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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo discutir a caracterizag@o do circuito inferior da economia agraria,
como forma ndo hegemonica de uso do territério, partindo do processo de modernizagao da agricultura
e do campo brasileiros. Para tanto, analisamos o Programa Nacional de Alimenta¢dao Escolar (PNAE)
— modalidade de compra institucional em que parte dos recursos financeiros repassados pelo governo
federal para a compra de alimentos deve ser destinada a agricultura familiar —, buscando compreender
seu impacto a partir da logistica dos pequenos, nos circuitos espaciais de producdo de alimentos que
articulam campo ¢ cidade, e também nos circuitos da economia agraria. Os resultados apresentados
sdo preliminares e sdo baseados prioritariamente em pesquisa bibliografica, mas foram cotejados com
dados obtidos a partir de pesquisa empirica, junto a cooperativas da agricultura familiar no estado do
Parana (Brasil), com destaque para as entrevistas realizadas de forma virtual, devido as restri¢des
sanitarias impostas pela pandemia de Covid-19.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, Logistica dos pequenos,
Circuito inferior da economia agraria.

RESUMEN

El presente trabajo tiene por objetivo debatir la caracterizacion del circuito inferior de la economia
agraria, como forma no hegemonica de uso del territorio, partiendo del proceso de modernizacion de
la agricultura y del campo en Brasil. Para ello, analizamos el Programa Nacional de Alimentacion
Escolar (PNAE) — modalidad de compra institucional en la cual parte de los recursos financieros
repasados por el gobierno federal para la compra de alimentos, deben ser destinados a la agricultura
familiar —, tratando de comprender su impacto a partir de la logistica de los pequefios, en los circuitos
espaciales de produccion que articulan el campo y la ciudad, asi como también en los circuitos de la
economia agraria. Los resultados presentados son preliminares y estan basados principalmente en
investigaciones bibliograficas, pero se cotejaron con datos obtenidos a través de investigacion
empirica realizada por medio digital (debido a las limitaciones impuestas por la pandemia de Covid-
19) con cooperativas de la agricultura familiar del estado de Parana (Brasil).

Palabras clave: Programa Nacional de Alimentacion Escolar, Logistica de los pequefios,
Circuito inferior de la economia agraria.
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INTRODUCAO

As primeiras décadas dos anos 2000 sdo marcadas, em escala mundial, pela crise
financeira de 2008 e pelo aumento dos precos dos alimentos. Esses fatores influenciaram
capitais industriais e financeiros, nacionais e internacionais, a buscar na compra de terras
formas seguras de investimento, seja por considerarem-na um ativo seguro, seja para a
producdo de alimentos, de matérias-primas, de combustiveis renovaveis ou de minérios e agua
(BORRAS Jret al., 2013; SASSEN, 2016).

No Brasil, essas terras se destinam prioritariamente ao reflorestamento, a pecuaria, a
agricultura permanente e producao de graos (agricultura temporaria), seguida por terras sem
destinacdo e pela mineragdo (GIOVANAZ, 2021). Sdo amplas extensdes — muitas vezes terras
publicas ou devolutas, mas também terras pertencentes ou utilizadas por pequenos produtores
— que passam a figurar entre os ativos de grandes corporagdes e de fundos de investimentos.
Esse acambarcamento de terras se coaduna com processos de modernizagdo anteriores, que
submeteram a agricultura brasileira ao paradigma da Revolucdo Verde e reforgaram
desigualdades sociais, econdmicas e territoriais, ao favorecer alguns agentes, algumas
atividades e algumas regides em detrimento de outros.

As transformacgdes geradas por esse processo de modernizacao resultaram em arranjos
territoriais que Denise Elias (2011) denominou de Regides Produtivas do Agronegocio — que
seriam, no campo, a expressao mais bem acabada dos espacos da globalizacdo (SANTOS,
1994) — e em uma nova divisdo territorial do trabalho que contribuiu para a estruturagio de
um circuito superior da economia agraria (ELIAS, 2011, p. 155).

O presente trabalho tem por objetivo discutir, a partir desse processo de modernizagao
da agricultura e do campo brasileiros, a caracterizacdo do circuito inferior da economia
agraria (ELIAS, 2011, p. 155), como forma ndo hegemdnica de uso do territério.

