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O Programa de Aquisicdo de Alimentos do governo federal, criado em 2004, visa proporcionar um
mercado institucional de compra de alimentos que auxilie a politica de agricultura familiar e o suporte a
familias urbanas em situagdo de vulnerabilidade social, através do Programa Fome Zero. Como parte
integrante de um projeto mais amplo, este trabalho analisa a importdncia dos fatores densidade
populacional e proximidade de centros urbanos sobre a efetividade da politica através a participacdo dos
agricultores em contratos. Partindo-se do principio da relacdo de complementaridade entre espacos rurais
e urbanos, tomou-se como pressuposto tedrico a andlise de Von Thiinen sobre a dindmica locacional das
atividades agricolas, para testar a hipotese da influéncia da presenca de grandes aglomerados urbanos
sobre os niveis de efetividade do programa federal. A pesquisa utilizou dados de populacdo municipal de
todo o pais, oriundos do IBGE, e nimero de contratos PAA fornecidos pelo Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS). Os resultados indicam uma significativa correlacdo entre as
concentragdes populacionais, sobretudo regibes metropolitanas, e 0s maiores registros de agricultores
vinculados ao Programa de Aquisicdo de Alimentos, o que pode ser explicado tanto pela existéncia de
agriculturas diversificadas, os chamados cinturGes verdes, quanto pela demanda para compras
institucionais gerada pela concentracdo de pessoas em vulnerabilidade social presentes nos grandes
centros urbanos.
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Effects of population density and proximity of urban areas on the effectiveness of the
Brazilian Food Acquisition Program

The food purchase program of Brazilian Federal Government known as PAA (acronym for Programa de
Aquisicdo de Alimentos, in Portuguese) was created in 2004 and, since then, has as main goal provide an
institutional market to food that helps family farms and urban families in situations of social vulnerability,
through the “Fome Zero” (Zero Hunger) program. As part of a broader project, this paper analyzes the
impact of population density and proximity to the urban centers on the PAA effectiveness. Starting from
the principle of complementarity between rural and urban spaces, based on the von Thunen’s model of
agricultural land to test the influence of the presence of large urban areas on the PAA effectiveness level.
The research used data from municipal population across the country provided by IBGE and the Brazilian
Ministry of Social Development (MDS). The results indicate a significant correlation between population
concentrations, particularly metropolitan areas, and the biggest records of farmers supported by the PAA,
which can be explained both by the existence of diversified agriculture (“greenbelts”) and by the demand
for institutional purchases generated by the concentration of people in social vulnerability living in the
large urban centers.

Keywords: farm production, insitutional markets, urban network.

1. INTRODUCAO

A agricultura e o espaco rural brasileiros estdo profundamente ligados ao modelo de
sociedade e territorio que se construiram ao longo da histéria do pais. Na verdade, pode-se
estabelecer um nexo causal oposto, pois 0s modelos de agricultura e de organizacao dos espacos
rurais foram em larga medida responsaveis pela construgdo das estruturas sociais que definiram
o perfil da formacg&o social brasileira. A marca caracteristica, ao longo de séculos, foi 0 modelo
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de grandes propriedades com uma producdo especializada voltada aos mercados externos. As
estruturas sociais, por seu turno, marcavam-se pelas profundas diferencas sociais e pelos baixos
niveis de distribuicdo de renda.

Tal caracteristica produziu vastas regides com baixa sinergia interna e, consequentemente,
profunda dependéncia dos ciclos de demanda econémica externa, além de dificuldades de
transformar suas bases produtivas. Como resultados, surgiram no Brasil diversas regifes
caracterizadas pela estagnacdo econémica e precariedade dos indicadores sociais, sendo que na
grande maioria dos casos, ha forte correlacdo com os modelos de agricultura e a reparticdo da
estrutura fundiaria regional.

Isso ndo significa dizer que ndo houve excec¢des ao modelo dominante. Ao longo do processo
de ocupacdo do territério, a agricultura de ordem familiar foi instalada através de diversos
mecanismos, desde a colonizacdo planejada pelo Estado, como no Rio Grande do Sul, até sua
origem e reproducdo nos intersticios e mesmo no interior dos grandes latifindios, em areas
pouco interessantes aos grandes proprietarios, como terrenos montanhosos ou densamente
vegetados.

