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RESUMO

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), o mais antigo programa de alimentagéo e
nutricdo do pais e o0 maior de alimentagdo escolar gratuita do mundo, tem chamado a atenc¢éo nos
ultimos anos. E ndo é devido, apenas, a sua longevidade e escala, mas a oportunidade de
aquisicdo de produtos da agricultura familiar para a merenda escolar, com a entrada em vigor da
Lei Federal n°® 11.947/09. A abertura deste mercado institucional possibilita a utilizacdo de, no
minimo, R$ 1,05 bilhdo na compra de produtos de pequenos produtores rurais (FNDE, 2014), que
tém padecido de dificuldades de comercializacdo. Circulam no governo e na academia afirmacoes
sobre as contribuicBes dessa iniciativa para o desenvolvimento rural, desenvolvimento local e dos
agricultores e suas familias. E necessaria, todavia, uma melhor compreensio de como o Programa
tem funcionado na pratica. A fim de contribuir para essa discussdo, a pergunta de pesquisa que
norteou esta dissertacdo foi: Quais sdo o0s desafios para a implementacdo do PNAE,
especificamente da compra de produtos da agricultura familiar, em municipios de pequeno
porte? Que foi abordada através de uma pesquisa qualitativa exploratoria que reuniu:
levantamento bibliografico sobre implementacdo (Hill & Ham, 2003; Faria, 2013), abordagens
(Spink, 2013; Spink & Silva, no prelo) e analise de politicas publicas (Subirats et al 2008);
analise dos documentos oficiais do Programa; e estudo de caso em trés municipios mineiros — Séo
Goncalo do Rio Abaixo, Orizania e Capitdo Enéas. Os achados da pesquisa apontam que a
imposicdo da compra de produtos da agricultura familiar tem apresentado um carater maior de
incentivo aos municipios que ndo a realizavam, do que punitivo. Apontam ainda que atores
estatais e publicos tém sido fundamentais na traducdo das normas e na negociacdo dos diferentes
interesses, muitas vezes conflitantes, para que essa aquisicdo seja de fato posta em pratica.
Diferentes foram os desafios encontrados. Todavia, devido a heterogeneidade dos municipios, ao
invés de determina-los, sugerimos dez pontos de atengdo para a analise e gestdo do Programa. Do
ponto de vista de inclusdo comercial dos agricultores, 0 PNAE possui sérios limites e parece estar
contribuindo mais para o fortalecimento de pequenos produtores desenvolvidos do que para a
inclusdo daqueles mais frageis produtivamente. Contudo, sd8o necessarios avangos na
compreensdo do funcionamento desse Programa em municipios de médio e grande porte. De
igual relevancia, o olhar mais atento sobre quais pequenos produtores tém acessado o mercado
institucional e outras politicas publicas aparecem como caminhos proficuos para outras pesquisas

no tema.

Palavras-chaves: PNAE, agricultura familiar, implementacdo, comercializacdo e merenda escolar.



ABSTRACT

The Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) (National Program of School Feeding —
NPSF), the country’s oldest food and nutrition program and the world’s largest free school
feeding program, has been calling attention over the past years. And this is not due to its age and
dimension. It is thanks to the opportunity to acquire products from family farming for school
feeding after Lei Federal 11.947/09 (Federal Law 11.947/09) came into force. With opening of
this market, a minimum of R$ 1,05 billion can be used to buy products from small farmers
(FNDE, 2014) who have had difficulty trading such products. Both government and academy
generally believe such initiative is a contribution to rural development, local development, and
development of farmers and their families. A better understanding of how the program works in
practice is, however, needed. This dissertation thus contributes to that discussion by questioning:
What are the challenges to implement PNAE, particularly when buying products from family
farming in small towns? Such question has been approached in an exploratory qualitative
research which gathered: bibliography on implementation (Hill & Ham, 2003; Faria, 2013),
approaches (Spink, 2013; Spink & Silva, in press) and public policy analysis (Subirats et al
2008); analysis of the program’s official documents; and case study in three Minas Gerais towns
— S&o Gongalo do Rio Abaixo, Orizania and Capitdo Enéas. Research findings show imposing
towns to buy from family farming has more of a stimulating character than a punishing character
to such towns. State and public actors have also been fundamental on translating norms and on
negotiating different — often conflicting — interests so that such acquisition be effectively
practiced. The challenges found were diverse. Owing to the heterogeneity of the towns,
nevertheless, rather than determine this challenges, we suggest consider ten aspects for analysis
and management of that practice. Considering the commercial inclusion of farmers, the Program
shows serious limitations and seems to be contributing more to strengthen developed small
producers than to include those productively more fragile. We need, in spite of that, continue
understanding the mechanism of PNAE in large and middle-sized towns and have a more
attentive look regarding which small producers have had access to the institutional market and

other public policies.