Para tanto, analisamos inicialmente o Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar
(PNAE), modalidade de compra institucional que, desde 2009, orienta a destinagdo de ao
menos 30% dos recursos repassados pelo governo federal para a compra de alimentos da
agricultura familiar, buscando compreender seu impacto nesses circuitos espaciais de
producdao (BARRIOS, 2014; SANTOS, 1986; MORAES, 1991; ARROYO, 2008, 2012) que

articulam campo e cidade. As novas demandas geradas pelo PNAE quanto a organizacdo da



XIV ENCONTRO NACIONAL DE
PGS-GRADUACAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA

EDICAD ONLINE

10 A 15 DEOUTUBRO DE 2021

ISSN: 2175-8875

produgdo e da circulagcdo nos levaram a proposta de Becker (2007) de uma logistica do
pequeno, como forma de garantir a circulagdo local e regional. Essa logistica dos pequenos,
que ndo se confunde com a logistica corporativa, nos auxiliou na andlise dos circuitos da

economia agraria.

METODOLOGIA ¢ REFERENCIAL TEORICO

Este trabalho apresenta resultados parciais da pesquisa de doutorado intitulada “Usos
agricolas do territério e o desafio da logistica dos pequenos a partir do Programa Nacional de
Alimentagio Escolar”, aprovada pelo Comité de Etica em Pesquisa nas Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade Estadual de Campinas. Esses primeios resultados sdo baseados
prioritariamente em pesquisa bibliografica, mas foram cotejados com dados obtidos a partir de
pesquisa empirica, com destaque para as entrevistas realizadas com cooperativas da
agricultura familiar no estado do Parana de forma virtual, devido as restricdes sanitarias

impostas pela pandemia de Covid-19.

O Programa Nacional de Alimentacio Escolar

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) ¢ uma das mais longevas e
capilarizadas politicas publicas brasileiras.

As primeiras iniciativas nacionais ligadas a alimentag¢do escolar no Brasil datam da
década de 1930, mas convencionou-se que o PNAE teve inicio em 1954, com o Programa
Nacional de Merenda Escolar, substituido no ano seguinte pela Campanha da Merenda
Escolar (Decreto N° 37.106, de 31 de margo de 1955).

Embora na década de 1980 tenha havido uma primeira tentativa de descentralizagdo do
programa’, o PNAE foi uma politica centralizada de sua criagdo até 1993, sendo o 6rgido
gestor responsavel por todas as etapas, desde a elaboracdo de cardapios e compra dos

alimentos, até a distribuicdo desses alimentos em todo o territdrio nacional. Entre 1994 ¢ 1998

> O Programa de Municipaliza¢do da Merenda Escolar (PMME) vigorou entre 1986 ¢ 1988. Previa que
a compra de alimentos in natura fosse regionalizada, mas mantinha centralizada a compra dos
alimentos processados. Foi desativado em 1989, em parte devido a baixa adesdo dos municipios (que
guardava relagdo com a fragilidade técnica e financeira das estruturas de gestao do PMME), em parte
devido as pressdes dos empresarios da industria de alimentos (SILVA, 2019, pp. 22-23).
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teve inicio a descentralizagdo financeira® do programa, que foi concluida com a Medida
Provisoria N° 1.784, de 14 de dezembro de 1998, com a instituicdo do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) que regulamentou os repasses da Unido para os estados, Distrito
Federal e municipios e definiu a obrigatoriedade do respeito aos héabitos alimentares de cada
localidade e a vocagdo agricola da regido, com preferéncia por produtos in natura; sendo a
priorizagao por produtos da regido uma forma de reducao de custos.

Nossa analise do PNAE concentra-se, principalmente, no periodo p6s-2009, com as
alteragdes promovidas pela Lei n°11.947/2009 que:

1) estabeleceu diretirzes voltadas a educacdo alimentar e a seguranca alimentar e
nutricional;

i1) universalizou o atendimento para toda a rede publica de educacdo basica, com
repasses do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢ao (FNDE) a estados, municipios
e escolas federais, segundo o nimero de estudantes matriculadas e modalidades especificas; e

ii1) criou a obrigatoriedade da destinacdo de ao menos 30% dos recursos do programa
a compra direta de alimentos da agricultura familiar e de suas organizagdes.

Essa ultima alteracio ¢ a que mais nos interessa, pois constatamos que esses
agricultores e suas entidades (associagdes e cooperativas) passaram a enfrentar novas
demandas de racionaliza¢ao de seus fluxos para viabilizar as entregas de seus produtos nas
escolas ou nas centrais de distribuicao.