O fato é que em ambas as situagdes a agricultura familiar se reproduziu historicamente
assumindo um papel marginal na estrutura social e na atencdo dispensada pelo Estado. As
politicas de fomento a agricultura, a pesquisa e difusdo de novas tecnologias, bem como os
sistemas de financiamento e comercializacdo agricola tiveram seus modelos orientados a
atividade de grande escala, num esfor¢o por fazé-la moderna e capaz de internalizar divisas
capazes de sustentar o esfor¢o de industrializacdo do pais, sobretudo na segunda metade do
século XX. Dessa conexao nasceria 0 chamado Complexo Agroindustrial.

Embora a centralidade econdmica tenha permanecido em torno dos complexos, as estatisticas
da producdo agricola nacional tém mostrado que a agricultura familiar manteve um discreto,
mas importante papel na produgédo alimentar, especialmente dos géneros pouco atrativos aos
grandes empreendimentos agroindustriais, concentrados na producéo dos gréos exportaveis, das
carnes e da cana-de-aclcar. O Censo Agropecuario de 2006 revelou que 70% da producao
nacional de feijdo, 34% do arroz, 46% do milho, 87% da mandioca e 58% do leite de vaca
provinham de empreendimentos agricolas de pequena escala e administrados a partir de médo-de-
obra predominantemente familiar [1].

Na esteira de pesquisas que revelam a importancia economica e social da agricultura familiar,
observa-se nos anos 1990 uma mudanca de perspectiva das a¢cdes governamentais para o setor,
com a criagdo de politicas especificas para 0 que se convencionou chamar de agricultura
familiar. O marco é o Decreto n°® 1.946 de 1996, que criou o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF. E vélido lembrar que surge um ministério
proprio, para tratar da gestdo das politicas para a agricultura familiar, o Ministério do
Desenvolvimento Agréario. O mote da acdo desse ministério estd baseado na concepcdo de
desenvolvimento local e sustentavel, fato que passa a se refletir nas agdes governamentais para
0 setor. Nos anos seguintes, 0s marcos institucionais tornam-se mais complexos, com decretos
gue criam conselhos municipais e conselho nacional de desenvolvimento rural.

No contexto dessa inflexdo historica, marcada também por a¢des como o programa Fome
Zero e a posterior politica de seguranca alimentar, surge em 2003 o Programa de Aquisicao de
Alimentos — PAA, vinculado ao Plano Safra 2003/2004, tendo como objetivos principais o
combate a fome no Brasil e o fortalecimento da agricultura familiar. Conforme o Ministério do
Desenvolvimento Agréario, o programa funciona através da compra de alimentos diretamente
dos agricultores, assentados da reforma agraria e comunidades indigenas e demais comunidades
tradicionais. Estoques estratégicos sdo formados e os alimentos sdo distribuidos para a
populacdo em situacdo de vulnerabilidade social. Tal distribuicdo funciona através da oferta
desses alimentos para entidades da chamada Rede Sdcio-assistencial, nos Restaurantes
Populares, bancos de alimentos e cozinhas comunitérias, além das cestas de alimentos
distribuidas pelo Governo Federal.

Em 2009, a Lei 11.947 criava o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE, o qual
previa a utilizagdo minima de 30% dos recursos do FNDE' para a aquisicdo de alimentos
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oriundos da agricultura familiar, sem intermediarios e com dispensa de licitagcbes. Tal como o
exemplo anterior, 0 programa prioriza a aquisicdo dos alimentos de assentamentos rurais e
comunidades tradicionais indigenas e quilombolas.

A dimensdo do desenvolvimento local estd presente em ambas as politicas a partir de
dispositivos como o artigo 4° do PNAE, que estabelece a prioridade aos agricultores locais nos
processos de aquisicdo, seguidos das escalas regional e nacional.

Tem-se ai um contraponto com a realidade dos espagos rurais, comumente marcados por
situacOes de inviabilidade causada por dificuldades de escoamento da producdo, bem como a
simplificacdo dos sistemas de producdo com adogdo de praticas agricolas especializadas. Essas
problematicas geram o comprometimento da seguranga alimentar dos agricultores e suas
familias, bem como o empobrecimento da cultura alimentar regional.

