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“A efetividade das politicas publicas nao se limita ao seu
desenho, mas a sua viabilidade territorial.”
— Autoria propria



RESUMO

Esta dissertacdo analisa criticamente as politicas publicas de compras institucionais
voltadas a agricultura familiar, tomando como referéncia empirica o Programa de
Aquisicdo de Alimentos dos Servidores Publicos (PAASP), implementado no
municipio de Chiapetta (RS), e, a partir dessa experiéncia, propde a construcdo de
uma Politica de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM) para o municipio de Séao
Borja (RS). O estudo insere-se no campo das politicas publicas aplicadas ao
desenvolvimento rural e a seguranca alimentar, articulando analise teorica,
investigacdo empirica e proposi¢cdo institucional. Metodologicamente, a pesquisa
caracteriza-se como qualitativa, de natureza exploratoria e analitica, fundamentada
em revisdo bibliogréfica, andlise documental e uso de dados secundérios
provenientes de bases oficiais, como IBGE, Ministério do Desenvolvimento Agrario,
EMATER e documentos institucionais municipais. O referencial tedrico mobiliza
autores da andlise de politicas publicas, como Arretche, Secchi e Lotta, e da
sociologia do desenvolvimento rural e da agricultura familiar, como Schneider,
Abramovay e Delgado, permitindo compreender as compras institucionais como
instrumentos de acéo estatal atravessados por relacdes de poder, disputas em torno
do fundo publico e construcdo politica de mercados. A analise do PAASP evidencia
que politicas municipais de compras institucionais podem contribuir para o
fortalecimento da agricultura familiar e para a dinamizacdo econdmica local, desde
que sustentadas por capacidades estatais minimas, governanca intersetorial e
estabilidade institucional. Ao mesmo tempo, o estudo revela limites estruturais, como
a dependéncia de vontade politica, fragilidades logisticas e a incapacidade de
enfrentamento isolado das desigualdades do sistema agroalimentar brasileiro. Com
base nesses achados, a dissertacdo apresenta o PAAM como uma proposta
institucional formal, dotada de base legal consolidada, desenho claro de governanca
e fluxo operacional executavel, adaptada a realidade produtiva, orcamentaria e
institucional de Sao Borja. Conclui-se que a institucionalizacdo de politicas
municipais de aquisicdo de alimentos constitui uma estratégia relevante ainda que
limitada de acdo estatal para o fortalecimento da agricultura familiar e do
desenvolvimento rural/local, cuja efetividade depende, fundamentalmente, de
escolhas politicas e da consolidacao de capacidades estatais no ambito municipal.

Palavras-chave: Politicas publicas. Compras locais. Agricultura familiar.
Desenvolvimento rural/local. Mercado institucional.



ABSTRACT

This dissertation critically analyzes public policies on institutional food procurement
aimed at family farming, taking as its empirical reference the Public Servants’ Food
Acquisition Program (PAASP) implemented in the municipality of Chiapetta (RS),
Brazil. Based on this experience, the study proposes the design of a formal Municipal
Food Acquisition Policy (PAAM) for the municipality of S&o Borja (RS). The research
is situated within the field of public policies applied to rural development and food
security, articulating theoretical analysis, empirical investigation, and institutional
policy design. Methodologically, the study adopts a qualitative and exploratory-
analytical approach, grounded in a literature review, documentary analysis, and the
use of secondary data from official sources such as the Brazilian Institute of
Geography and Statistics (IBGE), the Ministry of Agrarian Development, EMATER,
and municipal institutional documents. The theoretical framework draws on public
policy analysis scholars, including Arretche, Secchi, and Lotta, as well as authors
from rural sociology and development studies, such as Schneider, Abramovay, and
Delgado. This framework enables the interpretation of institutional procurement
policies as instruments of state action shaped by power relations, disputes over
public funds, and the political construction of markets. The analysis of the PAASP
demonstrates that municipal institutional procurement policies can contribute to
strengthening family farming and fostering local economic development, provided
they are supported by minimum state capacities, intersectoral governance
arrangements, and institutional stability. At the same time, the case study reveals
structural constraints, including dependence on political will, logistical limitations, and
the inability of isolated municipal initiatives to address the structural inequalities of
the Brazilian agri-food system. Building on these findings, the dissertation presents
the PAAM as a formal institutional policy proposal, supported by a consolidated legal
framework, a clearly defined governance structure, and an executable operational
flow, tailored to the productive, fiscal, and institutional conditions of S&o Borja. The
study concludes that the institutionalization of municipal food procurement policies
represents a relevant though limited state strategy to strengthen family farming and
promote rural and local development, whose effectiveness fundamentally depends
on political choices and the consolidation of state capacities at the municipal level.

Keywords: Public policies. Local procurement. Family farming. Rural
development/Local. Institutional markets.
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO

As politicas publicas constituem um dos principais instrumentos de
intervencdo do Estado para o enfrentamento de problemas publicos e a promocéao
do desenvolvimento social, econémico e territorial. No ambito das ciéncias sociais
aplicadas, sua analise permite compreender como decisbes governamentais se
materializam em acfes concretas, afetando diretamente as condicbes de vida da
populacdo e a organizacdo dos territérios. Mais do que seu desenho normativo, a
efetividade dessas politicas esta relacionada as condi¢cdes concretas de sua
implementagédo, especialmente em contextos marcados por heterogeneidades
territoriais, institucionais e produtivas.

No Brasil, a consolidacdo das politicas publicas como campo estruturado de
acao estatal intensificou-se ao longo do século XX, especialmente a partir da
formacdo do Estado desenvolvimentista e, posteriormente, com 0 processo de
redemocratizacdo. A Constituicdo Federal de 1988 representa um marco
fundamental ao redefinir o papel do Estado, estabelecendo como objetivos centrais a
promogdo do desenvolvimento nacional, a redugcdo das desigualdades sociais e
regionais e a erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo (BRASIL, 1988). A partir
desse marco, ampliam-se as politicas publicas de carater social, econdmico e
territorial, incluindo aquelas direcionadas ao meio rural.

Nesse contexto, a agricultura familiar assume papel estratégico no
desenvolvimento rural brasileiro, tanto por sua relevancia econémica quanto por sua
funcdo social e territorial. Esse segmento é responsavel por parcela expressiva da
producdo de alimentos destinados ao mercado interno, contribuindo para a
seguranca alimentar e nutricional, a geracéo de renda e a permanéncia das familias
no campo. Apesar de sua importancia, a agricultura familiar enfrenta limitagoes
estruturais persistentes, relacionadas ao acesso a terra, ao crédito, a assisténcia
técnica, a informacéo e, sobretudo, aos mercados.

Entre as politicas publicas voltadas a agricultura familiar, destaca-se o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), instituido em 2003, como uma politica
inovadora de compras publicas que articula dois objetivos centrais: o fortalecimento
da agricultura familiar e a promog¢éo do acesso a alimentacdo adequada. Ao utilizar

0 poder de compra do Estado, o PAA contribuiu para a criacdo de mercados
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institucionais, garantindo canais de comercializacdo para os agricultores familiares e
abastecendo equipamentos publicos de seguranca alimentar.

Contudo, apesar de seus avancgos, a abrangéncia do PAA permanece limitada
frente ao universo de agricultores familiares existentes no pais. Dados recentes
indicam que, embora o Brasil possua milhdes de estabelecimentos da agricultura
familiar, apenas uma parcela reduzida acessa regularmente o programa. Essa
limitagéo revela desafios relacionados a escala nacional da politica, a instabilidade
orcamentdria e a dificuldade de adaptacdo as especificidades territoriais e
institucionais dos municipios.

A literatura sobre politicas publicas e desenvolvimento territorial aponta que
politicas excessivamente centralizadas tendem a apresentar dificuldades de
implementagdo em contextos locais marcados por heterogeneidades institucionais,
produtivas e socioecondmicas. Nesse sentido, a efetividade das politicas publicas
nao se limita ao seu desenho, mas depende de sua capacidade de se adaptar as
dindmicas territoriais e as capacidades institucionais locais, o que reforca a
importancia de estratégias que considerem a escala municipal como espaco de agéo
publica.

No campo das compras publicas, experiéncias municipais tém demonstrado
potencial para fortalecer circuitos curtos de comercializagdo?, promover a geracéo de
renda local e ampliar a seguranga alimentar. A experiéncia do municipio de
Chiapetta (RS), com a criacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos dos
Servidores Publicos (PAASP), constitui um exemplo de politica publica municipal
gue articula poder publico e agricultura familiar, apresentando resultados relevantes
na dinamizacao da economia rural local.

E nesse contexto que se insere a presente pesquisa, que propde a
formulacdo de uma politica publica municipal denominada Programa de Aquisicédo
de Alimentos Municipal (PAAM), inspirada nos principios do PAA nacional e em
experiéncias locais exitosas, com foco no municipio de Sao Borja, localizado na

regido da Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul. Parte-se do pressuposto de que a

1 O conceito de circuitos curtos de comercializacao refere-se a arranjos nos quais se reduz o nimero
de intermediarios e se reforcam vinculos territoriais entre producdo e consumo
(RENTING;MARSDEN; BANKS, 2003). Para Schneider (2010), esses circuitos representam
estratégias fundamentais de fortalecimento da agricultura familiar, pois ampliam a retencdo de valor
no territério e estimulam redes socioecondmicas locais. No caso das compras institucionais, observa-
se uma forma especifica de circuito curto mediado pelo Estado, que combina politica publica,
dinamizacao territorial e garantia de mercado.
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escala municipal possibilita maior proximidade entre os atores envolvidos,
favorecendo a governanca local, a adequacdo normativa e o fortalecimento das
redes de produgéo e comercializagao da agricultura familiar.

Além de sua relevancia prética, o estudo contribui para o debate académico
ao analisar a adaptacdo de politicas publicas nacionais as realidades territoriais
especificas, dialogando com os campos das politicas publicas, do desenvolvimento
rural, do territério e das compras institucionais. A pesquisa insere-se, assim, na linha
de pesquisa Configuracdes Institucionais e Dinamicas Sociais em Areas de
Fronteira, ao abordar a agricultura familiar em um municipio fronteirico e propor uma

politica publica voltada ao desenvolvimento rural e local.

1.1 Delimitacdo do tema
O estudo delimita-se a andlise e proposi¢cdo de uma politica publica municipal

de aquisicdo de alimentos, articulando trés dimensdes centrais (FIGURA 1): (i) as
politicas publicas enquanto instrumentos institucionais de intervencao estatal; (i) a
agricultura familiar camponesa como segmento produtivo estratégico para o
desenvolvimento rural; e (iii) o poder puablico municipal, enquanto instancia
responsavel pela formulacdo e implementacéo de politicas no ambito local. O recorte
territorial da pesquisa é o municipio de Sao Borja (RS), considerado como espaco
de andlise e de proposicdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal
(PAAM).

Figura 1 — Bases da Estrutura Politica e Social Local.

Politica
Publica
Ag “C‘%'?“’a Prefeitura
Familiar — "
Municipal
Camponesa

Fonte: Autoria prépria, 2025.

Do ponto de vista conceitual, adota-se neste trabalho uma distingdo analitica
entre 0s termos agricultura familiar e agricultura familiar camponesa. A categoria
“agricultura familiar” €& utilizada em consonancia com seu carater juridico-

institucional, amplamente empregado nas politicas publicas brasileiras, conforme
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definido pela Lei n°® 11.326/2006. Ja a nogao de “agricultura familiar camponesa”
insere-se em uma tradicao tedrica da sociologia rural e da economia politica agraria,
que compreende o campesinato como uma forma social especifica de producéo,
marcada pela centralidade do trabalho familiar, pela reproducéao social vinculada ao
territdrio e por estratégias econébmicas que nao se orientam exclusivamente pela
l6gica da acumulacdo capitalista (CHAYANOV, 1986; WANDERLEY, 2003; VAN
DER PLOEG, 2008).

Portanto, o uso do termo agricultura familiar camponesa ao longo do estudo
busca enfatizar dimensfes sociais, territoriais e econbmicas que extrapolam o
enquadramento normativo das politicas publicas, sendo particularmente relevante
para a analise das compras institucionais como instrumentos de fortalecimento da

reproducao social das unidades familiares rurais.

1.2 Justificativa

A pesquisa justifica-se por sua relevancia econbmica, social, territorial e
académica. Do ponto de vista econémico, a proposicédo de uma politica municipal de
aquisicao de alimentos pode contribuir para a geracéo e estabilizacdo da renda dos
agricultores familiares, fortalecendo a economia local e ampliando o giro de recursos
no municipio. Sob a Gtica social, a politica tende a promover a seguranca alimentar,
fortalecer redes de cooperacao e valorizar os saberes e praticas produtivas locais.

Do ponto de vista académico, o estudo contribui para a literatura sobre
politicas publicas ao analisar processos de adaptacao e ressignificacdo de politicas
nacionais no nivel municipal, abordando a interface entre governanca local,
dindmicas territério e compras institucionais, tematica ainda pouco explorada em

estudos aplicados, especialmente em contextos fronteiricos.

1.3 Formulacéo do problema

A agricultura familiar camponesa caracteriza-se, em grande medida, por
limitacdes estruturais relacionadas a escala produtiva, ao acesso ao capital, a terra e
aos mercados. A auséncia de garantias de comercializacdo compromete a
sustentabilidade econdémica das unidades familiares, reforcando ciclos de
vulnerabilidade socioecondémica no meio rural.

Embora politicas publicas como o PAA tenham ampliado as possibilidades de

insercdo da agricultura familiar nos mercados institucionais, sua abrangéncia e
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efetividade permanecem limitadas no nivel local. Diante disso, coloca-se a seguinte
guestao central de pesquisa:

Quais capacidades estatais e arranjos institucionais sdo necessarios para
estruturar uma politica municipal de aquisicdo de alimentos capaz de complementar
e superar as limitacdes territoriais do PAA?

Como questbes complementares, indaga-se: (i) quais atores institucionais e
sociais devem ser envolvidos no processo de formulagdo e implementacdo da
politica; e (ii) quais instrumentos legais, administrativos e operacionais s&o

necessarios para sua viabilizagdo no ambito municipal.

1.4 Objetivos
1.4.1 Objetivo geral

Elaborar um estudo técnico-analitico sobre as potencialidades de uma politica
municipal de aquisicdo de alimentos no municipio de S&ao Borja, propondo um fluxo
institucional para a formulacdo e implementacdo do Programa de Aquisicdo de
Alimentos Municipal (PAAM).

1.4.2 Objetivos especificos

1. Analisar o marco teérico e institucional das politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento rural e a agricultura familiar no Brasil;

2. Caracterizar a agricultura familiar camponesa no contexto brasileiro
contemporaneo;

3. Analisar a trajetoria histérica e institucional do Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA);

4. Examinar experiéncias municipais de politicas de aquisicao de alimentos,
com destaque para o PAASP;

5. Diagnosticar as demandas socioecon6micas da agricultura familiar no
municipio de Sao Borja;

6. Propor um modelo técnico e institucional para a implementacdo do

Programa de Aquisi¢cao de Alimentos Municipal (PAAM).
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CAPITULO 2 - MARCO INSTITUCIONAL DAS POLITICAS DE COMPRAS
PUBLICAS E AGRICULTURA FAMILIAR NO BRASIL

Este capitulo apresenta 0 marco institucional e analitico das politicas de
compras publicas voltadas a agricultura familiar no Brasil, articulando a trajetoria
historica das politicas de abastecimento alimentar, o reconhecimento institucional da
agricultura familiar e a emergéncia dos mercados institucionais como instrumentos
de desenvolvimento rural. Parte-se do entendimento de que tais politicas nao
constituem apenas mecanismos técnicos de aquisicdo de alimentos, mas expressam
disputas politicas, arranjos institucionais e projetos de desenvolvimento em disputa
no meio rural brasileiro.

