, quando apresentam necessidade de entregas semanais
ou quinzenais de produtos, fazem com que a distancia total percorrida pelos agricultores
ao longo do periodo de vigéncia do contrato seja longa, em funcdo do numero de viagens,
mesmo quando as propriedades rurais e a entidade consumidora estao relativamente
proximas. Foi observado “elevado custo de deslocamento devido a grande distancia entre
os produtores e as escolas, e a necessidade de entrega semanal ou quinzenal dos produtos”
(Assis et al., 2019, p. 586).

No que se refere as estratégias de reducdo do custo logistico, prefeituras tém feito uso de
recursos federais ou proprios para aquisi¢ao de veiculos para transporte dos alimentos ponto
a ponto (em cada escola) (Turpin, 2009) e de infraestrutura de armazenagem para centralizacao
do recebimento dos alimentos com o intuito de repassar a entidade executora a fungdo de
levar os alimentos as unidades em que sdo servidas refei¢es (Baccarin et al., 2017, p. 108).
No caso do PAA, muitos municipios concentram as entregas dos alimentos em centrais de
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recebimento. Ha relatos do estabelecimento de um dia na semana para essa dinamica e
da prefeitura ficar responsavel pelo tranporte, em auxilio aos agricultores e das entidades
recebedoras (Perin et al., 2021). A infraestrutura logistica proveniente da articulagdo em torno
das compras publicas pode ser utilizada em beneficio da populacao e dos agricultores familiares
no apoio aos demais mercados.

4.5. Quem consome?

O consumo de alimentos sauddveis e sustentaveis na América Latina e Caribe apresenta
o maior custo médio dentre as regiGes do mundo. Em 2022 esta alimentacdo era inacessivel
para um terco da populagdo, a mesma propor¢do da populagdo da regido que sofre com
obesidade e sobrepeso (Food and Agriculture Organization, 2024). O cendario aumenta
a relevancia de politicas de compras de alimentos cuja oferta de alimentos saudaveis e
sustentaveis da agricultura tem como desdobramento a promocdo da SAN aos beneficiarios
consumidores e aos fornecedores agricultores familiares, por meio da melhora no autoconsumo
(Marques & Ponzilacqua, 2022) e através da oferta de alimentos saudaveis da agricultura
familiar (Soares et al., 2018). Aos agricultores familiares é atribuido papel central na oferta
de uma dieta acessivel, diversificada e mais adequada em termos nutricionais (Taquette &
Minayo, 2015). Ambos programas adotam preceitos de um consumo saudavel e sustentavel
refletindo a preferéncia por alimentos frescos e produzidos de forma sustentavel, o que
inclui agroecoldgicos e organicos, e a compra local e/ou direta de alimentos do produtor,
preferéncia por alimentos regionais, sazonais e da sociobiodiversidade (Martinelli & Cavalli,
2019; Sambuichi et al., 2014; Santos et al., 2014; Soares et al., 2018). Cabe ao controle social
acompanhar se a percepcdo de aumento de qualidade do alimento da agricultura familiar
acontece em todo o territério, gera efeitos positivos para todos os beneficiarios e quais
as estratégias para ampliar a qualidade do alimento ao longo do tempo. No entanto, cabe
destacar que tais politicas, apesar dos bons resultados, tém limitado alcance. A ampliacdo
dos beneficios passa pela maior capacidade das politicas em demandar produtos e ofertar
alimentos para a populacao vulneravel.

5. Discussao

As etapas do sistema alimentar que permeiam as compras publicas de alimentos da
agricultura familiar se conectam a partir de contexto favoravel que contém um forte laco
de didlogo entre os atores e habilidades transversais em torno de arranjos institucionais
(Gregolin et al., 2016; Retiere & Darly, 2023)'6. Isso ndo significa auséncia de gargalos, ja que
gestores locais podem ndo desenhar a articulagao intersetorial necessaria, fazendo com que
0 “revés” da discricionariedade na operacionalizacdo apresente-se como uma fragilidade dos
programas (Silva et al., 2022). As compras publicas, isoladamente, sem redes externas de
apoio, ndo sao capazes de conduzir os agricultores familiares a transicdo para modelos de
producdo sustentaveis (Borsatto et al., 2020) com um tecido social centrado na localidade.
No Quadro 2 extraimos dos resultados os elementos que se mostraram capazes de tornar
realidade o potencial dos programas de construcdo de sistemas alimentares saudaveis,
sustentaveis e inclusivos.

