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RESUMO

O presente trabalho analisa a evolucdo da participacdo das comunidades
quilombolas no Programa de Aquisicao de Alimentos da Agricultura Familiar
(PAA) entre os anos de 2008 e 2012 a partir das categorias de género e
raca/etnia. O estudo sugere um aumento na participacado dos quilombolas no
PAA, inclusive com a crescente insercdo das mulheres no programa nhos
altimos anos. No entanto, 0 aumento tem sido lento e vagaroso, dificultando a
efetivacdo do direito social a alimentacdo adequada a um dos segmentos
populacionais mais pobres do Brasil. Diante disso, ressalta-se a necessidade
de investigagcdes comprometidas com a compreenséo das razbes do fracasso
das politicas dessa area bem como a importancia em situar o problema da
inseguranca alimentar e nutricional no pais em um quadro de politizacdo da
fome e da pobreza.

Palavras-Chave: género; raca/etnia; politicas publicas; seguranca alimentar e
nutricional.



ABSTRACT

This work analyzes the evolution of Quilombola people’s participation in the
Brazilian Program Food Acquisition (PAA) between the years 2008 and 2012
from the categories of gender and race/ethnicity. The study suggests an
increase in participation by Quilombola people in the PAA, including an
intensification of women’s participation in the last few years. However, this
growth has been slow, hindering the realization of the social right to adequate
feeding of the one of the poorest population segments in Brazil. Thus, it is
emphasized the need for researches committed with the understanding of the
reasons for the failure of policies in this area as well as studies that situate the
problem of food and nutrition insecurity in a framework of politicization of famine
and poverty.

Keywords: gender; race/ethnic; political policy; food and nutrition security.



SUMARIO

INTRODUGAOD ...ttt ettt ettt eae s

1. POLITICAS PUBLICAS: ALGUMAS BREVES NOTAS E
REFLEXOES ..ottt
1.1. Breve histérico das politicas publicas no Brasil .............cccceeeeeeen.

1.2. Politicas publicas e seguranca alimentar e nutricional: o Programa
de Aquisicdo de AlIMeNntoS (PAA) ...
1.3. Politicas publicas de seguranca alimentar e nutricional: sobre a

necessidade da transversalidade de género e raca/etnia ........................

2. ANALISE DOS DADOS .....ocviviiviiiteieteietee sttt evasie e
2.1. Politicas publicas para as comunidades quilombolas ......................
2.2. Do acesso aos quilombolas ao PAA ........cccoo e

2.3. PAA: algumas limitaChes ..........ccevvviiiiiiiiiiieee e

CONSIDERAGCOES FINAIS ..ot e,

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ...t

11

15

15

19

24

29

29

31

33

38

39



LISTA DE GRAFICOS E TABELAS

Graficos

Gréfico 1

Grafico 2

Grafico 3

Grafico 4

Tabelas

Tabela 1
Tabela 2

Evolug&o dos recursos aplicados ao PAA entre os anos de 2008
e 2012.

Participacdo de agricultores no PAA por grupos especificos em
20009.

Evolucdo da participacdo de quilombolas e ndo quilombolas no
PAA entre os anos de 2008 e 2012.

Evolucdo da participacdo de homens e mulheres quilombolas no
PAA entre os anos de 2009 e 2012.

Modalidades do Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA)

NUmero de projetos por regiao



LISTA DE SIGLAS E ABREVIACOES

CDLAF Compra Direta Local da Agricultura Familiar
CMA Cuapula Mundial da Alimentacao
CONAB Companhia Nacional de Abastecimento

CONSEA Conselho Nacional de Seguranga Alimentar

CPR- Compra da Agricultura Familiar com Doacédo Simultanea

Doacéao

DAP Declaracao de Aptidao

EBIA Escala Brasileira de Inseguranca Alimentar

FAO Organizagdo das NagOes Unidas para Alimentacdo e a
Agricultura

FCP Fundacao Cultural Palmares

FEAF Formacé&o de Estoque da Agricultura Familiar

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

INCRA Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma Agraria

IPCL Incentivo a Producao e Consumo de Leite

LOSAN Lei de Seguranga Alimentar e Nutricional

MAPA Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDS Ministério do Desenvolvimento e Combate a Fome

MEC Ministério da Educacao

MF Ministério da Fazenda

MinC Ministério da Cultura

MPOG Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao

PBQ Programa Brasil Quilombola

PNAD Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio

PNPCT Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e

Comunidades Tradicionais
PPA Programa de Aquisi¢cao de Alimentos da Agricultura Familiar
PRONAF Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
ONU Organizacgéo das Nacdes Unidas
SEPPIR Secretaria Especial de Promoc¢éo de Politicas para a Igualdade

Racial


http://www.mds.gov.br/segurancaalimentar/decom/paa/resolveuid/71979e92c4194b1608c7c1ab9298d72b

INTRODUCAO

O presente trabalho analisa a evolucdo da participacdo das
comunidades quilombolas no Programa de Aquisicdo de Alimentos da
Agricultura Familiar (PAA) entre os anos de 2008 e 2012 a partir das categorias
de género e racal/etnia. O PAA integra as politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional e sua execucédo esta a cargo dos estados, municipios e
da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). Aqui serdo considerados
apenas os dados referentes a execucdo realizada por esta ultima, ja que,
desde 2003, a CONAB tem sido responsavel pela maior parte dos recursos
financeiros. Ao buscar tracar o grau de inser¢cdo das comunidades quilombolas
no programa a partir das categorias supracitadas, pretende-se contribuir para a
compreensao do impacto dessas politicas na ruptura e/ou reproducdo das
chamadas desigualdades de género e étnico-raciais no contexto da sociedade
brasileira. O recorte temporal se deve ao fato de que o Ultimo censo oficial a
respeito das comunidades quilombolas foi realizado em 2012, tornando factivel
um conjunto de comparacdes com as quais se espera desenvolver o objetivo
ora apresentado.

E comum se pensar os quilombolas como ex-escravos refugiados,
guerreiros, seguindo o sentido etimolégico do termo. A promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, ao fazer referéncia as comunidades quilombolas,
trouxe em seu texto um conjunto de problemas conceituais bem como de
ordem politica a respeito de seus possiveis entendimentos, aos quais 0
pesquisador ndo pode passar inc6lume. Ao preferir o termo “remanescentes
quilombolas” como aparece no artigo 68, a Constituicao abriu espago para
pensar na permanéncia de grupos de ex-escravos ha sociedade de entdo.
Assim, de seu sentido histérico como local de fuga, o quilombo passou a ser
ressignificando como “remanescente de quilombo”, indicando a ascendéncia de
comunidades negras com relacdo ao passado escravocrata, e logo, como
comunidade de quilombolas, autodefinidas como tal e com direito a
propriedade coletiva das terras nas quais habitavam e trabalhavam
(LIFSCHITZ, 2011).

De um ponto de vista tedrico-analitico, € importante dizer, as
chamadas comunidades tradicionais quilombolas serdo aqui tratadas como

neocomunidades. O conceito tenta dar conta das novas configuracbes
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comunitarias da América Latina, ja que as “comunidades tradicionais” vém
sendo um ambito privilegiado de politicas publicas e de instituicbes e agéncias
privadas (agéncias culturais, ONGs, turismo cultural, dentro outras), imprimindo
mudanc¢as na dinamica comunitaria (LIFSCHITZ, 2011). Conforme assinalou
Jodo Pacheco Oliveira (2004), as investigacbes e as definicdbes de
comunidades tradicionais devem considerar a dimenséo estatal como criadora
de etnias e de identidades. N&o se deve, portanto, assumir que as identidades
quilombolas sempre estiveram ali a espera do reconhecimento do Estado. Pelo
contrario, deve-se entender que as identidades quilombolas sédo produzidas na
interface entre as acdes dos agentes estatais e das proprias comunidades,
sendo o processo marcado por conflitos e negociacdes, um constante jogo de
configuracdo e reconfiguracdo de fronteiras.