A andlise aqui desenvolvida cumpre uma funcéo estruturante na dissertacao:
fornecer o referencial necessario para compreender os limites e as potencialidades
de programas como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), bem como para sustentar, nos capitulos
posteriores, a analise de experiéncias locais e municipais de compras publicas.
Assim, o capitulo ndo antecipa o estudo empirico, mas constroi as bases tedricas e
institucionais que explicam por que e como essas politicas se tornam estratégicas
para a agricultura familiar, especialmente em contextos territoriais marcados por

desigualdades estruturais.

2.1 Politicas publicas: conceitos, abordagens e instrumentos

A anadlise das politicas publicas parte do reconhecimento de que estas
constituem formas de intervencdo do Estado orientadas a resolucdo de problemas
socialmente reconhecidos. Mais do que acdes pontuais, as politicas publicas
configuram processos que envolvem formulacéao, implementacéo e avaliagdo, sendo
atravessados por disputas, capacidades institucionais e condicionantes territoriais
(Souza, 2006; Howlett; Ramesh; Perl, 2013). Nesse sentido, a abordagem classica
de Lasswell (1936) contribui ao enfatizar que a andlise de politicas publicas envolve
a relagao entre conhecimento, decisdo e poder, sintetizada na formulagao de “quem
ganha o qué, quando e como”.

Nessa perspectiva, as politicas publicas podem ser compreendidas como o
conjunto de acdes por meio das quais o Estado mobiliza recursos, normas e

instrumentos para intervir sobre determinadas realidades sociais. Conforme destaca
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Secchi (2016), trata-se de um campo analitico que ultrapassa a dimensao normativa,
exigindo a consideracdo das condi¢des concretas de implementacédo e dos arranjos
institucionais que sustentam a agao publica.

No ambito do desenvolvimento rural, essa abordagem assume particular
relevancia, uma vez que as politicas publicas incidem sobre contextos marcados por
heterogeneidade produtiva, desigualdades estruturais e diferentes formas de
insercdo econdmica. Conforme destacam Abramovay (1998) e Schneider (2003), a
intervencado estatal nesse campo nao se limita ao estimulo a producgéo, abrangendo
também a criacdo de condi¢cdes para a reproducdo social da agricultura familiar e
sua inser¢cao em dindmicas econdmicas mais amplas.

A andlise das politicas publicas requer, ainda, atencdo aos instrumentos
mobilizados pelo Estado. Nesse sentido, as compras publicas configuram-se como
instrumentos especificos de intervencdo, ao articularem demanda institucional e
producao, influenciando diretamente a organizacdo dos mercados. Diferentemente
de politicas baseadas exclusivamente em subsidios ou crédito, as compras
institucionais operam por meio da criagdo de mercados mediados pelo Estado, nos
quais a demanda publica atua como elemento estruturante (Howlett; Ramesh; Perl,
2013).

Essa caracteristica confere particular relevancia as compras publicas no
contexto da agricultura familiar, cuja insercdo em mercados convencionais é
frequentemente limitada por restricdes de escala, regularidade e acesso a canais de
comercializacdo. Ao estabelecer relacbes de compra baseadas em critérios
definidos pelo poder publico, essas politicas contribuem para reduzir incertezas,
ampliar a previsibilidade de renda e fortalecer circuitos locais de comercializagéo
(Grisa, 2012, 2019). Nessa direcdo, a articulagcdo entre politicas publicas e
dindmicas territoriais pode induzir formas de coordenacédo econdmica e institucional
em escala regional, favorecendo processos de cooperacao e aprendizado coletivo,
conforme evidenciado nos estudos sobre arranjos produtivos locais (Silva; Bacic;
Silveira, 2010).

Entretanto, a efetividade desses instrumentos esta diretamente associada as
capacidades estatais envolvidas em sua implementacéo. Isso inclui ndo apenas a
existéncia de marcos legais, mas também a disponibilidade de estrutura

administrativa, recursos humanos e mecanismos de coordenacao entre diferentes
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niveis de governo. Como argumenta Souza (2006), a capacidade de implementacéo
€ elemento central para compreender o0s resultados das politicas publicas,
especialmente em contextos nos quais hé limitagdes institucionais.

Além disso, a escala territorial das politicas publicas constitui dimenséo
relevante para sua analise. Politicas formuladas em nivel nacional nem sempre
conseguem responder de forma adequada as especificidades locais, o que pode
comprometer sua efetividade. Nesse sentido, os arranjos federativos e a
coordenacao intergovernamental tornam-se decisivos para a adaptacdo das politicas
as realidades territoriais, reforcando a importancia da articulacdo entre Unido,
estados e municipios. Essa discussao é aprofundada por Fernando Luiz Abrucio e
Claudio Goncalves Couto (1996), ao evidenciarem que a redefinicdo do papel do
Estado no ambito local, impulsionada por processos de descentralizacdo, amplia a
centralidade dos governos subnacionais na implementacdo de politicas publicas e
exige novos arranjos institucionais de coordenacao.

Paralelamente, a analise das dindmicas territoriais pode ser aprofundada a
partir da abordagem dos arranjos produtivos locais, que evidenciam formas
especificas de coordenacdo entre atores econdmicos, institucionais e sociais em
escala regional. Conforme argumentam Ana Lucia Goncalves da Silva, Miguel Juan
Bacic e Rodrigo Lanna Franco da Silveira (2010), a efetividade das politicas voltadas
aos arranjos produtivos locais depende da capacidade de articulagcdo entre
instrumentos publicos, instituicdes e agentes locais, bem como do reconhecimento
das especificidades produtivas e territoriais.

A partir dessa perspectiva, a andlise das politicas publicas de compras
institucionais, como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), deve considerar
ndo apenas seus objetivos formais, mas também suas condi¢cdes concretas de
operacéo, seus limites e seus efeitos sobre a organiza¢do dos mercados locais. Tal
abordagem permite compreender essas politicas como instrumentos que, a0 mesmo
tempo em que ampliam o acesso a mercados, contribuem para a estruturacdo de
circuitos de comercializacdo e para a dinamizacédo das economias locais.

E nesse quadro que se insere a discussdo desenvolvida ao longo desta
dissertacdo. Ao considerar as politicas publicas como processos situados,

dependentes de capacidades estatais e de condicdes territoriais especificas, torna-
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se possivel analisar seus limites e, a partir deles, fundamentar a proposicdo de
arranjos institucionais complementares em escala municipal.

No entanto, a compreensdo desses processos exige considerar de forma
mais detida o sujeito central dessas politicas no contexto rural brasileiro: a
agricultura familiar. E a partir de suas caracteristicas produtivas, formas de
organizacdo e padrdes de insercdo econdbmica que se tornam mais evidentes tanto
0s alcances quanto os limites das politicas publicas voltadas ao meio rural.

A compreensao das politicas publicas adotada neste trabalho aproxima-se de
uma perspectiva interpretativa, na qual a analise dos instrumentos e de seus efeitos
nao se limita ao plano normativo, mas considera 0s contextos institucionais e
territoriais de sua implementacdo. Tal abordagem reconhece que o significado e a
efetividade das politicas publicas sdo construidos na interacdo entre normas,
instituicdes e praticas sociais, especialmente em contextos nos quais a acao estatal

se materializa por meio de arranjos institucionais territorialmente situados.

2.2 Agricultura familiar e politicas de abastecimento alimentar no Brasil

A agricultura familiar ocupa posicéo central na dinamica do desenvolvimento
rural brasileiro, ndo apenas por sua participagdo na producao de alimentos, mas
pelas formas especificas de organizacdo social e produtiva que a caracterizam.
Conforme destaca Schneider (2003), trata-se de um segmento estruturado a partir
do trabalho familiar, no qual as dimensdes produtiva e reprodutiva se encontram
profundamente articuladas.

Essa configuracdo confere a agricultura familiar caracteristicas particulares
em termos de uso dos recursos, diversificacdo produtiva e relacdo com o territério.
Diferentemente de modelos produtivos altamente especializados, as unidades
familiares tendem a operar com maior diversidade de culturas e atividades, o que
favorece tanto a resiliéncia econémica quanto a producéo de alimentos voltados ao
consumo interno (ABRAMOVAY, 1998).

Ao mesmo tempo, a insercédo da agricultura familiar em mercados apresenta
limitagOes estruturais, relacionadas a escala de producao, a irregularidade da oferta
e as dificuldades de acesso a canais de comercializacdo. Tais condicionantes
tornam a atuacdo das politicas publicas elemento central para a viabilizacdo

econdmica dessas unidades produtivas, especialmente no que se refere a criagdo
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de mecanismos que reduzam incertezas e ampliem as possibilidades de
comercializacao.

Nesse sentido, a andlise da agricultura familiar ndo pode ser dissociada das
politicas publicas que incidem sobre o setor, uma vez que estas desempenham
papel fundamental na organizacédo das condi¢cdes de producédo, na estruturacédo de
mercados e na reproducao social dos agricultores.

A trajetoria das politicas de abastecimento alimentar no Brasil evidencia a
centralidade do Estado na regulacdo dos mercados agricolas e na garantia do
acesso da populacdo aos alimentos. Historicamente, essas politicas foram
orientadas prioritariamente a estabilizacdo de precos, ao estimulo a producdo em
larga escala e a integracdo do setor agricola aos mercados nacionais e
internacionais, frequentemente em detrimento dos pequenos produtores.

Como demonstra Delgado (2012), desde o periodo colonial até a
modernizacdo conservadora do século XX, a acdo estatal favoreceu
predominantemente os grandes produtores, por meio de politicas de crédito,
infraestrutura e apoio tecnolégico. Nesse processo, a agricultura familiar
permaneceu, em grande medida, marginalizada, sendo incorporada de forma
residual as estratégias de abastecimento.

A partir das décadas de 1990 e 2000, observa-se uma inflexdo importante,
com a incorporacdo de temas como seguranca alimentar, combate a pobreza e
desenvolvimento rural na agenda publica. Nesse contexto, as politicas de
abastecimento passam a incorporar objetivos sociais, territoriais e redistributivos,
abrindo espaco para a construcdo de mercados institucionais voltados a agricultura

familiar.

2.3 Programa de aquisicao de alimentos (PAA)

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), instituido pela Lei n°
10.696/2003, no ambito do entdo Ministério do Desenvolvimento Social, representa
um marco na politica de abastecimento alimentar brasileira ao articular, de forma
direta, a producédo da agricultura familiar com a demanda institucional do Estado.
Seu desenho rompe, ainda que parcialmente, com o padrdo tradicional de
intervencdo agricola, ao priorizar agricultores familiares, assentados da reforma

agraria, povos e comunidades tradicionais.

21



Conforme analisam Abramovay e Schneider (2014), o PAA contribui para
reduzir a exposi¢ao dos agricultores a instabilidade dos mercados convencionais, ao
garantir precos e canais de comercializagdo relativamente estaveis. Ao mesmo
tempo, fortalece a segurancga alimentar, ao destinar os alimentos adquiridos a redes
socioassistenciais e equipamentos publicos.

Todavia, a literatura ressalta que os efeitos do PAA sdo fortemente
condicionados pela capacidade de implementacdo em nivel local. Arretche (2012) e
Lotta (2019) demonstram que politicas publicas de alcance nacional tendem a
produzir resultados desiguais quando implementadas em contextos territoriais
heterogéneos, em funcdo das capacidades administrativas, da coordenacao
intergovernamental e dos arranjos institucionais existentes nos municipios.

Nesse sentido, o potencial redistributivo do PAA ndo se esgota em seu
desenho normativo, estando diretamente relacionado as condi¢des concretas de sua
operacionalizacdo no territério. Essa dimensao torna-se particularmente relevante
em contextos nos quais a agricultura familiar enfrenta dificuldades de insercdo em
mercados e nos quais 0s circuitos locais de comercializacdo apresentam fragilidades

estruturais.

2.4 Programa nacional de alimentacédo escolar (PNAE)

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) constitui outro
instrumento central das compras publicas no Brasil, especialmente apés a
promulgacao da Lei n°® 11.947/2009, que estabelece a aplicacdo minima de 30% dos
recursos repassados pelo FNDE na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar.

Diferentemente do PAA, o PNAE apresenta maior estabilidade orcamentaria e
institucional, o que amplia seu potencial como mercado estruturante para a
agricultura familiar. Segundo Schneider (2016), a previsibilidade da demanda e a
regularidade das compras permitem aos agricultores planejar a producéo,
diversificar cultivos e fortalecer circuitos curtos de comercializacao.

Entretanto, a efetivacdo dessa politica também enfrenta obstéaculos,
sobretudo relacionados a organizacdo da oferta, a assisténcia técnica, a logistica e a
capacidade de gestdo dos entes municipais. Como ressaltam Arretche (2012) e
Lotta (2019), a implementacdo do PNAE é fortemente influenciada pela atuagéo dos

gestores locais e pela articulagdo entre secretarias, conselhos e organizagoes de
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agricultores, o que contribui para a heterogeneidade dos resultados observados

entre municipios.

2.5 Limites e potencialidades das compras institucionais para a
agricultura familiar

As compras institucionais configuram-se como instrumentos relevantes para a
reducdo das incertezas de mercado e para a criacdo de canais de comercializacao
mais estaveis para a agricultura familiar. Contudo, seus efeitos ndo sdo automéaticos
nem homogéneos, estando condicionados a fatores estruturais e institucionais.

A agricultura familiar brasileira caracteriza-se por elevada heterogeneidade
interna, marcada por diferentes niveis de acesso a terra, ao capital, a tecnologia e a
organizacdo social (SCHNEIDER, 2010). Nesse contexto, agricultores com menor
capitalizacdo tendem a enfrentar maiores dificuldades de acesso as politicas
publicas, incluindo os mercados institucionais.

Esses limites corroboram as andlises de Arretche (2012) e Lotta (2019),
segundo as quais politicas publicas de alcance nacional tendem a produzir
resultados desiguais quando implementadas em contextos territoriais marcados por
assimetrias institucionais e capacidades administrativas diferenciadas. No caso do
PAA, agricultores com menor capital social, menor acesso a informacdo e menor
capacidade organizativa enfrentam maiores obstaculos de inser¢édo, o que contribui
para a reproducédo de desigualdades no interior da propria agricultura familiar.

Além disso, a persisténcia da concentracao fundiaria e das desigualdades
territoriais limita o alcance dessas politicas. Dados do Censo Agropecuario de 2017
indicam que, embora a agricultura familiar represente cerca de 76,8% dos
estabelecimentos, ocupa aproximadamente 23% da é&rea total (IBGE, 2017),
evidenciando a permanéncia de uma estrutura agraria concentrada.

