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INTERFACES ENTRE AS CAPACIDADES ESTATAIS E A MUDANCA
INSTITUCIONAL NA ANALISE DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA DE
AQUISICAO DE ALIMENTOS (PAA)

1- Introducao

Este artigo propde um didlogo entre as abordagens das capacidades estatais e da
mudanca institucional, explorando as suas interfaces e as suas relacdes com a implementacao
de politicas publicas. De um lado, argumenta-se sobre os processos que envolvem a
implementacdo de politicas publicas, seus efeitos e desdobramentos, que perpassam pela
discussao das capacidades das estruturas do Estado (Gomide, Pereira & Machado, 2018). De
outro, debate-se acerca da compreensiao da implementagdo a partir da andlise das mudancas
institucionais, ja que os fundamentos de uma politica publica se formam por meio de
institui¢des ou arranjos institucionais (Rocha, 2004).

A capacidade estatal aqui neste artigo € compreendida como a capacidade que o Estado
tem para tomar decisoes, formular e implementar politicas publicas e promover interacdes entre
atores e institui¢cdes no contexto da producao das acdes publicas (Gomide, Pereira & Machado,
2018). O estudo de capacidades vislumbra compreender como esses elementos sdo combinados
e interrelacionados no contexto de implementagdo das politicas.

Ao longo dos anos, e a partir de trabalhos como o de Evans, Rueschemeyer & Skocpol
(1985), o qual defende que o Estado, apesar de sofrer influéncias da sociedade, molda os
processos sociais e politicos, a literatura internacional tem direcionado suas pesquisas
académicas para diversos objetos de andlise, por exemplo: as interfaces entre as politicas, acoes
de Estado e desenvolvimento das nacgdes (Evans, 1995); as caracteristicas das principais
agéncias econdmicas estaduais de paises em desenvolvimento € o quadro histérico de
crescimento deles (Evans & Rauch, 1999); e a evolucdo histérica e uso do conceito de
capacidade estatal, procurando responder como ela afeta o desenvolvimento das nagdes
(Cigolani, 2013).

Na América Latina, a literatura sobre capacidades estatais tem tratado do papel do
fortalecimento de burocracias para o desenvolvimento dos paises bem como a importincia da
democracia para o fortalecimento das estruturas de Estado. Estudos mostram que a constante
situagdo de crise econdmica, altas taxas de desigualdades sociais, descontinuidade de politicas
publicas e préticas clientelistas para escolha das burocracias sdo consequéncias da baixa
capacidade estatal em paises latino-americanos, o que prejudica os processos de
desenvolvimento das nac¢des (Souza & Fontanelli, 2020; Cardenas, 2010).

Na literatura brasileira, uma grande contribuicao ao tema veio com a publica¢do do livro
“Capacidades Estatais ¢ Democracia: Arranjos Institucionais de Politicas Publicas” em que se
aprofunda a discussdo sobre a relagdo entre Estado - envolvendo multiplos atores e interesses -
e desenvolvimento (Gomide & Pires, 2014). No ambito da gestdo dos entes subnacionais, as
pesquisas tem buscado compreender em que medida as caracteristicas das burocracias e das
capacidades estatais do nivel local podem influenciar nos resultados de politicas publicas
(Satyro, Cunha & Campos, 2016; Grin & Abrucio, 2018).

Como o processo de implementagdo traz consigo arranjos que podem provocar
mudancas no ambiente organizacional e sendo as institui¢des instrumentos de mediagcdo entre
as estruturas sociais e os comportamentos individuais, parece haver um valioso campo de debate
para se tentar compreender sobre como os individuos se inserem e se estruturam no campo
social para tomar decisdes politicas (Rocha, 2004). Ocorre que as instituicdes ndo estdo
inseridas em contextos estaticos e estdo sempre sendo tensionadas a transformacgdo. Acredita-
se que a mudanca institucional possa ocorrer tanto por influéncia de elementos endégenos
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quanto exdgenos, € que, embora possa ocorrer por meio de rupturas, ela acontece, na maioria
das vezes, de modo incremental e gradual (Mahoney & Thelen, 2010). Exemplifica-se aqui com
a pandemia provocada pelo novo Coronavirus que, além de ser um desses momentos histéricos
de ruptura e que afetam diretamente na dindmica das institui¢des, tem efeitos nocivos dos
pontos de vista sanitario, econdmico e social, sobretudo para paises emergentes como € o caso
Brasil. A Covid-19 provocou no pais o agravamento da crise econdmica, aumento do nimero
de pessoas em situacdo de fome e miséria e da desigualdade social. Evidenciou a necessidade
de se debater sobre a importancia do fortalecimento de capacidades estatais para a
implementacgdo de politicas publicas ndo s6 de saide, mas também aquelas voltadas a promocgado
de seguranca alimentar e nutricional, apoio a comercializagdo dos produtos da agricultura
familiar e desenvolvimento rural. Por este motivo, para contribuir com a discussdo aqui
proposta, langou-se mao da andlise da implementacdo do Programa de Aquisi¢do de Alimentos
(PAA).