16“Entre os vinte e oito municipios que atingiram a porcentagem de compra exigida por lei, dezessete deles tiveram
mais de um departamento envolvido, além de terem recebido apoio de outras entidades”.
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Quadro 2. Sintese das dimensd&es de sustentabilidade nas compras publicas de alimentos da
agricultura familiar a partir da perspectiva dos atores participantes de cada etapa do sistema

Quem compra:

A atuacdo do
poder publico nos
estabelecimentos
de normas e
critérios de compra

Desenho da
normativa do
programa

alimentar

Dimensao socioeconémica e
cultural

e Promove a inclusdo produtiva

e econdmica, reducdo da
vulnerabilidade socioeconémica e
o desenvolvimento econdmico e
social através da:

Priorizacdo de indigenas,
quilombolas, popula¢des
tradicionais, assentados e
mulheres. O PAA-CDS prioriza
também agricultores inscritos no
Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal.
Promove seguranca alimentar e
nutricional:

Disponibiliza alimentos para

a populagdo em inseguranca
alimentar e nutricional;

Incentiva habitos alimentares
saudaveis através da oferta de
uma dieta saudavel com qualidade,
quantidade e regularidade
adequada.

Fomenta a preservacdo de
valores e culturas locais a partir
da priorizagdo de compras locais,
tradicionais, regionais e da
sociobiodiversidade.

Dimensao
ambiental

e Possibilita a expansdo da
agroecologia e da produc¢do
organica via pagamento de
prémios a produtos organicos e
agroecologicos;

Estabelece critérios para compras
de alimentos que favorecem a
aquisicdo de alimentos in natura
e minimamente processados no
ambito do PNAE;

Permite que agricultores
familiares oferecam alimentos
que seguem as diretrizes de
consumo familiar, reduzindo a
necessidade de processamento
e incentivando praticas
sustentaveis que respeitem

a diversidade cultural das
comunidades.

Operacionalizagdo
da compra

Fortalece a coordenacdo entre

o setor publico, os agricultores
familiares, as escolas e entidades
socioassistenciais para promover
compras publicas mais sustentaveis
e alinhadas com a realidade local.

Compras publicas representam
uma ponte vital entre o campo
e a mesa, beneficiando tanto
os produtores quanto os
consumidores.

Quem produz (publico-alvo):
agricultores familiares enquanto
tomadores de decisdo sobre a produc¢do

Amplia a disponibilidade de
alimentos saudaveis para a
populacdo mediante as politicas
de compras publicas e nos demais
mercados;

Amplia a disponibilidade de
alimentos sustentaveis para a
populacao.

Articula agricultores familiares

e suas organizagdes para
ampliar a produgdo de alimentos
organicos, agroecolégicos e
sociobiodiversos.

social das politicas

Quem consome (publico-alvo):
populacdo representada pelo controle

Fiscaliza a qualidade da
alimentacao.

Fiscaliza a adequagdo dos
produtos ofertados aos preceitos
de sustentabilidade.

processamento

Quem atua na agroindustria:
atuacdo dos agricultores familiares no

Fomenta a economia local

ao ampliar sua insercao nos
mercados a partir dos ganhos
obtidos com a oferta de produtos
agroindustrializados;

A demanda dos agricultores por
servicos publicos de assisténcia
técnica os capacita a atender
padrdes sanitarios, impulsionando
sua inclusdo nas compras publicas e
em novos mercados.

Amplia a oferta de alimentos
processados e minimamente
processados, a exemplo

dos artesanais e produtos
tradicionais, utilizando insumos
produzidos pela propria
agricultura familiar, o que inclui
itens da sociobiodiversidade de
cada regido.