Ainda assim, as compras publicas representam uma inflexdo relevante no
padrdo histérico da politica agricola brasileira. Ao articularem producéo,
abastecimento e politicas sociais, programas como o PAA e o PNAE abrem espaco
para iniciativas em escala local capazes de complementar as acfes federais, desde
que apoiadas por arranjos institucionais adequados, governanca territorial e

capacidade administrativa.
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O marco institucional das politicas de compras publicas no Brasil evidencia
avancos no reconhecimento da agricultura familiar como sujeito de politicas
publicas, a0 mesmo tempo em que revela limites associados a implementacao e as
desigualdades territoriais. A analise desenvolvida neste capitulo sustenta que os
efeitos dessas politicas dependem menos de sua existéncia formal e mais da forma
como sao operacionalizadas nos territorios.

Essa constatacdo é fundamental para a compreensdo das experiéncias
analisadas nos capitulos seguintes, nos quais se discutem iniciativas de compras
publicas em escala municipal. Ao deslocar o foco do desenho normativo para a
implementacédo local, a dissertacdo busca evidenciar como politicas de aquisicao de
alimentos podem ser adaptadas as realidades territoriais, contribuindo para o

fortalecimento da agricultura familiar e para o desenvolvimento rural.

2.6 Agricultura familiar, alimentacao saudavel e soberania alimentar

A articulacdo entre agricultura familiar, alimentacdo saudavel e soberania
alimentar constitui dimenséo central para a compreensao das politicas publicas de
compras institucionais, na medida em que integra producdo, abastecimento e
garantia de direitos no ambito dos sistemas agroalimentares. Diante disso, tais
politicas ultrapassam a funcdo de regulacdo de mercados, configurando-se como
instrumentos de intervencdo com efeitos diretos sobre a organizacdo da producao e
do consumo de alimentos.

A agricultura familiar assume posicao estratégica nesse contexto, nao apenas
por sua participacdo na producéo de alimentos, mas por sua capacidade de articular
producao, territorio e reproducdo social. Conforme argumenta Schneider (2003),
trata-se de um segmento estruturado a partir do trabalho familiar e de vinculos
territoriais, o que Ihe confere especificidades em termos de organizacao produtiva e
insercdo econdbmica. Nesse sentido, estudos como o de Meus e Ethur (2021)
evidenciam que as dinamicas sociais e organizativas no interior da agricultura
familiar desempenham papel relevante na construgcdo de processos de
desenvolvimento local, influenciando tanto a reproducédo das unidades produtivas
guanto sua inser¢cdo em mercados e politicas publicas.

A diversificacdo produtiva caracteristica da agricultura familiar assume

relevancia particular em contextos marcados pela especializacdo agricola e pela
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concentracdo fundiaria. Nesses cenarios, a agricultura familiar tende a ocupar nichos
relacionados a producdo de alimentos in natura e minimamente processados,
contribuindo para a oferta de alimentos frescos e para a manutencdo de circuitos
locais de abastecimento (GRISA, 2012, 2019).

A nocdo de soberania alimentar amplia essa discussdo ao incorporar uma
dimensédo politica a analise dos sistemas alimentares. Para além da garantia de
acesso, essa perspectiva enfatiza a capacidade dos territorios e dos sujeitos sociais
de definirem seus proprios padrées de produgdo e consumo, destacando o controle
sobre os recursos produtivos e a valorizacédo da producéao local.

No contexto brasileiro, a consolidacdo da seguranca alimentar e nutricional
como politica publica reforca a compreensdo da alimentagcdo como direito social.
Conforme destaca Maluf (2009), a seguranca alimentar e nutricional deve ser
compreendida como a garantia do direito humano a alimentacdo adequada,
envolvendo ndo apenas 0 acesso aos alimentos, mas também sua qualidade,
regularidade e adequacgéao cultural. Nesse mesmo sentido, Belik (2012) enfatiza que
a politica brasileira de seguranca alimentar se estrutura a partir da articulacéo entre
producdo, abastecimento e acesso, evidenciando o papel estratégico do Estado na
organizacdo dos sistemas alimentares. Contudo, como apontam Abramovay (1998)
e Schneider (2003), a efetivacdo desse direito esta condicionada a capacidade de
insercao produtiva dos agricultores, especialmente no caso da agricultura familiar.

Nesse quadro, as politicas de compras institucionais assumem papel
relevante ao articular demanda publica e producdo. Ao operarem como mecanismos
de construcdo de mercados institucionais, contribuem para reduzir a vulnerabilidade
econdmica dos produtores e ampliar a previsibilidade de renda, ao mesmo tempo
em que favorecem o acesso a alimentos diversificados (GRISA, 2012, 2019).

Entretanto, a experiéncia recente evidencia que politicas de alcance nacional
apresentam limitagdes em termos de continuidade e capacidade de estruturacao dos
mercados locais. Em contextos marcados por fragilidade dos circuitos de
comercializagao, tais limitagdes tornam-se ainda mais evidentes.

Diante disso, a articulagcdo entre agricultura familiar, alimentacdo saudavel e
soberania alimentar aponta para a necessidade de arranjos institucionais mais

aderentes as especificidades territoriais. A constru¢cdo de mercados institucionais em
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escala municipal emerge, assim, como estratégia relevante para fortalecer a
agricultura familiar e integrar producéo e consumo alimentar.

E a partir dessa compreensao que se fundamenta a proposicdo desenvolvida
no Capitulo 6, no qual se apresenta o Programa de Aquisicdo de Alimentos
Municipal (PAAM) como instrumento voltado a estruturacdo de mercados

institucionais locais e ao fortalecimento da agricultura familiar.
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CAPITULO 3 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este capitulo apresenta os procedimentos metodolégicos adotados na
pesquisa, explicitando o tipo e a abordagem do estudo, a delimitacdo do objeto e do
recorte territorial, as fontes de dados e instrumentos de coleta, as estratégias de
andlise e as principais limitagdes do trabalho.

3.1 Tipo e abordagem da pesquisa

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa na analise do
problema?. A abordagem gqualitativa é empregada na interpretacdo critica dos
marcos tedricos, normativos e institucionais das politicas publicas de compras
institucionais, bem como na analise de experiéncias de implementacdo dessas
politicas em escala nacional e municipal, permitindo compreender os sentidos, 0s
limites e as disputas que atravessam a acao estatal no meio rural.

E utilizada na analise de dados secundarios referentes a agricultura familiar, a
producdo agropecuaria, aos indicadores socioecondmicos e ao funcionalismo
publico municipal, com énfase no municipio de Sao Borja. O uso combinado dessas
abordagens possibilita uma leitura integrada entre estrutura institucional, contexto
territorial e viabilidade de politicas publicas.

Quanto a finalidade, a pesquisa classifica-se como exploratdria, uma vez que
busca aprofundar a compreensdo de um problema ainda pouco sistematizado no
ambito municipal, contribuindo para a formulacdo de proposicdes de politica publica
(GIL, 2002). Do ponto de vista dos procedimentos técnicos, trata-se de uma
pesquisa bibliografica e documental, complementada por levantamento e validacéo
de informacdes em campo, realizado por meio de observacdo direta nao

participante.

3.2 Delimitagcdo do objeto e recorte territorial

O objeto da pesquisa consiste na analise das politicas publicas de compras
institucionais voltadas a agricultura familiar, com énfase na construgdo de uma

politica publica municipal de aquisicdo de alimentos. O estudo articula trés escalas

2 Trata-se de estudo de caso aplicado, de natureza qualitativa e finalidade propositiva, orientado pela
andlise institucional comparada, que busca examinar capacidades estatais locais e formular arranjos
institucionais adequados ao contexto territorial analisado.
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analiticas: (i) o plano nacional, no qual se situam politicas estruturantes como o
Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) e o Programa Nacional de Alimentacéo
Escolar (PNAE); (ii) o plano municipal comparativo, representado pela experiéncia
do Programa de Aquisicdo de Alimentos dos Servidores Publicos (PAASP) no
municipio de Chiapetta (RS); e (iii) o plano local, centrado no municipio de S&o
Borja, onde se propde a construcdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos
Municipal (PAAM).

O recorte territorial em S&o Borja justifica-se por sua relevancia econoémica,
social e institucional no contexto da Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul, bem
como pela presenca significativa da agricultura familiar e pela capacidade

administrativa do municipio para a implementacéo de politicas publicas locais.

3.3 Fontes de dados e instrumentos de coleta

As fontes de dados utilizadas na pesquisa sdo predominantemente
secundarias, abrangendo materiais bibliograficos, documentos oficiais e bases de
dados institucionais. A pesquisa bibliografica fundamenta-se na analise de livros,
artigos cientificos, teses e dissertacbes relacionados aos temas das politicas
publicas, agricultura familiar, desenvolvimento rural e territorial, compras publicas,
mercados institucionais e Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), com
consultas realizadas em bases como Periédicos CAPES, SciELO e Google
Académico.

Destaca-se a utilizacdo do manual Sistematizacdo de Praticas de Extensao
Rural (SEPERS), que documenta a experiéncia do municipio de Chiapetta (RS) na
implementacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos dos Servidores Publicos
(PAASP), utilizado como referéncia empirica e metodolégica.

A pesquisa documental compreendeu a andlise de leis, decretos, portarias,
relatorios técnicos e documentos administrativos relacionados as politicas de
agricultura familiar e as compras institucionais, incluindo documentos e bases de
dados do IBGE, do Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar
(MDA), do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social (MDS), do Portal
Cidadania e da Prefeitura Municipal de S&o Borja.

O levantamento em campo teve carater qualitativo e consistiu em observacéo

direta ndo participante do funcionamento do PAASP, com foco nos fluxos de
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aquisicao, fornecimento e distribuicdo dos alimentos, bem como nas rotinas
administrativas e nos mecanismos institucionais envolvidos. Ndo foram realizadas
entrevistas ou aplicacdo de questionarios, uma vez que o objetivo do campo foi a
validacdo empirica das informacdes documentais e normativas previamente
sistematizadas.

Também foram utilizadas informacdes sobre estabelecimentos da agricultura
familiar, produgcédo agropecuéria, populacdo rural, indicadores socioeconémicos e
dados do funcionalismo publico municipal, os quais foram sistematizados por meio
da elaboracéo de tabelas, graficos e séries historicas. Para a representacdo grafica
e a modelagem dos fluxos operacionais, foram utilizados os softwares Camunda e
Google Looker Studio, que possibilitaram a organizagéo e visualizagdo estruturada
das informacgfes analisadas.

3.4 Estratégias de anélise

A analise dos dados foi realizada por meio de procedimentos descritivos e
analiticos, de forma integrada. Os dados quantitativos foram organizados em tabelas
e graficos, possibilitando a identificacdo de tendéncias, padrbes e limitacbes
relacionadas a agricultura familiar e & viabilidade das politicas publicas no municipio
de Sé&o Borja.

A andlise qualitativa baseou-se na interpretacdo critica da literatura, dos
documentos oficiais e das evidéncias empiricas observadas em campo, orientada
pelo referencial tedérico da economia politica do desenvolvimento regional e das
politicas publicas.

A validacao da pesquisa foi assegurada por meio da triangulacéo entre fontes
bibliograficas, documentais e evidéncias empiricas, bem como pela coeréncia entre
0s objetivos do estudo, os procedimentos metodolégicos adotados e as analises

desenvolvidas.

3.5 Limitacdes do estudo

As limitagdes do estudo decorrem, principalmente, do uso predominante de
dados secundérios e da dependéncia de informagfes disponiveis em bases

institucionais, que podem apresentar defasagens temporais ou restricbes de
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detalhamento em escala municipal. Aléem disso, a heterogeneidade da agricultura
familiar impde limites a generalizacdo dos resultados.

Tais limitagbes, contudo, ndo comprometem 0s objetivos da pesquisa, uma
vez que o foco do estudo reside na analise institucional e territorial das politicas
publicas e na construcdo de uma proposta de politica publica municipal

tecnicamente fundamentada e ajustada a realidade local.

3.6 Estrutura da obra

A dissertacdo esté organizada da seguinte forma:

Capitulo 2: Analisa o marco institucional das politicas de compras publicas no
Brasil, com foco no PAA e no PNAE, destacando seus fundamentos, arranjos
institucionais e limites para a agricultura familiar.

Capitulo 4: Apresenta o diagnéstico socioecondmico e agrario de Sao Borja,
identificando condicionantes territoriais para a implementacdo de politicas de
compras institucionais.

Capitulo 5: Examina a experiéncia do PAASP em Chiapetta (RS), analisando
seu desenho institucional, funcionamento e principais aprendizados para politicas
municipais.

Capitulo 6: Propde a Politica de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM) em
Sdo Borja, articulando diagndstico territorial, marco institucional e experiéncia

empirica comparada.
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CAPITULO 4 - CARACTERIZACAO SOCIOECONOMICA E AGRARIA DO
MUNICIPIO DE SAO BORJA

A compreensdo das potencialidades e dos limites das politicas publicas
voltadas a agricultura familiar exige uma leitura territorializada das condi¢cdes
socioeconbmicas, agrarias e institucionais em que essas politicas se inserem.
Considerando esse contexto, o capitulo apresenta a caracterizacdo do municipio de
Sao Borja, tomando-o como territério de referéncia para a analise e proposi¢cdo do
Programa de Aquisicao de Alimentos Municipal (PAAM).

Localizado na regido da Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul, o municipio de
Séao Borja apresenta uma formacao historica marcada pela concentragdo fundiéaria,
pela predomindncia da producdo agropecudria extensiva e por dinamicas
demograficas que afetam diretamente a reproducdo social da agricultura familiar. A
analise aqui desenvolvida busca evidenciar como essas caracteristicas estruturais
condicionam o acesso aos mercados, a renda agricola e a efetividade das politicas

publicas de compras institucionais.

4.1 Dinamica demografica, éxodo rural e reconfiguracdo do territério
em Sao Borja

De acordo com os dados dos Censos Demograficos do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), o municipio de Sao Borja apresenta, ao longo das
tltimas décadas, uma predominancia crescente da populacao urbana, configurando
um padrdo demografico caracteristico de municipios fortemente impactados pela
modernizacdo agricola e pela reestruturacéo produtiva do meio rural. Esse processo
estd associado, sobretudo, a mecanizacdo das atividades agropecuarias, a reducao
da absor¢cdo de mé&o de obra no campo, a concentracdo fundiaria e a ampliacdo do
perimetro urbano.

Conforme apresentado na Tabela 1, em 1970 o municipio ainda apresentava
uma configuracao relativamente equilibrada entre populagdo urbana e rural, com
56,3% da populacgédo residindo em &reas urbanas e 43,7% no meio rural, refletindo a
centralidade histérica da agropecuaria na organizacao econdémica e territorial de Sao
Borja. A partir da década de 1980, observa-se uma inflexdo demografica
significativa, marcada pela intensificagdo do éxodo rural e pela consolidagdo do

espaco urbano como principal local de residéncia da populacéo.
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Entre 1970 e 1990, a populacdo urbana praticamente dobrou em termos
absolutos, passando de 29.392 para 55.562 habitantes, enquanto a populacéo rural
foi reduzida de 22.876 para 11.221 habitantes, representando uma queda superior a
50% no periodo. Esse movimento se expressa também na participacao relativa da
populacao rural, que diminuiu de 43,7% para 16,8%, consolidando o predominio
urbano na estrutura demografica municipal. Nos censos de 2000 e 2010, o processo
de urbanizacdo se mantém, ainda que em ritmo mais moderado, indicando a
consolidagdo de um padrdao demografico predominantemente urbano. Em 2010,
89,4% da populacdo de Sao Borja residia em areas urbanas, restando apenas

10,6% no meio rural.