Segundo Barth (1976), um dos autores classicos na discussao sobre
etnicidade, as diferencas étnicas devem ser pensadas em uma perspectiva
relacional, no modo como determinados grupos agenciam suas identidades em
relacdo a outros grupos. A pluralidade também é um elemento importante a
considerar, ja que as construcdes identitarias sempre se dao no interior e no
exterior de processos concretos de interagdo com outras identidades (Cf., por
exemplo, CARDOSO DE OLIVEIRA, 2006). As observacdes precedentes séo
importantes por varias razées. A primeira delas é para explicitar a parcialidade
das interpretacdes assumidas ao longo do presente trabalho, seu carater
localizado e contextual. Além disso, estas mesmas observacdes ajudam a
evitar concepgdes deterministicas e essencializadoras no tratamento das
comunidades quilombolas.

No que diz respeito a metodologia utilizada, € importante dizer, o
trabalho se construiu a partir de duas estratégias distintas que, embora
apresentadas de forma separada, estiveram intimamente interligadas. A
investigacao inicial consistiu na conceituacdo das categorias de analise e na
problematizacdo das tematicas abordadas. O destaque ficou para conceitos
como segurancga alimentar e nutricional, politicas publicas e relagbes sociais de
género e racal/etnia. Nessa fase, objetivou-se identificar algumas discussdes
académicas sobre as relacbes de género e de ragal/etnia na area de seguranca
alimentar e nutricional no Brasil, em especial, as dedicadas as analises sobre 0

impacto das politicas publicas nessa area.
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Em seguida, foi feito um levantamento de informacdes sobre as
comunidades quilombolas junto as bases de dados dos érgaos gestores do
PAA, em especial, as do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS) e a do Ministério da Agricultura (MDA) bem como a de um dos
orgaos executores, a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB). A
leitura do material segue informada por alguns dos pressupostos da pesquisa
qualitativa com analise documental (CELLARD, 2008) cujo processo de
recolhimento de informacdes torna possivel a elaboracdo lenta e gradual da
percepcdo do fendmeno, deixando-se guiar por suas proprias especificidades
(LAVILLE; DIONE, 1999, p. 215).

Sobre a organizacdo do trabalho, este é iniciado com uma breve
discusséo historica a respeito de politicas publicas no Brasil, apresentando
uma possivel definicdo com vistas a operacionalizacdo do objetivo da presente
investigacdo. Em seguida, o debate sobre as politicas publicas brasileiras na
area de seguranca alimentar e nutricional é aprofundado para, entdo, a partir
da revisdo de alguns estudos, sugerir a importancia das categorias de género e
raca/etnia na compreensao de tais politicas. Por fim, passo a andlise dos dados
e das informacOes sobre a participacdo das comunidades quilombolas no
Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar a partir das
categorias género e raca/etnia, tracando a evolu¢do dessas comunidades no
programa.

O estudo revela que houve um crescimento na participacdo das
comunidades quilombolas no PAA entre os anos de 2008 e 2012, inclusive com
a participacdo crescente de mulheres dessas comunidades. A despeito do
aumento, as politicas de seguranca alimentar e nutricional para as
comunidades quilombolas ainda sdo precérias e estdo longe de realizarem as
finalidades para as quais foram criadas, uma vez que o crescimento observado
se torna inexpressivo quando comparado com a participacdo de outros
segmentos populacionais também alvos do programa. Além disso, um dos
principais limites destas politicas € que podem contribuir para a despolitizacédo
da fome e da pobreza. O problema da forme e da pobreza no pais nao esta
ligado apenas a uma questdo meramente técnica de gestdo de politicas
publicas; tampouco, a uma mera transversalizagdo do debate a partir das

categorias supracitadas. Conforme veremos, embora a transversalizagao seja
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fundamental na superacdo da miséria e da desigualdade social, ndo se deve
perder de vista os interesses capitalistas e o0 modo histérico com o qual o
Estado lida com a populagéo desde sua configuracdo moderna.
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1. POLITICAS PUBLICAS: ALGUMAS BREVES NOTAS E REFLEXOES

1.1. Breve historico das politicas publicas no Brasil

A despeito da diversidade de definicbes das politicas publicas
(HOFLING, 2001), é possivel entendé-las, ainda que provisoriamente, como
acoOes, estratégias e procedimentos utilizados na solu¢cdo de um determinado
problema ou de um conjunto de problemas de interesse coletivo. Nesse
sentido, as politicas publicas tém sido apontadas como um instrumento
importante na luta contra as desigualdades politica, social, econdmica e
cultural. Para Souza (2006), pode-se resumir politica publica como o campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, “colocar o governo em ag¢ao” e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor
mudancas no rumo ou curso dessas acoes (variavel dependente).

Para se entender o modo pelo qual o governo é colocado em agéo, é
preciso inquirir o contexto soécio-historico de sua realizacdo, os elementos
presentes no processo que, uma vez conjugados, criam campos de forca
especificos. Para alguns autores brasileiros dedicados ao estudo do tema, ha
diferentes etapas de construcdo histérica da agenda de politicas publicas no
Brasil. Aqui serdo focalizados apenas 0s desenvolvimentos mais recentes,
sobretudo, a partir do processo de democratizacdo do pais na transicdo do
regime militar para o regime estabelecido pela promulgacdo da Constituicdo de
1988. A circunscricdo a este periodo historico se justifica, em especial porque,
conforme ja se observou, sao nas ultimas décadas do século XX que se podem
perceber o ressurgimento da importancia do campo de politicas publicas, assim
como das instituicdes, regras e modelos que regem sua decisdo, elaboracéo,
implementacéo e avaliagao (SOUZA, 2006).

Os anos de 1980-1990 sédo marcados pela difuséo internacional da
idéia de reforma do Estado, ocasionando uma proliferacdo de estudos na area
de politicas publicas (TREVISAN; BELLEN, 2008). No plano nacional, é a partir
dos finais da década de 1970, com a luta contra o0 autoritarismo, que 0
processo de tomadas de decisdo dos agentes estatais comeca a ser
descentralizado. A agenda de reforma do periodo se estrutura em torno dos

seguintes eixos:
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a) descentralizagdo, vista como uma estratégia de democratizagdo, mas
também como forma de garantir o uso mais eficiente de recursos publicos;
b) estabelecimento de prioridades de acédo (focalizacdo ou seletividade),
devido as urgentes demandas associadas a crise e ao processo de ajuste;
¢) novas formas de articulacdo entre Estado e sociedade civil, incluindo a
democratizacdo dos processos decisérios mas também a participacdo de
organizacdes da sociedade civil e do setor privado na provisdo de servigos
publicos; e d) novas formas de gestdo das politicas publicas e instituicdes
governamentais, de forma a garantir maior eficiéncia e efetividade a agao
estatal. (FARAH, 2004, p. 50)

Ainda nos anos de 1970, ha uma lenta e gradual reconfiguracao do
gue era comumente entendido como politica. Nao apenas questdes de classe,
lutas ligadas a redistribuicdo de terra, a melhoria da infraestrutura urbana, ao
acesso a servigos basicos como saude e educacgdo, se tornaram importantes,
mas outras formas de opressdo e dominagdo, como as de género, de
raca/etnia, de orientacdo sexual etc., passaram a ocupar a arena politica. Os
entdo chamados novos movimentos sociais inauguraram outros campos de
forca no interior da sociedade civil, produzindo tensdes nas suas relacées com
o Estado e criando canais e mecanismos para a efetivacao de sua participagéo
nos processos decisorios que Ihes afetam diretamente. O periodo também é
marcado pelo acirramento da globalizacdo, tornando a luta contra a opressao
transnacional e mundializada. Os movimentos sociais se internacionalizam e
agendas globais séo construidas.

