DESENVOLVIMENTO LOCAL, POLITICAS PUBLICAS E MEIOS
DE VIDA: UMA ANALISE DO PROGRAMA DE AQUISICAO DE
ALIMENTOS (PAA)

Catia Grisa!

RESUMO: Inserido na abordagem conhecida como the sustainable livelihood approach, Antony
Bebbington apresenta, sobretudo em seu artigo Capitals and capabilities: a framework for analyzing
peasant viability, rural livelihoods and poverty (1999), um enfoque que contribui para pensar o
desenvolvimento local. Seu framework considera que as unidades familiares devem ter acesso a
cinco ativos de capital que, além de serem meios de as familias ganharem a vida, dao significado
ao mundo das pessoas e lhes dao “capacidades”. O recurso mais relevante é o acesso a esses ativos
que, por sua vez, depende do acesso aos atores do Estado, da sociedade civil e do mercado. Este
artigo discute esse enfoque e o aplica ao caso do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA). Busca
evidenciar se o PAA pode ser considerado uma politica de desenvolvimento local.
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LOCAL DEVELOPMENT, PUBLIC POLICIES AND LIVELIHOODS:
AN ANALYSIS OF THE FOOD ACQUISITION PROGRAM

ABSTRACT: Inserted in the approach known as “the sustainable livelihood approach”, Antony
Bebbington presents, especially in the article “Capitals and capabilities: a framework for analyzing
peasant viability, rural livelihoods and poverty” (1999), an approach that contributes to think about
the local development. The approach conceives that the family units must have access to the five
assets of capital. These assets are means through which the families make their lives, they give
meaning to the people’s world and give “capacities” to them. The most important resource is the
access to these assets that depends on the access to the actors of the State, of the civil society as
well as of the market. This article discusses this approach and applies it to the Food Acquisition
Program. It investigates if the proposal of the Program can be considered a local development

policy.
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1 INTRODUCAO

Nao sao raros os projetos de desenvolvimento local ou com vistas a
reducao da pobreza que oferecem resultados insatisfatérios. Dentre as possiveis
causas para tais saldos, destacam-se, em muitos casos, o fato de serem projetos
elaborados de modo top-down, sem a participacao dos atores locais na definicao
dos objetivos, estratégias e metodologias a serem seguidas e/ou, ainda, sem
levar em conta as concepgdes de pobreza e de desenvolvimento dos préprios
beneficidrios. Outros nao conseguem atingir tal meta por serem projetos que
nao apontam ou nao se traduzem em expansao das “capacidades” dos atores,
tratando-se de medidas assistenciais.

Nao é incomum, contudo, encontrar nesses projetos mengoes a
participacdo, descentralizacdo, empoderamento, capital social, democracia,
cidadania etc., categorias que cada vez mais tém sido cunhadas como requisitos a
efetividade dos programas de desenvolvimento. A aparente contradicao decorre
de que, como mencionam Romano (2002) e Cornwall et al. (2007), essas nogoes,
originadas justamente em contraposicdo a tais formatos de projetos, tém sido
apropriadas e re-semantizadas por estes, muitas vezes seguindo uma légica de
“confluéncia perversa”, como designa Dagnino (2002) ao se referir a sintonia
contraditéria desencadeada desde a década de 1980 entre, por um lado, um
projeto participativo, visando a expansao da cidadania e aprofundamento da
democracia, e, por outro, um projeto de constituicdo de um Estado minimo que
se isenta progressivamente do seu papel de garantidor de direitos.

Imbuido pelo desafio de pensar o desenvolvimento local e estratégias
de reducgdo da pobreza que “fujam” dessa confluéncia perversa e que sejam
transformadores em seus resultados, este artigo discute o enfoque proposto por
Bebbington (1999), sobretudo no artigo Capitals and capabilities: a framework
for analyzing peasant viability, rural livelihoods and poverty. Nesse trabalho,
o autor articula varias das nogoes aludidas acima no sentido de “capacitar” os
atores para serem agentes de mudancas, capazes de alterar “as regras do jogo do
desenvolvimento”.

Esta proposta analitica insere-se na abordagem conhecida no debate
internacional como the sustainable livelihood approach.1? Desenvolvida por
Chambers e Conway na década de 1990, essa abordagem dedica-se ao modo como
0s pobres rurais constroem estratégias que lhes permitem afrontar contextos de

No Brasil, a tradugéao literal de livelihoods é imprecisa. Autores o tém traduzido como “meios
de vida” (PERONDI, 2007), outros “modos de vida” (PENAFIEL, 2006), ou ainda “formas de
vivéncia” (NAVARRO, 2001). Em todos os casos peca-se por retirar do conceito seu componente
dinamico associado a trajetéria histérica de reproducdo. Neste estudo adota-se o termo “meio
de vida” em virtude de este estar mais préximo ao sentido de meios de suporte, subsisténcia ou
manutencao da vida, os quais sao representados na definicao de livelihoods.
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vulnerabilidade, isto é, ambientes de sujeicao a situagdes de risco e instabilidade
socioeconOmica e ambiental. Segundo Bebbington et al. (2004, p. 4), dirigi-se
a atencgdo “ao que os pobres tém e ndo ao que eles ndo tém” e apreendem-se
as suas estratégias a partir do modo pelo qual as pessoas acessam um conjunto
de ativos que sao combinados de modo particular e convertidos em resultados.
Essa abordagem rapidamente ganhou simpatia na academia e de instituicoes
internacionais de apoio e pesquisas em desenvolvimento, tornando-se relevante
instrumental analitico e de intervengao nas politicas de redugdo da pobreza,
sobretudo no continente africano. No Brasil, a abordagem vem ganhando espaco,
a exemplo dos estudos de Perondi (2007), Penafiel (2006), Basso (2004), Gazolla
(2004) e Delgado (2001).

Dessa abordagem derivam varias linhas de pesquisas e estudos, sendo uma
delas o framework proposto por Bebbington, cuja centralidade é o acesso a ativos
e atores. Embora Bebbington tenha construido esse aporte analitico preocupado
com agoes vinculadas a pobreza, o préprio autor argumenta que seu enfoque pode
ser aplicado igualmente a outros projetos de desenvolvimento (local, regional,
enddgeno, territorial etc.), sendo no caso deste artigo o desenvolvimento local.
Para o autor, os meios de vida sdo dependentes de cinco ativos de capital, que, além
de serem meios através dos quais as familias melhoram suas condi¢des materiais
de viver, dao significado ao seu mundo e lhes ddo “capacidades”. O fundamental
é as unidades familiares terem acesso a esses ativos, que, por sua vez, dependem
do acesso por meio capital social aos atores do Estado, da sociedade civil e do
mercado. Assim, projetos de reducao da pobreza ou de desenvolvimento local
devem ter em conta esses varios elementos e dimensodes para que seus resultados
estejam vinculados ao sucesso, € nao ao fracasso.