Tabela 1 - Populacédo urbana e rural de S&o Borja de 1970-2022.

Populagdo | Urbana | % Rural | % Total
1970 29.392 |56,3% |22.876 |43,7% |53.396
1980 42.226 | 72,5% |15.991 |275% |58.217
1990 55.562 |83,2% |11.221|16,8% |66.783
2000 57.273 |88,3% |7.596 |11,7% |64.869
2010 55.138 |89,4% |6.533 |10,6% |61.671
2022 53.657 |89,91% | 6.019 | 10,08% | 59.676

Fonte: IBGE — Censos Demograficos (1970-2022).

A reducdo da populacdo total observada entre 1990 e 2010 sugere a
combinacgéo de fatores como migracao intermunicipal, envelhecimento populacional
e transformacdes estruturais no espaco rural, especialmente aquelas associadas a
modernizacdo agricola e a diminuicdo das oportunidades de trabalho no campo.
Embora demograficamente reduzida, a populacdo rural mantém relevancia
econdmica, social e territorial, sobretudo no que se refere a produgéo de alimentos,
a ocupacgdo extensiva do territério municipal e a reproducdo da agricultura familiar,
ainda que em um contexto de baixa densidade populacional e disperséo espacial.

Os dados mais recentes do IBGE, referentes ao Censo Demografico de 2022,
evidenciam uma maior concentragdo da populacdo nas faixas etarias
economicamente ativas (20 a 59 anos) e o predominio feminino nas idades mais

avangadas, indicando tendéncias consistentes de envelhecimento populacional. No
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meio rural, esse processo se apresenta de forma ainda mais acentuada, refletindo o
éxodo seletivo de jovens e adultos jovens em direcdo ao meio urbano.

O envelhecimento da populacao rural em S&o Borja insere-se, assim, em uma
tendéncia estrutural observada no meio rural brasileiro, marcada pela reducéo
relativa das faixas etarias mais jovens e pelo aumento da participacdo de adultos
maduros e idosos. Esse fendbmeno resulta da combinacao entre éxodo rural seletivo
por idade, queda das taxas de fecundidade e aumento da longevidade, afetando de
forma mais intensa municipios com forte base agropecuéria extensiva, como os da
Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul (IBGE, 2010; IBGE, 2022).

Esse processo demografico estd diretamente associado a fragilizacdo da
sucessao geracional na agricultura familiar, uma vez que a saida dos jovens
compromete a continuidade das unidades produtivas e favorece o abandono, o
arrendamento ou a incorporacdo das pequenas propriedades por sistemas
produtivos de maior escala. Conforme destacam Abramovay (1998) e Schneider
(2003), a auséncia de perspectivas econdmicas, a instabilidade de renda e a
insuficiéncia de politicas publicas estruturantes contribuem para a ruptura dos
vinculos intergeracionais e para a reducdo da capacidade de reproducao social da
agricultura familiar.

Nesse sentido, o éxodo rural em Sdo Borja ndo pode ser compreendido
apenas como resultado de decisdes individuais, mas como expressdo de
condicionantes estruturais que moldam a ocupacdo do territério e a organizacdo
produtiva. O envelhecimento da populacdo rural emerge, portanto, como um
indicador das transformacdes socioecondmicas do territério, com impactos diretos
sobre a producéo de alimentos, a organizagéo social do campo e a efetividade das
politicas publicas de desenvolvimento rural, reforcando a necessidade de estratégias
integradas voltadas a inclusdo produtiva, ao fortalecimento de mercados
institucionais e a permanéncia das familias no campo.

Diante desse quadro, as transformacdes demograficas observadas em Sé&o
Borja, marcadas pela urbanizacdo acelerada, pelo éxodo rural seletivo e pelo
envelhecimento da populagdo do campo, evidenciam limites estruturais a
reproducdo social da agricultura familiar e a manutencdo de uma base produtiva
local diversificada. A reducédo da populagéo rural jovem, associada a instabilidade de

renda e a fragilizacdo da sucessdo geracional, compromete ndo apenas a
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continuidade das unidades produtivas familiares, mas também a seguranca
alimentar e a dinamizacdo econdémica do territorio.

Nesse contexto, a intervencdo do poder publico torna-se elemento central
para a mitigacdo dessas dinamicas, especialmente por meio de politicas capazes de
articular producdo, comercializacdo e geracdo de renda no meio rural. E nesse
cenario que se insere o Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM),
concebido como um instrumento estratégico para o fortalecimento da agricultura
familiar em S&o Borja, ao criar canais estaveis de comercializagdo, estimular a
permanéncia das familias no campo e contribuir para a reconfiguracdo das relacdes
entre o espaco rural e as politicas publicas locais.

A andlise da dindmica demogréfica e territorial apresentada neste capitulo
constitui a base empirica e analitica para a discussao, no capitulo seguinte, da
construcdo, viabilidade e potencialidades do PAAM enquanto politica publica
municipal voltada ao enfrentamento dos desafios estruturais do meio rural sao-

borjense.

4.2 Estrutura fundiaria e uso do solo agricola

O meio rural de Séo Borja apresenta perfil heterogéneo, com predominancia
de agricultores familiares, além de pescadores, pecuaristas familiares e familias
assentadas, coexistindo com segmentos nao familiares. A agricultura familiar
caracteriza-se, majoritariamente, por baixa capitalizacdo, forte dependéncia do
trabalho familiar e insercéo limitada nos mercados. A estrutura produtiva municipal é
concentrada em commodities, com destaque para a soja (39,50%) e o arroz (39,0%)
na arrecadacao do ICMS agropecuario, seguidas pela bovinocultura (11,5%), trigo
(6,28%) e milho (2,38%), configuracdo que reforca assimetrias econdmicas e
produtivas e condiciona a insercédo da agricultura familiar nos mercados (FAMURS,
2025).

A estrutura fundiaria de Sao Borja € marcada por elevada concentracdo da
terra, com predominio de grandes estabelecimentos voltados a producéo
agropecuaria extensiva. Dados do Censo Agropecuario de 2017 indicam que,
embora a agricultura familiar represente a maioria dos estabelecimentos rurais do
municipio, sua participacdo na area total ocupada é significativamente reduzida,

conforme apresentado na Tabela 2.
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A agricultura familiar concentra 563 estabelecimentos, ocupando 12.552
hectares, enquanto a agricultura patronal, com 482 estabelecimentos, utiliza 295.646
hectares, o que corresponde a uma area aproximadamente 23 vezes superior. Essa
assimetria evidencia o carater estrutural da concentragdo fundiéria e seus impactos

sobre a organizacao produtiva e a ocupacéao do territério municipal.

Tabela 2 - Tipo de estabelecimento no meio rural.

Tipo de Estabelecimento NC de estabelecimentos Area (ha)
Agricultura Familiar 563 12.552
Agricultura Patronal 482 295.646
Total 1045 308.198

Fonte: IBGE — Censo Agropecuario (2017).

Essa configuracdo fundiaria limita o acesso da agricultura familiar aos
recursos produtivos e condiciona sua insercdo nos mercados, frequentemente
subordinando os produtores familiares a cadeias longas de comercializa¢do, pouco
favoraveis a agregacdo de valor. A predominancia de sistemas produtivos
extensivos, associada a concentracdo da terra, constitui um dos principais
condicionantes das vulnerabilidades socioeconémicas do meio rural de Sdo Borja,
ao mesmo tempo em que reforca os processos de éxodo rural e reconfiguracao
demografica.

As transformacfes demogréaficas do municipio, marcadas pelo éxodo rural
seletivo e pelo envelhecimento da populacdo do campo, aprofundam essas
limitacdes ao dificultar 0 acesso ao crédito, a assisténcia técnica e a incorporacéo de
inovacdes produtivas, especialmente em funcdo da fragilizacdo da sucessao
geracional (ABRAMOVAY, 1998; SCHNEIDER, 2003). No plano dos mercados, a
insercdo da agricultura familiar em circuitos convencionais € restringida por
exigéncias de escala, regularidade e padronizacdo, além de assimetrias de poder
que reforcam a dependéncia de canais volateis de comercializacdo (GRISA, 2012;
2019). Dados do IBGE corroboram esse diagndstico ao evidenciar o envelhecimento
da populagéo rural e a redugcéo da base economicamente ativa, especialmente em
municipios da Fronteira Oeste do Rio Grande do Sul (IBGE, 2010; IBGE, 2022).

Nesse contexto, politicas publicas de compras institucionais, como o
Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM), assumem papel estratégico

ao ampliar o acesso da agricultura familiar aos mercados, garantir previsibilidade de
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demanda e contribuir para o fortalecimento da reproducédo social das unidades

produtivas familiares.

4.3 Perfil da agricultura familiar em S&o Borja

A agricultura familiar em Sao Borja caracteriza-se por um perfil heterogéneo,
marcado pela coexisténcia de distintos segmentos rurais, com diferentes niveis de
capitalizacdo, formas de organizacdo produtiva e insercdo nos mercados. Essa
diversidade expressa-se na presenca de agricultores familiares, assentados da
reforma agraria, pescadores artesanais, pecuaristas familiares e patronais,
conformando um espaco rural social e economicamente complexo. A Tabela 3
apresenta a distribuicdo dos principais publicos rurais no municipio, segundo dados
da Emater/RS.

Tabela 3 - Tipos de puablicos rurais no municipio de Sao Borja (RS).

Categoria N° de familias
Assentados 93

Pecuarista familiar 120
Pescadores 180
Agricultores familiares 350
Pecuaristas patronais 180
Agricultores patronais 250

Fonte: Emater/RS (2024).

Os dados evidenciam a diversidade da estrutura social rural de S&o Borja,
com destaque para a expressiva presenca de agricultores familiares (350 familias),
além de pescadores (180), pecuaristas familiares (120) e assentados (93).
Simultaneamente, observa-se a coexisténcia de segmentos n&o familiares,
agricultores e pecuaristas patronais, o que reforca a complexidade da estrutura
agraria local e a sobreposicéo de distintos modelos produtivos.

O processo de éxodo rural, intensificado no Brasil a partir da modernizacao
agricola das décadas de 1960 e 1970, esteve associado a mecanizacéo, a difusao
de insumos industriais e a crescente concentracdo fundiaria. Tal dindmica contribuiu
para a marginalizacao relativa de segmentos menos capitalizados, aprofundando
desigualdades estruturais que ainda se manifestam no territorio.

No que se refere a estrutura fundiaria, os dados do Censo Agropecuario de
2017 (IBGE) demonstram significativa assimetria entre agricultura familiar e néo

familiar. Embora a agricultura familiar possua maior nimero de estabelecimentos, a
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area total por ela ocupada é substancialmente inferior aquela concentrada pela
agricultura patronal, conforme exp0e a Tabela 2.

Os dados revelam que, embora representem a maioria dos estabelecimentos,
os agricultores familiares ocupam &rea aproximadamente 23 vezes menor que a
agricultura patronal, evidenciando elevada concentracdo fundiaria e forte
desigualdade na apropriacdo dos meios de producdo. Essa assimetria estrutural
repercute diretamente na capacidade de investimento, na escala produtiva e na
insercéo mercantil desses agricultores.

No interior desse conjunto predominam unidades produtivas com forte
dependéncia do trabalho familiar, baixa capitalizacdo e insercdo restrita nos
mercados convencionais. Operam sistemas diversificados, voltados ao autoconsumo
e a comercializacdo em circuitos curtos. Contudo, enfrentam limitacfes relacionadas
ao acesso ao crédito, a assisténcia técnica continuada e, sobretudo, a
comercializacdo regular e institucionalizada, o que compromete a estabilidade da
renda e reduz os incentivos a diversificacao produtiva.

E nesse contexto que se insere a proposta da Politica de Aquisicdo de
Alimentos Municipal (PAAM). Ao estruturar um mercado institucional local, com
demanda publica previsivel, precos de referéncia e chamadas publicas adaptadas a
realidade produtiva do municipio, o PAAM configura-se como instrumento de
intervencdo estatal voltado a mitigacdo de falhas de mercado e a reducédo das
assimetrias estruturais entre agricultura familiar e patronal.

Diferentemente da insercdo em mercados privados concentrados e altamente
competitivos, o mercado institucional permite:

- Estabilidade de demanda, reduzindo riscos comerciais;

- Formacao de precos mais justos, baseados em referenciais publicos;

- Incentivo a diversificacdo produtiva, especialmente de hortalicas e alimentos
frescos;

- Fortalecimento de agroindustrias familiares e circuitos curtos de
comercializacao;

- Retencdo de renda no territério, com efeitos multiplicadores sobre a
economia local.

Alem disso, frente aos conflitos territoriais associados a expansao da

monocultura e aos impactos ambientais, como a deriva de agrotoxicos (TSAI et al.,
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2005), o PAAM pode operar como mecanismo indutor de sistemas produtivos mais
diversificados e sustentaveis, ao priorizar alimentos in natura, minimamente
processados e oriundos da agricultura familiar.

Experiéncias locais, como as agroindustrias KeliTutes e Santa Rita, a
producado artesanal de |a e os sistemas diversificados de hortalicas e criacdo animal
apresentados no documentario “Observando a Agricultura Familiar: Entender e
valorizar o saber/fazer campesino” (2019), demonstram que existe capacidade
produtiva instalada no municipio. O entrave central ndo reside na auséncia de
producdo, mas na fragilidade dos canais de comercializacdo estaveis e
institucionalizados.

Assim, a construcdo do PAAM nédo se limita a uma politica de compras
publicas, mas constitui instrumento de desenvolvimento territorial, ao articular
producdo, mercado e Estado em escala municipal. Trata-se de uma estratégia de
politica publica capaz de enfrentar, ainda que parcialmente, as desigualdades
estruturais da formacédo agraria local, fortalecendo a agricultura familiar como sujeito

econdmico e politico do desenvolvimento regional.

4.4 Vulnerabilidade social e indicadores de desenvolvimento humano

Os indicadores sociais reforcam o diagnéstico de vulnerabilidade no meio
rural de S&o Borja. O indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), embora
apresente avancos ao longo do tempo, revela desigualdades internas significativas,
especialmente quando se considera a populacéo rural e sua insercdo subordinada
na dindmica econdmica regional.