Quem entrega os
alimentos: atua¢do
dos agricultores
familiares e do
poder publico

Agricultores
familiares

Organiza logistica individual e/

ou coletiva para a oferta de
alimentos as compras publicas, a
qual é utilizada para a oferta de
alimentos a populacdo em geral,
promovendo maior disponibilidade
de mercadorias nos mercados.

Organiza a producdo de acordo
com o planejamento de entregas
das compras publicas, reduzindo
perdas;

Disponibiliza informacdes
rastredveis de origem.

Poder publico/
entidades
executoras

Fortalece e aprimora as Unidades
recebedoras do PAA (rede
socioassistencial, equipamentos
publicos e sociais de SAN) e centros
de distribuicdo articulados pelas
entidades executoras.

Selecdo de agricultores locais
fomentando a reducdo das
perdas a partir da compra direta
e do encurtamento das distancias
percorridas.

Fonte: elaborac¢do dos autores.
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Propostas: o que cada agente do sistema alimentar pode Fazer para transformar as
compras publicas em uma politica de construcdo de sistemas alimentares saudaveis,
sustentaveis e inclusivos?

A implementacdo efetiva das politicas de compras publicas da agricultura familiar no
Brasil apresenta desafios que devem ser enfrentados pelos diferentes agentes envolvidos.
O poder publico, federal e as entidades executoras das politicas devem apresentar solugdes
para a complexidade operacional e custos associados a gestdo das compras. A dificuldade de
conformidade com a legislacao e a falta de incentivos adequados aos agricultores familiares,
especialmente os que operam sob sistemas sustentaveis de produgdo, requerem atuagdo
das diferentes instancias (Quadro 3). O governo federal pode cumprir o papel de adaptar a
normativa conforme as especificidades regionais se apresentam, bem como as entidades
executoras podem recorrer a discricionariedade para elaborar tabelas de preco que considerem
asazonalidade e demais fatores que impactam a viabilidade econdmica dos fornecedores locais.

Quadro 3. Sintese das propostas: o que cada nivel de governo deve fazer?

e Aprimorar as normativas para ampliar o direcionamento das compras publicas
para a construcdo de sistemas alimentares saudaveis, sustentaveis e inclusivos,
incluindo critérios voltados aos sistemas produtivos sustentaveis e inclusao
produtiva - promocgdo da igualdade de género e racial, incluséo de grupos vulneraveis
socioeconomicamente, grupos tradicionais, entre outros;

e Adaptar a normativa federal para as particularidades regionais da agricultura
familiar, com especial atencdo aos novos desafios impostos pelas mudancas
climaticas;

eMonitorar a operacionalizacdo da politica para identificar se as EEx cumprem com
a normativa federal concernente as diretrizes de sustentabilidade nas diferentes
etapas de operacionaliza¢do (desenho da chamada publica, selecdo, entre outros);

ePromover educacdo e conscientiza¢do sobre o uso de alimentos organicos e
sustentaveis tanto para os gestores dos programas quanto para a populacdo em
geral;

e Definir divisdo de tarefas com as EEx de forma que as demandas via normativa
tenham contrapartida com apoio financeiro para viabilizar a operacionaliza¢do das
politicas;

e Oferecer politicas publicas de apoio as redes, cooperativas, associa¢des e
agricultores familiares para a produgao sustentavel (incluindo a certificacdo
participativa e agroindustrializagdo) e para a oferta articulada de alimentos
diversificados.

e Contratagdo ou treinamento de profissionais de gestdo capacitados para lidar com
a complexidade das diferentes formas de compras, como dispensa de licitacdo e
chamada publica;

e Contratacdo de profissionais capacitados para assisténcia técnica e extensdo rural
na producdo, logistica e operacionalizagdo das vendas de produtos da agricultura
familiar para as compras publicas de alimentos voltadas aos agricultores familiares
e suas organizacgoes;

e Criacdo de mecanismos para mitigar o descolamento entre preco e custo de

A CEL producdo, especialmente no que concerne aos produtos provenientes de sistemas
executoras sustentdveis de producdo, via formulacdo de listas de preco adequadas as
condi¢Bes de producdo, sazonalidade e clima locais;

eEstabelecimento de mercado institucional sélido a partir de diretrizes sustentaveis
locais mais restritivas que as nacionais e adaptadas a realidade local, com aporte de
recursos locais;

e Construcdo de solugdes locais de inclusdo da agricultura familiar e fomento aos
mercados locais, a fim de mitigar desafios sanitarios e logisticos, a exemplo dos
servicos de inspe¢do municipais e das centrais de abastecimento, armazéns
centrais, apoio logistico local e cozinhas centrais.