Segundo Leonardo Avritzer (2007, p. 443), a participacdo politica, no
Brasil, em anos mais recentes, tem sido marcada por dois fenémenos
importantes: a ampliacdo da presenca da sociedade civil nas politicas publicas
e 0 crescimento das chamadas instituicoes participativas. Segundo o autor, do
lado da sociedade civil, diversos atores pertencentes a esse campo politico
reivindicaram, desde o final do periodo autoritario, uma maior presenca em
instituicBes encarregadas da deliberacdo sobre politicas publicas nas areas da
saude, assisténcia social e politicas urbanas (idem, ibidem). Um conjunto de
canais de influéncia passa a ser gestado, paulatinamente, pelo Estado e pela
sociedade civil, impulsionando estudos sobre politicas publicas cuja
importancia estd ndo apenas na producéo de dados a respeito da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade da acao estatal, mas também e, sobretudo, no impacto

desses dados na formulacéo, implementacéo e avaliacdo das politicas.
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A partir de suas pesquisas e investigacbes empiricas, Leonardo
Avritzer (2012) sugere que estd em curso 0 aprimoramento da experiéncia
democrética do pais. O estudioso aponta, como evidéncias desse
aprimoramento, as conferéncias nacionais que, dado o alcance e abrangéncia,
tém se tornado uma das formas de participacdo mais importantes no Brasil. A
primeira conferéncia nacional teria acontecido ainda sob os auspicios da Era
Vargas nos inicios dos anos 1940 na &rea de saude. Mas, foi, sobretudo, a
partir dos anos de 1988, com a promulgacdo da nova constituicdo, que a
institucionalizacdo de conferéncias nacionais teria se tornado mais consistente.
A crescente demanda por conferéncias nacionais, fenébmeno tipico do periodo
democrético, € apresentada por Avritzer como exemplos da crescente
participacdo inclusiva que surgiu ao nivel local no Brasil, e cuja expansao
nacional tem sido recorrente (idem, ibidem). A implementacdo de espacos
publicos institucionais, como os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, as
experiéncias de Orgcamento Participativo etc. seriam expressdes da crescente
construcdo de espacos de participacdo democréatica.

Aqui é importante também destacar que as mudancas acontecidas
na organizacdo do Estado e nos modos de conducao e execuc¢do das politicas
publicas em anos mais recentes ndo sao apenas expressado de uma crescente
maturidade da experiéncia democratica brasileira, ja que tais transformacdes
também estdo ligadas aos processos de restruturacdo produtiva dos finais dos
anos de 1980 sob a orientacdo do ideéario neoliberal. Em outras palavras, a
construcdo de canais de participacdo e a descentralizacdo das politicas
publicas decorrem, ainda que parcialmente, de modificacdes substanciais no
modelo de gerenciamento e financiamento do desenvolvimento econdmico
como consequéncia da liberalizagdo da economia e do surgimento de novos
atores sociais (Cf., por exemplo, BOSCHI, 2006). Esse horizonte hermenéutico
imputa a compreensao de gque a criacdo de politicas publicas parece ser funcao
da negociacdo contraditéria e conflitante em torno de interesses de grupos
diversos num dado momento da histéria.

Do jogo de forgas envolvido na construgdo de politicas publicas —
cuja direcdo ndo é possivel determinar de antemdo — surgem praticas e
representacdes sociais, identidades coletivas, posi¢des de sujeito, estratégias e

relacdes, impondo dinamismo préprio ao processo. Entender esses processos
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exige considerar as relacdes entre Estado, movimentos sociais e conhecimento
cientifico-académico, com énfase no modo como tais elementos tornam
possivel a constante configuracéo e reconfiguracdo de suas proprias fronteiras.
N&o se deve pressupor que as trés esferas sdo realidades fixas cujas
identidades sao claramente definiveis, mas que ha influéncias,
interpenetracdes e implicacdes mutuas. Tudo isso estd, de alguma maneira,
em consonancia com as consideragcfes introdutérias nas quais se tentou
acentuar, ainda que brevemente, o carater eminentemente multifacetado da

discussédo do objeto de estudo da presente investigacao.
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1.2. Politicas Publicas e Seguranca Alimentar e Nutricional: o Programa
de Aquisicdo de Alimentos (PAA)

O conceito de segurancga alimentar e nutricional tem uma longa
historia, marcada por disputas e tensfes e ndo caberia, obviamente,
reconstitui-la aqui em todas as suas formas e dimensdes. Importa apenas
mencionar alguns dos principais instantes de consolidacdo dessa nocao bem
como o processo de sua insercdo na agenda politica nacional. E comum dizer
que a ideia de seguranca alimentar teve sua origem no inicio do século XX, a
partir da Il Grande Guerra Mundial quando mais de metade da Europa estava
devastada e sem condi¢des de produzir alimento (BELIK, 2003). No entanto, &
bom destacar, a producdo de alimentos se converteu em uma importante
guestdo quando a populacdo se tornou um problema politico no interior das
cidades européias do século XVIIl. As reflexdes do economista britanico
Thomas Malthus (1766-1834) € um bom testemunho disso. Ademais, a doutrina
fisiocratica do século XVIII, ao defender a livre circulacdo dos cereais e a
liberdade de comércio (FOUCAULT, 2008), atesta que o interesse moderno
pela seguranca alimentar do corpo politico é algo bem anterior a Il Guerra
Mundial.

Por ndo haver espacgo para abordar toda a riqueza do debate, a
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos é tomada como um marco
importante, ja que, ao reconhecer, por meio de seu artigo 25, a alimentacdo
como um direito necessario a assegurar ao individuo e a sua familia saude e
bem-estar, contribuiu, decisivamente, para que a seguranga alimentar e
nutricional se inserisse no contexto da discussédo dos direitos humanos. Com a
criacdo da FAO, 6rgdo das NacBes Unidas (ONU) para o desenvolvimento da
agricultura e da alimentacdo, os problemas relativos a seguranca alimentar e
nutricional tende a se institucionalizar. Em 1996, por exemplo, realizou-se, em
Roma, a Cupula Mundial de Alimentacdo (CMA) sob a coordenacéo da FAO, a
qual resultou na reafirmagdo do compromisso de que toda pessoa deve ter
acesso a alimentos seguros e nutritivos, definindo ainda como um de seus
objetivos a diminuicdo do numero de pessoas famintas pela metade até 2015.