Nesse sentido, o IDH de 0,736, proximo a média nacional, posiciona o
municipio em um patamar intermediario de desenvolvimento humano, mas deve ser
interpretado com cautela. Como indicador agregado, o IDH tende a ocultar
desigualdades estruturais e territoriais, particularmente aquelas associadas a
concentracdo fundiaria, a especializacdo produtiva e a distribuicdo assimétrica da
renda. A andlise do rendimento médio reforca esse quadro: Quando dividido pela
populacéo total, o valor médio mensal equivalente a R$ 247,22, quando considerada
a populacédo total com inclusdo de dependentes, e R$ 526,89 mensais quando
restrito & populagcdo economicamente ativa (Sao Borja. Plano Municipal de Saude
2014-2017). Esses valores indicam baixa capacidade de internalizacéo e difusédo do
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excedente econdmico, caracteristica recorrente em economias regionais
especializadas em cadeias primarias intensivas em capital e pouco redistributivas.
Sob a oOtica da economia politica do desenvolvimento regional, tal
configuragcéo trata-se de um padrdo de crescimento com baixa capacidade de
encadeamento local e reduzidos efeitos multiplicadores territoriais, no qual a
geracdo de valor ndo se converte automaticamente em melhoria das condi¢cdes de
vida da populacdo, sobretudo no meio rural. A persisténcia de baixos niveis de
renda, associada a concentragcdo dos ativos produtivos e a fragilidade dos mercados
locais, contribui para a reproducdo de vulnerabilidades estruturais, expressas nha
elevada presenca de familias inscritas no Cadastro Unico e em situacdes

recorrentes de inseguranca alimentar.

Figura 2 - Evolucdo do nimero de familias inscritas no Cadastro Unico, Sdo Borja
(2012-2025).
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Fonte: MDS — Cadastro Unico.

A evolucdo do nimero de familias inscritas no Cadastro Unico (Figura 2)
evidencia a amplitude social dessas vulnerabilidades e a coexisténcia, no territério
municipal, de uma base produtiva agropecuaria relevante com condi¢cfes limitadas
de acesso regular a renda e a alimentacédo adequada. Esse quadro revela os limites
dos mecanismos de mercado como instrumentos exclusivos de integracao
socioeconémica e reforca a centralidade de arranjos institucionais capazes de
rearticular produgdo, renda e abastecimento alimentar no &mbito local,

especialmente no que se refere a agricultura familiar.
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4.5 Sintese territorial: implicacfes para politicas publicas de compras
institucionais

A caracterizacdo socioecondmica e agraria de Sdo Borja evidencia que a
agricultura familiar local opera em um contexto marcado por concentracao fundiaria,
éxodo rural, limitagbes de mercado e vulnerabilidade social. Esses fatores
estruturais condicionam a efetividade das politicas publicas e explicam por que
instrumentos nacionais, como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), tendem
a produzir efeitos pontuais e insuficientes no territorio.

Dados recentes do SAGICAD (2025), apresentados na Figura 3, demonstram
reducdo expressiva tanto no numero de agricultores participantes quanto nos
recursos financeiros destinados ao PAA, especialmente a partir de 2019,
configurando uma retracdo com efeitos diretos sobre a previsibilidade produtiva nos
territérios. Em 2012, os recursos empenhados alcancaram aproximadamente R$ 807
milhdes, enquanto em 2022 esse montante foi reduzido para cerca de R$ 90
milhdes, evidenciando uma retracao substancial da politica.

Essa retracao decorre de mudancas na orientagao politica federal, da reducéo
da prioridade orcamentaria atribuida ao programa e dos impactos operacionais da
pandemia da COVID-19, que comprometeram a realizacdo de chamadas publicas e
o fluxo regular de recursos. Como resultado, o PAA passou a operar de forma
intermitente  em diversos territérios, reduzindo sua capacidade de garantir

previsibilidade de renda aos agricultores familiares.
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Figura 3 - Agricultores fornecedores do PAA no periodo de 2011 a 2022.

Agricultores fornecedores do PAA- 2011 a 2022

200 mil

150 mil

100 mil

50 mil

0

2012 2011 2014 2015 2013 2016 2017 2020 2018 2021 2019 2022

Agricultores familiares fornecedores do PAA

Fonte: Adaptado pela autora a partir de dados do SAGICAD (2025).

A experiéncia recente do PAA em S&o Borja demonstra que, embora
relevante, o programa opera de forma intermitente, competitiva e financeiramente
restrita, o que compromete sua capacidade de garantir previsibilidade de renda e
estabilidade de mercado aos agricultores familiares. Essa constatacdo néo invalida o
programa, mas evidencia seus limites enquanto instrumento isolado de
desenvolvimento rural/local.

Em decorréncia disso, o diagnostico territorial apresentado neste capitulo
fundamenta a necessidade de arranjos complementares em escala municipal,
capazes de ampliar os efeitos das compras institucionais e de fortalecer de forma
mais consistente a agricultura familiar em S&o Borja. Essa discussédo sera
aprofundada nos capitulos seguintes, especialmente na analise da experiéncia do

PAASP e na proposicéo do Programa de Aquisicao de Alimentos Municipal (PAAM).
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4.6 Analise critica do PAA: alcances e limites para o desenvolvimento
rural e local

Embora o PAA constitua um marco relevante na politica agricola brasileira e
desempenhe papel importante na promocdo da seguranca alimentar e no
fortalecimento da agricultura familiar, seus limites operacionais, orcamentarios e
institucionais comprometem sua capacidade de induzir, de forma isolada, processos
sustentaveis de desenvolvimento rural/local em contextos como o de S&o Borja. A
intermiténcia da politica, a seletividade territorial e a dependéncia de capacidades
administrativas locais reduzem sua eficacia enquanto instrumento estruturante de
mercados.

O Quadro 1 apresenta uma sintese territorial dos principais elementos
socioeconémicos e agrarios do municipio de Séo Borja, evidenciando como essas

dimensdes condicionam a reproducdo da agricultura familiar e os limites das

politicas publicas de alcance nacional no contexto local.

Quadro 1 - Sintese territorial socioeconbmica e

agraria do municipio de Sao Borja

(RS).
Dimensado de | Evidéncia empirica em Séo Borja Implicagdes para a agricultura familiar
analise
Predominéncia da populacédo | Indica dificuldades de permanéncia no
Dindmica urbana, com reducdo continua da | meio rural e fragilidade dos mecanismos

demografica

populacao rural ao longo das ultimas
décadas.

de reprodugcdo social
familiar.

da agricultura

Migracdo associada & mecanizacao

Reforca a necessidade de politicas

Exodo rural agricola e a baixa absorcdo de méo | publicas que promovam geracdo de
de obra no setor agropecuério. renda agricola estével.
Concentragdo fundiaria expressiva,
Estrutura com predominio de grandes | Limita o acesso da agricultura familiar
fundiéria estabelecimentos rurais. aos recursos produtivos e aos mercados.
Perfil da Predominio de unidades familiares
agricultura de pequena escala, com baixa | Exige politicas adaptadas a escala local e
familiar capitalizacéo e producéo | a diversidade produtiva.
diversificada.
Insercdo em Acesso restrito a canais regulares e | Aumenta a vulnerabilidade econdmica e
mercados previsiveis de comercializagéo. desestimula a diversificacdo produtiva.

Presenca significativa de familias em

Evidencia a articulagdo necesséria entre

Vulnerabilidade | situacéo de vulnerabilidade | politicas agricolas e de seguranca
social socioecondmica. alimentar.
Capacidade Existéncia de capacidade
institucional administrativa minima para adeséo a | Indica viabilidade institucional para
local politicas publicas. politicas municipais complementares.
Demonstra que o PAA é relevante, porém
Atuacao do Operacdo pontual, seletiva e | insuficiente como instrumento
PAA financeiramente limitada no territério. | estruturante do desenvolvimento
rural/local.
Fonte: Elaborado pela autora a partir de IBGE (2017; 2023), PNUD (2010), documentos

administrativos municipais e analise documental (2025).
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Essa sintese reforca que os desafios enfrentados pela agricultura familiar em

S&o Borja decorrem menos da auséncia de politicas publicas e mais da inadequacao

entre sua escala nacional e as especificidades territoriais, o que fundamenta a

necessidade de arranjos institucionais complementares em nivel municipal.

A Quadro 2 sintetiza o encadeamento analitico entre os principais problemas

territoriais identificados no municipio de S&o Borja e as respostas institucionais

incorporadas no desenho do Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal

(PAAM), evidenciando que a proposta ndo emerge de forma normativa, mas como

decorréncia direta do diagnéstico socioecondmico e agrario apresentado neste

capitulo.

Quadro 2 - Relacdo entre problemas territoriais identificados em Sao Borja e
respostas institucionais do PAAM.

Limites das Resposta institucional
Problemas territoriais Evidéncia empiricaem | politicas existentes proposta no PAAM (Cap. 6)
(Cap. 4) Sao Borja (PAA)
Reducdo da populagdo | Queda continua  da | Atuacdo intermitente | Compras institucionais
rural e populacéo rural e | e sem continuidade | municipais continuas, ampliando

enfraguecimento da
reproducéo social

envelhecimento dos

agricultores familiares.

temporal.

previsibilidade de demanda e
renda.

Exodo rural associado
ainstabilidade
econdmica

Saida de jovens e
reducdo da mao de obra
agricola familiar.

Auséncia de
garantia regular de
mercado.

Geragdo de renda agricola
estavel via mercado institucional
local.

Estrutura fundiaria
concentrada

Predominio de grandes
propriedades e restricdo
de acesso aos mercados
convencionais.

Politicas pouco
sensiveis a escala
produtiva local.

Foco em pequenos volumes,
compativeis com a escala da
agricultura familiar camponesa.

Unidades familiares com | Exigéncias Simplificacdo dos critérios de

Baixa capitalizagéo recursos produtivos | burocraticas e | acesso e adequagdo as
produtiva limitados. competitivas. capacidades locais.

Dependéncia de | PAA ndo garante | Estruturacdo de circuitos curtos

Insercdo precariaem | atravessadores e | regularidade  nem | de comercializacdo no ambito

mercados mercados volateis. escala suficiente. municipal.
Diversificacéo Produgdo heterogénea e | Padronizacéo Valorizagdo da diversidade
produtiva pouco absorvida pelos | excessiva nas | produtiva local nas compras
subaproveitada mercados formais. chamadas publicas. | institucionais.
Vulnerabilidade social | Presenca de familias em | Atuagdo pontual e | Articulagdo entre  compras
e inseguranga situacdo de pobreza e | limitada da politica | pablicas e rede

alimentar

inseguranca alimentar.

federal.

socioassistencial municipal.

Capacidade
institucional municipal
subutilizada

Existéncia de estrutura
administrativa minima.

Centralizagéo
deciséria no nivel
federal.

Fortalecimento da governanca
local das compras publicas.

Sdo Borja classificada, | Baixo impacto | PAAM como politica

Carater competitivo e | mas com recursos | estrutural no | complementar, ampliando
seletivo do PAA restritos. territorio. escala temporal e territorial.

Pouca integracdo entre | PAA ndo estrutura | Consolidagdo de mercados

Fragilidade na producdo e consumo | mercados institucionais locais como

organizagao dos institucional. permanentes. instrumento de

circuitos locais

desenvolvimento.

Fonte: Elaboracédo da autora, com base nos dados do IBGE (2017; 2022), SAGICAD (2025), Diario
Oficial do Estado do Rio Grande do Sul (2025) e anélise empirica do territorio de Sao Borja.
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Nesse sentido, a experiéncia do municipio de Sao Borja ilustra que o PAA,
embora necessario, ndo € suficiente para assegurar previsibilidade de demanda,
estabilidade de renda e organizacdo duradoura dos circuitos locais de
comercializagdo. Essa constatacdo articula-se diretamente aos objetivos desta
pesquisa, ao fundamentar a necessidade de arranjos complementares em escala
municipal, capazes de ampliar os efeitos das compras institucionais e fortalecer de
forma mais consistente a agricultura familiar camponesa, tema que sera

aprofundado nos capitulos seguintes.
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CAPITULO 5 - O PROGRAMA DE AQUISICAO DE ALIMENTOS DOS
SERVIDORES PUBLICOS (PAASP): O CASO DE CHIAPETTA/RS

Funcéo do capitulo: estudo de caso externo, comparativo e analitico, utilizado
como referéncia empirica para subsidiar a proposi¢cdo do PAAM no Capitulo 6, sem

transposicao direta ou generalizacdo automatica para Séo Borja.

5.1 O PAASP como estudo de caso analitico de politica publica local

O Programa de Aquisicdo de Alimentos dos Servidores Publicos (PAASP),
implementado no municipio de Chiapetta/RS, constitui-se em um estudo de caso
analitico relevante para compreender os limites e as potencialidades da acao estatal
em escala local no fortalecimento da agricultura familiar camponesa e na promogao
do desenvolvimento rural/local. Sua analise permite examinar como capacidades
institucionais municipais, arranjos organizacionais e relacdes de poder territoriais
condicionam a materializacao de politicas publicas de compras institucionais.

Diferentemente de uma descricdo normativa ou operacional, o PAASP é
tratado neste trabalho como um caso empirico externo, cujo objetivo é identificar
mecanismos institucionais, escolhas politicas e resultados observaveis que possam
informar, de forma critica e contextualizada, a constru¢cdo de politicas municipais em
outros territérios. Essa abordagem dialoga com Arretche (2012) e Lotta (2019), ao
reconhecer que a implementacao de politicas publicas ndo se reduz a execucao de
diretrizes superiores, mas envolve processos decisérios locais marcados por
disputas, aprendizados institucionais e capacidades administrativas diferenciadas.

Inspirado nos principios do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
federal, o PAASP emerge como uma inovacgao institucional municipal, construida a
partir da adaptacdo de instrumentos legais preexistentes e da articulacdo entre
atores publicos e da sociedade civil, sem perder de vista as especificidades do

territorio em que foi implementado.

5.2 Contexto institucional e base legal do PAASP

A institucionalizacdo do PAASP foi viabilizada pela Lei Municipal n® 245, de 28
de agosto de 2001 (Figura 4), que autorizou a concessao mensal de cestas basicas
de alimentos aos servidores publicos municipais ativos e inativos. Embora a referida

legislagdo anteceda a criacdo do PAA federal, sua reinterpretacdo politica e
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administrativa, a partir de 2017, permitiu a transformacdo da cesta basica em um
instrumento de compras institucionais voltado prioritariamente a agricultura familiar

local.

Figura 4 - Linha do tempo do procedimento para criagdo do PAASP em Chiapetta-
RS.
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Fonte: Tobias et al. (2023).

Criagdo do PAASP

Essa reconfiguragdo institucional evidencia a capacidade do Estado local de
reinterpretar marcos legais existentes para responder a problemas publicos
emergentes, em especial a auséncia de mercados estaveis para a producdo da
agricultura familiar. Conforme Secchi (2016), politicas publicas constituem respostas
intencionais a problemas coletivos; no caso de Chiapetta, o problema central residia
na dificuldade de escoamento da producdo agricola familiar e na consequente
tendéncia ao abandono da atividade produtiva no meio rural.

A opcado pela entrega da cesta basica em produtos, em substituicdo a
mecanismos monetarios como cartbes-alimentacdo, revela uma escolha politica

orientada & promocdao de circuitos curtos de comercializacdo. Essa deciséo fortalece
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a economia local, amplia o controle publico sobre a origem e a qualidade dos
alimentos e limita a transferéncia de recursos para grandes redes varejistas externas

ao territorio.

5.3 Arranjos de governanca local e papel dos atores institucionais

A implementacdo do PAASP resultou de um arranjo de governanca local que
envolveu multiplos atores institucionais, com destaque para a prefeitura municipal, a
EMATER/RS-Ascar, o Conselho Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional
(COMSEA) e os agricultores familiares. A criagdo do COMSEA, por meio da Lei
Municipal n® 390, de 11 de marc¢o de 2005, estabeleceu um espaco institucionalizado
de articulagcdo entre governo e sociedade civil, contribuindo para a legitimidade
social das acdes voltadas a seguranca alimentar.