Considerando esse cenario, pode-se numa rapida avaliacdo observar a importancia da
efetividade das politicas de aquisicdo de alimentos no combate ao empobrecimento que
historicamente tem sido causa de éxodo rural por parte de agricultores familiares. Ao tocar num
aspecto nevralgico da viabilidade da agricultura, que diz respeito a acessibilidade aos mercados,
essas politicas apresentam-se como uma importante estratégia de sustentabilidade desse perfil
de atividade rural.

Como se tratam de politicas recentes, sdo necessarios estudos que avaliem tanto os primeiros
resultados dos programas, quanto o nivel de efetividade dos mesmos, bem como as causas para
possiveis diferengas. O presente trabalho discute essa efetividade, com base no conhecimento
prévio de que ha desniveis significativos na concretizacdo da politica em questdo no territdrio
nacional.

A geografia e as demais ciéncias que estudam fenémenos espaciais tém se ocupado ao longo
de sua histéria a entender a l6gica espacial subjacente a fendbmenos de natureza econémica e
social [2]. No que toca as atividades econdmicas, esses estudos formam um corpo tedrico
conhecido como teorias de localizagéo.

Dentre os diversos pensadores que ja se debrucaram sobre essa questdo, 0 pioneiro nos
estudos sobre localizagdo foi Von Thinen [3]. O autor germanico desenvolveu uma teoria que
acabou tornando-se referéncia para os estudos posteriores de localizagdo. Apesar de publicado
em meados do século XIX, seus principios continuam sendo utilizados até o presente por
geografos e por pesquisadores da area de economia regional e economia espacial.

Assim sendo, a pergunta-chave por trds da discussdo aqui apresentada é: que fatores
proporcionam essas diferencas na implementagdo do PAA? A atencdo aqui sera dispensada ao
papel da densidade populacional e sua distribui¢do geografica.

2. MATERIAIS E METODOS

Os resultados aqui apresentados resultam de procedimentos de coleta e tratamento das
informacdes estatisticas produzidas pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) [4] a
respeito do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). Embora o programa exista desde
2003, 0 ministério s6 passou a disponibilizar em seu website dados mais detalhados a partir do
ano 2011. Os mesmos foram abordados, a partir de uma perspectiva macroscopica da escala
nacional, sem detalhamentos das especificidades locais, as quais compdem etapas subsequentes
do projeto de pesquisa que origina os presentes resultados.

Os dados permitem estabelecer a localizacdo dos contratos, 0 nimero dos mesmos por
unidade da federacdo, bem como caracteristicas dos envolvidos nos projetos e valores
produzidos. As tabelas fornecidas pelo ministério associam cada agricultor participante a um
coédigo de referéncia utilizado pelo IBGE (instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica),
denominado geocddigo. Esse artificio permite associar através de procedimentos
computacionais as informacdes quantitativas a bases cartogréficas estaduais e federais. Um dos
procedimentos, portanto, diz respeito a producdo de cartogramas a partir dos dados
selecionados.

Além das bases cartograficas foram obtidos os dados censitérios de contingente populacional
da malha municipal brasileira junto ao website do IBGE, permitindo articular a informacgéo de
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tamanho da popula¢do municipal com o nimero de contratos PAA do mesmo municipio, bem
como a distdncia dos municipios detentores de contratos a capital estadual, tomada
experimentalmente como exemplo de aglomerado urbano relevante na rede urbana regional. A
organizacdo das informagbes do programa numa arquitetura de banco de dados também foi
definida de forma a permitir consultas cruzando as variaveis coletadas pelo ministério.

As informagGes produzidas foram entdo analisadas a partir de uma perspectiva locacional,
tomando como arcabouco tedrico do modelo de anéis agrarios de Von Thinen.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

Partindo de uma contextualizacdo do programa, a estrutura organizacional do PAA baseia-se
na relacdo entre o Ministério do Desenvolvimento Social - MDS, e o Ministério do
Desenvolvimento Agrario - MDA, o qual é responsavel pelas politicas direcionadas a
agricultura familiar. Nesse sentido, os agricultores delimitados dentro do referido universo
conceitual, estdo aptos a participar do mercado institucional. Conab, governos estaduais e
municipais estabelecem os contatos com os agricultores, como demonstra a figura 1 [5].