A preocupacao com a seguranca alimentar da populacdo do Brasil,
em sintonia com algumas das discussdes que ocorrem no cenario

internacional, mas também apresentando idiossincrasias proprias, remonta,
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segundo certos autores (Cf. BELIK, 2003), aos tempos coloniais. A despeito
disso, parece ser nos inicios dos anos de 1930 que os debates sobre a fome
no Brasil passam a acontecer de modo mais incisivo quando Josué de Castro
escreveu seu primeiro ensaio denunciando a extensédo e a gravidade da fome
no Brasil e o descaso da elite brasileira (MANIGLIA, 2009). Em Geografia da
fome, uma de suas obras mais famosas, publicada em 1946, Josué de Castro
aborda a fome ndo como um problema puramente técnico de disponibilidade de
alimentos, mas como decorrente de injungdes sociais e politicas historicamente
especificas.

O reconhecimento publico e estatal da fome s6 viria em 1993
qguando o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar (CONSEA) foi criado na
articulacdo entre poder publico e sociedade civil. O 6rgdo, composto por 8
ministros e 21 membros da sociedade civil, foi resultado de um processo de
negociacdo entre o Movimento pela Etica na Politica e o governo de Itamar
(MANIGLI, 2009). Assim, os anos de 1990 sdo marcados por uma crescente
reivindicacdo da sociedade em relacdo a luta contra a fome. O movimento de
combate a fome teve a frente Herbert de Souza, o Betinho, que se tornou um
dos icones do movimento (idem, ibidem). No ano seguinte a criagdo do
CONSEA, foi realizada a | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, entre
os dias 27 e 30 de julho, em Brasilia, resultando no lancamento da Acéo da
Cidadania Contra a Fome e a Miséria e pela Vida.

O governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) substituiu o
CONSEA pelo Conselho da Comunidade Solidaria. Dado o carater fortemente
neoliberal de suas politicas, a ideia era alavancar a economia, supondo que,
por tabela, a fome a pobreza desapareceriam. O aumento da renda ocasionado
pela inser¢do dos trabalhadores no mercado geraria melhores condi¢des de
vida para a populacdo. Em 1998, as entidades da sociedade civil novamente se
reuniram no Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional para
discutir a fome, e, desde essa época, 0 nlcleo assumiu um papel significativo
na condugéo da mobilizacdo social a favor do fim da fome (MANIGLI, 2009).
Em 2001, o entdo presidente da republica Luiz Inacio Lula da Silva langcou o
Projeto Fome Zero. Seu governo recriou o0 CONSEA e instituiu, em 2004, o

Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate & Fome (MDS),
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responsavel por indmeras politicas sociais, entre as quais, aquelas
relacionadas a seguranca alimentar e nutricional.

O programa Fome Zero foi substituido, em 2003, pela Bolsa Familia,
lei n°® 10.836/2004, unificando todos os programas sociais do governo Lula
MANIGLI, 2007). No ambito dessas transformacbes da era lulista, convém
destacar, um marco importante das discussdes sobre seguranga alimentar e
nutricional se deu em 2006 com a promulgacao da Lei n.°11.346, Lei Organica
de Seguranca Alimentar e Nutricional (LOSAN), instituindo o Sistema Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN). Segundo a referida lei, a
seguranca nutricional e alimentar € definida como a realizacdo do direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
guantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude, que
respeitem a diversidade cultural e que sejam social, econdmica e
ambientalmente sustentaveis (BRASIL, 2006).

Em 2010, consolidando a alimentacdo adequada e saudavel como
direito fundamental, foi publicada a Emenda Constitucional n° 64, que
modificou o art. 6° da Constituicdo de 1988 para incluir o direito a alimentacao
no rol dos direitos sociais (BRASIL, 2010b). Segundo o Decreto 6.959 de 15 de
setembro de 2009, o Programa de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura
Familiar (PAA), objeto de apreciacdo do presente trabalho, instituido
anteriormente pela Lei n® 10.696, de 02 de julho de 2003, possui duas
finalidades basicas: promover 0 acesso a alimentacao e incentivar a agricultura
familiar (BRASIL, 2003). Tendo o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), Ministério da Fazenda (MF), Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento (MAPA), o Ministério do Desenvolvimento Agrario
(MDA) e o Ministério da Educacao (MEC), como grupo gestor, o PAA conta
ainda com parcerias que envolvem 6rgaos publicos estaduais, municipais e a
sociedade organizada, entre 0s quais, estd a Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB).

O programa compra alimentos produzidos pela agricultura familiar,
com dispensa de licitacdo, e os destina as pessoas em situacdo de

inseguranca alimentar e nutricional e aquelas atendidas pela rede
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socioassistencial, pelos equipamentos publicos de seguranca alimentar e
nutricional e pela rede publica e filantropica de ensino. O programa visa a
promover a diversificagcdo da producgéo e fortalecer a autonomia das unidades
familiares com vistas a diminuicdo da vulnerabilidade a inseguranca alimentar
por meio da geracdo de renda. O PAA tem como seu publico principal os
segmentos da agricultura familiar, com prioridade para povos e comunidades
tradicionais, indigenas, pescadores, acampados e assentados da Reforma
Agraria, agricultores familiares pobres e suas organizacfes (BRASIL, 2010).
Para participar do Programa, o agricultor deve ser identificado como agricultor
familiar, enquadrando-se no Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF). A identificacdo é feita por meio de uma
Declaracao de Aptidao (DAP) ao PRONAF.

Existem véarias modalidades do programa, conforme tabela abaixo:

Tabela 1: Modalidades do Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA)

MODALIDADE DESCRI(;AO
Compra Direta da | Possibilita a aquisicédo de alimentos pelo Governo Federal, a pregos de
Agricultura referéncia, de produtores organizados em grupos formais
Familiar (cooperativas e associagbes) ou informais, inserindo os agricultores

familiares no mercado de forma mais justa, via compra direta de sua
producdo, a fim de constituir reserva estratégica de alimentos. E
operada pela CONAB com recursos do MDS e MDA. Valor
comercializado por agricultor/ano R$ 8.000,00.

Compra para Destina-se a promover a articulacdo entre a producdo de agricultores
Doagéo familiares e as demandas locais de suplementacdo alimentar e
Simultanea nutricional de escolas, creches, abrigos, albergues, asilos, hospitais

publicos e outros, e dos programas sociais da localidade, tais como
bancos de alimentos, restaurantes populares e cozinhas comunitarias,
resultando no desenvolvimento da economia local, no fortalecimento
da agricultura familiar e na geracdo de trabalho e renda no campo.
Esta modalidade também é conhecida por Compra Direta Local da
Agricultura Familiar (CDLAF), quando é operacionalizada por governos
estaduais e municipais ou, por Compra da Agricultura Familiar com
Doagédo Simultdnea (CPR Doacgéo), operacionalizada pela Conab com
recursos do MDS. Valor comercializado por agricultor/ano R$

4.500,00.
Formacdo de Visa adquirir alimentos da safra vigente, préprios para consumo
Estoque pela humano, oriundos de agricultores familiares organizados em grupos
Agricultura formais para formac&o de estoques em suas proprias organizacdes. E
Familiar operada pela CONAB com recursos do MDA e MDS. Valor

comercializado por agricultor/ano R$ 8.000,00. IPCL Incentivo a
Producdo e Consumo do Leite Destina-se a incentivar o consumo e a
producdo familiar de leite, visando diminuir a vulnerabilidade social,
combatendo a fome e a desnutri¢éo, e contribuir para o fortalecimento
do setor produtivo familiar, mediante a aquisicao e distribuicdo de leite
com garantia de preco. E operada pelos Estados da regido Nordeste e
Minas Gerais, com recursos do MDS (85%) e dos proprios Estados.
Valor comercializado por agricultor/semestre R$ 4.000,00.
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Incentivo a Destina-se a incentivar o consumo e a producdo familiar de leite,

Producéo e visando diminuir a vulnerabilidade social, combatendo a fome e a
Consumo de Leite | desnutricdo, e contribuir para o fortalecimento do setor produtivo
familiar, mediante a aquisicao e distribuicao de leite com garantia de
preco. E operada pelos Estados da regido Nordeste e Minas Gerais,
com recursos do MDS (85%) e dos préprios Estados. Valor
comercializado por agricultor/semestre R$ 4.000,00.