Governo
federal
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6. Consideragoes finais

Os programas de compras publicas de alimentos da agricultura familiar brasileiros possuem
em suas diretrizes elementos que fomentam a construc¢ado de sistemas alimentares saudaveis,
sustentaveis e inclusivos com potencial para promover mudancas no sistema alimentar. Esse
trabalho buscou evidenciar que o processo das politicas, desde a formulacdo de diretrizes até
aimplementacao a partir de dimensdes de sustentabilidade, perpassando as diferentes etapas
do sistema alimentar, apresenta desafios importantes para transformar esse potencial em
realidade. Experiéncias locais conseguiram transpor tais desafios, mas a limitacdo orcamentaria
junto a arranjos institucionais frageis tornaram a operacionalizacao descontinua e restrita a
parte dos territérios, sem eficacia abrangente em todo o territério nacional.

Na perspectiva da producdo, as diretrizes em grande medida constituem-se de elementos
formais presentes em regulamentac¢bes, mas com pouca aplicacdo real na implementacgao
do programa. A norma prevé instrumentos como a priorizacdo de alimentos agroecolégicos,
organicos e sociobiodiversos, da priorizacdo de grupos de agricultores em vulnerabilidade
socioecondmica, e permite o acréscimo de até 30% no preco dos itens organicos. No entanto,
0S avangos sao restritos ao aspecto socioecondémico e, mesmo nesta dimensao, tém alcance
limitado. Ampliar a capacidade de promover renda e avanc¢ar no sentido da transicao para
sistemas de producdo saudaveis e sustentaveis, contemplando aqui o consumo, implica ndo
apenas a ampliacdo do volume de recursos, mas também conexdo dos programas a politicas
complementares, dentro de uma légica também sistémica em termos de politicas publicas.
Os programas requerem maior disponibilidade de recursos tanto para a compra de alimentos
quanto para a ampliacao de recursos humanos que apoiam a gestdo do programa e atuam na
assisténcia técnica aos agricultores para ampliar seu potencial transformador. Desta forma, seria
possivel consolidar este canal de comercializagdo como uma op¢do segura para os agricultores.

Na perspectiva do processamento, na agroindUstria a maior eficacia dos programas passa pela
articulagdo interinstitucional a fim de levar aos agricultores apoio para o cumprimento da legislacao
sanitaria, principalmente no que diz respeito aos itens processados, possibilitando a insercdo de
itens de origem animal. No ambito da logistica tem sido um desafio aos agricultores incoporarem os
custos em relacdo ao tempo e distancia dos deslocamentos entre local de produgao e de consumo.

A participacao efetiva da assisténcia técnica é fundamental aos agricultores desde a producgdo
até o consumo, pois fornece um apoio importante em etapas como a melhoria da producdo,
facilitacdo da comercializagdo, regulacdo sanitaria, transicdo agroecologica ou certificacao
daqueles que produzem alimentos organicos. Sabe-se que a politica nacional de assisténcia
técnica e extensdo rural enfrenta inimeros desafios, com falta de recursos e baixo quantitativo
de profissionais. Desta forma, sugere-se que o PAA e PNAE incluam em sua equipe local esses
profissionais para atuarem acompanhando os agricultores participantes dos programas de
forma mais efetiva.

O avanco hoje das compras publicas de alimentos pode significar fortalecer sua integracdo
interministerial e reforcar seu carater de politicas concomitantes de desenvolvimento rural e
SAN. As compras publicas de alimentos da agricultura familiar tém potencial de alterar a atual
trajetoria de mudanga de habitos alimentares, e proporcionar ao dia a dia da populagdo uma
alimentacao diversificada e saudavel.
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