Além de discutir o framework de Bebbington e partindo dessas proposigoes,
este artigo analisa se a proposta do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA)
pode ser concebida como uma politica publica de desenvolvimento local. O
PAA, criado em 2003 pelo Governo Federal no ambito do Projeto Fome Zero,
objetiva garantir a comercializacao dos produtos da agricultura familiar por
meio da articulagdo dessa producao com mercados institucionais ou a formacao
de estoques, subjacentes a uma permanente preocupagao com a seguranga
alimentar. Em termos gerais, o programa, notadamente a modalidade “Compra
para Doacdo Simultanea” (CAEAF), adquire alimentos de agricultores familiares
e os destinam para pessoas em situacoes de vulnerabilidade social atendidas por
programas e instituicoes locais (escolas, creches, abrigos etc.). A sua execucao
demanda a constituicdo de uma complexa rede de atores localizados desde a
escala nacional até a local, interligando produtores e consumidores e varias
instituicoes. Nesse sentido, buscar-se-a evidenciar quais ativos de capital sdo
mobilizados e fortalecidos pelo programa, como as pessoas acessam esses ativos
e os atores pertencentes as trés esferas (Estado, mercado e sociedade civil) e se
esta iniciativa tem contribuido para o desenvolvimento local.
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Este artigo estd organizado em quatro segdes principais. A primeira
apresenta e discute a abordagem de Bebbington; a seguinte expde o PAA; a terceira
dedica-se a andlise do PAA enquanto politica publica de desenvolvimento local e;
por fim, apresentam-se algumas consideragoes sobre o debate aqui proposto.

2 POLITICAS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL: ALGUMAS QUESTOES A
PARTIR DA ABORDAGEM DE ANTONY BEBBINGTON

Bebbington (1999) constréi seu framework para andlise da relacdo entre
meios de vida e pobreza rural a partir de trés pontos principais, jA mencionados
brevemente na introducao: a) considera que os meios de vidarural sao dependentes
do acesso a cinco diferentes ativos de capital, quais sejam: capital natural, capital
produzido, capital social, capital humano e capital cultural; b) compreende que
esses ativos de capital sao recursos que confluem para o bem-estar material das
unidades familiares, sdo meios que dao significados aos seus mundos e também
lhes fornecem "“capacidades” de ser e agir e; c) afirma que mais importante que os
recursos per se € o acesso a eles, que é basilar. Esse acesso se d& essencialmente
por meio do capital social estabelecido com os atores do mercado, da sociedade
civil e do Estado. Desse modo, dentre os capitais mencionados, o capital social
revela-se como o de maior relevancia para obtencdo dos meios de vida. A Figura
01, apresentada em Bebbington et al. (2004), sintetiza esse framework. A seguir,
cada um dos pontos citados sera analisado detalhadamente.

FIGURA 01 — Framework para analise dos ativos, meios de vida e pobreza.
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Fonte: Bebbington et al. (2004).
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2.1 Meios de vida e ativos de capital

Contrariando e confrontando abordagens que advogam a centralidade
dos recursos naturais ou de estratégias focadas exclusivamente na agricultura
para as unidades familiares, Bebbington (1999) aponta que os meios de vida
sdo dependentes de cinco ativos de capital®. Essa proposigdo conflui com os
debates desenvolvidos desde o final da década de 1990 em torno das nocdes
de pluriatividade e multifuncionalidade da agricultura que argumentam que a
reproducao social das unidades familiares esta assentada num conjunto de ativos,
fontes de rendas, mercados de produtos e servicos, nao sendo suficiente avaliar a
viabilidade dos estabelecimentos rurais unicamente do ponto de vista da producao
agricola (CARNEIRO e MALUF, 2003; SCHNEIDER, 2003; GRAZIANO DA SILVA,
1999; CARNEIRO, 1998). Segundo Bebbington et al. (2004), em lugares onde
as familias tém acesso a terra e ha condigdes favoraveis ao comércio agricola,
é possivel que elas sigam estratégias baseadas na agricultura. Contudo, em
lugares onde as familias tém pouca terra, mas, a0 mesmo tempo, apresentam
habilidades que sao demandadas pelo mercado de trabalho ou situam-se em
redes de relacionamento que facilitam o acesso a esses mercados, é provavel que
alguns membros da familia persigam estratégias baseadas em emprego fora do
ramo agricola. Ambas, igualmente relevantes para os meios de vida.

Para Bebbington et al. (2002) e Bebbington et al. (2004), os ativos de
capital, compreendidos ao mesmo tempo como Inputs € outputs, podem ser
classificados em: a) capital natural: refere-se a qualidade e quantidade de
recursos naturais que as unidades familiares podem acessar, como quantia de
terra, disponibilidade (e qualidade) de 4gua, qualidade e localizagao do solo etc.;
b) capital produzido: inclui ativos fisicos na forma de infraestrutura, tecnologia,
sementes etc., e ativos financeiros na forma de dinheiro, capital de trabalho ou
ativos fisicos que séo facilmente convertidos em dinheiro; c) capital social: sao
os ativos que se té, m como consequéncia das relacdes sociais estabelecidas com
familiares e com atores de diversas esferas (mercado, Estado e sociedade civil)
e da participacdo em organizacoes e redes sociais; d) capital cultural: refere-se
aos recursos, valores e simbolos culturais dos grupos sociais que contribuem
para suster formas de identidade, tradicoes e padroes de interacoes; e) capital
humano: diz respeito aos ativos que uma pessoa possui como consequéncia das
caracteristicas préprias de sua condigdo humana, como conhecimentos, grau de
escolaridade, saude, destreza, habilidades etc.*

Ainda que Bebbington (1999) utilize de modo equivalente os termos “recursos” e “ativos”, o
autor deixa claro que ativos sao os recursos que foram acessados. Também ressalta que nao usa
“recursos” somente para se referir aos recursos naturais.

A classificacao dos ativos proposta por Ellis (2000) apresenta uma ligeira diferenca. Ellis insere o
“capital cultural” no “capital social” e subdivide “capital produzido” em "“fisico” e “financeiro”.

ESTUDO & DEBATE, Lajeado, v. 16, n. 1, p. 67-84, 2009 71



Catia Grisa

E importante ter em conta que o conjunto de ativos disponiveis as
unidades familiares varia no tempo, espago e entre grupos sociais, econémicos,
étnicos, religiosos etc. Ademais, nem todos esses ativos sdo empregados
concomitantemente pelas unidades familiares e, dependendo das estratégias e
condigoes familiares, alguns podem até mesmo ser prejudicados ou sacrificados
em detrimento de outros, como é o caso de alguns investimentos de capital
produzido que podem ter influéncias negativas ao capital natural. Outrossim,
os ativos podem ser afetados por processo ecoldgicos (aumento demografico,
intempéries “naturais” como secas, enchentes etc.), politicas macroeconémicas e
estratégias econdémicas de outros atores.

Como adverte Bebbington (1999), é fundamental ter compreenséo clara
dos ativos mais importantes para diferentes pessoas em distintos lugares ao se
tratar de investimentos publicos e projetos de desenvolvimento. As unidades
familiares devem lancar méo daquelas estratégias que sejam mais consistentes
com o portfélio de ativos que possuem em dado momento; que reflitam tanto
suas aspiracoes de longo prazo, como as necessidades imediatas; e que sejam
mais vidveis dentro das oportunidades e restricoes que lhes sdo impostas pelas
circunstancias econémicas as quais estao inseridas (BEBBINGTON et al. 2002;
BEBBINGTON et al. 2004). Para o autor, o fracasso de muitos projetos de combate
a pobreza (o que néo se limita a projetos com esse foco) explica-se pela limitada
apreensao dos ativos ou por “apostarem” em ativos de capitais que nao eram
os prioritarios ou possiveis as unidades familiares (por exemplo, investiram em
capital natural, notadamente na producdo agricola, enquanto as estratégias das
familias estavam assentadas em rendas fora do ramo agricolas).