Keywords: PNAE, family farming, implementation, trading and school meals.
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Holofotes tém sido direcionados para o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), nos ultimos anos. O motivo de tanta luz é o seu potencial em contribuir para a
diminuicdo da pobreza e da desigualdade no meio rural, para a promocao do desenvolvimento
rural, a partir da compra de produtos da agricultura familiar, e para a inclusdo e fortalecimento
desse segmento. Essas afirmacdes tém circulado tanto pelo governo federal quanto na academia.
Todavia, para enriquecimento do debate, é necessaria uma compreensdo mais detalhada sobre o

funcionamento desse Programa, da perspectiva da gestéo local.

Fruto de preocupacgdes com as dificuldades de comercializagdo e com a geragéo de renda
da agricultura familiar, esta pesquisa nasce a partir de inquietaces e observacdes ao longo da
trajetdria pessoal da pesquisadora. O episddio em especial, que me levou a refletir sobre o PNAE,
merece notoriedade. Em meados de 2010 realizava uma pesquisa sobre um programa publico de
comercializagdo (PAA, citado a seguir). Conversando com um agricultor familiar que comentava
sobre o desejo de ser fornecedor da merenda escolar, percebi que, para ele e outros agricultores, o
PNAE representava uma esperanca de melhoria das condicdes de vida, se participassem do
Programa como fornecedores. Todavia, expunha uma série de dificuldades para essa participacao
como limitagBes produtivas, exigéncias sanitarias, falta de informacdo e distancia do setor de
educacdo. Desse, e de outros episddios, nasceu o cuidado de ndo aceitar a afirmacdo de que a
existéncia de uma norma gerara inclusdo e desenvolvimento, e nem supor que atraves de apenas
uma estratégia todos poderdo ser incluidos. Retorno a essas inquietacdes, para me debrucar sobre

o funcionamento do Programa e de seus desafios.

Diferentemente de programas direcionados a agricultura familiar — como o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) e o Programa de Aquisi¢do de
Alimentos (PAA), implantados nas duas ultimas décadas —, 0 PNAE é executado desde a década
de 50, e tem como objetivo atender as necessidades nutricionais dos alunos da educacdo basica,
durante sua permanéncia em sala de aula, contribuindo para o crescimento, o desenvolvimento, a
aprendizagem e o rendimento escolar dos estudantes. Objetiva também a promocdo de habitos
alimentares saudaveis (FNDE, 201-b). Esse Programa de interesse educacional e de seguranca
alimentar e nutricional passou, recentemente, a compor 0 conjunto de programas publicos de
interesse da agricultura familiar, através da publicagéo da Lei Federal n® 11.947 de 16 de junho de
2009. Nela determina-se que, a partir de 2010, no minimo 30% do total de recursos financeiros
repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) devem ser utilizados

na aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor
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familiar rural, priorizando os assentamentos de reforma agraria, comunidades indigenas e

quilombolas.

Qual grupo social é esse do qual falamos? Para fins de acesso as politicas e programas
publicos federais sdo considerados agricultores familiares e empreendedores rurais, aqueles
produtores que atendam simultaneamente aos requisitos estabelecidos pela Lei Federal n°
11.346/06, que sdo: dirija a sua propriedade com sua familia; obtenha renda familiar
predominantemente de atividade agropecuaria, proveniente de sua propriedade; utilize médo-de-
obra majoritariamente de seus familiares; e ndo detenha mais do que quatro médulos fiscais*. Os
silvicultores, aquicultores, extrativistas e pescadores, que atenderem a esses requisitos também
sdo beneficiarios das politicas orientadas aos agricultores familiares (Brasil, 2006). Embora
existam esses requisitos normativos, autores (Veiga, 2007; Abramovay, 2007) tém defendido que
a caracterizagdo fundamental consiste na observagdo simultanea de dois elementos: que o
agricultor e sua familia exercam ao mesmo tempo os papeis de decisdo e producdo da atividade.
Ressaltam ainda, que a agricultura familiar brasileira apresenta uma diversidade de aspectos
socioecondmicos, produtivos e ambientais que variam muito de um agricultor para outro,
conforme o contexto em que estdo inseridos. A julgar por essa diversidade e com a intencdo de
facilitar o processo de aquisicdo, tem sido fomentado o uso da Chamada Publica, como uma

alternativa aos processos licitatorios.