MDA MDS

Estados Municipio Conab

Figura 1: Executores do PAA.
Fonte: Elaborado pelos autores..

O programa organiza-se em quatro eixos de atuagdo, com diferentes fontes de recursos e
entes executores para cada atividade, como pode-se observar no quadro 1. Desde sua criagdo em
2003, o PAA tem experimentado crescimento nos valores dos recursos aplicados, no nimero de
agricultores participantes, bem como no nimero de pessoas atendidas pela doacdo de alimentos.
As aquisicBes passaram de 135 mil toneladas em 2003 para cerca de 462 mil toneladas em 2010,
conforme nos mostra a tabela 1.

Quadro 1: Modalidades do Programa de Aquisicdo de Alimentos — PAA.

Modalidade Fonte de Recursos Executor
Compra Direta da Agricultura MDA*/ MDS** CONAB
Familiar
Apoio a Formagdo de
Estoques pela agricultura MDA*/ MDS** CONAB
familiar
Incentivo a Produgdo e Estados da regido
Consumo de Leite — PAA MDS** Nordeste e Norte de
leite Minas Gerais.
Compra com Doacéo o CONAB, estados e
. A MDS ey
Simultanea municipios.

*MDA: Ministério do Desenvolvimento Agrario.
**MDS: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2012. Adaptado pelos autores.
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Tabela 1: Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) — Recursos aplicados por MDA* e

MDS** - 2003 — 2010.

Periodo Recursos N° Agricultores Pessoas Alimentos
Aplicados Familiares atendidas adquiridos
(MilhGes R$) participantes (Toneladas)
2003 144,92 42.077 226.414 135.864
2004 180,00 68.576 4.261.462 339.925
2005 333,06 87.292 6.450.917 341.755
2006 492,09 147.488 10.700.997 466.337
2007 461,06 138.900 14.512.498 440.837
2008 509,47 168.548 15.407.850 403.155
2009 591,03 137.185 13.028.986 509.955
2010 680,75 155.166 18.875.174 462.429
Total 3.392,37 - - 3.100.258

*MDA: Ministério do Desenvolvimento Agrério.
**MDS: Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
Fonte: Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2012. Adaptado pelos autores.

Considerando que os valores estdo organizados em totais nacionais, uma das primeiras
questdes de pesquisa buscou observar, para 0 ano de 2011, quais as diferencas entre os estados
brasileiros na participacdo ao programa. O agrupamento dos contratos por UF revelou a elevada
participacdo dos estados de Minas Gerais, S8o Paulo, bem como numeros expressivos para
quatro estados da regido nordeste. Entre os estados da regido sul, destaca-se Parand, seguido do
Rio Grande do Sul (tabela 2). A tabela permite observar que ndo havia contratos do programa na
totalidade do territorio brasileiro.

Tabela 2: NUmero de contratos PAA firmados por estado — 2011.

UF Contratos PAA
MG 14904
SP 10850
CE 7481
BA 4971
PE 4011
PB 3796
MA 3537
PR 2674
RS 1691
ES 1591
AL 1052
GO 815
SC 370
PA 358
RO 302
SE 104
RN 76
RJ 129

Fonte: MDS. Elaborado pelos autores.

Com relacdo a questdo da distribuicdo espacial dos contratos e suas possiveis causas, tomou-
se como referencial o0 modelo dos anéis agrérios, cuja teoria se baseia na hipotese de um Estado
isolado, uma grande cidade no centro de uma area rural [6]. A partir desse centro urbano, as
atividades produtivas agricolas se organizariam de acordo com o critério da distancia ao centro
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urbano. Seguindo um equilibrio econémica-espacial, baseado no carater perecivel dos produtos
€ no custo das terras, organizam-se tais anéis agrarios, caracterizados por certa homogeneidade
de produtos.

Apesar do tempo decorrido desde a elaboracéo dessa teoria, bem como seu carater de modelo
hipotético, sua atualidade reside no fato de que sdo comuns estudos empiricos mostrando o
papel da distancia na definicdo dos perfis produtivos de diferentes regides [7].