A atuacdo da EMATER/RS-Ascar revelou-se central no processo de
implementacdo do PAASP. Conforme Tobias et al. (2024), a assisténcia técnica e
extensdo rural (ATER) foi decisiva tanto na organizacdo produtiva dos agricultores
guanto na mediacao entre demandas institucionais e capacidades produtivas locais.
Essa constatacdo reforca a literatura que aponta a ATER como elemento
estruturante das politicas de desenvolvimento rural em contextos de agricultura
familiar com baixa capacidade de organizacdo autbnoma (SCHNEIDER, 2010;
ABRAMOVAY, 2012).

A constituicdo de uma comissdo de avaliacdo técnico-operacional, formada
por nutricionista, extensionista da EMATER e servidores municipais, funcionou como

instancia de coordenacao intersetorial.
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Figura 5 - Atores e organizagdes que participam do PAASP.
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Fonte: Autoria propria, elaborado com Camunda (2025).

Essa instancia foi responsavel pela definicdo dos produtos, adequacao das
chamadas publicas e garantia da qualidade dos alimentos, reduzindo assimetrias de
informacdao e riscos operacionais na implementacao da politica (LOTTA, 2019).

5.4 Capacidades estatais, producao agricola e mercado institucional

Antes da implementacdo do PAASP, a producdo agricola familiar em
Chiapetta encontrava-se predominantemente orientada ao autoconsumo, com baixa
insercdo em mercados formais. A dificuldade de comercializagéo e a auséncia de
demanda estavel desestimulavam o investimento produtivo, reforcando trajetorias de
estagnacdo econdmica no meio rural.

A partir de 2015, a implantacao do projeto de estufas, com apoio da EMATER,
ampliou a capacidade produtiva dos agricultores, especialmente na olericultura. No
entanto, somente com a criacdo do PAASP foi possivel assegurar um mercado
institucional regular, condicdo fundamental para a consolidacdo desses
investimentos. Essa experiéncia confirma que politicas de fomento produtivo,
quando dissociadas de politicas de comercializacdo, tendem a produzir efeitos
limitados (DELGADO, 2012).

O PAASP passou a operar com compras mensais e pagamento aos

agricultores em até 30 dias apdés a entrega dos produtos, alcancando
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aproximadamente R$ 1 milhdo em aquisi¢cdes diretas da agricultura familiar local,

indicador expressivo para o porte do municipio.

5.5 Dimensao socioecondmica e relacional do PAASP

Para além de seus efeitos econémicos diretos, o PAASP produziu impactos
relevantes nas relacdes sociais locais. A exigéncia de entrega direta dos produtos
pelos agricultores aos servidores publicos (Figura 6) favoreceu a aproximacéao entre
produtores e consumidores, fortalecendo vinculos de confiangca e reconhecimento
social.

Figura 6 - Servidores publicos escolhendo os produtos para compor a cesta basica.
R e :

=

Fonte: Tobias et al. (2023).

Essa dindmica dialoga com a nogdao de ‘“virada para a qualidade”
(GOODMAN; GOODMAN, 2009), ao valorizar atributos como proximidade,
identidade territorial e confianca. Sob a perspectiva de Scherer-Warren (2006), o
PAASP pode ser compreendido como uma rede sociotécnica local, na qual
organizagfes publicas atuam como mediadoras entre agricultores familiares e os
mecanismos institucionais de decisao.

Apesar dos avancgos, 0 programa apresenta limites estruturais relevantes,
como os desafios logisticos de transporte e distribuicdo e a dependéncia da vontade
politica da gestdo municipal, caracteristica recorrente de politicas publicas locais
com baixo grau de institucionalizagdo formal. Além disso, o PAASP ndo rompe com
as desigualdades estruturais do sistema agroalimentar brasileiro, configurando-se

como uma politica focalizada® e de carater complementar.

3 Politicas focalizadas ndo sé@o necessariamente inferiores, mas cumprem fungéo especifica.
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5.6 Contribuicdes do

municipais

PAASP para a construcdo de politicas

Enquanto estudo de caso analitico externo, o PAASP de Chiapetta demonstra
que politicas municipais de compras institucionais podem desempenhar papel
estratégico no fortalecimento da agricultura familiar e no desenvolvimento rural/local,
desde que sustentadas por capacidades estatais minimas, arranjos de governanga
participativos e articulacao intersetorial.

A experiéncia analisada fornece subsidios analiticos e n&o modelos
replicaveis para a proposicdo de uma Politica de Aquisicdo de Alimentos Municipal
(PAAM), ao evidenciar tanto avangos quanto limites institucionais que devem ser
considerados na formulacéo de politicas publicas locais. Apresenta-se um Quadro 3
comparativo entre PAA (Federal), PAASP (Chiapetta) e o PAAM (proposto para Sao
Borja).

Quadro 3 — Comparativo PAA (Federal), PAASP (Chiapetta) e PAAM (proposto a

Séo Borja.
Escala de Nacional Municipal Municipal
atuacao
Ente Unido Prefeitura Municipal de | Prefeitura Municipal de S&o
formulador Chiapetta Borja
Lei n° 10.696/2003 | Lei Municipal n® 245/2001 | Projeto de Lei Municipal
Base legal e normativas | (articulagdo posterior ao | especifico
federais PAA)
Agricultores e | Agricultores e agroinddstrias
Pablico Agricultores agroindustrias  familiares | familiares de S&o Borja
fornecedor familiares locais
Pablico Instituicdes Servidores publicos | Servidores publicos e
consumidor socioassistenciais | municipais programas sociais municipais
Seguranga Garantia de mercado e | Fortalecimento da agricultura
alimentar e | renda local familiar e desenvolvimento
Objetivo central | fortalecimento da rural/local
agricultura familiar
Governanca local | Governanca municipal
Arranjos de Intergovernamental | articulada (Prefeitura, | ampliada (Prefeitura,
governanca (Unido—Estados— EMATER, COMSEA) conselhos, ATER,
Municipios) secretarias)
Capacidade de
adaptacéo Limitada Elevada Elevada (planejada)
territorial
Estabilidade do | Dependente de | Alta (demanda recorrente) | Alta (planejamento
mercado orcamento federal orgcamentario municipal)
Burocracia, Dependéncia de | Sustentabilidade fiscal e
Limites descontinuidade e | capacidades locais e | coordenacdo intersetorial
estruturais desigualdade logistica
territorial

Fonte: Autoria propria, 2025.
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A analise do PAASP em Chiapetta ndo possui carater prescritivo nem
pretende estabelecer um modelo de politica publica a ser replicado
automaticamente. Trata-se de um estudo de caso analitico externo, cujas licbes
institucionais subsidiam, de forma critica e territorialmente situada, a construcdo da
proposta de Politica de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM) para Sao Borja,
desenvolvida no Capitulo 6.
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CAPITULO 6 - CONSTRUCAO E VIABILIDADE DA POLITICA DE AQUISICAO DE
ALIMENTOS MUNICIPAL (PAAM)

A proposicdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM)
decorre diretamente do diagnostico territorial e da analise dos limites das politicas
publicas de compras institucionais apresentados nos capitulos anteriores. Conforme
discutido, embora relevantes, os programas de alcance nacional tém apresentado
limitacbes em termos de continuidade, escala e capacidade de estruturar mercados
locais de forma estdvel, o que repercute na insercdo econdmica da agricultura
familiar.

Diante desse cenario, a construcdo de arranjos institucionais em escala
municipal emerge como alternativa capaz de ampliar os efeitos das politicas
existentes, ao permitir maior aderéncia as especificidades territoriais e as
capacidades institucionais locais. A escala municipal, nesse sentido, nédo se reduz a
um nivel administrativo, mas se configura como espacgo estratégico de articulacéo
entre producédo, abastecimento e acao publica.

O PAAM é concebido como instrumento de politica publica voltado a
organizagdo de um mercado institucional local, estruturado a partir de demanda
publica continua e de critérios compativeis com a realidade produtiva da agricultura
familiar. Ao fomentar circuitos locais de comercializacdo, o programa busca reduzir a
vulnerabilidade econémica dos produtores, ampliar a previsibilidade de renda e
contribuir para a reproducao social das unidades produtivas familiares.

Para além de sua dimensdo econbmica, o PAAM insere-se no campo das
politicas alimentares, ao promover a aquisicdo de alimentos diversificados e
produzidos localmente, fortalecendo a articulacdo entre producdo agricola e
abastecimento. Nessa perspectiva, a proposta dialoga com a construgcdo de
mercados institucionais locais como estratégia de desenvolvimento territorial.

O presente capitulo possui carater analitico-propositivo e tem como objetivo
examinar a viabilidade institucional, financeira e operacional do PAAM. A andlise
desenvolvida busca apreender as condicdes concretas de implementacdo da
politica, considerando os limites, os riscos e as possibilidades efetivas da acao
publica em escala municipal, distanciando-se de abordagens estritamente

normativas.
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Parte-se do entendimento de que politicas publicas se materializam em
contextos marcados por restricdes institucionais, financeiras e produtivas. Assim, a
viabilidade do PAAM é analisada de forma integrada, articulando o arcabouco legal,
as capacidades estatais locais, o perfil do publico envolvido com destaque para os
servidores publicos municipais, bem como para as caracteristicas estruturais da
agricultura familiar, especialmente no que se refere a instabilidade produtiva
associada a fatores sazonais e climaticos.

Destaca-se que o0 programa nao implica a criagdo de novas despesas
publicas obrigatérias, baseando-se, ao contrario, na reorganizacdo parcial e
voluntaria de recursos ja existentes, em particular aqueles vinculados ao vale-
alimentacdo dos servidores publicos. Esse beneficio, legalmente destinado a
aquisicdo de géneros alimenticios, constitui elemento central da proposta,
conferindo-lhe maior seguranca do ponto de vista juridico e fiscal, além de favorecer
sua viabilidade no plano politico-administrativo.

O capitulo est4d estruturado de modo a apresentar, inicialmente, o0s
fundamentos da proposta e sua justificativa institucional, seguidos da descricao do
desenho do programa e da caracterizacdo de seu publico-alvo e base produtiva. Na
sequéncia, sdo analisadas as condi¢cdes de viabilidade institucional e financeira, bem
como o0s principais limites e condicionantes de sua implementacdo, buscando
oferecer uma avaliacdo abrangente das possibilidades de operacionalizacdo do
PAAM em escala municipal.

6.1 O PAAM como politica publica municipal e de base legal

O Programa de Aquisi¢do de Alimentos Municipal (PAAM) configura-se como
iniciativa institucional formal voltada a estruturacdo de um mercado institucional local
permanente para a agricultura familiar. Diferentemente de acdes pontuais ou
iniciativas governamentais contingenciais, o PAAM €& concebido como politica
publica municipal de médio e longo prazo, ancorada em base legal propria e
orientada & promoc¢éo do desenvolvimento rural/local, da segurancga alimentar e da
dinamizacdo econdmica do territorio. A literatura especializada e as evidéncias
empiricas locais indicam que a eficacia das politicas publicas voltadas a agricultura

familiar depende de sua inser¢cao em arranjos institucionais territorializados.
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Nesse sentido, a experiéncia analisada por Severo (2020), no ambito do
PRONAF em S&o Borja, evidencia que politicas publicas direcionadas a agricultura
familiar apresentam melhores resultados quando articuladas a estruturas locais de
mediacédo, integrando crédito, assisténcia técnica e canais de comercializacéo. Tal
constatacdo reforca a necessidade de que o PAAM nédo seja concebido como
instrumento isolado, mas como mecanismo complementar inserido em estratégia
municipal mais ampla de fortalecimento dos mercados institucionais e da base
produtiva local.

A proposta encontra respaldo no ordenamento juridico brasileiro,
especialmente nos dispositivos constitucionais que atribuem aos municipios
competéncia para promover politicas de desenvolvimento econbémico e social em
ambito local. Em nivel infraconstitucional, articula-se a Lei n® 11.326/2006, que
estabelece as diretrizes da Politica Nacional da Agricultura Familiar, e a Lei n°
14.620/2023, que atualiza o marco legal do Programa de Aquisi¢cao de Alimentos.

No plano municipal, o PAAM pressupde a elaboracdo de lei especifica, a ser
encaminhada pelo Poder Executivo & Camara de Vereadores, definindo objetivos,
principios, publico beneficiario, fontes de financiamento e instancias de governanca.
Tal institucionalizacdo reduz a dependéncia da politica em relacdo a conjunturas
politico-administrativas e amplia sua estabilidade intergovernamental.

A base financeira e institucional do PAAM apoia-se no vale-alimentagéo
concedido aos servidores publicos municipais, beneficio regulamentado por
legislacdo propria e destinado a aquisicdo de géneros alimenticios. A proposta nao
altera a natureza juridica do beneficio nem imp&e obrigacéo aos servidores, uma vez
que a adesdo ao programa € estritamente voluntaria, preservando a autonomia
individual dos beneficiarios. Essa caracteristica é central para a viabilidade politica
da iniciativa, ao minimizar potenciais resisténcias institucionais (ARRETCHE, 2012).

Desse modo, a politica observa os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no art. 37 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, além de resguardar a liberdade de adeséo

voluntéria por parte dos servidores publicos.
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6.2 Governanca intersetorial e arranjos institucionais

O desenho de governanca do Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal
(PAAM) estrutura-se a partir de um arranjo intersetorial que articula diferentes
orgados da administracdo publica municipal e instancias de participacdo social,
reconhecendo que politicas de compras institucionais exigem coordenacao
horizontal, integracdo orcamentaria e capacidade administrativa articulada. A
coordenacao geral da politica é atribuida ao Poder Executivo Municipal, por meio de
secretaria designada, com atuacdo integrada das Secretarias de Agricultura,
Assisténcia Social, Educacdo, Saude e Fazenda, configurando um arranjo
institucional orientado a execucdo eficiente, ao alinhamento fiscal e a articulagédo
entre politica agricola e politica alimentar.

No plano juridico, a operacionalizacdo do beneficio encontra respaldo na Lei
n® 14.442/2022, que dispbe sobre o pagamento do auxilio-alimentacdo e altera a
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT) e a Lei n® 6.321/1976. Nos termos do art.
2° da referida norma, as importancias pagas a titulo de auxilio-alimentacdo devem
ser utilizadas exclusivamente para o pagamento de refeicbes em restaurantes e
estabelecimentos similares ou para a aquisicdo de géneros alimenticios em
estabelecimentos comerciais. A legislacdo delimita, portanto, a finalidade vinculada
do beneficio, reforcando seu carater alimentar e vedando expressamente seu
desvirtuamento.

Além disso, a norma estabelece mecanismos de fiscalizacdo e penalidades
em caso de execucado inadequada, desvio ou descaracteriza¢ao das finalidades do
auxilio, consolidando o entendimento de que o beneficio ndo possui natureza
salarial, mas constitui instrumento de promocédo da saude e da seguranca alimentar
do trabalhador. Tal enquadramento juridico € fundamental para a proposta do
PAAM, pois a politica municipal ndo altera a natureza do auxilio-alimentagéo,
limitando-se a reorganizar parte de sua operacionalizacdo, preservando sua
finalidade legal e assegurando que o0s recursos permanecam integralmente
vinculados a aquisicdo de géneros alimenticios, conforme exigido pela legislacédo
federal.