O PAA € uma politica publica do Governo Federal criada em 2003 que apresenta como
objetivos centrais o fortalecimento da agricultura familiar e a promocgao da seguranga alimentar
e nutricional. Para sua implementagdo, o programa necessita de uma rede de diferentes atores
da administragdo publica - nas esferas federal, estadual e municipal — e, também, da sociedade
civil. O formato desta rede, as funcdes desempenhadas por estes atores € a maneira com eles se
inter-relacionam estd vinculada a arranjos institucionais constituidos para atender a este formato
de politica publica (Brasil, 2003a; Brasil, 2012). Neste sentido, o objetivo deste artigo € discutir
como as abordagens das capacidades estatais e mudanca institucional podem auxiliar na
interpretacdo da implementacio do PAA. Este trabalho se fundamenta em dois focos de
discussdo: no primeiro momento se discute sobre os conceitos e a relevincia das capacidades
estatais; em seguida, discorre-se sobre a mudanga institucional; nas se¢Oes subsequentes sdao
apresentadas as andlises de como essas abordagens podem dialogar com a implementag¢ao do
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos e, por fim, as consideracgdes finais do trabalho.

2- As capacidades estatais e a implementacao de politicas puiblicas

O conceito de capacidades estatais comecou a fazer parte das agendas de pesquisas de
maneira mais central no final da década de 1970 e inicio de 1980. Sua defini¢do € plural, ampla
e incorpora multiplas defini¢cdes e dimensdes de andlise. Surge a partir do interesse de se
investigar e analisar o papel do Estado no desenvolvimento. Um dos conceitos que ganhou
notoriedade foi o de Skocpol & Finegold (1982), o qual estabelece a capacidade estatal como a
habilidade do Estado de alcancar seus objetivos mesmo diante de conflitos de determinadas
classes sociais e/ou grupos de interesses.

Ao longo dos anos, tem sido um tema que permeia sobretudo a sociologia politica, sendo
pesquisado também por especialistas do campo da economia, sociologia e histéria. Além disso,
transformou-se em um conceito fundamental nas dreas da ciéncia politica, relacdes
internacionais € no campo da administracdo publica (Cingolani, 2013; Souza & Fontanelli,
2020).

A literatura tem abordado que a consolidagdo das capacidades estatais permite a
constru¢do de mecanismos capazes de proporcionar a implementacao de politicas publicas com
alcance de objetivos e resultados, por meio de organizacdes e instituicdes do Estado. Ao mesmo
tempo, permite também que programas de governos adentrem em determinados contextos de
modo a interagir com diferentes grupos sociais (Skocpol & Finegold, 1982).

Parece haver um consenso na literatura sobre capacidades estatais quanto a conveniéncia,
e até prudéncia de analisa-las em uma perspectiva multidimensional (Grin et al., 2018; Grindle,
1996; Cigolani, 2013). Gomide (2016) definiu seis principais dimensdes: coercitiva (que diz
respeito a manuten¢do da ordem e defesa do territorio nacional); fiscal (relacionada ao potencial
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do Estado de extrair recursos publicos da sociedade a fim de financiar o funcionamento da
administracao publica e execugdo das ac¢des de interesse coletivo); administrativa (capacidade
de se implementar politicas publicas com todo o aparato burocritico que a execuciao de uma
dada a¢do exige); relacional (aptidao das burocracias para se relacionar com os diversos grupos
sociais, bem como de mobilizar os recursos necessarios a fim de alcangar melhores resultados
no processo de implementagdo); legal (potencial para elaborar e garantir regramentos); e
politica (capacidade de construir agenda politica e garantir suas prioridades).

Nessa mesma perspectiva, mas com uma abordagem um pouco diferente, o trabalho de
Grindle (1996) intitulado “Challenging the State crisis and innovation in Latin America and
Africa” realizou andlises onde foi discutido os desafios e as necessidades acerca das dimensdes
administrativa, técnica, institucional e politica que paises da América Latina e da Africa
demandariam para alcance do desenvolvimento econdmico e governancga eficaz para seus
cidaddos. Entende-se aqui por capacidades administrativa e técnica aquelas consideradas
centrais para a organizacdo das estruturas de Estado, que caracterizam a burocracia e a
infraestrutura, as quais viabilizam a execugdo de acdes junto a sociedade. E o conjunto de
elementos que proporcionam, por exemplo, a gestdo de pessoas, arrecadagdo de impostos,
planejamento politico-administrativo e prestacdo de servicos a sociedade. J4 as capacidades
politica e institucional sdo aquelas que proporcionam a formagdo de agenda e arranjos societais
- a perspectiva relacional entre o Estado e os diferentes atores da sociedade (Grin et al., 2018).
Essa abordagem relacional vai além das capacidades técnicas e administrativas, perpassando
pela habilidade das burocracias de se relacionar, interagir e ampliar os canais de interlocucdo e
negociagdo com os atores sociais (Gomide & Pires, 2014).

O que Grindle (1996) sugere é que as respostas aos desafios em momentos de crise
apresentam implicacdes nessas dimensoes da capacidade do Estado e, muitas vezes, definem as
relacdes Estado-economia e Estado-sociedade, que por sua vez, podem ser reconfiguradas em
ocasides criticas. O contexto apresentado pelo autor (América Latina e Africa) é analisado por
meio da conjuntura de crise nos anos das décadas de 1980 e 1990, e aponta como as decisdes
politicas sdo decisivas para o fortalecimento ou enfraquecimento das estruturas de Estado.