Aquisicdo de Destina-se a promover a articulacdo entre a producdo de agricultores
Alimentos para familiares e as demandas das escolas para atendimento da
Atendimento da alimentacdo escolar. E operacionalizada pelas prefeituras com

Alimentacéo recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo

Escolar (FNDE). Valor comercializado por agricultor/ano R$ 9.000,00.

Fonte: BRASIL, 2010.

O PAA faz, portanto, confluir os programas de seguranca alimentar e
nutricional coordenados, sobretudo, pelo Ministério de Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS) e as politicas agricolas instituidas em 1996 pelo
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) e
regulamentada pela lei 11.326 de 24 de junho de 2006. Esta ultima formula as
diretrizes da Politica Nacional de Agricultura Familiar e Empreendimentos
Familiares Rurais, segunda a qual se considera agricultor familiar e
empreendedor familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural,
atendendo, simultaneamente, aos seguintes requisitos: | - ndo detenha, a
qualquer titulo, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais; Il - utilize
predominantemente mao-de-obra da propria familia nas atividades econdmicas
do seu estabelecimento ou empreendimento; Il - tenha percentual minimo da
renda familiar originada de atividades econémicas do seu estabelecimento ou
empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo; IV - dirija seu

estabelecimento ou empreendimento com sua familia (BRASIL, 2006b).
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1.3. Politicas Publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional: sobre a
necessidade da transversalidade de género e raga/etnia

A dimensdo econdmica é, geralmente, apontada como um
condicionante importante para a compreensao da inseguranca alimentar e
nutricional. Os estudos na area sdo unanimes em apontar a correlacdo entre a
inseguranca alimentar e nutricional e a renda. A Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilio (PNAD) realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em 2004, por meio da utilizacdo da Escala Brasileira de
Inseguranca Alimentar (EBIA), mostrou a prevaléncia de inseguranca alimentar
entre os individuos e familias de menor renda. No entanto, o estudo inovou,
sobretudo, por evidenciar, por exemplo, que as mulheres e, em especial, as
mulheres negras brasileiras, sdo mais vulneraveis a inseguranca alimentar e
nutricional. A pesquisa também revelou uma maior prevaléncia de inseguranca
alimentar entre a populagéo rural em comparacao a populacéo urbana.

Embora estudos que utilizem a variavel renda sejam de fundamental
importancia, estes apresentam algumas limitacbes. Essas limitacBes estdo
relacionadas ao fato de que, em muitos destes estudos, os dados produzidos
sdo muito agregados, ndo sendo possivel perceber o perfil das pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar. Nesse sentido, estudos que considerem
outras variaveis como género e raga/etnia seguem importantes. Afinal, alguns
dados sugerem que individuos negros em condi¢cbes econdmicas semelhantes
a individuos brancos apresentam maior vulnerabilidade a inseguranca
alimentar e nutricional. Esses estudos ratificam outros, revelando o acesso
diferenciado e desigual de brancos e negros as producdes simbdlicas e
materiais na sociedade brasileira. Existem, por exemplo, diferencas
significativas no acesso a infra-estrutura bésica em termos de servicos
publicos, tais como saneamento, coleta de lixo e acesso a eletricidade
(HERINGER, 2002).

A persisténcia das desigualdades entre brancos e ndo-brancos
foram demonstradas por diversos autores (FERNANDES, 2002; GUIMARAES,
1999, 2002; HASENBALG, 1979). O sociblogo brasileiro Florestan Fernandes
foi um dos primeiros estudiosos das relagdes raciais no Brasil a mostrar o
carater estrutural das desigualdades raciais (Cf., por exemplo, FERNANDES,

2007). Segundo o autor, a passagem da sociedade escravista para 0 regime
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capitalista da livre empresa ndo representou mudancas significativas na
condicdo do negro. Pelo contrario, o que o socidlogo brasileiro observou em
seus trabalhos dos anos de 1950 a respeito da condicdo do negro em S&o
Paulo foi a constancia de atitudes, comportamentos e valores do regime social
proprio ao periodo escravocrata. Fernandes (idem, ibidem) sugere que a
transformacao verdadeira na condicdo do negro sé aconteceria por meio da
mudanca na estrutura de distribuicdo de renda, do prestigio social e do poder,
estabelecendo um minimo de equidade econdmica, social e cultural, entre
brancos, negros e mulatos.

Segundo Antonio Guimardes (1999), desde o inicio dos estudos
sobre a condi¢ao histérica do negro no Brasil, tem havido um interesse em
saber se a persisténcia do “preconceito de cor” apds a abolicdo da escravidao
€ ou ndo um resquicio da ordem escravocrata cuja funcédo na ordem capitalista
seria deletéria e, portanto, desapareceria com o seu avanco. Alguns estudos
hoje mostram que h& uma persisténcia do preconceito de cor apesar do avanco
do capitalismo. O racismo ndo € uma questdo meramente de classe ou de
renda, mas tem uma especificidade prépria, um dinamismo que requer
compreensao. Estudos como o de Carlos Hasenbalg (1979) sédo bastante
elucidativos nesse sentido. Em “Discriminacédo e desigualdades raciais no
Brasil”, o autor mostrou que o preconceito e a discriminacdo ndo eram apenas
resquicios da ordem escravocrata, mas cumpriam novas fun¢ées na dinamica
de manutencao de certos privilégios a determinados grupos na ordem liberal-

competitiva. Diz o autor:

Mais de um século depois da abolicdo da escraviddo, o trabalho manual
continua a ser o lugar reservado para os afro-brasileiros. Em oposi¢do ao
gue afirmaram as teorias sobre modernizacdo, a estrutura de transicdo
fornecida pelo rapido crescimento econémico nas Ultimas décadas nao
parece ter contribuido para diminuir de maneira significativa a distancia
existente entre os grupos raciais presentes na populacdo. (HASENBALG,
1996, p. 15).

Gragas a um conjunto cada vez mais crescente de estudos sobre as
relacdes étnico-raciais no Brasil, sabe-se atualmente que a populagédo negra
esta sujeita a um conjunto muito amplo de iniquidades sociais (HERINGER,
2002; THEODORO et al, 2008), inclusive na area de seguranca alimentar e

nutricional. Em um estudo transversal com criancas de 6 a 59 meses de idade

25



pertencentes a 39 comunidades quilombolas do Estado de Alagoas, Haroldo da
Silva Ferreira et al (2011) mostraram que a grande maioria das criancas esta
em situagdo de inseguranca alimentar, apresentando quadros de anemia e de
desnutricdo crbénica. Algumas investigacdes (Cf., por exemplo, MARIN-LEON et
al, 2011) revelam que, tanto em area rural como urbana, ha prevaléncia de
inseguranca alimentar moderada ou grave nos domicilios chefiados por
mulheres de cor negra. Esses estudos reiteram a importancia do componente
étnico-racial e de género para se pensar as politicas publicas de seguranca
alimentar e nutricional.