Por se tratar explicitamente de uma inducdo a compra de produtos de um determinado
segmento, nesta dissertagdo denominamos esta iniciativa de ‘compra orientada’, com a finalidade
de deixar explicita a nocéo de direcionamento e tratamento diferenciado na aquisicdo de produtos
da agricultura familiar, um grupo social historicamente fragil do ponto de vista socioeconémico.
A abertura para 0 mercado institucional da alimentacdo escolar vai de encontro a um dos
principais desafios da agricultura familiar: a comercializagdo (Maluf, 2009a; Silva, 2010) e
representa uma importante possibilidade de geracdo e incremento da renda desses agricultores,
sobretudo nos segmentos mais vulneraveis socioeconomicamente. Esta vulnerabilidade pode ser
vista, por exemplo, nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 2008,
que mostram que, embora 78% dos agricultores familiares declarassem ter vendido parte de seus
produtos, somente 27% o fizeram a partir de compromissos de venda estabelecidos antes ou no
momento do plantio (IPEA, 2010). Duas ressalvas sé@o importantes a esses dados: primeiro, ndo se

sabe a porcentagem da parte comercializada; e segundo, a definicdo de agricultor familiar

! Unidade de media expressa em hectares (cada ha s&o 10.000 m?), fixada para cada municipio. Por exemplo, conforme
Instrugdo Especial 20/80 em Xapuri-AC um modulo fiscal é 100 ha, enquanto que em Sé&o Paulo-SP é 5 ha.
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utilizada na PNAD difere daquela instituida pela Lei Federal n® 11.346/06, por ndo considerar
pertencentes a este segmento os produtores que contratam trabalhadores, incluindo-os na
categoria de agricultores patronais. Logo, € provavel que esses dados ndo contemplem

agricultores familiares mais desenvolvidos e/ou que contratem mao de obra por razfes diversas.

O orgamento previsto para 0 PNAE, em 2014, foi de R$ 3,5 bilhdes (FNDE, 2014). Desse
total, no minimo R$ 1,05 bilhdo podem ser utilizados para a compra de géneros alimenticios da
agricultura familiar e do pequeno produtor rural, conforme determina a Lei Federal n® 11.947/09.
O que representa um volume expressivo de recursos para a inducdo de novas praticas. Diferentes
estudos empiricos apontam para os resultados potenciais da inclusdo do agricultor familiar como
fornecedor dos géneros alimenticios da merenda escolar. Por exemplo, Froehlich (2010:109) a
partir da analise da participacdo dos atores para a promog¢ado do desenvolvimento rural, ressalta a
capacidade de aproximagao entre a seguranga alimentar e a constru¢do de mercados, “tornando-se
um importante aliado na formacdo de novos habitos alimentares e um mecanismo de
desenvolvimento rural”. Nessa linha, Triches (2010: 260) salienta que essa pratica garante renda,
incentiva a producgdo e a permanéncia dos agricultores familiares no meio rural, além de favorecer
0 consumo de alimentos adequados pelos alunos. Tendo em conta a potencialidade de
contribuicdo de iniciativas municipais para a desconcentracdo de renda, Santos (2013) adiciona ao
Programa a possibilidade de contribuir para o desenvolvimento local, concomitantemente a

diminuigéo da desigualdade de renda.

Entretanto, além dos resultados positivos, esses estudos também demonstram um pouco
da complexidade do processo de implementacdo do Programa, por serem multiplos os atores
sociais envolvidos: FNDE, secretarias de educacdo, Conselho da Alimentacdo Escolar (CAE),
nutricionista, agricultores familiares e suas organizaces, Empresas de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (EMATER), Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CMDR), sindicatos rurais, secretarias de agricultura, demais fornecedores de géneros
alimenticios, entre outros. A participacdo desses variados setores implica reconhecer, segundo a
no¢do de acdo publica (Spink & Silva, no prelo), que os atores estatais ndo sdo 0s Unicos a agir
publicamente. Por isso a participacdo e os interesses desses diferentes atores merecem atencao na

analise da execucédo de programas publicos.