Fazendo um paralelo com os tempos atuais e a partir do surgimento da pandemia
provocada pelo novo coronavirus em 2020, foi possivel perceber que paises apresentaram
desempenhos diferentes na conducdo e controle da crise sanitdria. No caso do Brasil, em
primeiro momento, havia a expectativa de que o pais passaria pela pandemia em posi¢des
relativamente melhores, dada as capacidades estatais instituidas, sobretudo no que se refere ao
Sistema Unico de Sadde (SUS). Apesar de suas deficiéncias, o SUS construiu uma rede de
aprendizado e coordenacio no controle de epidemias, como por exemplo, HIN1 e Zika Virus,
e apresenta um Plano Nacional de Imuniza¢do com instrumentos de implementagdo altamente
capilarizados (Peci, 2020). Contudo, o que se percebeu no caso brasileiro € que o nivel central
de governo encaminhou poucas acdes para a gestao da crise, deixando sob responsabilidade dos
governos subnacionais as decisdes relacionadas a pandemia. A auséncia de coordenacgdo e de
uma politica publica de ambito nacional que contivesse a expansao do virus fez com que as
taxas de incidéncia na populacdo, internagdo e mortes aumentassem, além de sérios problemas
de natureza econdmica e social (Peci, Avellaneda & Suzuk, 2021). De maneira diferente, a
Alemanha, federacdo, composta por 16 Unidades Federativas e poder descentralizado, assim
como o Brasil, se destacou pela forte capacidade estatal para condugdo da crise sanitdria
(Pereira, et al., 2021).

Para além de fendmenos disruptivos como os da Covid-19, a colabora¢do entre os
diferentes atores sociais e governamentais, reduzem os problemas de implementacdo de
politicas publicas e corroboram com o desenvolvimento dos Estados (Gomide & Pereira, 2018),
talvez por isso a Alemanha tenha conseguido obter melhores resultados na implementagdo de
suas politicas publicas econdmico-socias durante a crise sanitaria.



Os casos em que as burocracias e qualificagdes técnicas atuam com baixas autonomia e
coesdo intragovernamental, a0 mesmo tempo em que sdo precdrias as relagdes, hd um impacto
negativo na eficiéncia e legitimidade da acdo do Estado. O mesmo também ocorre com o0s
mecanismos de coordenacgdo intra e intergovernamental que sdo influenciados por arranjos
institucionais indutores (ou ndo) de capacidades técnicas e administrativas (Pires & Gomide,
2016). Paralelamente, as capacidades de ambito politico-institucional (ou relacional) atuam
para propiciar interrelagdes com os agentes, instancias de poder e, no caso do Brasil, se estende
as negociagdes entre os entes subnacionais. Essas dimensdes agem de maneira indireta para
estimulo a construcdo de instancias de participacdo da sociedade civil (Grin et al., 2018).

O conjunto de todos esses instrumentos intrinsecos as dimensdes das capacidades
estatais é que permitem melhores resultados quanto a revisdo, aprendizagem e inovagdo de
politicas publicas. O contrario também pode ocorrer e, neste caso, as politicas publicas atuam
como indutores do fortalecimento dessas capacidades, criando ambientes e instituicdes que
intuem favorecer as possibilidades dos agentes implementadores, que podem surgir como
consequéncia de mudancas institucionais (Favareto, 2010).

3- Instituicoes e a mudanca institucional

A Teoria Institucional tem sido utilizada em diversas dreas de pesquisa como, por
exemplo, as ciéncias sociais (Scott, 2004), economia institucional (North, 1990) e estudos
organizacionais (DiMaggio & Powell, 1983). Estudos seminais como os de Meyer & Rowan
(1977) e DiMaggio & Powell (1983) sdo responsaveis por ampliar o escopo da Teoria
Institucional passando a contemplar varios aspectos no campo dos estudos organizacionais
(Tolbert & Zucker, 1999). No amplo espectro da Teoria Institucional, destaca-se aqui o
neoinstitucionalismo, perspectiva tedrica cujos interesses estdo relacionados ao entendimento
de comportamentos, normas e regras (formais e informais), caracteristicas do ambiente (Meyer
& Rowan, 1977), capacidade de cooperacdo entre os individuos e as institui¢des, articulagao
em redes (Silva, Pereira & Alcéantara, 2012) e mudanga no contexto institucional (North, 1990;
Cambell, 2004; Mahoney & Thelen, 2010).

Dentro do campo do neoinstitucionalismo, enfoca-se particularmente neste artigo acerca
do debate sobre a mudanga institucional, em que proporciona, entre muitos outros enfoques, a
apreciacdo das institui¢cdes sob olhar de uma abordagem contingencial, o que implica observa-
las a partir de um ambiente dindmico onde sofrem e atuam como agentes de mudanga (Silva,
Pereira & Alcantara, 2012). North (1990) se propds a analisar os fendmenos de mudanga
institucional utilizando os recursos das ciéncias econdmicas, preocupando-se com a natureza
das instituicdes, as consequéncias de sua existéncia e os processos pelos quais elas sofrem
mudancas.

A mudanga institucional pode ocorrer tanto em institui¢des formais, quanto informais
sendo, em muitas das vezes, estimulada por conflitos existentes entre instituicdes e
organizacdes. Desta forma, pode-se dizer que as instituicdes atuam como promotoras da
mudanca (ou da estabilidade). Isso porque o contexto institucional é composto por diferentes
agentes os quais sao motivados por interesses distintos e, para alcan¢d-los, atuam sempre em
disputa no ambiente (Favareto, 2010). Assim, a mudanca pode ocorrer tanto de modo
incremental, quanto por crises ou transformacdes mais rapidas. No entanto, vale ressaltar que
nem sempre as rupturas acarretardo reconfiguracdes radicais das institui¢des, € possivel que a
resiliéncia delas “amortecam” determinados fendmenos, impedindo que alteracdes massivas
ocorram (Mahoney & Thelen, 2010).

As mudancas institucionais podem emergir também a partir de gaps entre as regras
formais, sua interpretacdo e aplicacao, pois o sistema composto de diferentes atores, interesses
e assimétrica distribui¢do de poder podem provocar efeitos nao esperados e acabam formando
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espacos para que as mudancas ocorram (Mahoney & Thelen, 2010). Desta forma, a mudanca
institucional pode ocorrer por meio de um longo processo incremental — condicionada ao
sucesso das estratégias dos agentes na disputa pela imposicdo de seus interesses -, ou ser
estimulada por transformacdes mais rapidas.