2.2 Os papéis dos ativos de capital para os meios de vida

Segundo Bebbington (1999, p. 2022), é preciso construir um framework
que contemple “[...] as mais materialistas, mais hermenéuticas e mais centradas
nos atores nocoes de pobreza e meios de vida.” E necessério compreender o
modo como as pessoas tratam a pobreza nao somente no sentido material, mas o
modo como suas escolhas e estratégias estdo relacionadas as suas percepgoes de
bem-estar e pobreza e a “capacidade” que possuem, tanto para melhorarem sua
qualidade de vida como para confrontarem as condicoes sociais que produzem
a pobreza. Nesse sentido, os ativos devem ser concebidos como meios através
dos quais as pessoas ganham a vida; recursos que dao significado ao mundo das
pessoas; e elementos que dao a “capacidade” as pessoas de ser e agir.

Os ativos de capitais enquanto meios de “ganhar a vida” sao a versao
mais conhecida no debate sobre pobreza. Como discute Sen (2000, 1999), o
mais frequente é relacionar pobreza com insuficiéncia de renda. Contudo, ha
varios estudos que apontam também as dificuldades de acesso e a falta de terra,
0s precérios instrumentos de trabalho e meios de producdo, a dificuldade (ou
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nao) de acesso ao crédito, a taxa de analfabetismo, o baixo nivel de escolaridade
etc. como fatores causadores e, ao mesmo tempo, expressoes da pobreza (NEY;
HOFFMANN, 2003; ROCHA, 2001; SEN, 2000; SCHNEIDER; FIALHO, 2000;
BARROS et al. 2000). De todo modo, trata-se de recursos que se traduzem em
melhorias nas condigdes de vida e bem-estar material das familias.

Além desse estado objetivo, a pobreza tem uma dimenséo subjetiva. Mesmo
que limitadas, as pessoas e familias fazem escolhas entre diferentes dimensoes da
pobreza. Algumas familias, por exemplo, podem optar viver em areas de poluicao,
violéncia etc., mas que, ao mesmo tempo, lhes oferecem melhores oportunidades
financeiras; ou, ao contrario, podem optar por &reas calmas, tranquilas e
proximas a natureza, as quais, porém, que lhes conferem poucas possibilidades
de melhorar a renda. Para os agricultores familiares ou grupos indigenas, por
exemplo, a residéncia rural e a relacdo com a terra constituem importantes
dimensoes da sua identidade e podem ser determinantes criticos no sentido de
se autodefinirem pobres ou nao. Essas praticas culturais ou capital cultural dao
sentido de identidade, pertencimento, confianca e definem formas de interacao
e padroes de comportamento, dimensoes relevantes a serem consideradas nos
projetos de desenvolvimento, para que a nogao de pobreza utilizada néo fique
tao divorciada das concepgoes das familias rurais (BEBBINGTON, 1999). Trata-se
de diferentes concepcoes de pobreza. Como destaca Bebbington (1999, p. 2033),
essas escolhas dos atores “[...] dependem do que desenvolvimento, pobreza
e meios de vida signifiquem para eles, bem como das restricdes sob as quais
eles tomam suas decisdes e das relagées de poder envolvidas.” Logo, é mister,
ao se tratar de desenvolvimento local, levar em conta como e quais ativos sao
convertidos em renda e bem-estar material, mas também o que esses significam
no mundo das familias.

Esse output na forma de “saber quem se é” é também empoderador e
capacitador. Segundo Bebbington (1999), o capital cultural é uma fonte de poder
e empoderamento ao exprimir a possibilidade de os atores sociais constituirem
formas de acdo e resisténcia coletivas, o que, talvez, outros tipos de capital
individualmente nao tornariam possivel. O empoderamento, como menciona
Romano (2002, p.17), significa colocar as pessoas e o poder no centro dos
processos de desenvolvimento: trata-se de “[...] um processo pelo qual as pessoas,
as organizagoes, as comunidades assumem o controle de seus préprios assuntos,
de sua proépria vida e tomam consciéncia da sua habilidade e competéncia para
produzir, criar e gerir.” Nesse sentido, a pobreza pode ser interpretada como
um estado de desempoderamento, na medida em que os grupos sociais ndo tém
poder suficiente para melhorarem suas condi¢coes nas relagoes de poder em que
estdo inseridos (ROMANO, 2002). Nessas circunstancias, pelo seu potencial
aglutinador, o capital cultural pode transformar-se em importante instrumento
para inverter ou ao menos reduzir tais situacoes.
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7

Por fim, é mister considerar os ativos de capital como elementos que
fornecem “capacidades” as pessoas. Bebbington constréi essa interpretagéo
a partir da “abordagem das capacitagoes” de Amartya Sen. Para este autor, A
capacidade [capability] de uma pessoa consiste nas combinagOes alternativas de
funcionamentos® cuja realizagéo é factivel para ela” (SEN, 2000, p. 95). Expansao
das capacidades significa ampliar as possibilidades de os individuos ou grupos se
tornarem atores e agirem segundo suas concepcoes. As capacidades habilitam
as pessoas para serem agentes de mudancas e alterarem as regras do jogo do
desenvolvimento. Nesse sentido, os ativos de capital tornam-se a base do poder
do agente para agir e/ou para reproduzir, desafiar, propor ou mudar as regras que
governam o controle, o uso e a transformacao dos recursos (BEBBINGTON, 1999).

7

Importante €, contudo, presente ter em conta uma limitagdo em
particular da abordagem de Sen (1999, 2000).° Ao sugerir que a pobreza seja
avaliada segundo a percepcao dos préprios individuos, Sen ndo considera que
uma das limitagdes dos pobres é justamente a dificuldade em reconhecerem a
caréncia de capacitagoes e as suas causas. Muitas unidades familiares podem
escolher determinadas trajetérias de reproducgdo por nao terem ciéncia de outras
possibilidades ou por nao terem conhecimento ou clareza dos constrangimentos
que as impedem de evidenciar a existéncia e/ou seguir outras possibilidades.
Assim, é importante dar liberdade aos grupos sociais para que escolham seus

meios de vida e o modo como querem viver. Todavia, também ¢é relevante
capacita-los para que reavaliem suas percepgoes de pobreza e desenvolvimento.

A expanséao das capacidades das familias rurais demanda que concomitante
sejam criadas “oportunidades” para as pessoas exercerem ponderadamente
sua condicao de agente. Como afirma Sen (2000, p.10), “O desenvolvimento

Funcionamentos, outro importante conceito de Sen (2000, 1999), referem-se as varias coisas
que uma pessoa pode considerar valioso fazer ou ter. Podem ser desde coisas mais vitais, como
estar adequadamente nutrido e livre de doencas, até mais complexas, como participar da vida
comunitéria e ter respeito préprio.