2 Algumas nutricionistas afirmam que o termo "merenda escolar” & incorreto, pois traduzida para o senso comum dé a ideia
de um "lanche", e ndo de uma refei¢do. Por isso defendem o uso da expressdo "alimentacdo escolar”, cujo entendimento é de
uma refeicdo completa, que é um direito dos alunos (INEP, 2007). Todavia, as expressdes "merenda escolar” e "alimentacdo
escolar” serédo tratadas como sindnimos nesta dissertacdo, por independentemente do valor nutricional atribuido aos termos,
eles serem utilizados para designar a alimentagdo servida gratuitamente nas escolas da rede pablica de ensino no pais.
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O PNAE é um programa federal, cuja implementacdo se da nos niveis subnacionais de
governo, caracteristico dos programas sociais federais executados através de repasses de recursos
e pela celebracdo de convénios. Os desafios deste processo sdo ilustrados pelo seguinte
comentario da Presidenta Dilma Rousseff.

“O nosso desafio ainda é grande, porque a lei prevé que as prefeituras
comprem pelo menos 30% de recursos da merenda escolar, de pequenos
produtores. E em varios estados ndo atingimos ainda esses 30%, em outros
ja atingimos e superamos esses 30% (...). Todas essas prefeituras que
conseguiram este feito, elas o fizeram porgue encontraram boas solugdes
para aproximar 0s pequenos produtores das cozinhas das escolas, por
exemplo, algumas prefeituras estéo se responsabilizando pelo transporte dos
alimentos das propriedades rurais para as escolas. Isso tem feito uma
imensa diferenga porque facilita muito a vida do agricultor e tira dele a
responsabilidade por ter que contratar o frete. Por isso eu quero fazer um
apelo aos nossos prefeitos e prefeitas para que invistam nas compras da
agricultura familiar. Assim o prefeito ou prefeita também estara investindo
no desenvolvimento do seu municipio, no desenvolvimento de sua

regido “(Presidenta Dilma Rousseff, em seu programa semanal de rédio
‘Café com a Presidenta’, apresentado em 13 de maio de 2013).

Observamos nessa fala a preocupacdo da Presidenta com a implementacdo desse
Programa federal no nivel local, e o reconhecimento de que a implementacdo requer acGes
complementares a serem empreendidas pelo poder pablico municipal, para que de fato haja a
insercdo do agricultor familiar como fornecedor da merenda escolar. Entretanto, os atores locais
ndo estdo imunes as defini¢cbes impostas pelo governo federal, bem como dispdem de diferentes

recursos para colocar, ou ndo, a compra orientada em pratica.

Essas preocupacdes sdo o ponto de partida para este estudo, que especificamente se
concentra em municipios de pequeno porte — aqueles com populacdo de até 20 mil habitantes —,
por representarem 70,7% do total de municipios brasileiros (IBGE, 2010). E, igualmente pela
maior probabilidade de aproximacdo entre a produgdo e o consumo, a partir da valorizacdo da
atividade econémica local e geracédo de ganhos para a populacao rural, que tende a ser expressiva
nestas localidades (Maluf, 1999:3). Com base nesses pressupostos, a pergunta de pesquisa é:
Quais sdo os desafios para a implementacdo do PNAE, especificamente para a compra de

produtos da agricultura familiar, em municipios de pequeno porte?

Esta pergunta foi abordada através de uma pesquisa qualitativa exploratoria, diante da
auséncia de publicagdes que descrevam o processo de compras de produtos da agricultura familiar

para a merenda escolar, a partir da Lei Federal n°® 11.947/09. Era, entdo, necessario compreender
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essa préatica e seus desafios. Para isso, iniciamos o capitulo 1, apresentando o referencial tedrico
que sera o pano de fundo da discusséo realizada nesta dissertacdo. Argumentamos que a teoria de
implementacao (Hill & Ham, 2003; Faria, 2012), de onde partimos, ndo € o Unico enfoque que
possibilita a discussdo sobre a execucdo de politicas pablicas. Tampouco ha uma Unica
abordagem para se refletir sobre politica publica (Spink, 2013; Spink & Silva, no prelo). Optamos
pelo modelo de andlise proposto por Subirats et al 2008, para discussdo da pratica da compra
orientada através da abordagem de politica publica como processo (Spink, 2013), combinando
contribuicdes de outras abordagens ao longo das analises realizadas nesta dissertacdo. E, ainda,
ponderamos sobre as relagdes intergovernamentais, discussdo necessaria a compreensdo da
execucao de programas publicos como o PNAE, no qual ha repasse de recursos da esfera federal

para a estadual e municipal.