A mudanca institucional é um aspecto fundamental para analisar as politicas publicas e
os contextos em que elas sdo implementadas, ja que as institui¢des exercem papel relevante na
sociedade, capazes de interferir e influenciar nas politicas e nas agdes dos governos. Assim, a
compreensdo dos mecanismos institucionais que estimulam os processos de mudangas, bem
como seus efeitos, se faz necessaria para se perceber quais os estdgios de desenvolvimento de
determinados contextos (Hall & Taylor, 2003).

Levando-se em consideracio o enfoque dado pelos institucionalistas na mudanga
institucional e a necessidade de se compreender melhor como as normas, os valores e as
estruturas cognitivas podem afetar o comportamento dessas mudangas nas institui¢des
(Campbell, 2004), estabelece-se entdo um paralelo de discussdo com o fortalecimento das
capacidades estatais no Brasil e a implementacdo do Programa de Aquisicdao de Alimentos.

4- Um dialogo entre as abordagens das capacidades estatais, mudanca institucional e
o Programa de Aquisicao de Alimentos

O Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA) foi criado em 2003, por meio da Lei n°
10.696, em seu artigo 19°. O objetivo central do Programa é promover o fortalecimento da
agricultura familiar, o combate a fome e a reducdo da pobreza. Para isso, apresenta instrumentos
de incentivo a comercializacdo, a partir da compra direta de produtos de agricultores familiares
(ou de suas organizagdes) e de promog¢do da seguranca alimentar e nutricional (SAN), e das
doacgdes desses alimentos a entidades e pessoas que estejam em situacdo de vulnerabilidade
social e alimentar (Brasil, 2003a).

No entanto, antes de adentrar nas especificidades desta politica piblica e que dialogam
com a discussdo acerca de sua implementagdo, cabe apresentar o contexto institucional que
permitiu a criacdo do PAA, uma vez que as inter-relagdes constituidas em torno do programa
se deram no ambito das institui¢des de Estado, as quais sofreram mudancgas, sobretudo a partir
da primeira década dos anos 1990, quando o Brasil incorporou a agricultura familiar no ambito
politico e institucional, fazendo com que esta categoria fosse objeto de criagdo e implementagdo
de um conjunto politicas publicas, bem como de normativos que levassem em consideracdo as
especificidades desta categoria (Grisa et. al, 2017).

4.1- O contexto de mudanca institucional, a criacdo do PAA e suas caracteristicas

A agricultura familiar no Brasil, além de representar a maioria dos estabelecimentos
rurais (77% de acordo com o levantamento mais recente do Censo Agropecudrio), responde por
23% do valor da producio agropecudria (IBGE, 2017). E uma categoria estimuladora da
atividade econdmica de municipios brasileiros, sobretudo aqueles com até 20 mil habitantes.
Os pequenos agricultores, como eram chamados até os anos 1990, se destacam ainda por se
constituir como um grupo importante para o abastecimento de alimentos no nivel local e
geracdo de renda e ocupacdo. Apresentam caracteristicas como a diversificacdao da producao e
pluriatividade na unidade rural familiar, cuja forca de trabalho € essencialmente dos integrantes
da familia (Sambuichi, et al. 2019).

Embora relevante para o contexto brasileiro, a agricultura familiar ficava a margem das
politicas publicas nacionais e somente em 1996, e a partir da promulgacdo da Constitui¢ao
Federal de 1988 e de intensas mobilizacdes de movimentos sociais rurais, sociedade civil e
pesquisadores, foi implementada a primeira politica puiblica que contemplasse as
especificidades econdmicas e sociais desta categoria, o Programa de Fortalecimento da
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Agricultura Familiar (Pronaf), uma politica de crédito subsidiado pelo Governo Federal (Silva,
Del Grossi e Franca, 2010). Desde entdo, o Brasil passou por mudangas institucionais que
permitiram a inser¢do da agricultura familiar na pauta politica e na agenda e formulacado de
programas publicos.

Analisando aspectos retratados no livro da Gohn (2001) acerca do empoderamento
social e dos cendrios de participacdo da sociedade na gestdo publica, é possivel tracar um
paralelo com o contexto das politicas ptblicas voltadas para a agricultura familiar no Brasil. De
acordo com a autora, a década de 1990 se caracterizou pelas reformas politicas neoliberais que,
somadas ao contexto de globalizacdo econdmica, acarretaram uma desconstru¢do de parte das
estruturas estatais que permitiam o controle e a atua¢do do Estado em politicas publicas de
regulacdo, meio ambiente e socioecondmicas. Esse fendmeno estimulou a organizacdo da
sociedade civil e de movimentos sociais que objetivavam tensionar as instituicdes publicas para
atendimentos de demandas da sociedade. Os diferentes individuos e grupos sociais, cujos
interesses eram amplos e diferentes, passaram a disputar legitimamente os espacos no ambito
da gestdo publica, bem como demandar acdes do ausente Estado. Paralelamente, “a participagao
passa a ser concebida como intervengao social periddica e planejada, ao longo de todo o circuito
de formulacdo e implementagdo de politicas publicas (...)” (Gohn, 2001, p. 57). Desta forma,
tais as politicas publicas passam a ser as catalizadoras da participacdo da sociedade juntamente
com a sociedade civil.