Outras criticas também podem ser aludidas. Evans (2002), por exemplo, destaca que Sen
individualiza as trajetérias de reproducao dos individuos, dificultando a andlise das assimetrias
de poder que estdo na base da “nao liberdade” dos atores. Para Evans, é mister considerar as
capacidades coletivas, as quais teriam maior possibilidade de enfrentar as restrigdes de poder
que coagem as liberdades dos individuos. As possibilidades de o individuo agir segundo as
razdes que tem para valorizar intensifica-se, a medida que se vincula a coletividades que tém
razoes para valorizar coisas similares. Similarmente, Oliveira (2007) destaca que a formulagao
de Sen desconsidera as relagoes de poder entre paises e também no nivel micro, confluindo para
sobreestimar a capacidade de transformacgdo dos agentes. Também alega que as proposicoes
de Sen se apresentam como uma sofisticacdo dos principios do liberalismo. Apesar dessas
criticas, acredita-se que a abordagem de Sen apresenta relevantes contribuicées para se pensar
o desenvolvimento local. Destaca-se, particularmente, o fato de dirigir o foco de atencao para
os atores sociais e suas concepgoes, enfatizar a necessidade de expansao das suas capacidades e
criacao de oportunidades para que essas se expressem.
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consiste na eliminacdo de privacoes de liberdade que limitam as escolhas e as
oportunidades das pessoas para exercerem ponderadamente sua condicdo de
agente.” A criacao de oportunidades néo resulta unicamente dos individuos ou
familias. Sua manifestacdo depende de institui¢coes que articulem capacidades e
individuos num processo de alteragao das relagoes de poder. Aqui sdo importantes
as aliancas estabelecidas entre os atores sociais e organizacoes locais, regionais e/
ou de outros niveis, e aliancas com a sociedade civil, com os atores do Estado e do
mercado. Sao essas aliangas, na forma de capital social, que criam oportunidades
para as capacidades se expressarem e serem postas em pratica.

2.3 Capital social: o mediador do acesso a recursos e a atores

Para Bebbington (1999), o acesso é o recurso mais importante para os
meios de vida. A prépria distingdo entre acesso e recursos se rompe, na medida
em que o primeiro é o mais critico de todos os recursos. Trata-se de acesso:
a) a diferentes ativos de capital, conforme os meios de vida que as familias
optaram seguir; b) a diferentes oportunidades para potencializar o uso desses
recursos (ex. acessando novos mercados de trabalhos e produtos); c) aos meios
de intensificar a forma por meio da qual esses recursos contribuem para os meios
de vida (ex. obtencao de melhores condicoes de transacao por uma renegociacao
das relacbes de poder que subjazem essas transagoes) e; d) a redes étnicas e de
parentesco, organizacdes sociais, organizacdes estatais e nao-governamentais
e atores intermediarios do mercado, de modo a assegurar o acesso a todos os
anteriores. O acesso aos recursos é mediado pelas relagdes sociais estabelecidas
com os atores locais e, fundamentalmente, com atores que nao estao presentes no
cotidiano. E nesse sentido que o capital social ganha importancia no framework
de Bebbington. Para o autor,

[...] o acesso a outros atores sociais é conceitualmente anterior ao acesso aos
recursos materiais na determinacéao dos meios de vida rural, pois tais relagoes
tornam-se quase mecanismos sine qua non através dos quais 0s recursos sao
distribuidos e reclamados ou, ainda, através dos quais as légicas sociais, politicas
e de mercado mais amplas que governam o controle, o uso e a transformacéao dos
recursos sao reproduzidas ou alteradas (BEBBINGTON, 1999, p. 2023).

Capital Social, para Putnam (1996), um dos principais autores dedicados
ao tema, refere-se a um conjunto de caracteristicas da organizacéo social, como
confianca, normas e sistemas de participagdo, que tornam possiveis acoes
coordenadas e explicam a existéncia de distintas trajetérias de desenvolvimento.
“As regras de reciprocidade generalizada e os sistemas de participacéo civica
estimulam a cooperagao e a confianca social porque reduzem os incentivos a
transgredir, diminuem a incerteza e fornecem modelos de cooperacao futura”
(PUTNAM, 1996, p.186). Relacbes familiares, associacbes comunitarias,
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cooperativas, clubes desportivos, partidos de massa, organizacoes religiosas
etc. sao todos “fontes” de capital social. Para o autor, os estoques de capital
tendem a ser cumulativos e reforgar-se mutuamente, o que também ocorre na
auséncia desse ativo: a inexisténcia se reproduz. “A desercéo, a desconfianga, a
omissao, a exploracgao, o isolamento, a desordem e a estagnacao intensificam-se
reciprocamente num miasma sufocante de circulos viciosos” (PUTNAM, 1996,
p. 187). Desse modo, o capital social explicaria a diferenca de desenvolvimento
regional: regides que tradicionalmente apresentaram vinculos civicos horizontais
ofereceriam niveis de desempenho econémico e institucional mais elevados que
naquelas onde as relacdes sociais e politicas se estruturaram verticalmente.

Fox (1996) e Evans (1996) também ressaltam a importancia do capital
social, contudo, contrariam o determinismo histérico de Putnam (1996). Fox
(1996) aponta que casos de mobilizacao coletiva podem vir a ocorrer e ter sucesso
mesmo que carreguem o peso de um passado de falhas. Ademais, diversamente
de Putnam (1996) e Fox (1996) constatou que as regioes mais pobres do México
apresentavam largo estoque de capital social: havia fortes associa¢oes horizontais
enraizadas ao ao local. Para o autor, a condicao de pobreza pode permanecer
nesses casos em virtude de essa forte solidariedade nao se expandir para além
do povoado ou dos vizinhos. O principal problema nao é o capital social ao nivel
das comunidades locais, mas a auséncia de scaling up para formar organizagoes
regionais, aliando-se, por isso, comunidades internamente solidarias a outras
cujos interesses sao similares. Fox (1996) e Evans (1996) afirmam que diferentes
instituicbes portam capital social distintos, sendo, assim, de fundamental
importancia, além do capital social ao nivel local, as organizacdes regionais
para representar os interesses de grupos dispersos, bem como a manutencgao de
relacoes com os atores do Estado, do mercado.

Nesse sentido, Bebbington e Carrol (2002) evidenciam que o capital social
pode ser distinguido entre dois tipos de relacionamentos: bonding e bridging. O
primeiro refere-se aos relacionamentos intragrupo que fortalecem os lacos entre
as pessoas e facilitam formas de acao coletiva. O segundo concerne as “pontes”
estabelecidas entre grupos e desses com outros atores e organizacoes. Ambos
séo basilares as trajetérias de reproducéo. H4 necessidade de as familias rurais
estabelecerem relacoes sociais com atores localizados na escala local, na escala
ligeiramente mais ampla e na escala nacional (BEBBINGTON, 1999). O capital
social ao nivel local pode auxiliar na defesa dos recursos coletivos e privados,
contribuir para o uso mais eficiente dos recursos, na medida em que fomenta
acoes coordenadas, e cooperar no acesso a outros ativos (caso do capital financeiro
com o crescimento de formas de bancos locais — crédito rotativo, por exemplo).
O capital social em niveis regionais, interligando organizacbes regionais com
outros atores da sociedade civil e do estado, pode dificultar que atores externos
expropriem os recursos presentes, pode facilitar o acesso a outros tipos de capitais
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(satde, educacao etc.) por meio da possibilidade de participacdo em certos foros
definidores de regras e tomadores de decisoes na sociedade civil e no Estado, e
ainda pode ampliar a participacdo no mercado para os produtores rurais. Quanto
ao ultimo, capital social na escala nacional, Bebbington (1999) alude que, por
meio de organizacdes regionais e nacionais e suas interfaces com funcionarios
governamentais, as populacdes rurais podem, coletivamente, influenciar as
regras gerais que governam a distribuicdo do investimento publico de véarios
tipos, bem como a defesa e o uso de determinados capitais (capital natural, por
exemplo).