A necessidade de garantir as condi¢des de circulacdo da produ¢do local e regional,
com especial atengdo ao abastecimento alimentar, ja havia sido apontada por Bertha Becker
(2007, p, 296), ao defender a necessidade de implantacdo de uma “logistica do pequeno”. A
autora ressalta que os desequilibrios gerados pelas redes de armazenamento e transporte de
alimentos — que sdo prioritariamente voltados ao circuito superior da economia — e pela
“auséncia de medidas para estoques de alimentos que sdo produzidos e nutrem as populacdes
de baixa renda” (idem, p. 168) justificariam a estruturacdo de uma logistica do Estado para os
pequenos, voltada especialmente para o abastecimento alimentar local e regional (idem, p.

296).

*A descentralizacdo foi financeira, para a elaboracdo de cardapios e realizagdo de licitagdes e
chamadas publicas. O governo federal mantém a centralizacdo normativa do PNAE.
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A logistica do pequeno possibilitaria a reducdo da circulagdo desnecessaria (SANTOS
e SILVEIRA, 2001, p. 297-8), diminuindo a dependéncia da agricultura familiar em relagdo
aos atravessadores, uma importante caracteristica do circuito inferior (SANTOS, 1978, p.

255), além de estimular o mercado socialmente necessario (RIBEIRO, 2005, p. 11-12).

Da Logistica do Pequeno ao Circuito Inferior da Economia Agraria

A partir da proposta de BECKER (2007), de uma logistica do pequeno, ou, para
sermos mais precisos, de uma logistica do Estado para os pequenos, uma primeira questao se
coloca: Quem sdo os pequenos? Nao ha estatuto ontologico “do pequeno”, sendo necessaria
uma caracterizagdo propria para cada setor. No caso da agropecudria, a legislacdo brasileira,
até a década de 1990, fazia referéncia apenas a pequenos proprietarios, o que excluia os
agricultores ndo proprietarios (Lei n® 4.504/1964). Apenas em meadas da década de 1990,
com a promulagacdo da Lei Agraria de 1993 (Lei n° 8.639/1993) e com a estruturagdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1995, ¢ que a
agricultura tradicional e a agricultura familiar foram incorporadas as politicas publicas
brasileiras (GRISA e SCHNEIDER, 2014, pp.126-127).

A Lein® 11.326, de 24 de julho de 2006, estabeleceu as diretrizes para a formulacdo da
Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais e definiu os
agentes beneficidrios dessa politica:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos:

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

II - utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

III - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades
econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento, na forma definida
pelo Poder Executivo; (Redagdo dada pela Lei n® 12.512, de 2011)

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia.

E acrescenta:

§ 2° Sdo também beneficidrios desta Lei:

I - silvicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que
trata o caput deste artigo, cultivem florestas nativas ou exdticas e que
promovam o manejo sustentavel daqueles ambientes;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12512.htm#art39
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IT - aquicultores que atendam simultaneamente a todos os requisitos de que
trata o caput deste artigo e explorem reservatorios hidricos com superficie
total de até 2ha (dois hectares) ou ocupem até 500m* (quinhentos metros
cubicos) de 4gua, quando a exploragdo se efetivar em tanques-rede;

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

IV - pescadores que atendam simultaneamente aos requisitos previstos nos
incisos I, II, IIT e IV do caput deste artigo e exercam a atividade pesqueira
artesanalmente.

V - povos indigenas que atendam simultaneamente aos requisitos previstos
nos incisos I, III e IV do caput do art. 3° ; (Incluido pela Lei n® 12.512, de
2011)

VI - integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e
demais povos e comunidades tradicionais que atendam simultaneamente aos
incisos 11, III e IV do caput do art. 3°. (Incluido pela Lei n® 12.512, de 2011)

Consideramos que uma possivel entrada metodoldégica para a andlise desse conjunto
heterogéneo de agentes, que compdem tanto a agricultura tradicional e como a agricultura
familiar, seja a Teoria dos dois circuitos economicos (SANTOS, 1978). Para tanto, partimos
da proposta tedrica de Milton Santos sobre o processo de modernizagdo tecnologica nos
paises subdesenvolvidos (SANTOS, 1978, p. 11) que, pela sua seletividade espacial, levou a
existéncia de dois circuitos econdmicos (idem, pp. 21-22).