Assim, no ambito da agenda politica voltada a superac@o da pobreza rural, a partir dos
anos 2000, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Agririo — MDA, um 6rgdo do
Executivo Federal que apresentava uma secretaria especifica para a agricultura familiar. Foi
constituido também o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Nutricional (Mesa),
Orgdo pensado para criar instrumentos de combate a fome e a miséria em ambito rural e urbano
€ que no ano seguinte teria as suas atribui¢des assumidas pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS). Os 15 anos seguintes se caracterizaram pelo desenvolvimento
de burocracias profissionalizadas e capacitadas para lidar com este grupo, mesmo que com
recursos humanos insuficientes do ponto de vista quantitativo. Instdncias de controle e
participacao social também foram formadas (ora recriadas) e cita-se aqui, dada amplitude de
atuacdo e importancia para o campo, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural
Sustentdvel (CONDRAF), a Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) e a Camara Interministerial de SAN (CAISAN) (Brasil, 2003b; Brasil, 2003c;
Brasil, 2007).

Houve expansdo dos recursos financeiros destinados aos programas voltados para o
desenvolvimento rural (WWP, 2016). Foram criadas leis que reconheceram grupos de acordo
com a identidade social e cultural préprias, como €, por exemplo, o caso da Lei n° 11.326, de
24 de julho de 2006, que estabeleceu as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional da
Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais (Brasil, 2006). Essa reestruturagao
criou condicdes institucionais para que se criasse programas publicos como PAA e outros
voltados a agricultura familiar com enfoque no desenvolvimento da producdo e comercializacao
de pequenos agricultores, bem como na melhoria nas condi¢des de vida e seguranca alimentar
e nutricional nas unidades familiares (Grisa et al, 2017).

O PAA foi pensado para que atuasse também como politica agricola por meio de seus
instrumentos de garantia de mercado e sustentacdo de precos minimos, com acdes destinadas
especificamente para a agricultura familiar e adequadas a realidade da produg¢do em pequena
escala, uma caracteristica deste publico (Delgado, Conceicdo & Oliveira, 2005).

O programa possui dois publicos beneficiarios: os fornecedores € os consumidores de
alimentos. Os primeiros sdo aqueles “agricultores familiares, assentados da reforma agraria,
silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores artesanais, indigenas, integrantes de
comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais”
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que vendem seus produtos com dispensa de licitagdo para o Programa. Os segundos s@o pessoas
em vulnerabilidade a inseguranca alimentar e nutricional, atendidas pela rede socioassistencial,
pelos equipamentos de alimentag@o e nutri¢do, sob responsabilidade da administracdo publica
(restaurantes populares e cozinhas comunitdrias), individuos que estejam sob vigildncia em
organizagdes prisionais e unidades de internacdo do sistema socioeducativo, e pessoas que
recebem assisténcia da rede publica de ensino e saide (Brasil, 2012).

Os recursos que financiam do PAA sdo, principalmente, do Ministério da Cidadania
(MiCid), podendo ser provenientes também do Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento (Mapa). Sua execugdo pode ser realizada por pelos estados, Distrito Federal e
municipios, por meio de um documento chamado Termo de Adesao, ou ainda pela Companhia
Nacional de Abastecimento (Conab), 6rgdo que durante muitos anos foi o seu principal executor
(Brasil, 2012).

Ao longo dos anos o PAA sofreu muitas alteragdes em seu corpo normativo em funcao
do amadurecimento do programa. Houve um processo de construcao da politica publica em que
algumas modalidades originais foram extintas, outras foram modificadas e novas modalidades
surgiram mais recentemente. Atualmente, o programa € implementado por meio de seis
modalidades: Compra com Doacdo Simultanea (CDS); Compra Direta; Apoio a Formacao de
Estoques; Incentivo a Produc¢do e ao Consumo de Leite; Compra Institucional; e Aquisicao de
Sementes. A principal delas é a modalidade CDS, que apresenta o maior volume de recursos
investidos ao longo dos anos e, também, o maior niimero de beneficidrios assistidos (Sambuichi
et al., 2019).

A fiscalizacdo da execucdo do programa € realizada pela Conab e pelo Ministério da
Cidadania, sendo que todas as modalidades sdo auditadas pela Controladoria Geral da Unido
(CGU) e pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). Os gestores publicos, bem como os
representantes da sociedade civil, os beneficidrios consumidores e beneficidrios fornecedores
tém a atribui¢do de prestar contas dos recursos publicos executados e contribuir com o processo
de fiscaliza¢@do e auditoria.

O controle social estd previsto no conjunto de normas que regem o programa e ¢
conferido a sociedade civil, por meio de seus representantes no CONSEA, nas esferas federal,
estadual e municipal, e através do comité consultivo. Na auséncia, inatividade ou ainda, de
maneira complementar ao CONSEA, o controle e a participag@o social podem ser realizados
mediante os conselhos de desenvolvimento rural e sustentdvel e de assisténcia social (Brasil,
2012).

A execucdo do programa, como destacado, apresenta diferentes modalidades e construiu
uma cadeia de implementadores que envolve agentes publicos das trés esferas da Federagao
brasileira, a sociedade civil e os préprios beneficidrios da politica. Levando em consideracio o
que descreve Campbell (2004) acerca das instituigdes, sabe-se que o conjunto de regras e
sistemas de execucdo, monitoramento e controle definem os contextos de individuos e
organizacdes € como estes interagem e se organizam entre si. Desta forma, o que se percebeu
na administracao publica brasileira, sobretudo nos governos progressistas, foi a mudanca de um
contexto institucional que permitiu o reordenamento dos o6rgdos de Estado, bem como a
formulacdo de novas regras e instituicdes no ambito da administracdo publica. Estas, que
regulam as interagdes entre os individuos e as organizagdes, estabeleceram linhas de atuagdo
voltadas para o campo da agricultura familiar.