Bebbington também confere especial atencao a necessidade de as familias
rurais instituirem relacbes com atores pertencentes as trés esferas: Estado,
mercado e sociedade civil. Similar ao destacado por Offe (1999)7, Bebbington
(1999, p.2035) afirma que “Cada esfera tem sua prépria légica que influencia
a distribuicao, o controle e a transformacéao dos ativos.” E isso estabelece os
limites do que pode ou nao ser obtido em cada uma delas. E necessario, portanto,
a habilidade dos atores para administrar essas relacoes e aproveitar-se do que
pode ser obtido em uma esfera complementando com agdes em outras.

Diferentemente de Coleman, que sugere relacoes do tipo “soma-zero”
entre Estado e sociedade (o Estado atrofiaria as redes sociais, diminuindo o capital
social), Evans (1999), Fox (1999) e Bebbington (1999) ressaltam os beneficios de
tais relagoes. Para Evans (1999), as “sinergias” entre Estado e sociedade sao
catalisadoras para o desenvolvimento e sdo relacoes que podem ser construidas
(diversamente de Putnam (1996)). Por meio do enraizamento (embeddedness)
publico-privado, as redes de confianga transpassam o publico e o privado e ligam
Estado e sociedade civil, criando as institucionalidades para o desenvolvimento.
Analogamente, Bebbington (1999) destaca que formas de capital social que
melhoram a relacdo colaborativa entre sociedade e Estado, e que enraizam
esse mais profundamente em redes sociais, sdo importantes instrumentos para
capacitar as pessoas e organizacdes para coordenarem com, ou pressionarem, o
governo e outras instituigdes na aquisicao e defesa de servigos que sao criticos para
seus meios de vida. Trata-se, como alude Dagnino (2002), do “compartilhamento

7 Para Offe (1999, p. 128), "0 Estado, o mercado e a comunidade representam os modos ideais-tipico

nos quais as pessoas vivem e interagem, os modos de coordenagao dos individuos e suas agdes.
Cada uma delas ativa, e de certa forma se baseia em uma das trés capacidades coletivamente
relevantes por meio das quais os seres humanos podem intervir no mundo social: razao, interesse
e paixdo.” O Estado é construido pela razdo, o mercado é movido pelos interesses dos agentes na
aquisicdo de bens individuais e a paixao é o sentimento que integra os membros da comunidade.
Embora Offe (1999) deixe evidente que os trata como tipos-ideais e afirme que a ordem social
e a estabilidade nao se baseiam em formatos institucionais monistico, é mister esclarecer que
aquelas trés capacidades coletivas estao presentes em todas as esferas, a exemplo da brilhante
apreensao de Hirschman (1979) de que os mercados sdo movimentos por paixdes e interesses.
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de projetos politicos” entre sociedade civil e Estado, ou seja, ambos compartilham
crencas, interesses, concepcoes de mundo e representacoes do que deve ser a
vida em sociedade, as quais orientam suas ag¢odes politicas.

Por fim, Bebbington (1999) enfatiza outro recurso essencial que as pessoas
precisam acessar: a legalizacdo e o continuado reconhecimento pelo governo,
militares e sociedade dos direitos de organizacao e associacao. Como visto, esses
s@o elementos importantes para formas de agdo e resisténcia coletivas, nas quais
o empoderamento dos atores de fato ocorre. Na auséncia desses, projetos de
desenvolvimento local oferecem elevada probabilidade de insucesso. Trata-se
aqui da liberdade para os atores sociais construirem e participarem em sociedades
democraticas.

3 O PAA: UMA BREVE APRESENTACAO

Desde 2003 um conjunto de medidas e acdes direcionadas a seguranca
alimentar e nutricional ganham espago na esfera publica, notadamente com a
criacdo do Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA) — atual
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) — e o “Programa
Fome Zero”. No bojo dessas agoes, emerge o PAA a partir da demanda de um
conjunto de atores da sociedade civil e das proéprias instituicoes estatais que
vinham se dedicando ao reconhecimento e fortalecimento da agricultura familiar,
bem como ao tema da fome e seguranca alimentar e nutricional.® Com efeito, o
PAA foi implementado com os objetivos de incentivar a producao de alimentos
na agricultura familiar, assegurar a comercializac@o, contribuir para o acesso aos
alimentos em quantidade, qualidade e regularidade pelas populacoes em situacao
de inseguranca alimentar e nutricional e colaborar na formacao de estoques.

Na sua estrutura organizacional, o PAA comporta um Grupo Gestor
— formado pelo MDS, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Orgcamento e Gestdo, Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(sobretudo por meio da CONAB) e MDA - responsavel por definir as medidas
necessarias a execugdo do programa (sistemética de aquisicdo dos alimentos,
regides prioritarias, precos pagos segundo diferencas regionais e condicbes
da agricultura familiar e condicbes de doacdo e venda dos produtos). Além do
Grupo Gestor, ha os “gestores executores” do Programa que sdo os Estados, os
municipios e a CONAB, e os “gestores locais”, que sado as organizagoes formadas
pelos agricultores familiares (cooperativas, associagOes, sindicatos etc.) e

Participaram na elaboracao do Programa representantes dos movimentos sociais, do MESA, do
Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), do Ministério da Fazenda, da Companhia Nacional
de Abastecimento (CONAB) e do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) (Muller, 2007).
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entidades socioassisténciais. O controle social é atribuido a sociedade por meio
das suas representacdes no CONSEA (ambitos nacional, estadual e municipal), no
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CONDRAF) (também
ambitos nacional, estadual e municipal), nos Conselhos de Alimentagdo Escolar
(CAE) e outros (esfera municipal) (Ver FIGURA 01).

FIGURA 02 - Organograma da rede do PAA

, | Conselho Gestor | —
Ministério da Ministério do Planejamento,

Fazenda Orcamento e Gestao

recursos recursos
CONSEA —— » | CONAB — MDA
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CAEAF Recursos CAEAF CAEAF

CDAF
CPR-estoque

Recursos'
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individual, grupos

formais e informais
CAEAF

IPCL CAEAF
\

Fonte: Adaptado a partir de Muller (2007) e Brasil (2006).

Entidades: escolas,
creches, hospitais etc.

CAEAF

Podem comercializar alimentos ao PAA agricultores familiares, pescadores
artesanais, silvicultores, extrativistas, indigenas, membros de comunidades
remanescentes de quilombos e agricultores assentados8 que apresentem a
Declaracao de Aptidao ao Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
Familiar (PRONAF), conhecida por DAP, ou a Declaracdo de Aptidao ao PAA
(DAPAA) (exclusiva para familias de trabalhadores rurais sem terras acampados).
O PAA adquire os alimentos com isencao de licitagdo por precos de referéncia
que nao podem ser nem superiores nem inferiores aos praticados nos mercados
regionais, até o limite de R$ 3.500,00 ao ano por unidade familiar, exceto na
modalidade “Incentivo a Producdo e Consumo do Leite”, na qual esse valor é
semestral. Os alimentos adquiridos sao doados para institui¢des sociais e pessoas
em situacao de inseguranca alimentar e nutricional e destinados a formacéao de
estoques.