Alimentar-se é um ato, diretamente, ligado a propria possibilidade de
existéncia fisica da humanidade, mas sua prética cria e institui significados
culturalmente compartilhados, nédo ficando apenas no nivel das necessidades
bioldgicas e/ou fisioldgicas. Desde os classicos estudos de Marcel Mauss
(2003, 2003b) e de Marcel Mauss e Henri Hubert (2005) sobre os tabus
alimentares bem como a contribuicdo da antropologia estrutural de Claude
Lévi-Strauss (2004, 2006, 2008, 2009) a alimentacdo, além dos insights da
sociologia da refeicdo de Georg Simmel (2004), passando ainda pela analise
do canibalismo em autores como Pierre Clastres (2011), Eduardo Viveiros de
Castro (1992, 2002) e Aparecida Vilaca (1992), a préatica alimentar tem sido
apontada como carregada de simbolismos e significados culturais. Talvez fosse
oportuno também lembrar os aportes tedricos de Pierre Bourdieu (2008), em
especial, quando este argumenta que o consumo alimentar entre as classes
populares e as classes médias francesas difere, ndo apenas em razdo da
condicdo econémica, mas também pelo sentido simbdlico a que tais praticas se
ligam.

Os exemplos acima visam a mostrar que ha uma ampla bibliografia,
sobretudo, em ciéncias sociais a respeito do tema da alimentacdo. Em um
interessante estudo, Jorge José de Carvalho (2011), ao analisar as praticas e
representacdes sobre a alimentacdo de determinado grupo social, mostra como
certas comunidades de terreiro se recusam a consumir alimentos
industrializados, uma vez que nado sabem como esses alimentos foram
produzidos, em que estado de espirito as pessoas que os produziram estavam.
N&o sabem, portanto, se 0s alimentos produzidos possuem “axé€”. Os objetos e

alimentos com axé sdo aqueles que possuem uma energia vital positiva que
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serdo oferecidos as entidades e com 0s quais 0s iniciados entrardo em contato.
Alimentos industrializados ndo podem ser ofertados as divindades de seu
pantedo religioso. O caso evidencia como as praticas alimentares estdo
marcadas por diferentes sentidos a depender do interior social em que se
realizam.

E assim que, por meio da analise do PAA, pretende-se chamar a
atencdo para as relacdes entre alimentacdo e questbes de género e de
raca/etnia, procurando entendé-las como resultado de construcdes sociais,
culturais e historicas. Parece existir certo acordo entre os cientistas sociais em
torno da ideia de que os atos alimentares, longe de responderem a exigéncias
de ordem puramente biol6gica e/ou fisioldgica, estdo fortemente relacionados
ao modo como os seres humanos significam sua relacdo com o0s outros,
consigo mesmo e com o0 mundo. O tema da alimentacéo €, dessa perspectiva,
capaz de gerar indagacdes que levam a refletir sobre questdes fundamentais
como a relagdo da cultura com a natureza, o simbdlico e o biolégico
(MARCIEL, 2001) e, portanto, sobre questdes de género e de racal/etnia
também. Dificilmente outro comportamento atrai tdo rapidamente a atencéo de
um estranho como a maneira que se come: 0 qué, onde, como e com que
frequéncia comemos, e como nos sentimos em relacdo a comida (MINTZ,
2001).

A alimentacao também diz muito a respeito da vida de homens e de
mulheres (WOORTMANN, 1986), de seus lugares, valores e posi¢cdes na
sociedade, estando, portanto, diretamente, relacionada a constituicdo das
identidades de género e atravessada por clivagens étnico-raciais. O conceito
de género diz respeito a construcdo social e historica do feminino e do
masculino na cultura, das relacdes socialmente construidas entre 0s sexos em
um dado lugar e em um dado momento. Embora haja uma diversidade de
definicbes de género (LOUIS, 2006), algumas vezes conflitantes e
irreconciliaveis, é possivel defini-lo, na esteira da antropéloga britanica Marilyn
Strathern como categoriza¢cfes de pessoas, artefatos, eventos, sequéncias etc.
que se fundamentam em imagens sexuais — nas maneiras pelas quais a nitidez
das caracteristicas masculinas e femininas torna concretas as ideias das

pessoas sobre a natureza das relagbes sociais. (STRATHERN, 2006, p. 20).

27



Sendo assim, a insercdo da problematica de género — este
entendido como uma categoria analitica (SCOTT, 1990) — se torna fundamental
para elucidar os modos pelos quais as politicas publicas na area de seguranca
alimentar e nutricional estdo estruturadas por imagens sexuais, por imagens
acerca do masculino e do feminino, estabelecendo possiveis desigualdades e
hierarquias. Os conceitos de género e de raca, segundo certa tradicdo de
estudos no campo das ciéncias sociais e das humanidades, visam a mostrar
como as relacbes sociais estdo perpassadas por diferentes clivagens e
hierarquias, geradores de desigualdades e de exclusdo. Assim, a
transversalizacdo do debate da inseguranca alimentar e nutricional, esta
entendida como a incorporacdo da perspectiva das relacdes de género,
conforme sugere Barbara Stiegler (2003), bem como a incorporacdo das
categorias de raca/etnia, se tornam instrumentos analiticos fundamentais para

entender os mecanismos estruturais das desigualdades sociais.
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2. ANALISE DOS DADOS

2.1. Politicas publicas para as comunidades quilombola

Conforme visto, a Constituicio de 1988 assinalou um marco
importante em relagdo as comunidades indigenas e em relacdo as
comunidades e povos tradicionais. No artigo 68, |é-se: “Aos remanescentes das
comunidades de quilombos que estejam ocupando suas terras € reconhecida a
propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titulos respectivos.”. Em

seguida, no artigo 215, diz:

O Estado garantira a todos o pleno exercicio dos direitos culturais e acesso
as fontes da cultura nacional, e apoiara e incentivara a valorizagdo e a
difusdo das manifestagBes culturais. 1°. O Estado protegerd as
manifestacbes das culturas populares, indigenas e afro-brasileiras, e de
outros grupos participantes do processo civilizatério nacional. 2°. A lei
dispora sobre a fixagdo de datas comemorativas de alta significacdo para os
diferentes segmentos étnicos nacionais.

Se o0 artigo 68 reconhece a dimenséo fundiéria e a titularidade das
terras como um dos elementos fundamentais para as comunidades negras e
rurais, o artigo 215 coloca uma énfase em outras dimensdées como a cultural.
Apesar do reconhecimento de direitos das comunidades e povos tradicionais ja
no inicio do periodo democratico, € somente em anos mais recentes ou, para
ser mais preciso, no ano de 2004 quando do lancamento do Programa Brasil
Quilombola (PBQ), envolvendo ministérios e secretarias especiais, e,
posteriormente, com a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), de 2007, que se estabeleceram
diretrizes mais claras sobre politicas publicas nas areas de educacéo, saude,
habitacado, infraestrutura, acesso a terra, direitos humanos e cidadania para as
comunidades quilombolas (LIFSCHITZ, 2011). Inclusive, o PNPCT enumera
como uma de suas metas a participacdo dos Povos e Comunidades
Tradicionais no Programa de Aquisicdo de Alimentos, na qual estéo inseridas
as comunidades quilombolas.