O principal resultado dessas mudancas institucionais foi a formacdo de uma capacidade
estatal reconhecida internacionalmente e de tal maneira que o PAA teve seus instrumentos de
implementacio exportados para paises da Africa e América Latina e o Brasil passou a ser
identificado em varios Estados do mundo como criador de politicas publicas inovadoras
voltadas para o fortalecimento da agricultura familiar e combate a pobreza (WWP, 2016).



4.2- Os efeitos das mudancas institucionais e da implementacio do PAA na
formacao de capacidades estatais

A natureza intersetorial do PAA que atua como politica social, agricola e ambiental foi
responsdvel ao longo dos anos por estimular o autoconsumo, disponibilizar alimentos as
pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e alimentar, proporcionar aumento da
remuneracio do agricultor familiar e dinamismo na economia local. E considerado também
uma ferramenta importante para organizacio e planejamento da oferta de produtos, estimulando
a qualidade e aumento da diversificagdo da produgdo (Delgado et al., 2005). Muitos estudos
tém evidenciado que o PAA é um elemento que estimula a agrega¢do e o controle social e a
formacdo e o dinamismo de redes, formando lacos de reciprocidade no contexto de
implementagdo (Sambuichi, et al., 2019).

Arranjos institucionais mais sofisticados que compreendem transferéncia e distribuicao
de atribuicOes e deveres de maneira articulada para agentes estatais nas esferas subnacionais,
podem corroborar para criacdo de novas capacidades estatais. Isso por que politicas publicas
desta natureza ampliam a capilaridade das estruturas de Estado, possibilitando arranjos de
direcionamento central e flexibilidade no nivel local, fortalecendo as rotinas de monitoramento
e controle a partir de muitos olhares (Pires & Gomide, 2018). Esse parece ser o caso do PAA,
pois embora apresente critérios e normas gerais para sua implementacao, permite um certo grau
de flexibilidade quanto ao modus operandi no nivel local. E, como ja destacado, envolve
diferentes tipos de atores tanto na implementacdo, quanto no monitoramento da politica publica,
0 que colaborou para o processo de aprendizado, amadurecimento e inovacao construidos de
maneira coletiva (Almeida, Perin & Sambuichi, 2019).

Dada a sua natureza intersetorial € multidimensional € possivel inferir que o PAA atuou
(e atua) tanto na formacdo de capacidades administrativa e técnica quanto na politico-
institucional. Ao longo dos anos o programa proporcionou, em determinados contextos, um
amadurecimento das estruturas administrativas e técnicas que deram mais consisténcia as
normas formais e informais, e aos procedimentos locais de implementacao (Almeida, Perin &
Sambuichi, 2019).

Foi criado Grupo Gestor do PAA (GGPAA) para acompanhamento das operacoes do
programa que ocorre por meio de um 6rgdo colegiado com func¢ado deliberativa, o qual define
as diretrizes inerentes a0 PAA (Brasil, 2003). O GGPAA € composto atualmente por
representantes do MiCid , Mapa, Ministério da Economia (ME) e Ministério da Educagdo
(MEC) (Brasil, 2019), que sdo responsaveis por orientar € acompanhar a execu¢ao do programa
por meio da formulacdo de normas e orientagdes as quais estdo definidas em suas resolucdes
(Brasil, 2012).

A implementacdo do PAA corroborou para a capilarizacdo das empresas de assisténcia
técnica e extensdo rural (Ater) e da propria Conab. Estes orgdos publicos, bem como as
secretarias de agricultura e de assisténcia social municipal e estadual passaram por um processo
de aprendizado quanto aos tramites burocriticos de implementacdo do programa (Almeida,
Perin & Sambuichi, 2019). Tais aperfeicoamentos deram condi¢des para execucdo de outras
politicas publicas no nivel local, como € o caso, por exemplo, dos programas de compras
institucionais criados pelos estados e/ou municipios a partir do desenho de politica publica do
PAA (Martins & Lima, 2017).

As capacidades técnicas e administrativas, nos niveis municipal, estadual e federal,
precisaram ainda superar parte das dificuldades de se trabalhar com agricultores familiares,
sobretudo a Conab, que atuava principalmente no ambito de uma politica agricola voltada a
agricultura patronal. A mudanca de atuacdo da Conab levou ao crescimento de sua estrutura
fisica e recursos humanos, resultando no aperfeicoamento na prestacao de servicos publicos e
em seu maior reconhecimento no meio rural (Sambuichi et al., 2014).



Outro grande éxito no ambito técnico-administrativo se deu nos anos 2011 e 2012,
quando, a fim de dar mais celeridade aos processos administrativos, avancar na implementacao
do PAA e fortalecer o pacto federativo, o MDS expandiu as parcerias com os estados e
municipios. Para facilitar este processo, houve uma mudanga no instrumento utilizado para
estabelecer a parceria, a qual passou a ser realizada por Termo de Adesdo. Por meio deste
instrumento, 6rgaos e entidades da administracdo publica estadual, distrital e municipal (ou
ainda por consorcios) passaram a ser executores do programa sem a necessidade de celebracao
de convénios, um tramite que envolvia um grau maior de burocracia (Brasil, 2012).