A aquisicao de alimentos da agricultura familiar, por meio do mercado
institucional, pode ser realizada por meio de cinco modalidades, apresentadas no
quadro abaixo:
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QUADRO 01 — Modalidades do Programa de Aquisicao de Alimentos.

Sigla Titulo Ementa
CDAF Compra Direta da E empregada na aquisicao de produtos e na
Agricultura Familiar movimentacao de safras e estoques, adequando

a disponibilidade de produtos as necessidades
de consumo e cumprindo um relevante papel
na regulacdo dos pregos. A forma de acesso
dos agricultores familiares a esta modalidade
é através de organizagdes formais (associagoes
e cooperativas). E executada pela CONAB com
recursos do MDS e MDA.

CAEAF Compra para Doagao Objetiva garantir o direito humano a alimentagdo
Simultanea para pessoas em situacao de vulnerabilidade social
e/ou inseguranca alimentar, para tanto articula
a comercializacdo dos produtos da agricultura
familiar com as demandas locais de suplementagao
alimentar e nutricional das escolas, creches,
asilos, hospitais publicos, restaurantes populares
etc. A forma de acesso dos agricultores familiares
a esta modalidade é individualmente ou através
de organizagboes formais e grupos informais. E
operada pelos governos estaduais, municipais e
CONAB, com recursos do MDS.

CPR-estoque Formacéao de Estoques Adquire alimentos da safra vigente, proéprios
pela Agricultura Familiar | para consumo humano, oriundos de agricultores
familiares para a formacdo de estoques em
suas proprias organizagbes. Busca evitar a
comercializacdo dos produtos na safra, quando os
precos estdo em baixa. O acesso a esta modalidade
é através de organizacbes formais. E executada
pela CONAB, com recursos do MDA e MDS.

IPCL Incentivo a produgéo e Objetiva propiciar o consumo de leite as familias em
consumo do Leite inseguranca alimentar e nutricional e incentivar a
producéao familiar. O acesso a esta modalidade pode
ser individualmente ou através de organizagdes
formais ou grupos informais. E operada pelos
Estados da regiao Nordeste e Minas Gerais, com
recursos do MDS (85%) e dos Estados.

Fonte: Brasil (2006b).

Este ensaio dedica-se especialmente a modalidade CAEAF, pois essa
articula, no &mbito local, ampla rede de atores sociais. Para facilitar a compreenséao,
ilustra-se o PAA sobretudo a partir da configuracdo do programa no municipio de
Tenente Portela, “regiao Celeiro” do Rio Grande do Sul (FIGURA 02). Essa escolha
deriva do fato de essa ser a regiao do Estado que, em 2006, concentrou o maior
numero de agricultores familiares beneficiados com o Programa. De modo breve,
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pode-se caracterizar Tenente Portela como um municipio de pequeno porte: sua
populacéo total é de 14.008 habitantes, resaidindo 38,7% desses no meio rural
(FEE, 2006). A economia baseia-se fundamentalmente na agricultura familiar
e a area média das propriedades rurais é de 10 hectares. Segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (2003), a incidéncia de pobreza é da ordem
de 30,66% e o indice de Gini, de 0,41 (indice que mede a desigualdade social).
Esses poucos dados ja sao suficientes para ilustrar a necessidade de um programa
publico que concilie o fortalecimento da agricultura familiar com politicas de
reducao da pobreza, caso do PAA.

FIGURA 03 — Localizagao de Tenente Portela no Rio Grande do Sul e Brasil.

) - 1‘-.-
r & '
' s

Fonte: Wikipédia (on-line)

O PAA comecou a ser discutido em Tenente Portela em 2004 a partir da
iniciativa da Cooperativa Agropecuaria dos Agricultores Familiares de Tenente
Portela e Regiao (Cooperfamiliar)9, a qual congregou nessa proposta movimentos
sociais, pastorais da Igreja Catdlica, entidades locais e o poder publico local (VOGT;
SOUZA, 2007). Em 2005, o programa comecou a ser executado com a aquisi¢ao
de alimentos de 180 familias de agricultores para a distribuigdo simultédnea de
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206 cestas mensais para familias em situacdo de vulnerabilidade social e uma
cesta mensal diferenciada para a Associagéo de Literatura e Beneficéncia Hospital
Santo Antonio (entidade filantrépica) (VOGT; SOUZA, 2007).

A execucgao do PAA ao nivel local envolveu a constituicdo de um conselho
gestor local que, contemplando a participacdo de organizacoes publicas e da
sociedade civil, é responsavel por coordenar e avaliar as agdes do Programa.10
Neste Conselho Gestor foram organizados trés grupos tematicos visando a
atender as necessidades e demandas de organizagao da producéao, dos produtores,
dos beneficiados e da logistica do programa (Vogt e Souza, 2008). Esses grupos
tematicos sdo: a) grupo temaético de Organizacdo da Producéo: responsavel por
organizar a produgéo com os agricultores familiares. E constituido pelas entidades
relacionadas ao meio rural: Cooperfamiliar, Secretaria da Agricultura, Emater,
Comim, Cresol e Sintraf; b) grupo tematico de Organizacdo dos Beneficiarios:
responséavel por cadastrar, avaliar e acompanhar as familias beneficiadas. E
formado por entidades orientadas a promocgao social: Secretaria da Assisténcia
Social, Pastoral da Crianga, Hospital Santo Antbnio, Secretaria da Educagéo,
Secretaria da Saude e Cooperfamiliar; ¢) Grupo tematico de Apoio Logistico:
responsavel pela infraestrutura de embalamento, armazenagem, composicéo
das cestas e distribuicao. Sua composicao conta com a Cooperfamiliar, Emater,
Secretaria de Educacao, Secretaria da Agricultura e Gabinete do Prefeito. Foram
criados também varios procedimentos e instancias de controle social, dentre os
quais os Comités de Bairro, o Conselho de Merenda Escolar e o préprio Conselho
Gestor (PANDOLFO, 2008) (Ver FIGURA 03).

FIGURA 4 - Organograma da rede local do PAA (modalidade CAEAF) em Tenente
Portela
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Fonte: Vogt e Souza (2007).
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4 O PAA: UMA POLITICA PUBLICA DE DESENVOLVIMENTO LOCAL?

O PAA apresenta interface com praticamente os cinco ativos de capital
mencionados por Bebbington (1999), mormente com os capitais natural, cultural
e social. No que concerne ao primeiro, fica evidente o estimulo do programa a
producéao agricola, a qual, por sua vez, depende do capital natural. O programa
incentiva a producao de alimentos das unidades familiares e oferece-lhes ainda
assisténcia técnica e garantias de compra. Embora, como alude Bebbington,
também seja mister o incentivo as atividades n&o relacionadas a agricultura,
é relevante considerar que, no caso de Tenente Portela, a atividade agricola é
um dos seus principais fundamentos da economia. Ademais, o apoio a producao
agricola estd atrelado a diversificacdo da producdo, na medida em que o
programa adquire varios tipos de alimentos de cada unidade familiar, sobretudo
hortifrutigrangeiros. Estudos de Mattei (2007) e Zimmermann e Ferreira (2008)
realizados em outras regioes do Brasil sinalizam na mesma diregao, ao enfatizar
que o PAA tem estimulado a ampliacdo da cesta de produtos produzidos nos
estabelecimentos agropecuarios.