A Lei n° 14.442/2022 também promoveu relevante reordenamento
institucional do mercado de beneficios alimentares ao vedar praticas como desagio

contratual e imposicdo de descontos sobre o valor contratado, bem como ao
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reafirmar a natureza pré-paga do instrumento. Ao restringir mecanismos financeiros
que descaracterizavam a funcdo alimentar do beneficio, a norma reforca sua
dimenséo de politica publica voltada a garantia do direito a alimentacdo adequada.
Nesse sentido, 0 PAAM converge com o espirito da legislacéo federal ao fortalecer a
destinacao finalistica dos recursos e ao ampliar sua capacidade de inducdo do
desenvolvimento local.

No ambito do controle social, o0 Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e
Nutricional (COMSEA) desempenha papel estratégico como instancia consultiva e
de acompanhamento da politica, especialmente na definicdo de diretrizes, no
monitoramento da execucdo e nha avaliacdo de resultados. A incorporacdo do
COMSEA ao arranjo de governanca reforca o principio da participacdo social na
gestdo publica e amplia a legitimidade institucional do programa no territério.

A EMATER/RS-Ascar assume funcdo central na assisténcia técnica, na
organizacdo produtiva dos agricultores familiares e na mediacdo entre exigéncias
institucionais e capacidades locais de producdo, atuando como elo técnico-
operacional entre Estado e produtores.

No municipio de Sao Borja, a equipe local da EMATER/RS-Ascar € composta
por dois técnicos em agropecuaria e dois extensionistas sociais rurais, responsaveis
pelo acompanhamento produtivo, orientacdo técnica, apoio a gestdo das unidades
familiares e fortalecimento das organizacfes coletivas. Atualmente, a equipe presta
atendimento a 563 propriedades familiares, o que evidencia a amplitude da
demanda institucional e a elevada densidade de trabalho técnico no territorio.

Sua atuacdo € decisiva para assegurar a regularidade no fornecimento, a
adequacao sanitaria e o planejamento produtivo compativel com a demanda
institucional, contribuindo para a estabilidade da oferta, a qualificagcdo dos processos
produtivos e a conformidade com o0s requisitos legais das politicas publicas de
aquisicao de alimentos.

Esse arranjo institucional reconhece que a implementacdo de politicas
descentralizadas depende das capacidades estatais municipais, entendidas como o
conjunto de recursos administrativos, técnicos e politicos que permitem ao poder
publico formular, coordenar e executar politicas com eficacia (EVANS, 1995;
GRINDLE, 1996). No contexto brasileiro, Lotta (2019) destaca que tais capacidades,

em nivel local, envolvem coordenacdo intersetorial, qualificacdo burocratica e
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mecanismos formais de pactuacdo e resolucdo de conflitos. Assim, o desenho de
governanca do PAAM busca estruturar institucionalmente essas capacidades,
reduzindo riscos de fragmentacdo administrativa, ampliando a previsibilidade
operacional e fortalecendo a sustentabilidade institucional da politica.

6.3 Fluxo operacional do PAAM

O fluxo operacional do PAAM estrutura-se em etapas sequenciais e
integradas. Inicialmente, o municipio realiza o cadastramento dos agricultores
familiares e de suas organizacdes, observando os critérios legais de
enquadramento. Em seguida, sdo elaboradas chamadas publicas municipais que
definem produtos, quantidades, precos de referéncia e cronogramas de entrega, em
consonancia com as demandas institucionais previamente identificadas.

Os alimentos adquiridos destinam-se prioritariamente ao atendimento dos
servidores publicos municipais, podendo também abastecer programas
socioassistenciais e equipamentos publicos de alimentacdo, conforme diretrizes da
politica municipal de seguranca alimentar e nutricional. A entrega ocorre segundo
cronograma estabelecido, com logistica organizada pelo municipio ou em regime de
corresponsabilidade com os fornecedores.

O pagamento aos agricultores familiares é realizado em prazo definido em
regulamento, mediante apresentacdo de nota fiscal, assegurando previsibilidade
financeira e estimulando o planejamento produtivo. Esse fluxo operacional (Figura
7), busca reduzir incertezas, minimizar custos de transacgao e fortalecer a confianca

dos agricultores familiares na politica publica.
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Figura 7 - Fluxograma dos procedimentos institucionais exigidos para a
participacdo dos agricultores familiares no PAAM.
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Fonte: Autoria prépria, elaborado no Google Looker Studio (2025).

Ao estruturar etapas claras de cadastramento, chamada publica, entrega e
pagamento, o PAAM institucionaliza rotinas administrativas estaveis, elemento
central para a consolidacdo de capacidades estatais municipais no ambito da

execucao de politicas descentralizadas.

6.4 Viabilidade do PAAM: dimensdes produtiva, orcamentéaria e
climatica

A viabilidade do PAAM apoia-se, primeiramente, na existéncia de uma base
produtiva da agricultura familiar no municipio de Sédo Borja. Conforme dados do
IBGE (2017) e da EMATER/RS-Ascar, o municipio conta com 563 estabelecimentos
classificados como agricultura familiar, caracterizados pela diversificagéo produtiva e
pela insercdo, ainda que limitada, em circuitos curtos de comercializagdo, como a
Feira da Agroindustria Familiar.

Do ponto de vista orcamentario, a politica ndo implica criagdo de nova
despesa publica, mas a reorganizacdo parcial de um gasto ja existente no
orcamento municipal: o vale-alimentac&o dos servidores publicos. Trata-se, portanto,
de uma estratégia de reorientacdo do gasto publico, fiscalmente sustentavel, que

internaliza recursos ja previstos no or¢camento municipal e o0s converte em
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instrumento de desenvolvimento local, sem gerar novas obrigacfes fiscais
estruturais.

No municipio, o vale-alimentag&o constitui elemento central para a viabilidade
financeira da proposta. Conforme dados do Portal da Transparéncia (2025), o
beneficio possui valor individual de R$ 849,86, sendo destinado a 2.221 servidores
municipais, excluindo-se o prefeito, o vice-prefeito e 34 estagiarios, que nao fazem
jus ao recebimento. Esse contingente representa um montante mensal aproximado
de R$ 1.887.539,06. Tal volume de recursos demonstra que, mesmo com
percentuais reduzidos de destinacado, a politica possui capacidade concreta de gerar
impactos econdémicos relevantes no ambito local, evidenciando o potencial de
reorientagdo parcial desses recursos como instrumento de dinamizagdo econémica
e fortalecimento da agricultura familiar. Esse montante constitui a base de célculo
dos cenérios apresentados no Quadro 4, permitindo estimar os efeitos potenciais da
politica em diferentes niveis de implementacéao.

A analise de viabilidade incorpora, de forma explicita, 0s riscos associados a
instabilidade climética, como estiagens, enchentes e perdas de safra, recorrentes no
Rio Grande do Sul. Nesse contexto, a destinacdo parcial, voluntaria e progressiva
dos recursos do vale-alimentacédo permite calibrar a politica conforme a capacidade
produtiva local em cada periodo agricola. Em cenarios adversos (Quadro 4),
percentuais reduzidos preservam a continuidade do programa e evitam sobrecarga
sobre a base produtiva local; em periodos de maior estabilidade, percentuais mais
elevados ampliam seus efeitos multiplicadores no territério. Tal flexibilidade reduz o

risco de descompasso entre demanda institucional e capacidade produtiva local.
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Quadro 4 - Cenarios de destinacdo parcial do vale-alimentacdo ao PAAM
considerando riscos climéaticos.*

Percentual Valor mensal = Valor anual @ Condi¢cdes Estratégias de
Cenério do vale- estimado (R$) estimado produtivas = mitigacao
alimentacéo (R$) esperadas
Safras Ajuste de volumes;
Cenério 1 reduzidas, @ priorizacdo de
Conservador 5% 94.376,95 1.132.523,40 estiagens produtos disponiveis;
ou ampliacdo do
enchentes | cadastro de

localizadas @ fornecedores
Producéo Diversificacao

Cenario 2 10% 188.753,91 2.265.046,92  regular produtiva;

Intermediario com escalonamento  de
oscilagbes @ entregas; gestdo
sazonais logistica flexivel
Safras Ampliacdo  gradual

Cenario 3 15% 283.130,86 3.397.570,32 estaveis e da participacéo;

Expansivo maior fortalecimento de
previsibilid | circuitos curtos de
ade comercializacéo.
climética

Fonte: Elaboracéo prépria, com base em dados administrativos do municipio de S&o Borja (2025).

6.5 Sintese analitica e amarragcdo com a concluséo

A relacao entre os problemas estruturais diagnosticados no territério de Séo
Borja e os instrumentos propostos no desenho do PAAM encontra-se sistematizada
no Quadro 5, evidenciando que a politica ndo se configura como proposicao
abstrata, mas como resposta institucional direta as limitacées empiricas identificadas

no Capitulo 4.

4 A recorréncia de eventos climaticos extremos no Rio Grande do Sul tem sido registrada de forma
continua ao longo da ultima década, com destaque para os ciclos de estiagens severas ocorridos
entre 2019-2020, 2021-2022 e 2022-2023, que afetaram significativamente a producéo agricola,
especialmente da agricultura familiar, bem como episddios de enchentes com impactos localizados
em diferentes regides do estado. Esses eventos reforcam a necessidade de politicas publicas com
desenho flexivel e capacidade adaptativa, como o PAAM.
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Quadro 5 - Problemas territoriais diagnosticados no Capitulo 4 e respostas
institucionais do PAAM (Capitulo 6).

Problemas

estruturais Evidéncias empiricas | Instrumentos e | Efeito esperado
diagnosticados em | (Cap. 4) respostas do PAAM | da politica
Séo Borja (Cap. 4) (Cap. 6)

Estabilidade  de
Fragilidade dos | Predominéncia de | Criacdo de mercado | demanda e
circuitos curtos de | canais informais e | institucional municipal | reducéo da
comercializacdo da | instaveis; dependéncia | permanente via compras | incerteza de
agricultura familiar de feiras esporadicas publicas mercado
Baixa previsibilidade Planejamento
de renda para | Sazonalidade produtiva | Chamadas publicas com | produtivo e
agricultores e auséncia de contratos | cronogramas e precos de | previsibilidade
familiares regulares referéncia financeira
Dependéncia Limitagbes de acesso e | Politica municipal com | Autonomia local e
excessiva de | descontinuidade de | base legal propria | reducéo da
politicas federais e | programas externos (PAAM) vulnerabilidade
estaduais institucional

Subaproveitamento
do gasto publico
municipal com
alimentacao

Vale-alimentagéo
dissociado da producéo
local

Reorientacdo parcial e
voluntéria do vale-
alimentacéo

Internalizacdo do
gasto publico no
territério

coordenacdo intersetorial)

Vulnerabilidade da Adaptacédo da

agricultura familiar a | Ocorréncia  recorrente | Implementacéo gradual e | politica a

eventos climaticos | de estiagens e perdas | flexivel (cenarios de 5%, | capacidade

extremos de safra 10% e 15%) produtiva local
Governanca intersetorial

Fragmentacéao com COMSEA e

institucional na | Baixa coordenacdo | EMATER/RS-Ascar Maior coeréncia e

atuacéo sobre | entre  secretarias e | (expressdo concreta de | capacidade

agricultura e | politicas setoriais capacidades estatais | estatal local

alimentacgéo municipais voltadas a

Limitacbes de escala

produtiva dos | Pequenas éareas e | Compras institucionais | Inclusdo produtiva
agricultores producéo diversificada compativeis com pequena | sem exigir
familiares escala expanséo artificial
Auséncia de politica Fortalecimento do
municipal Atuacdo  pontual e | Integracgdo do PAAM & | direito humano a
estruturada de | assistematica politica municipal de SAN | alimentagdo
seguranca alimentar adequada

Fonte: Elaboragdo prépria, com base no diagnéstico territorial (Cap. 4) e no desenho institucional do
PAAM (Cap. 6).

A analise desenvolvida neste capitulo permite afirmar que o Programa de
Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM) apresenta viabilidade institucional,
financeira e operacional, desde que concebido e implementado de forma gradual,
flexivel e aderente as condi¢des estruturais do municipio de Sao Borja. A proposta
articula base legal existente, publico-alvo claramente definido e mecanismos
voluntarios de destinacdo parcial de recursos, evitando a criagdo de novas

obrigacdes fiscais ou administrativas.
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Ao incorporar explicitamente riscos climaticos e instabilidades produtivas, o
PAAM afasta leituras idealizadas e reforca seu carater realista e incremental. Do
ponto de vista institucional, configura-se como instrumento de governanca local e de
fortalecimento das capacidades estatais municipais, no qual o Estado atua como
mediador entre producdo e consumo institucional, estruturando circuitos curtos de
comercializacao e reduzindo assimetrias de mercado.

O Capitulo 6 cumpre, assim, a funcdo de sintese propositiva da dissertacéo,
articulando referencial tedrico, evidéncias empiricas e proposi¢éo institucional. A
formulacdo do PAAM ndo se apresenta como exercicio normativo abstrato, mas
como desdobramento l6gico do diagndstico territorial de Sado Borja e do estudo de
caso do PAASP em Chiapetta, fornecendo base consistente para as conclusdes
finais do trabalho.

Embora o PAAM represente avanco institucional relevante, sua
sustentabilidade depende de condicbes politicas, administrativas e fiscais
especificas. A disponibilidade orcamentaria municipal, a capacidade de coordenacéo
intersetorial e a continuidade do apoio técnico aos agricultores constituem fatores
criticos para o éxito da politica.

Além disso, o PAAM nao deve ser compreendido como politica isolada, mas
como parte de um arranjo mais amplo de politicas publicas voltadas a agricultura
familiar, incluindo crédito, assisténcia técnica, infraestrutura produtiva e apoio a
comercializagdo em outros circuitos. A auséncia dessa articulagéo tende a limitar o
alcance estrutural da politica, restringindo seus efeitos e comprometendo sua
capacidade de induzir transformacdes mais duradouras na dindmica produtiva e

econdmica local.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como objetivo analisar as condicfes territoriais,
institucionais e socioecondbmicas que incidem sobre a agricultura familiar no
municipio de S&o Borja/RS, bem como propor, de forma fundamentada e viavel, um
instrumento de politica publica municipal voltado ao fortalecimento desse segmento
produtivo. Parte-se do entendimento de que politicas publicas eficazes resultam da
articulacdo entre diagndstico empirico, capacidades estatais locais e uma leitura
realista das restrigdes institucionais e produtivas do territorio.

O diagndstico territorial desenvolvido no Capitulo 4 evidenciou que, embora
Sao Borja apresente uma base significativa de estabelecimentos da agricultura
familiar, sua insercdo econ6mica permanece fragilizada pela instabilidade dos canais
de comercializacéo, pela baixa previsibilidade de renda e pela dependéncia de
mercados externos. Observou-se, ainda, a coexisténcia entre a relevancia do setor
agropecuario no municipio e a limitada internalizacdo de seus efeitos positivos no
desenvolvimento local, especialmente no ambito da agricultura familiar.