Nesse sentido, a teoria de von Thinen foi testada a partir da hipGtese de que a maior
proximidade a grandes centros urbanos seria um motivador para agriculturas mais diversificadas
e a maior adesdo aos programas de aquisi¢des de alimentos em estudo. No caminho inverso, as
porc¢des do territorio dotadas de uma rede urbana rarefeita e uma baixa densidade populacional
representariam um obstaculo a viabilidade da participacdo dos agricultores aos programas acima
citados. Os resultados dessa abordagem estdo agrupados por regido, e estdo listados a seguir.
Por uma questdo de dimensionamento do trabalho, nem todos os cartogramas produzidos serdo
apresentados.

04.1. Regiao Sul

Os trés estados do sul do Brasil apresentam projetos de aquisicdo, mas com comportamento
concentrado em torno dos maiores aglomerados populacionais. Existem exce¢des importantes a
serem apontadas. No extremo oeste catarinense e noroeste do Rio Grande do Sul, h4 grande
numero de contratos no contexto de uma rede urbana com baixa densidade populacional, fatos
gue extrapolam os limites explicativos do modelo teérico adotado (Figuras 2 e 3). O perfil da
agricultura familiar regional, especialmente no aspecto das organizagdes coletivas sdo fatores
gue podem auxiliar o entendimento dessa realidade.

Na situagdo oposta, a aglomeracdo urbana de Rio Grande e Pelotas, bem como o municipio
de Santa Maria, embora representem grandes contingentes populacionais urbanos, néo
apresentaram informacdes sobre contratos PAA para 0 ano 2011. Isso levanta a necessidade de
abordar outros fatores influentes na adesdo dos agricultores ao programa.
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Figura 2: Densidade populacional e nimero de contratos PAA — Rio Grande do Sul, 2011.
Fonte: SIDRA - IBGE e MDS (2013). Elaborado pelos autores.
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Figura 3: Relac&o entre proximidade do municipio de Porto Alegre quantidade de contratos

nos municipios — Rio Grande do Sul, 2011.
Fonte: MDS. Elaborado pelos autores.

04.2. Regido Sudeste

Na regido sudeste a distribuicdo territorial da participagdo no PAA parece fortemente
influenciada pelos padrbes de densidade populacional. Em Sdo Paulo, a Grande Séo Paulo e
Campinas polarizam a produgdo alimentar regional, resultando em grande concentragdo de

contratos do programa (Figuras 4 e 5).
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Figura 5: Relacéao entre proximidade do municipio de So Paulo quantidade de contratos nos
municipios — Sdo Paulo, 2011.
Fonte: MDS. Elaborado pelos autores.

O caso do Rio de Janeiro é peculiar. Foi registrado apenas um municipio com contratos para
0 ano de 2011, cuja localizacdo seguiu 0 modelo de proximidade com a densidade populacional,
no contexto da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, no municipio de Mesquita. No Espirito
Santo, apenas quatro municipios concentram a maioria da produc¢do vinculada ao programa.

Em Minas Gerais, embora a regido do Vale do Jequitinhonha apresente os indicadores sociais
mais precarios, area prioritaria para o programa Fome Zero, é nos entornos da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte que se localizam grande nimero de municipios envolvidos
com o mercado institucional. O municipio de Acucena, no leste mineiro, apresenta o segundo
maior nimero de contratos firmados entre agricultores e MDS.

04.3 Regiéo Centro Oeste

Os dados de 2011 do programa apontavam apenas o estado de Goias como participante.
Embora a atividade exista no entorno de Goiania, os municipios de Jatai e Jussara apresentam 0s
maiores volumes de contratos.

Jatai apresenta destaque em termos de populagdo no sul do estado, mas o0 municipio de
Jussara, no oeste do estado, foge ao comportamento até entédo evidenciado.
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Figura 6: Relacéao entre proximidade do municipio de Goiania e quantidade de contratos nos
municipios — Goias, 2011.
Fonte: MDS. Elaborado pelos autores.