A diversificagdo da produgéo agricola e a existéncia de um programa publico que
estimule tais iniciativas ganham importancia num contexto como o do entorno
de Tenente Portela, uma das principais regides do Estado do Rio Grande do Sul
produtoras de graos, notadamente soja e trigo. Heranga da modernizagao da
agricultura, esses cultivos sao baseados na monocultura e na externalizacao da
producgaoll, o que, por sua vez, cada vez mais tem acentuado a mercantilizacao da
agricultura e a expansao dessa para outras esferas da reprodugao social (PLOEG,
1990, 20086). Esses processos conferem aos agricultores dependéncia de restritas
trajetérias de reproducdo e atrelamento crescente aos fatores externos para
comecar novo ciclo produtivo, acentuando, por conseguinte, a vulnerabilidade
social e diminuindo a autonomia, isto €, o controle que possuem sobre o0 processo
produtivo e sobre a reproducéo social (PLOEG, 1990, 2006).

Como alude Ellis (1998, 2000), o enfrentamento desse ambiente de
vulnerabilidade depende da capacidade de os agricultores diversificarem seus
meios de vida. Trata-se, na realidade, de um processo em que as unidades
familiares desenvolvem vérias atividades e possuem mdultiplos ativos que lhes
possibilitam sobreviver e melhorar seu padrao de vida. Nesse sentido, Ellis
(1998) d& especial atencao a diversificacdo das fontes de renda agricola, além
de as rendas nao-agricolas, transferéncias sociais, remessas de familiares e
autoconsumo. A diversificacdo dos meios de vida possui os méritos de reduzir
o efeito de falha em uma renda, na medida em que dilui o impacto em outras
possiveis; diminuir a variabilidade do orgamento familiar durante o ano e o efeito
da sazonalidade; reduzir a variabilidade da renda entre os anos, resultando em
maior estabilidade na produgéo agricola e nos mercados; amortizar o efeito dos
riscos climaticos, financeiros e outras tensées. Nesse sentido, o fortalecimento da
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atividade agricola associada a diversificagdo da produgéo contribui a autonomia
das unidades familiares e a aquisigdo dos seus meios de vida.

Por outro lado, a incidéncia do PAA no capital natural também reflete
no capital cultural. Primeiramente, como apontam relevantes estudos sobre o
campesinato brasileiro (WANDERLEY, 1999; SEYFERTH, 1974), a policultura é
um dos componentes basilares na légica da organizacdo produtiva e econémica
camponesa. A diversidade baseada no sistema tradicional policultura-pecuéria
confere a unidade familiar maior estabilidade e seguranca para a reprodugéo
da familia. Como observou Seyferth (1974) em sua importante obra sobre
a colonizagdo alema no Vale do Itajai (SC), ainda que rendesse dinheiro, a
monocultura ndo era racional dentro da légica camponesa, precisamente porque
aumentava os riscos a constituicdo da base de recursos necessarios a reproducao
social.

Em segundo lugar e intrinseco a essa policultura, insere-se um relevante
elemento da identidade do agricultor familiar: a producao de alimentos. Essa
dimenséo esté associada a producao de alimentos para a sociedade como um todo,
mas essencialmente para o proprio consumo familiar. Segundo Brandéao (1981),
outro importante autor na literatura sobre campesinato, as unidades familiares
sentem orgulho em demonstrar que grande parte do que consomem resulta
do préprio esforco ao trabalho da terra. E motivo de orgulho do pai, enquanto
“chefe da familia”, e dessa, mostrar que quase tudo de que ela necessita provém
do seu proprio trabalho no cultivo da terra. Uma maior autonomia alimentar
garante legitimidade a familia diante de seus pares, pois ser colono e produzir
para o autoconsumo sdo indissocidveis (Grisa, 2007). Nesse sentido, como
demonstram Delgado et al. (2005) e Zimmermann e Ferreira (2008), no que
concerne aos efeitos do PAA, essa dimensao tem sido fortalecida com o aumento,
diversificagdo e melhoria na qualidade do autoconsumo. No caso de Mirandiba,
nordeste do Brasil, Zimmermann e Ferreira (2008) identificaram que o Programa
foi responséavel por incluir produtos na dieta das familias rurais, principalmente
frutas e verduras. O depoimento, coletado pelas autoras, de uma agricultora
beneficiada pelo Programa é elucidativo nessa direcéo:

“Desde que comenzé el proyecto PAA, la alimentacién de mi familia y de mi
comunidad mejoré6 bastante (...). Hoy, mi familia y yo tenemos una huerta linda.
La vida de mis hijos esta diferente, ellos hoy tienen orgullo de ser agricultores
familiares. Tiene orgulho de nuestro trabajo” (ZIMMERMANN; FERREIRA, 2008,
p- 28).

Em terceiro lugar, o PAA incentiva a producao e o consumo dos alimentos
regionais. Isso significa o resgate e a preservacao de muitos dos costumes, dos
héabitos e das culturas regionais que vinham sendo abalados com a mercantilizacao
da agricultura descrita acima. Em Tenente Portela, por exemplo, o PAA auxiliou
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a revitalizar os moinhos coloniais, uma marca da agricultura familiar regional
presente até recentemente na maioria das comunidades rurais e que estava
arrefecendo. Como alude Pandolfo (2008), essas estruturas trazem consigo
histérias de muitas geragoes e tém papel fundamental na preservacao da cultura
e na sustentacao das comunidades rurais, na medida em que o consumo de
graos, como milho e trigo, na forma de farinha faz, parte de sua base alimentar.
A exemplo do que ocorre em Tenente Portela, muitas outras praticas e alimentos
regionais estao sendo revitalizados pelo pais, como canjica, cuca, azeite de coco,
farinha de baru, chimier caseira, cupuacu, palmito, umbu etc. (VIEIRA; VIANA,
2009, ZIMMERMANN; FERREIRA, 2008).

Este trés elementos (policultura, producdo de alimentos e alimentos
regionais) confluem para o capital cultural e podem ser primordiais para o
empoderamento dos atoreslocais. Comomenciona Bebbington (1999), aidentidade
social pode transformar-se em catalisadora para acgdes e resisténcias coletivas
que alterarao as relacoes de poder que reproduzem condi¢des de subordinacao
das unidades familiares.

Outro capital mobilizado e resultante do PAA é o capital social. No caso
de Tenente Portela, além dos critérios ja definidos em ambito nacional para
a participagdo dos agricultores no programa, na esfera local é exigido que as
familias sejam associadas a Cooperfamiliar e se organizem por meio de ntcleos
de producéao ou associagoes para o fornecimento dos alimentos. Se, por um lado,
esses sao critérios que definem quem pode ou nao participar da rede formada
pelo PAA (incluindo ou excluindo), por outro, internamente a rede, sdo fatores
que favorecem a coesao do grupo em virtude da interdependéncia entre as partes
envolvidas. Ademais, como observado na Figura 03, a operacionalizagdo do
PAA no circuito local envolve vasto conjunto de atores oriundos tanto da esfera
publica quanto da sociedade civil, conformando ampla rede do PAA no local.
Essa rede local, por sua vez, esta articulada regional e nacionalmente com a
estrutura nacional do PAA, na qual também estao presentes atores das esferas ja
mencionadas (FIGURA 1).