Embora Milton Santos tenha centrado sua andlise nos dois circuitos da economia
urbana, Denise Elias (2011, 2016, 2017a, 2017b) ao analisar o processo de modernizagao da
agricultura brasileira e as Regides Produtivas do Agronegécio (RPAs), identifica um circuito
superior do agronegdcio, ou da economia agraria, caracterizado pela conexao com o mercado
mundial, pelo controle de grandes empresas nacionais ¢ multinacionais e pelos fluxos rapidos
exigidos no atual periodo. Mas, ressalta que, embora o circuito superior do agronegdcio seja
hegemonico, principalmente nas RPAs, “ndo elimina a existéncia de superposi¢cdes de
divisdes territoriais do trabalho particulares, responsaveis pela formagao de varios circuitos da
economia agraria, tais como os formados a partir da agricultura camponesa nao integrada ao
agronegdcio” (ELIAS, 2011, p. 155).

Assim, ao analisarmos a logistica demandada pelo PNAE, que garante o fornecimento
de alimentos oriundos da agricultura familiar as institui¢des de ensino, mas também promove
os circuitos espaciais de produgdo que articulam campo e cidade e fortalece atividades
desenvolvidas pelos agentes do circuito inferior da economia, encontramos uma possivel

abordagem empirica para analisarmos tanto a conformacdo de um circuito inferior da


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12512.htm#art39
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12512.htm#art39
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Lei/L12512.htm#art39
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economia agraria quanto para atualizarmos alguns elementos do circuito inferior na

atualidade.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar a partir das alteragdes
inseridas em 2009, que incluiram nessa politica publica a obrigatoriaedade de compra direta
de alimentos da agricultura familiar, permite-nos observar a criagdo de um novo mercado para
esses agentes. Esse novo mercado criou possibilidades de geragdo de renda e de estruturacao
do setor, mas também criou novas necessidades. Uma delas foi a necessidade de estruturagao
de uma logistica especifica, que viabilizasse processos organizativos tanto da producio
quanto da distribuicdo dos alimentos, que devem ser entregues em datas e horarios precisos,
diretamente nas escolas ou em centrais municipais ou regionais, respeitando procedimentos
administrativos € normativos especificos.

Dentre as normativas estabelecidas pelo PNAE esta a definicio de quais sdo os
agricultores aptos a acessar o programa, que sao os produtores que possuem a Declaracdo de
Aptiddo ao PRONAF (DAP), que ¢ o instrumento legal de identificacdo das Unidades
Familiares de Produgdo Agraria, ou seja, a DAP ¢ emitida para uma familia, ainda que haja
um unico titular’, e é o principal instrumento de identificagio para o acesso a politicas
publicas para a agricultura familiar.

Conforme ja citado, sdo possiveis beneficiarios do PRONAF e aptos a obtengdo da
DAP os agricultores familiares, os pescadores artesanais, os aquicultores, os silvicultores, os
extrativistas, os quilombolas, os indigenas e os assentados da reforma agraria e do Programa
Nacional de Crédito Fundidrio que atendam aos seis critérios elencados na Resolugdo N°

2.191 do Banco Central (BRASIL, 1995):

a) explorar parcela de terra na condicdo de proprietario, posseiro,
arrendatario ou parceiro;

b) ndo manter empregado permanente, sendo admitido o recurso eventual a
ajuda de terceiros, quando a natureza sazonal da atividade agricola o exigir;

> As associagdes e cooperativas da agricultura familiar podem possuir a DAP Pessoa Juridica
(instrumento legal que possibilita que acessem o PNAE e outras politicas publicas), desde que ao
menos 50% dos associados ou cooperados possuam a DAP.
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¢) ndo deter, a qualquer titulo, area superior a quatro modulos fiscais,
quantificados na legislacdo em vigor;

d) no minimo, 80% (oitenta por cento) de sua renda bruta anual ser
proveniente da exploragdo agropecuaria ou extrativa; e

e) residir na propriedade ou em aglomerado urbano ou rural proximos.

A Lei n°11.947/2009 prevé ainda a prioridade para aquisi¢ao de alimentos produzidos
por comunidades tradicionais e assentamentos da reforma agraria e a possibilidade de efetuar
compras dispensando o processo licitatério, por Chamada Publica. Também estabelece limites
quanto ao valor total pago a cada familia, que ndo pode ultrapassar os R$ 20.000,00 anuais
por contrato.

Assim, pelas proprias caracteristicas assumidas pelo PNAE a partir das alteracdes
geradas pela Lei n°11.947/2009, e expostas anteriormente — mas, mais especificamente em
relacdo aos recursos destinados a compra direta da agricultura familiar —, consideramos que
essa politica publica nos auxilia na compreensdo do Circuito Inferior da Economia Agraria, na
medida em que podemos identificar uma série de verossimilhangas entre este e o Circuito
Inferior da Economia Urbana.