Segundo dados da Secretaria Especial de Promocgéao de Politicas
para a Igualdade Racial (SEPPIR), em seu “Diagnéstico do Programa Brasil
Quilombola - Julho 2012” (BRASIL, 2012), existem 1,17 milhGes de quilombolas
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cuja principal atividade produtiva é a agricultura, extrativismo e a pesca
artesanal. Algumas estimativas sugerem que ha mais de 4.000 comunidades
quilombolas espalhadas pelo Brasil. No entanto, em 2012, eram apenas 1.948
comunidades oficialmente reconhecidas pelo Estado. 1.167 comunidades tém
seus processos abertos para a titulagdo de terras no Instituto Nacional de
Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA). O processo tem sido lento e gradual,
gerando graves perdas em termos de direitos para as comunidades e povos

tradicionais.
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2.2. Do acesso aos quilombolas ao PAA

Antes de mais nada, € importante dizer, as comunidades
quilombolas apresentam os piores indices de desenvolvimento em varias areas
medidas por indicadores sociais. Assim, enquanto a média de analfabetismo
nacional estava em torno de 9% em 2010, esse numero chegava a 23,5% entre
os quilombolas.! Ainda segundo o Gltimo censo (BRASIL, 2012), no que diz
respeito as condicdes de vida das comunidades, 63% tem seus domicilios com
piso de terra batida, 62% ndo possuem agua canalizada, 36% nao possuem
banheiro ou sanitario e 76% ndo possuem saneamento adequado (28%
possuem esgoto a céu aberto e 48% fossa rudimentar). Tudo isso coloca
amplos desafios ao Estado brasileiro na realizacdo dos direitos territoriais,
sociais, econémicos e culturais desses grupos.

Em relagdo a segurancga alimentar e nutricional, direito social inscrito
na ConstituicAio em 2010, o governo brasileiro vem desenvolvendo alguns
esforcos, sobretudo, por meio do PAA. Em 2008, foram destinados R$
272.490.388,00 para a execucao do PAA. Em 2012, foram R$ 586.567.131,00.
O aumento do total de recursos favorece a insercao de novos segmentos
populacionais, ampliando as oportunidades oferecidas pelo programa. Em
relacdo as comunidades quilombolas, houve um salto de R$ 1.262.631,51 para
R$ 7.402.435,29 entre 2008 e 2012. O grafico abaixo mostra como a evolugdo
do recurso total do programa ndo acompanhou, em proporcionalidade, o
crescimento de recursos para a populacao quilombola.

Gréfico 1: Evolucéao dos recursos aplicados ao PAA entre os anos de 2008
e 2012.
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! Esses dados se referem, sobretudo, as quase 80 familias inscritas no Cadastro Unico.
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Fonte: CONAB/GECAF
Em 2009, os quilombolas receberam 0,32% dos recursos do PAA
investidos no Brasil, enquanto os agricultores familiares respondiam a quase
90% do tal de recursos. Os dados abaixo coadunam com a observacéo
anteriormente posta de que o crescimento e a participacdo das comunidades
quilombolas tém sido muito pequenos frente a quantidade de recursos
disponibilizados. O grafico abaixo revela a disparidade, trazendo um panorama

dos diferentes grupos sociais atendidos pelo programa:

Gréafico 2: Participacdo de agricultores no PAA por grupos especificos
(2009)

Pescador Artesanal
1,10%

Assentado 7,68%

Agricultor familiar
89,73% Agroextrativista
0,85%

Quilombola 0,32%

Indigena 0,16%

Trab.sem terra 0,15%

Fonte: SESAN/MDS, 2010.

O aumento dos recursos tornou possivel que, ao invés de 26
projetos atendidos em 2008, fossem atendidos 67 em 2012, totalizando 186
projetos no periodo de cinco anos. Assim, em 2008, foram atendidas 432
familias de agricultores familiares e, em 2012, o total de familias atendidas
atingiu 1652, um aumento razoavel em quatro anos. No entanto, se
considerarmos que existem pelo menos 214 mil familias quilombolas
espalhadas pelo Brasil totalizando 1,17 milhdes de quilombolas, o aumento se
torna inexpressivo, sobretudo, porque 75,6% das familias quilombolas estéo
em situacdo de extrema pobreza e, como consequéncia, apresenta um dos
piores indices nacionais de seguranca alimentar e nutricional. Além disso, o
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aumento da populacdo quilombola no PAA é guase invisivel em relacdo ao

crescimento de outros grupos. O gréafico abaixo ilustra essa invisibilidade:

Gréfico 3: Evolucao da participacao de quilombolas e ndo quilombolas no
PAA entre os anos de 2008 e 2012.
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Fonte: CONAB/GECAF

Em relacdo a divisdo dos projetos por regido do Brasil, o0 Nordeste
respondeu por 78 do total de 186. Isso talvez porque, conforme o ultimo censo,
a regido Nordeste concentra 0 maior numero de comunidades quilombolas
reconhecida pelo Estado. Até 2012, das 1.834 comunidades quilombolas
certificadas pela Fundacao Palmares (FCP), 63% estavam na regido Nordeste.
A regido nordeste também foi a que apresentou maior crescimento entre as

cinco regides brasileiras seguida da regiao sudeste, conforme tabela abaixo:

Tabela 2: Numero de Projetos por Regido

~ NUMERO DE PROJETOS
REGIAO 2008 2009 2010 2011 2012 TOTAL
CENTRO-
OESTE 0 1 0 4 9 14
NORDESTE 14 6 4 22 32 78
NORTE 2 1 2 2 5 12
SUDESTE 4 6 5 11 15 41
SUL 6 3 13 13 6 41
TOTAL 26 17 24 52 67 186

Fonte: CONAB/GECAF
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Com relacdo a questéo de género, conforme visto, ha varios estudos
no Brasil que assinalam que as mulheres estdo em situagdo de maior
vulnerabilidade social do que os homens. Do periodo de 2009 a 2012, do total
de 3.405 quilombolas participantes, 1.707 eram homens e 1.698 eram
mulheres. A despeito de uma maior presenca de homens, houve um aumento
significativo das mulheres nessas politicas. Mais uma vez, a regido Nordeste
concentrou maior numero de pessoas atendidas pelo programa. Foram 1.176
de mulheres quilombolas na regido nordeste. O grafico abaixo mostra a

evolucéo das mulheres quilombolas no PAA entre 2009 e 2012:

Gréfico 4: Evolucdo da participacdo de homens e mulheres quilombolas
no PAA entre os anos de 2009 e 2012.

2012
2011
= NUMERO DE MULHERES

2010 m NUMERO DE HOMENS

2009

e} 500 1000 1500

Fonte: CONAB/GECAF

No tépico seguinte, tento apontar algumas das possiveis razées que
podem ajudar a entender o porqué dessa dificuldade de acesso dessas
comunidades a uma politica que tem como um de seus principais publicos alvo

justamente as comunidades tradicionais da qual os quilombolas fazem parte.
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2.3. PAA: algumas limitacdes

Embora tenha havido uma crescente participagcdo das comunidades
quilombolas no Programa de Aquisicdo de Alimentos, é importante reiterar, a
evolucdo na participacdo ainda é lenta e, a depender da referéncia
comparativa, inexpressiva. Isso exige a necessidade de estudos aprofundados
sobre a questdo. E preciso indagar-se a respeito de como a questdo étnico-
racial esta transversalizando as politicas publicas, de modo a compreender as
dindmicas internas, as potencialidades e fraquezas deste tipo de proposta de
intervencao social. Faltam estudos a respeito do perfil das familias atendidas
pelo programa e o impacto dessas politicas na constru¢cdo da soberania
alimentar e na efetivacdo do direito social de uma alimentacdo adequada.
Esses dados precisam ser produzidos para que o0 programa possa atender as
familias mais vulneraveis, mais propensas a inseguranca alimentar e
nutricional.