O Termo de Adesdo, devido ao seu caracter menos burocratico, facilitou o acesso de
municipios em todo o Brasil, tanto que foi possivel perceber o aumento da participacao desses
entes no programa (Sambuichi et al., 2020). Com isso, observou-se uma maior pulverizacdo de
recursos, visto que se aumentou o nimero de municipios acessando o programa apesar da
reducdo na execugdo orcamentaria ocorrida nos ultimos anos. A descentralizagdo do programa
via Termo de Adesao possibilitou que o nivel local assumisse as responsabilidades relacionadas
ao acompanhamento, a supervisdo e ao monitoramento no processo logistico de aquisicdo e
entrega de produtos, bem como os aspectos relacionados a sua qualidade (Valadares e Souza,
2015). Tudo isso representou uma evolugdo dos processos burocriticos e administrativos do
programa visando melhorar os trimites para reduzir as dificuldades operativas dos agentes
locais.

O PAA faz parte ainda do escopo da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (PNSAN) por meio de seus instrumentos que apresentam interfaces com a Lei
Organica da Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan) (Lei n° 11.346/2006). No ambito do
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan), o PAA constituiu um arranjo
administrativo fundamental para a promog¢do da SAN.

Quanto as capacidades na dimensdo politica e institucional foi possivel perceber
arranjos societais em que se intensificou as relagdes entre o Estado e os diferentes atores da
sociedade. Os arranjos institucionais constituidos para implementar o PAA oportunizaram que
uma pluralidade de atores, contemplando agricultores familiares, agentes publicos e
representantes da rede socioassistencial usassem seus conhecimentos, criatividade e recursos
com o intuito de sugerir novas e melhores formas de se reproduzir as agdes do programa (WWP,
2016).

Muitos desses agentes atuaram, e atuam, como fiscalizadores da politica atestando a
qualidade dos produtos, monitorando a regularidade de entregas e adequacgdo a realidade local
quanto aos tramites burocraticos relacionados ao programa, ja que foram ampliados os canais
de interlocucdo do Estado com a sociedade (Almeida, Perin & Sambuichi, 2019). Aqui ndo ha
de se falar diretamente em controle social, mas sim das dimensdes politica e institucional na
coordenacgdo de acdes de modo conjunto as organizagdes da sociedade civil ou grupos sociais,
muito embora o PAA apresente as suas instancias de controle.

Os conselhos, instrumentos de participacdo e controle social, foram ganhando for¢as no
decorrer dos anos de implementacio do PAA, embora estivessem ainda incipientes e
necessitassem de maior amplitude de atuagdo, com aumento, por parte da administragdao
publica, dos estimulos a participagao social. Contudo, a recente e ainda fragil estrutura de
participacdo social foi abalada com a mudanca na linha de governo em 2016 e com a recente
extingdo de diversos conselhos participativos e o esvaziamento do CONSEA (IPEA, 2020).
Este conselho, apesar de ainda precisar ampliar o seu escopo de atuacdo, era uma instancia
importante de monitoramento e de formulacdao de propostas para o aperfeicoamento do PAA.
Muitas das mudancas ocorridas no programa em seus 18 anos de existéncia foram influenciadas
também pelo processo participativo como, por exemplo, pela atuagdo do CONSEA. Essas
alteracdes foram, em grande parte, responsaveis pelo sucesso do programa e resiliéncia, mesmo



diante das dificuldades resultantes da perda de prioridade e corte de recursos observadas nos
anos mais recentes (Sambuichi et al., 2019).

O cendrio atual de politicas publicas ndo tem sido favordvel para ampliacdo da
participacao social no Brasil. Na primeira década dos anos 2000 houve uma tentativa de se
implementar o que Denhardt (2012) chamou de “o novo servigo publico” em que se propunha
uma administracao publica que pudesse ndo s6 implementar de maneira eficiente as politicas,
mas que atuasse como agente legitimo de inducao de formacgao de capital social que, aqui neste
artigo, entende-se como redes sociais as quais constroem conhecimentos e instrumentos com
intuito de criar solugdes ou maneiras de lidar com problemas sociais € econdmicos locais
(Putman, 2001).

No entanto, nos ultimos cinco anos o que se percebe na administracdo publica brasileira
¢ o retorno dos principios gerencialistas os quais se propdem a uma reestruturacdo da gestdao
baseada, sobretudo, em questdes administrativas, ajuste estrutural com centralizacdo do
processo decisorio, deixando de lado aspectos importantes como o da gestido e participacdo
sociais (Paula, 2005). No contexto da agricultura familiar, a extincgdo do MDA em 2016,
passando a ser a Secretaria Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrério
(SEAD), resultou em queda orcamentdria e restringiu o papel deste 6érgdo no PAA, ficando
responsavel apenas pela execu¢ao da modalidade formacao de estoque (Brasil, 2016). Em 2019,
a SEAD perdeu o status de secretaria especial, passando a se chamar Secretaria de Agricultura
Familiar e Cooperativismo lotada no Mapa. A extin¢do do MDA, e depois da SEAD, é também
um reflexo da perda de prioridade da agenda voltada a agricultura familiar no ambito do
governo federal, o que resultou em um enfraquecimento das politicas publicas voltadas a este
segmento em geral e todo o aparato de participacdo social que elas detinham, entre elas o PAA.

Apos 2013, observou-se a forte atuacdo da dimensdo técnica-administrativa das
capacidades estatais em torno do PAA no ambito do controle. Os 6rgdaos TCU e CGU
orientaram uma série de alteracdes, consideradas desproporcionais, nas regras formais e
documentos exigidos para implementagdo do programa, tornando o acesso a politica mais
burocratico e menos conectado as peculiaridades da agricultura familiar. A atuacdo dos 6rgaos
de controle foi um dos elementos que influenciou na queda orcamentédria do programa, no
numero de beneficiarios e entidades consumidoras (Grisa et al., 2017).