04.3. Regido Nordeste

A producgdo voltada ao PAA esta bastante interiorizada do estado Alagoano, o que pode
evidenciar uma producdo mais articulada as demandas do publico alvo (situacdo de
vulnerabilidade social) do que a localizacdo da agricultura diversificada. Mais informacdes
precisardo ser coletadas, para que se possa analisar novamente este comportamento.
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Figura 7: Densidade populacional e nimero de contratos PAA — Paraiba, 2011.
Fonte: SIDRA - IBGE e MDS (2013). Elaborado pelos autores.

Nos estados da Bahia, Cearda, Maranh&o, Rio Grande do Norte e Paraiba, (exemplificada
através da Figura 7), permanece uma razoavel relacdo entre densidade populacional e producéo
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vinculada do PAA nas proximidades. As excecOes sdo representadas pelos estados de
Pernambuco (Figura 8) e Sergipe.
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Figura 8: Relacéao entre proximidade do municipio de Recife e quantidade de contratos nos
municipios — Pernambuco, 2011.
Fonte: MDS. Elaborado pelos autores.

04.4. Regido Norte

A produgdo ligada as compras governamentais estava restrita a poucos municipios em
2011, em apenas dois estados da Regido Norte, através dos municipios de Santarém e Belém, no
Para e 0 municipio de Ariquemes, em Ronddnia. Uma das possiveis explicacdes para a
auséncia de dados provenientes do estado do Amazonas pode ser atribuida as dificuldades
logisticas, caracteristica de uma rede de transportes essencialmente hidroviaria, sobretudo
operada a partir de pequenas embarcacBes artesanais. Com excecdo dos grandes
empreendimentos agropecudarios da regido, a agricultura familiar, principal foco do programa,
dedica-se, sobretudo, a agricultura para o auto abastecimento, em virtude das dificuldades de
conexdo com os mercados urbanos.

4, CONCLUSAO

Com base nos resultados apresentados destaca-se a relevancia das interac@es rural-urbano,
sobretudo no caso especifico de politicas ligadas a seguranga alimentar e incentivo & producgao
diversificada.

E preciso levar em conta que historicamente a proximidade com as grandes areas urbanas cria
um mercado consumidor potencial para produtos horticolas, possibilitando aos agricultores
destinarem seus esforcos para essas atividades diversificadas. Por outro lado, regifes distantes
de aglomerados urbanos significativamente populosos carecem de mercados consumidores
capazes de absorver a producdo tal modalidade de agricultura, caso um grande efetivo de
unidades produtivas destine seus esforcos a tais produgdes.

Os custos para 0 escoamento da produgdo rumo a areas urbanas distantes operam no sentido
de influenciar os agricultores a especializagdo em produtos cuja escala de producdo e
rendimento sejam compativeis com 0s gastos com transporte. Dessa forma, quanto mais distante
das cidades mais populosas, ou ainda, quanto mais precéario for a conexdo dos agricultores aos
mercados, maior a tendéncia a ocorréncia de agriculturas especializadas. No momento do
surgimento de programas como PAA e o ja citado PNAE, essa condicdo acaba por definir as
areas com maior aptidao a participagdo nos mesmos, ja que a demanda orienta-se justamente na
direcdo de produtos alimentares variados.
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Nesse sentido, os resultados até 0 momento produzidos apontam na dire¢do da necessidade
de estudos prévios que analisem a organizacdo territorial regional, sobretudo os efeitos da
estrutura urbana sobre os sistemas agrarios regionais.

A0 mesmo tempo, pode-se dizer que 0 processo de urbanizacdo, sobretudo o crescimento das
cidades meédias no interior brasileiro, pode influenciar positivamente o crescimento de uma
producdo agricola familiar diversificada, na medida em que em promova uma ruptura com 0
cenario historico de regides rurais desarticuladas de centros urbanos regionais.

E preciso reconhecer, entretanto, a partir das exceces observadas, que 0 espaco em sua
dimensdo material, mensuravel pela varidvel distancia, apresenta limites analiticos,
representando apenas parte da diversidade de fatores potencialmente influentes sobre o caso
estudado. Fatores como estrutura fundiaria regional e organizacéo institucional dos agricultores
serdo analisados nas etapas futuras da pesquisa.
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