Alguns autores tém mostrado que a Declaracao de Aptidao (DAP) do
PRONAF constitui uma das limitacbes a participacdo de muitos grupos de
agricultores (Cf., por exemplo, CORDEIRO, 2007). Se ha quase 4.000
comunidades quilombolas e apenas metade esta oficialmente reconhecida pelo
Estado e destas apenas 2007 estdo tituladas, isso explica, pelo menos, em
parte, porque a evolugcdo das comunidades quilombolas tem sido tdo pequena.
A titulacdo das terras tem se colocado como uma condicdo para acesso a
outros direitos sociais, para a realizacdo da seguranca alimentar dessas
comunidades gravemente assoladas pela pobreza. Urge-se, portanto, a tarefa
de reconhecimento territorial e fundiario, da emissao dos titulos de terra, para
que acles afirmativas consigam reverter o quadro de exclusdo e de
desigualdades sociais brasileiras que atingem as comunidades de quilombos.

Além disso, a criacdo de outros programas que trabalhem de forma
articulada no sentido de promover a producédo agricola dessas comunidades
parece fundamental. Se os quilombolas estdo entre 0s grupos sociais mais
pobres do pais, é preciso entdo que o Estado crie mecanismos para que essas
comunidades consigam aderir ao programa. O alto custo com a infraestrutura
para gerenciar e administrar os projetos podem acabar dificultando o acesso
desses grupos bem como a continuidade daqueles que ja estdo no projeto.

Conforme aponta Mattei (2007), em muitos casos, faltam apoio técnico e
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logistico aos grupos atendidos pelos programas®. A auséncia de apoio para o
funcionamento das atividades realizadas pelos grupos atendidos pelo programa
inviabiliza a realizagdo do direito social a alimentacéo.

Além de acesso a recursos técnicos e materiais para a realizacao de
projetos, € importante a criacdo de mecanismos de participacdo das préprias
comunidades na constru¢do das politicas publicas de seguranca alimentar e
nutricional, j& que, conforme vimos, grupos sociais distintos agenciam
diferentes sentidos para o processo de alimentacdo. Ademais, pouco se sabe
sobre o grau de participacdo das mulheres e como as imagens de género
podem interferir na sua participagdo. Tradicionalmente, a comercializacdo de
alimentos ndo é vista como uma atividade feminina (Cf., por exemplo,
SILIPRANDI; CINTRAO, 2011). Isso pode limitar o acesso das mulheres as
politicas de seguranca alimentar e nutricional. Seria preciso entender o nivel de
articulagdo das mulheres em organizagbes e nas atividades do projeto para
saber se o aumento das mulheres possibilita ou ndo a diminui¢cdo da seguranca
alimentar e nutricional desse grupo populacional.

Finalmente, cabe destacar, € bom ndo superestimar as categorias
de género e raca/etnia na compreensao da inseguranca alimentar e nutricional.
O problema da forme e da pobreza no Brasil ndo esta ligado apenas a uma
guestdo meramente técnica de gestdo de politicas publicas; tampouco, a uma
mera transversalizacdo do debate a partir das categorias supracitadas. A
transversalizacao € necessaria, mas nao suficiente. A inseguranca alimentar e
nutricional precisa ser situada ao lado dos interesses capitalistas e do modo
histérico com o qual o Estado lida com a populacdo desde sua configuracao
moderna. A hipbtese soa ousada, mas, conforme sugeriu Michel Foucault
(2008), em “Seguranga, territorio, populagdo”, a questdo da fome como um
problema estatal surge no interior das transformacdes politicas, econémicas e
sociais do século XVl e XIX.

A leitura foucaultiana torna factivel entender que as politicas
publicas na area de fome e da pobreza ndo decorrem pura e simplesmente de
um desejo de instituir o bem-estar da populacdo, da realizacdo cada vez mais

perfeita e evoluida dos direitos humanos, da democracia. Para o autor, 0

% Convém destacar gue ja ha iniciativas nesse sentido como os servigos de Assisténcia Técnica
e Extensdo Rural Quilombola (ATER).
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Estado moderno se funda em uma racionalidade orientada para manter um
ponto de equilibrio diante das ameacas e das desigualdades como modo de
gerenciamento das multiplicidades humanas. A perspectiva aberta por Foucault
permite adotar uma postura que recusa a aceitacao acritica e imediata das
politicas publicas. Conforme apontou André Singer (2012), embora a
diminuicdo da desigualdade social tenha sido uma das caracteristicas dos
governos dos ultimos anos no Brasil, esta ocorre de modo muito lento e
vagaroso. O presente estudo sobre as comunidades quilombolas confirma tal
perspectiva. As categorias de género e raca sdo fundamentais, mas as

questdes econbmicas e aquelas relacionadas a configuracdo histérica do

Estado também continuam importantes.
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CONSIDERACOES FINAIS

O crescente uso do conceito de politicas publicas e o crescente
reconhecimento por parte do Estado brasileiro a respeito da importancia de
acOes afirmativas para determinados grupos populacionais trazem a tona a
necessidade de reflexdes acerca da eficacia das politicas publicas, de modo a
se ter uma maior clareza a respeito das possibilidades do alcance dos fins para
os quais foram criadas. O presente trabalho, ao analisar a evolucdo da
participacdo das comunidades quilombolas no Programa de Aquisicdo de
Alimentos da Agricultura Familiar entre os anos de 2008 e 2012, tentou
contribuir nesse sentido.

O estudo sugeriu que, apesar do crescimento do numero de
quilombolas no PAA, o aumento ocorre de modo muito lento, sobretudo, se
considerarmos que as comunidades quilombolas sdo um dos segmentos
populacionais mais vulneraveis a inseguranca alimentar e nutricional no pais.
Além das clivagens de género e raga/etnia, problemas técnicos e de ordem
burocréatica podem estar na origem da dificuldade de acesso das comunidades
quilombolas ao PAA. Por essa razdo, o planejamento estatal ndo deve ser
apenas a acdo programada de algum nivel de institucionalizacdo previamente
estabelecido, mas deve estar sempre aberto as demandas dos grupos e de
pessoas que reivindicam legitimidade na construcéo de préaticas promotoras da
igualdade e justica sociais.

Segue sendo de fundamental relevancia estar atento a inseguranca
alimentar no interior das dimensdes econdmicas e politicas mais amplas.
Reitero, portanto, a importancia de ndo superestimar as categorias de género e
raca/etnia na compreensao da inseguranca alimentar e nutricional. O problema
da forme e da pobreza no Brasil, conforme vimos, ndo esta ligado apenas a
uma questdo meramente técnica de gestdo de politicas puablicas. A
inseguranca alimentar e nutricional precisa ser situada em um plano de analise
gue considere os interesses capitalistas e o0 modo histérico com o qual o
Estado lida com a populagcéo desde sua configuracdo moderna. Talvez esse
seja um dos caminhos para superar 0 problema de um pais cuja distribuicdo de

riqueza é uma das mais desiguais do mundo.
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