No capitulo 2 discorremos sobre a alimentacdo escolar no governo federal. Para isso
descrevemos a historia do Programa, conforme a literatura revisada (Spinelli, 1997; Sturion,
2002; Turpin, 2008; Maluf, 2009ab; Peixinho, 2013), evidenciando as mudancas, conflitos e
negociacOes ocorridas desde a sua criacdo, em 1954, até o final da Gltima década, quando a Lei
Federal n® 11.497/09 entrou em vigor e solidificou o interesse da agricultura familiar em fornecer
géneros alimenticios para 0 PNAE. Esse e outros interesses puderam ser observados através da
abordagem de politica pablica como produto social (Spink, 1999; Spink 2013), utilizada para
elucidar os diferentes sentidos atribuidos ao Programa pelos Ministério da Educagdo (MEC) e
Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). Por outro lado, apresentamos os mecanismos de
compra e o controle institucional do Programa, importantes para a compreensdao de seu

funcionamento, previsto no nivel federal.

Foram identificados alguns desafios locais de implementacdo, conforme trabalhos
empiricos que retratam a compra de produtos da agricultura familiar para a alimentacao escolar
(Trinches, 2010; Froehlich, 2010; Santos, 2013). Esses desafios e os fatores federais identificados
no capitulo 1 foram conectados com base na ideia de ecologia organizacional, desenvolvida por

Trist (1975), configurando, no capitulo 3, o cenario da compra orientada.

Através deste percurso chegamos a outras questdes de pesquisa, mais especificas: (a)
Quais acOes tém sido implementadas? (b) Quais negociacBes sdo necessarias para a
operacionalizacdo dessas acgdes? (c) Quais sdo as influéncias federais reconhecidas como
presentes pelos atores locais? (d) Quais sdo os elementos locais de analise da compra orientada?

Essas perguntas foram investigadas através de estudo de caso realizado em trés municipios do
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estado de Minas Gerais — Sdo Gongalo do Rio Abaixo, Orizénia e Capitdo Enéas — onde ocorriam
acoes de implementacdo da compra orientada, em 2013. Foi realizada pesquisa in loco para
melhor conhecer e compreender essa pratica, através de entrevistas na perspectiva de conversas
(Spink, 2008) com atores locais e através de observacdes. Os casos séo justificados e descritos no

capitulo 4.

As informacdes coletadas foram analisadas no capitulo 5, a partir das Chaves de Analise
de Politicas Publicas proposta por Subirats et al (2008), que é centrada na conduta dos diferentes
atores sociais. Finalmente, no Gltimo capitulo apresentamos as consideragdes finais, com o intuito
de, conforme apontado no titulo desta dissertacdo, contribuir ao debate das implicacdes praticas,
visando melhorar a implementacdo, e teoricas, na producdo nacional sobre implementacéo (ver,
por exemplo, Faria, 2012a,b; Farah, 2012 e 2013).



CAPITULO 1: A EXECUGCAO DE POLITICAS PUBLICAS E UM
LUGAR DA PRATICA NA TEORIA
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Em todos os campos do conhecimento — principalmente nas ciéncias humanas e
sociais, nem de longe regidas por teorias irrefutdveis — h& uma constante construcao:
estudiosos contribuem concordando, discordando e/ou reformulando o que seus antecessores
afirmaram, com base nas observagdes que agora fazem. O campo de politicas publicas nao é
diferente. Como na colcha de retalhos, as diferentes contribuicdes tedricas sobre determinados
assuntos sdo como pedagos de tecidos coloridos e multiformes. Ainda que todas as
contribuicbes ndo se conectem — e nem poderiam, por serem apenas retalhos —, as
possibilidades de arranjo de alguns delas dependem da costura e do escopo da pesquisa. Na
tentativa de tecer o pano de fundo, sobre o qual discutiremos a pratica da compra de produtos
da agricultura familiar para a alimentacdo escolar, no @mbito do PNAE, apresentamos neste

capitulo os retalhos tedricos utilizados, a serem costurados ao longo desta dissertacéo.