Nesse contexto, o estudo de caso do Programa de Aquisicdo de Alimentos
dos Servidores Publicos (PAASP), analisado no Capitulo 5, permitiu identificar
capacidades estatais, arranjos institucionais e escolhas politicas que viabilizaram a
construcdo de um mercado institucional local. A analise da experiéncia de
Chiapetta/RS evidenciou tanto potencialidades quanto limites estruturais, evitando
interpretag8es normativas ou idealizadas da politica publica.

A proposicdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM),
apresentada no Capitulo 6, constitui desdobramento direto desses achados. Longe
de se configurar como formulacdo abstrata, o PAAM foi concebido como resposta
institucional aos problemas diagnosticados em S&o Borja, conforme sistematizado
na relagcdo entre “Problema (Cap. 4) x Resposta (PAAM - Cap. 6)’. Essa
correspondéncia reforca a coeréncia interna da dissertacdo e a consisténcia
analitica da proposta.

Do ponto de vista institucional e juridico, o PAAM apresenta elevada
viabilidade, ao se ancorar em competéncias constitucionais municipais, articular-se
ao marco legal da agricultura familiar e ndo implicar a criagdo de novas despesas
publicas obrigatorias. A reorientagdo parcial e voluntéria de recursos ja existentes,

especialmente do vale-alimentacdo dos servidores publicos, confere seguranca
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fiscal, reduz resisténcias politicas e amplia a sustentabilidade administrativa da
politica.

A andlise de viabilidade incorporou, de forma explicita, as limitacbes
produtivas e o0s riscos climaticos caracteristicos do contexto regional. Ao prever
cenarios graduais de implementacdo, o PAAM assume carater incremental e
adaptativo, compativel com a capacidade produtiva local e com as restricbes
orcamentérias do municipio, reforcando o realismo da proposta.

Do ponto de vista tedrico, a dissertacdo dialoga com a literatura sobre
politicas publicas, capacidades estatais e desenvolvimento territorial, reafirmando
que a efetividade das politicas de compras institucionais depende da articulacédo
entre governancga intersetorial, capacidade administrativa e leitura territorial dos
problemas publicos. Nesse sentido, 0 PAAM néo se apresenta como politica isolada,
mas como instrumento complementar a um conjunto mais amplo de politicas
voltadas a agricultura familiar.

Como limitacdo do estudo, destaca-se que o PAAM ainda nao foi
implementado no municipio de Sao Borja, 0 que restringe a avaliacdo empirica de
seus efeitos. Ainda assim, a construcdo analitica desenvolvida oferece base
consistente para subsidiar o debate publico e orientar a formulacdo de politicas
municipais de seguranca alimentar e desenvolvimento local.

Nesse quadro, a andlise desenvolvida permite afirmar que as compras
publicas constituem instrumentos estratégicos para o desenvolvimento rural, ao
articularem producao, abastecimento e politicas sociais. Evidencia-se, contudo, que
politicas de alcance nacional apresentam limites em sua capacidade de responder
as especificidades territoriais, 0 que condiciona seus resultados. A atuacdo em
escala municipal, por sua vez, amplia o potencial de efetividade dessas politicas ao
possibilitar a constru¢cdo de arranjos institucionais mais aderentes as dinamicas
locais. Por fim, reafirma-se que a efetividade das politicas publicas depende
fundamentalmente das capacidades estatais existentes nos territérios e das
escolhas politicas que orientam sua implementacdo. Em outros termos, politicas
publicas eficazes ndo se definem apenas pela qualidade de seu desenho, mas por
sua viabilidade territorial e pelas condigbes concretas de sua operacionalizacao.

Conclui-se que o Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM)

representa uma alternativa institucional viavel, juridicamente consistente e
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territorialmente aderente para o fortalecimento da agricultura familiar em Sao Borja.
Mais do que uma inovacdo normativa, o0 PAAM expressa uma forma de atuacéo
estatal incremental e territorialmente situada, na qual o poder publico municipal atua
como mediador entre producdo local e consumo institucional, contribuindo para a
construcdo de estratégias de desenvolvimento mais integradas e sustentaveis.
Nesse contexto, destaca-se que a contribuicdo desta dissertacdo apresenta
carater inovador ao propor a constru¢cdo de um arranjo institucional em escala
municipal voltado a organizagcdo de mercados institucionais locais, a partir da
reorientacdo de instrumentos ja existentes. A inovacdo nao reside na criacdo de
novos dispositivos normativos, mas na forma como articula politicas publicas,
capacidades estatais e recursos previamente instituidos, conferindo maior aderéncia

territorial e viabilidade de implementacao a proposta.
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APENDICE A - MINUTA DE PROJETO DE LEI E ESTUDO DE
IMPACTO ORCAMENTARIO-FINANCEIRO DO PROGRAMA DE
AQUISICAO DE ALIMENTOS MUNICIPAL (PAAM)

Projeto de Lein® /2026

Institui o Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal (PAAM) no
ambito do Municipio de S&o Borja/RS.

A CAMARA MUNICIPAL DE SAO BORJA decreta:

CAPITULO |

Disposi¢cdes Gerais

Art. 1° Fica instituido o Programa de Aquisicdo de Alimentos Municipal
(PAAM), com a finalidade de adquirir géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar para abastecimento de equipamentos publicos
municipais.

Art. 2° O PAAM tem por objetivos:

| — fortalecer a agricultura familiar local;

Il — promover o direito social a alimentacdo adequada,;

[l — fomentar circuitos curtos de comercializacao;

IV — ampliar a internalizacdo de renda no territério;

V — contribuir para o desenvolvimento territorial sustentavel.

CAPITULO II

Dos Beneficiarios

Art. 3° Poderéo participar do programa:

| — agricultores familiares;

Il — cooperativas e associa¢gdes da agricultura familiar;

Il — assentados da reforma agraria;

IV — povos e comunidades tradicionais.

Paragrafo Unico. O enquadramento observaréa a legislacdo federal vigente.

CAPITULO Il

Da Execucéo

Art. 4° As aquisicdes serdo realizadas mediante chamadas publicas.

Art. 5° Os produtos adquiridos serdo destinados prioritariamente:

| — a rede municipal de ensino;

Il — as unidades de saude;

Il — aos equipamentos da assisténcia social;

IV — a programas municipais de seguranga alimentar.

Art. 6° O Poder Executivo regulamentara critérios operacionais, limites
financeiros e mecanismos de controle.

CAPITULO IV

Da Base Juridica e Or¢gamentéria
Art. 7° O PAAM fundamenta-se:
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| — no art. 6° e art. 23 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988;

[l —na Lein®11.346/2006 (LOSAN);

Il — na Lein®14.133/2021;

IV — na Lei Complementar n® 101/2000.

Art. 8° As despesas correrdo por conta de dotagdes orcamentarias
proprias.

Art. 9° A execucdo observard estimativa de impacto orgcamentéario-
financeiro, nos termos dos arts. 15, 16 e 17 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Art. 10 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéao.
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APENDICE B - ESTUDO DE IMPACTO ORCAMENTARIO-
FINANCEIRO

A.l1 Fundamentacéao Legal

O presente estudo atende as exigéncias da Lei Complementar n°
101/2000, especialmente:

Art. 15 — criacdo de despesa condicionada a estimativa de impacto;

Art. 16 — exigéncia de adequacao orgcamentaria;

Art. 17 — despesa obrigatoria de carater continuado.

A.1.1 Premissas Orcamentarias (Simulacéo)

Orcamento municipal estimado: R$ 420.000.000

Despesa anual com alimentacdao institucional: R$ 6.500.000
Percentual destinado ao PAAM: 20%

Valor anual estimado do PAAM: R$ 1.300.000

Percentual sobre orcamento total: 0,31%

A.1.2 Projecao Trienal (Compatibilidade com PPA)

Ano 1: R$ 1.300.000

Ano 2: R$ 1.350.000 (correcdao inflacionaria estimada)

Ano 3: R$ 1.410.000

Impacto fiscal considerado baixo e absorvivel dentro das metas fiscais.

A.1.3 Natureza da Despesa

Nao configura despesa obrigatéria continuada autbnoma,;
Trata-se de reorientacao estratégica de despesa ja existente;
Nao implica aumento de despesa com pessoal;

Nao compromete resultado primario;

Nao gera renuncia de receita.

A.l1.4 Estimativa de Impacto Econdémico Local

Agricultores beneficiados: 80

Média anual por agricultor: R$ 16.250

Aplicando multiplicador local estimado (1,6):

Impacto indireto na economia municipal: R$ 2.080.000

Indicacdo de aumento da circulagcao de renda e fortalecimento de cadeias
curtas.

A.2 Conclusé@o Técnica

O Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos Municipal (PAAM):

Possui base constitucional e infraconstitucional sélida;

E compativel com o regime juridico das contratacdes publicas;

Observa os limites da responsabilidade fiscal,

Apresenta impacto orgamentario reduzido;

Demonstra potencial de fortalecimento da economia territorial.

Conclui-se pela viabilidade juridica, fiscal e administrativa da
implementacdo do PAAM.
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APENDICE C - ETAPAS DETALHADAS DE IMPLEMENTACAO
DO PAAM

Fluxograma técnico do PAAM

Diagnostico da Demanda

l

Planejamento Orcamentario

l

Cadastro de Agricultores

Chamada Publica

!

Selecédo e Contratacao

!

Entrega e Controle

!

Pagamento Direto

!

Monitoramento e Avaliacéo

1 DIAGNOSTICO DA DEMANDA

O diagnéstico constitui a etapa inaugural e estratégica do PAAM, pois fundamenta a
estimativa quantitativa e qualitativa da demanda institucional por géneros
alimenticios.

1.1 Levantamento Anual das Necessidades Alimentares

O Municipio deverd realizar, anualmente, levantamento técnico junto aos 6érgaos
demandantes, especialmente:

Escolas da rede municipal (observando parametros do Programa Nacional de
Alimentac&o Escolar — PNAE);

Unidades béasicas de salude e demais equipamentos vinculados a Secretaria de
Saude;

Equipamentos da assisténcia social (CRAS, CREAS, abrigos institucionais);

Demais Secretarias que mantenham fornecimento alimentar institucional.

O levantamento devera identificar:

Tipo de produto (in natura, processado, minimamente processado);
Quantidade mensal estimada;

Sazonalidade da demanda;

Especificagdes nutricionais;

Restricbes sanitarias.
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1.2 Consolidacao Técnica

Os dados coletados serdo consolidados em um Plano Anual de Aquisi¢cdes do
PAAM, compativel com:

Planejamento orcamentério municipal (PPA, LDO, LOA);

Diretrizes da Lei n® 11.346/2006 (Seguranca Alimentar e Nutricional);

Normas sanitérias estaduais e federais.

2 CADASTRO DE AGRICULTORES
Esta etapa estrutura a base produtiva apta a fornecer ao programa.
2.1 Critérios de Habilitacao

Poderéao participar agricultores familiares que apresentem:

| — Documento equivalente a antiga Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF (DAP) ou
Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF);

Il — Comprovacéao de producdo compativel com os itens demandados;

Il — Regularidade sanitéria (quando aplicavel);

IV — Inscricdo estadual e demais exigéncias fiscais simplificadas;

V — Comprovacéao de enquadramento na Lei n°® 11.326/2006.

2.2 Cadastro Municipal

Serd instituido Cadastro Municipal de Fornecedores da Agricultura Familiar,
contendo:
e Dados produtivos;
Capacidade mensal de fornecimento;
Historico de entregas;
CertificacBes (organico, agroecolégico, inspecao municipal).
Esse cadastro devera ser atualizado anualmente.

3 CHAMADA PUBLICA

A aquisicao sera realizada por meio de chamada publica, instrumento juridico
compativel com compras da agricultura familiar.

3.1 Base Legal

Lei n® 14.133/2021
Lei n® 11.326/2006
Normativas federais aplicaveis as compras institucionais
Regulamentacdo municipal propria
A chamada publica deveré conter:
Objeto da aquisicao;
Quantidades;
EspecificagOes técnicas;
Precos de referéncia;
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Critérios de selecéo;
Cronograma de entrega.

3.2 Critérios de Prioridade

Poderéo ser adotados critérios como:

Prioridade para producéo local,

Produtos agroecoldgicos;

Organizacdao coletiva (cooperativas e associacoes);
Mulheres e jovens rurais.

4 FORMACAO DE PRECOS

A definicdo de precos deve assegurar equilibrio entre sustentabilidade produtiva e
economicidade publica.

4.1 Metodologia de Formacéo

A precificacdo podera considerar:

o Preco médio regional apurado em mercados atacadistas;

Tabela referencial da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB);
Levantamento de custos locais de producéo;

indices oficiais de inflagdo de alimentos.

4.2 Critério Técnico
O preco final deveré:

o N&o ultrapassar valores praticados no mercado regional;

o Garantir remuneragao compativel com custos produtivos;

o Observar principios da eficiéncia e economicidade (art. 37 da CF/88).
5 LOGISTICA

A logistica é elemento critico para a execucéo eficiente do programa.
5.1 Modalidades de Entrega

Poderao ser adotados dois modelos:

a) Entrega centralizada

Os agricultores entregam em ponto Unico municipal, com posterior distribui¢ao.
b) Entrega descentralizada

Entrega direta nas unidades consumidoras (escolas, unidades de saude).

A escolha dependera de:

Volume contratado;

Estrutura de armazenamento municipal;
Capacidade logistica dos agricultores.
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5.2 Sistema de Controle

Deveré ser implementado:
e Controle por lote;
e Registro de entrada e conferéncia,
e Termo de recebimento;
¢ Relatério mensal de execucéo.

6 GOVERNANCA
A governanca assegura coordenacao intersetorial e controle institucional.

6.1 Comité Gestor do PAAM

Sera instituido Comité Gestor com composi¢do minima:
e Secretaria de Agricultura (coordenacéo técnica);

Secretaria de Educacéo;

Secretaria de Saude;

Secretaria de Assisténcia Social,

Representantes da agricultura familiar;

Controle Interno Municipal.

6.2 Competéncias do Comité

o Aprovar Plano Anual de Aquisicdes;
Monitorar execu¢ao orcamentaria,;
Avaliar indicadores;

Propor ajustes normativos.

7 INDICADORES DE AVALIAQAO
A avaliacao periodica garantira transparéncia e mensuracao de resultados.

7.1 Indicadores Econdmicos
¢ Numero de agricultores participantes;
¢ Volume financeiro executado;
e Percentual do orcamento alimentar municipal internalizado;
e Variacdo da renda média dos fornecedores.

7.2 Indicadores Produtivos
¢ Diversificacdo produtiva;
e Ampliacédo de area cultivada;
e Reducgéo da dependéncia de atravessadores.

7.3 Indicadores Sociais
¢ Numero de beneficiarios indiretos (estudantes, usuarios da assisténcia);
e Melhoria da qualidade nutricional;
e Integracao territorial campo—cidade.
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Consideracédo Técnica Final
A implementacéo estruturada nessas etapas transforma o PAAM em instrumento de:
¢ Politica agricola municipal;
e Estratégia de desenvolvimento territorial;
¢ Politica de seguranca alimentar;
¢ Mecanismo de dinamizacdo econémica local.
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