Desta forma, observou-se que politicas publicas como o PAA tém perdido forcas nos
ultimos anos e, se antes seriam um instrumento para se aprofundar o cardter democratico da
administracao publica brasileira, permitindo um arranjo institucional mais flexivel as demandas
da agricultura familiar e um didlogo com os espagos sociais, agora, o que se observa € uma
desestruturacio das capacidades estatais que implementam politicas publicas desta natureza.
Somado a isso, o periodo de 2013 a 2019 foi marcado, principalmente, pela tendéncia geral de
queda nos recursos aplicados no programa, especialmente nas operacdes da Conab, cuja
execugdo estimulava a organizacdo de agricultores familiares em cooperativas e associagdes
(Sambuichi, et al. 2019).

Em 2020, em virtude da pandemia provocada pela Covid-19 e os impactos negativos
desta na SAN e na geracdo de renda da populagdo em geral, o programa voltou ao centro dos
debates de especialistas e organismos nacionais € internacionais que atuam na temdtica das
politicas publicas voltadas ao rural e ao combate a fome e a miséria. Diante disto, o PAA chegou
a receber aportes de recursos financeiros por meio de crédito extraordindrio a fim de subsidiar
agricultores familiares em meio a crise sanitdria (Brasil, 2020), mas apesar da ascensdo em
termos de aportes financeiros, a agenda politica de Estado segue voltada para priorizar a
agricultura patronal em detrimento da pequena agricultura.

Destaca-se que, a despeito do programa ter quase parado as suas operacdes devido ao
corte de recursos observado nos ultimos anos, no momento em que houve um novo aporte via
crédito extraordindrio em 2020 devido a pandemia, as operacdes puderam ser retomadas,
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mostrando que a capacidade estatal construida nido se perdeu, o que evidencia também a
importancia dos aprendizados e amadurecimentos alcangados em todo o periodo desde a sua
criacdo.

Por fim, foi possivel identificar evidéncias de que o PAA é uma politica publica fruto
de institui¢des e que influenciou e alterou aspectos sociais e as linhas de acdo dos agentes locais.
Do ponto de vista das capacidades estatais, o programa tem atuado como um importante
instrumento de criacdo e fortalecimento de capacidades nas dimensdes técnicas-administrativas
e politico-institucional. Seus arranjos institucionais, o seu proprio conjunto de processos, regras
e protocolos para alcancar seus objetivos e executar determinadas a¢des acabou por influenciar
os comportamentos no nivel local e € possivel que tenha construido novos valores que passaram
a orientar novas préticas nos contextos em que tem sido implementado.

5. Consideracoes finais

Este artigo argumentou que a criacdo do Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos sé se
tornou possivel a partir de mudancas institucionais ocorridas no Brasil apds 1990. Identificou-
se que uma nova configuracdo politica desenhada na primeira década dos anos 2000 permitiu a
ampliacdo do Estado, seguido de uma constru¢do de capacidades estatais, fatos que deram
condi¢des para que politicas publicas como o PAA fossem implementadas.

A implementacido do programa, por reunir um conjunto de atores e institui¢cdes em seu
processo de execugdo, envolvendo tanto agentes publicos quanto a sociedade civil organizada,
pode ter estimulado o fortalecimento de capacidades estatais técnico-administrativa e politico-
relacional no nivel local.

De um lado a abordagem da capacidade estatal auxiliou na compreensao dos elementos
que possibilitam bons resultados na implementacdo de politicas publicas como o PAA.
Corroborou também no entendimento de como essas politicas podem influenciar no
fortalecimento de capacidades do Estado. De maneira complementar, o debate acerca das
mudancas institucionais apontou quais 0s possiveis caminhos explicaram a inser¢do da
agricultura familiar na agenda politica, sendo que até meados dos anos 1990 era uma categoria
marginalizada do ponto de vista da atuacio do Estado.

Foi possivel observar que o PAA se caracteriza como uma importante ferramenta de
formacdo de capacidades estatais no nivel local e, mais do que isso, uma politica de reducao
das desigualdades sociais, que insere pessoas em situacdo de vulnerabilidade na participacdo
da execucao de acdes no ambito da administracao publica.

Muitas pesquisas evidenciaram os resultados positivos deste programa, que foi pensado
para funcionar por meio de capacidades estatais constituidas para implementar o seu modelo
especifico de politica: com formagao de redes, de modo integrado, colaborativo e coordenado.

Certamente, ao longo dos anos e a partir do processo de aprendizagem do programa,
esses mecanismos relacionais foram acometidos de novas normas e regras (formais e informais)
que alteraram aquelas pré-existentes. Desta forma, e levando-se em consideragdo que ha
diferentes tipos de atores que participam da sua implementacdo, e que as suas estruturas sao
interligadas, emergem algumas perguntas de pesquisa que ainda precisam de estudos
aprofundados para serem respondidas: Como surgem as redes de instituicdes em torno do PAA?
Como sdo constituidas as capacidades estatais implementadoras da politica? Qual a forca das
institui¢des para formacgao de tais redes e capacidades no nivel local? Como e por que o nivel
local internalizou o PAA ndo sé legitimando o seu modus operandi, como construindo
estruturas sociais em torno da politica? Nao foi objeto desse estudo o debate acerca do tipo de
mudancas (enddgenas ou exdgenas as institui¢des), mas a discussdo apresentada neste trabalho
instiga para o debate sobre as diferentes formas de se explicar como as mudancas institucionais
sdo produzidas e que impactam nos mecanismos de manutencao ou até mesmo interrup¢ao de
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instituicdes, sobretudo aquelas que interessam a agricultura familiar, o desenvolvimento rural
e a seguranca alimentar e nutricional.
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