As entrevistas realizadas indicaram a inser¢cdo no PNAE como uma possibilidade de
escapar a dependéncia dos intermediarios. Foram descritas situagdes andlogas as apresentadas
por Milton Santos em O Espaco Dividido (1978), evidenciando que, mais de quarenta anos
depois, o “coletor de produtos alimentares” (p. 225) continua um agente relevante na
articulacdo entre campo e cidade. A figura do caminhdo que recolhe uma producdo agricola
pulverizada, de pequenos agricultores que ndo dispdoem de meios de transporte adequados,
ainda ¢ frequente, mostrando que os donos de caminhdo continuam sendo intermediarios
relevantes entre os agricultores € os mercados que eles abastecem (SANTOS, 1978, p. 228).

A partir da evidéncia de que a Teoria dos Dois Circuitos da Economia poderia nos
auxiliar na compreengdo da articulagdo entre Circuitos Espaciais Produtivos que articulam
campo ¢ cidade, nos debrugamos sobre outras caracteristicas que evidenciam a importancia
dessa teoria também para a compreensdo da economia agraria. Partimos do quadro
comparativo apresentado por Milton Santos com as Caracteristicas dos Dois Circuitos da
Economia Urbana dos Paises Subdesenvolvidos (SANTOS, 1978, p. 44), buscando descrever
para cada um dos parametros também a caracterizagdo do Circuito Inferior da Economia

Agraria:
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Caracteristicas dos Dois Circuitos da Economia Urbana nos Paises Subdesenvolvidos

Tecnologia

Organizacio

Capitais

Emprego

Assalariado

Estoques

Precos

Crédito

Margem de lucro

Circuito Superior da Circuito Inferior da
Economia Urbana Economia Urbana
Capital intensivo Trabalho intensivo
Burocratica Primitiva
Importantes Reduzidos

Reduzido Volumoso
Dominante Nao-obrigatorio

Grande quantidade e/ou alta Pequena quantidade,
qualidade qualidade inferior

Fixos (em geral) Submetidos a discussao

Circuito Inferior da
Economia Agraria

Trabalho intensivo

Nao burocratica, e familiar,
mas ndo podemos dizer que
seja “primitiva”

Reduzidos

Relativamente volumoso, mas
em declinio

Quase inexistente

Quase inexistente*

Submetido a discussdo, com

entre comprador e vendedor subordinac¢io do produtor ao

Bancario institucional Pessoal, ndo institucional

Reduzida por unidade, mas Elevada por unidade, mas
importante pelo volume de pequena em relagdo ao
negocios (excegdo produtos volume de negdcios

de luxo)

Relagdes com a clientela Impessoais e/ou com papéis Diretas, personalizadas

Custos fixos
Publicidade
Reutilizacdo dos bens

Overhead capital

Ajuda governamental

Dependéncia direta do
exterior

Importantes Despreziveis
Necessaria Nula

Nula Frequente
Indispensavel Dispensavel
Importante Nula ou quase nula

Grande, atividade voltada Reduzida ou nula
para o exterior

Fonte: Adaptado a partir de SANTOS (1978, p. 44).
* Reduzido as necessidades familiares. Ressalva para a manutengdo de sementes de uso tradicional.
** Nio identificada em nossa pesquisa.

comprador / atravessador

- Institucional: crédito
agricola;

- Nio institucional:
empréstimos/adiantamentos
de atravessadores

Reduzida e concentrada nos
momentos de safra

Mediada por atravessadores,
com raros casos de venda
direta

Relevantes
Quase nula
Muito frequente

Quase inexistente /
dispensavel

Quase nula, mas necessaria

Reduzida ou nula**
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CONSIDERACOES FINAIS

Se os dois maiores diferenciais entre os Dois Circuitos da Economia Urbana sdo a
tecnologia e a organizagdo (SANTOS, 1978, p. 42), acreditamos que podemos, a partir dos
agentes da agricultura familiar e da agricultura tradicional envolvidos na produgdo de
alimentos para o PNAE construir uma proposta preliminar de delimitagdo do Circuito Inferior
da Economia Agréria, baseada no trabalho intensivo desses agentes para a produgdo,
distribuicdo e troca desses alimentos, bem como em formas nao burocraticas de organizagao,
baseada nas relacdes familiares ¢ comunitarias.

Acreditamos que outro fator relevante na diferenciacao dos Dois Circuitos da Economia
Agraéria seja o papel da Logistica. No entanto, essa hipotese demanda verificagdes empiricas

que devem ser realizadas apenas na proxima etapa da pesquisa.
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