O programa, pela sua concepcao e forma de execugdo, proporciona o
envolvimento local de varios segmentos da sociedade e desses com atores
situados em outras escalas, contribuindo com a construcao de um capital social
com potencial de transformar a realidade dos atores sociais. Como afirmam Fox
(1999), Evans (1999) e Bebbignton (1999), ndo é qualquer tipo de capital social
que importa quando se trata de alterar os constrangimentos e as relacoes de poder
que reproduzem a subordinacéo social e a pobreza. No caso do PAA, este é um
capital social que tem conseguido articular, ao mesmo tempo, o empoderamento e
o fortalecimento da agricultura familiar com a promocéao da segurancga alimentar
para familias em situagdo de vulnerabilidade.
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No que concerne as familias de Tenente Portela em situagcdo de
vulnerabilidade, o PAA representa o acesso regular a alimentos em quantidade,
diversidade (sdo mais de quarenta itens na cesta mensal), qualidade e coeréncia
com os habitos alimentares locais e, muitas vezes, autoestima e cidadania.12
Além disso, organizados por meio de associacoes de bairros e/ou participando
de outras instituicdes (como a Pastoral da Criancga), essas familias se constituem
como atores sociais e reivindicam o que lhes é devido, exercendo, afirmando e
reconstruindo sua cidadania.

J4 para as unidades familiares de producgdo, o PAA significa novas
possibilidades de ingressar no mercado; oportunidade para distanciar-se dos
mercados internacionais de commodities agricolas que se mostram inadequados
as especificidades dessa categoria social, sobretudo no que se refere a escala
de producdo e padrao tecnolégico e; modificacdo de alguns condicionantes
estruturais. Organizados nessa forma de rede, os agricultores familiares podem
lancar méao justamente da sua “pequenez”, como menciona Wilkinson (2008),
para articular-se com o mercado. A essa pequenez associam-se um conjunto de
valores como a tradigdo, os costumes, os habitos alimentares locais, o artesanato
e o saber-fazer, caracteristicos de um “mundo tradicional”, que encontram espago
para expressarem-se sobretudo nos mercados locais ou em mercados especificos.
Por outro lado, novos canais de comercializacao sao abertos ou reforcados a partir
do PAA, como é o caso da Feira Livre do Produtor de Tenente Portela, presente
desde a década de 1980. Segundo Pandolfo (2008), apds o inicio do PAA, os
feirantes observaram aumento na demanda por seus produtos, isso porque, como
a maioria deles também comercializa alimentos para o programa, tornaram-se
conhecidos, valorizados e demandados por um conjunto expressivo de cidadaos
e instituicoes que recebem os alimentos. Semelhante situacao ocorreu em
Mirandiba (PE), como observaram Zimmermann e Ferreira (2008), onde o PAA
estimulou a criacdo de uma Feira Agroecoldgica envolvendo 13 familias que,
vendo incrementar sua producgao, optaram por investir em mais um canal de
comercializacgao.

Outrossim, como evidenciou Delgado et al. (2005) em uma avaliagao geral
do PAA, o Programa tem contribuido para a recuperagdo dos precos recebidos
pelos agricultores, havendo casos em que o simples anuncio da compra publica
de determinado produto foi suficiente para elevar os precos agropecudrios.
Em algumas situacoes, o mercado local absorve a producao antes mesmos de
as compras publicas serem efetuadas, o que dispensa a sua realizacdo (caso
de compras publicas para a formagdo de estoques, por exemplo, sendo um dos
objetivos a elevacao dos precos).

Ademais, tanto unidades familiares de produgdo como familias em situagéo
de vulnerabilidade, por meio do capital social estabelecido com os atores estatais
e da sociedade civil em escalas mais amplas, se empoderam, seja para negociar,
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seja para reivindicar acesso ao capital, ou melhorias no conjunto de ativos
necessarios aos seus meios de vida. O capital social “capacita” os atores para
colocarem o desenvolvimento a seu favor. No caso dos agricultores familiares, a
criagdo do PRONAF em 1995 e a prépria criacdo do PAA sdo exemplos de como
as reivindicacbes, por meio da articulacdo com movimentos sociais, partidos,
sindicatos, ONG's e desses com o Estado, podem se transformar em acodes
concretas para o desenvolvimento dessa categoria social.

Cabe considerar ainda que o PAA se relaciona também com o capital humano.
Nesse sentido, para as familias em situagdo de vulnerabilidade, o Programa se
reflete notadamente na seguranca alimentar e nutricional ou, em outros termos,
na saude de seus membros. Ja para as unidades familiares de produgdo, além da
segurancga alimentar e nutricional, no caso de Tenente Portela, o programa também
contempla conhecimentos sobre a produgao, conservagao e comercializacao dos
alimentos. Em reunides regulares do grupo tematico de organizacao da producao,
os agricultores e demais institui¢coes discutem normas de acondicionamento,
normas sanitarias e de higiene para a comercializagdo dos produtos, bem como
formas de manejo organico, praticas de agroindustrializacdo, capacitacdo em
geral etc. (VOGT; SOUZA, 2007).

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo teve por objetivos discutir a contribuicdo tedrica de Antony
Bebbington para pensar o desenvolvimento nos espagos locais e analisar uma
politica publica, o PAA, a partir desse instrumental analitico. Nesse sentido, no
que concerne a abordagem de Bebbington, pode-se observar que essa aporta
importantes contribuic6es para os projetos de desenvolvimento ao chamar atencao
para o conjunto de ativos sob os quais a reproducao das unidades familiares esta
assentada e aos papéis desses ativos em termos de meios de vida, valores e
identidades, e capacitagoes. Em se tratando do meio rural, é comum projetos
que se pautem exclusivamente nos recursos naturais ou em estratégias agricolas
e, ainda, as compreendam somente do ponto de vista material/instrumental,
desconsiderando as suas diferentes representagoes. Bebbington também ressalta
a importancia do capital social no acesso a esses ativos. Todavia, destaca que
nao é qualquer capital social que pode colocar o desenvolvimento a favor das
unidades familiares. O autor ratifica a relevancia de relacbes com os atores do
Estado, da sociedade civil e do mercado, em seus varios niveis (local, regional,
nacional).

No que diz respeito ao PAA, foi evidenciado que a estratégia de
desenvolvimento do Programa estd pautada em um conjunto de capitais,
oferecendo compreensdo mais ampla das trajetérias de reproducdo. Sao
particularmente importantes o capital natural, capital social e capital cultural.
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Cada um a seu modo, fornecem meios de vida, dao significado ao mundo das
pessoas e as capacitam. Ademais, o Programa possibilita o acesso aos atores
do mercado, da sociedade civil e do Estado, os quais intermediam o acesso
aos recursos. Esse capital social, do qual depende funcionamento adequado do
Programa, também tem sido catalisador para o empoderamento dos atores que,
de modo coletivo, podem reivindicar recursos e construir estratégias que sdo
basilares aos seus meios de vida. Desse modo, contemplando a indagacao que
abre a secdo anterior, pode-se concluir que o PAA tem se constituido em relevante
instrumento para o desenvolvimento local. Nesse sentido, embora os limites
que estudos tem apontado em relagdo ao PAA13, é mister seguir construindo e
fortalecendo essa politica piblica que vem se mostrando inovadora no ambito
das politicas dirigidas a agricultura familiar, bem como fomentar projetos que
sejam sustentados por perspectivas semelhantes a de Antony Bebbington.
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