1.1 Apontamentos sobre os estudos de implementacéo de politicas publicas

As analises sobre a execucdo de politicas e programas publicos frequentemente se
posicionam no topico de implementacdo, com base no ciclo de politicas publicas, um conceito
tradicional do curso de Administragdo Publica, que pode ser atil em alguns casos. A teoria de
implementacdo é acompanhada de alguns questionamentos, pontuados, por serem
consideracBes teoricas iniciais, de onde partiu esta pesquisa: (a) Ha separacdo entre
formulacdo e implementacdo? (b) Ha uma dicotomia entre os estudos de abordagem top down
e bottom up? (c) Quais os diferentes interesses pelo campo de implementacdo de politicas

publicas?
a) Ha separacao entre formulacéo e implementacao?

Ao analisar o processo de elaboracdo de politicas, Hill e Ham (1993, 2006:62)
sinalizam que a distin¢do entre as etapas do ciclo de politicas publicas — que sdo: formacdo da
agenda, formulagdo, implementacdo e avaliagdo — é pragmaticamente necesséria aos estudos
que lidam com o topico de implementagdo. Marques (2013:32) explica que a tentativa de
separacdo das etapas convém para uma compreensao inicial da politica publica, considerando
que “a representacdo das politicas publicas em ciclo se apresenta como uma importante
ferramenta heuristica e descritiva para o mapeamento da configuragdo de uma politica

especifica, a ser complexificado ap6s a compreensédo dos detalhes que cercam a politica sob
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estudo”. Assim o foco apenas na implementacao é necessario em um primeiro momento, mas

n&o se deve restringir-se a ela.

Nem mesmo supor que “alguns atores tém a responsabilidade de tomarem as
decisbes, enquanto que outros cuidam de pOr em pratica a politica de seus mestres”. Tal
distingdo ndo da conta de analisar adequadamente esse processo, observado que na pratica ele
pode ser bem mais confuso, e h& dificuldade para delimitar os momentos em que a
formulacdo acaba e a implementacdo comeca. Isso porque nem sempre € possivel afirmar que
as decisdes, quando existem, serdo invariavelmente tomadas durante a formulagéo (Hill &
Ham, 2006).

Assim, o processo de elaboracao da politica continua durante a fase de implementacéo.
Pode “envolver flexibilidade continua, a concretizacdo de politicas em curso, ou ainda, um
processo de vai-e-vem entre politicas e ac¢des . Barret e Fudge (1981:25 apud Hill & Ham,
2006) enfatizaram a necessidade de “considerar a implementacdo como um continuo de
politica/acdo em que, com 0 tempo, ocorre um processo interativo e de negociagdes entre
aqueles que buscam pdr as politicas em pratica e aqueles de quem as ac6es dependem ” (Hill
& Ham, 2006: 147).

Portanto, € importante considerar as etapas anteriores nos estudos sobre
implementacdo de politicas publicas, e também a influéncia dessa etapa no processo de
avaliacdo. Conforme aponta Arretche (2001:46), as decisbes podem ser tomadas pelos
implementadores, conforme o contexto econdémico, politico e institucional vivenciado. E, para
realizar avaliacbes menos ingénuas € ‘“prudente, sabio e necessdrio, entdo admitir que a

implementagdo modifica as politicas publicas”.
b) H& uma dicotomia entre os estudos de abordagem top down e bottom up?

Pressman e Wildavsky (1973), considerados precursores dos estudos sobre
implementacdo, preocuparam-se com 0 seu grau de sucesso dependente das interacGes entre
diferentes organizacgdes e departamentos locais. Sugeriram que a implementacdo pudesse ser
analisada matematicamente, e a partir disso atribuir-lne um déficit. Tais consideracdes,
definidas como top down, tém como pressuposto que o nivel central formulador da politica
deve manter total controle sobre os possiveis aspectos deficitarios, no momento da
formulacdo. Mais tarde, entretanto, os proprios autores consideraram a implementacdo como

“evolugdo”, como “adaptacdo mutua” e como “exploracao” (Faria, 2012a:9).
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Mas, partindo dessas consideracdes — as relacionadas a decisdo e a acdo — pode-se
considerar falacioso o controle sugerido pela abordagem top-down. Criticos a adocdo dessa
abordagem Hill e Ham (2006) argumentam:

“[...] para compreender o relacionamento entre politica e ag¢do é necessario
afastar-se da visdo normativa administrativa, ou gerencial, sobre como o
processo deveria ser, e tentar encontrar a conceitualizacdo que melhor
reflita a complexidade e a dindmica das interacdes entre individuos e grupos
que buscam implementar as politicas, aqueles de quem as politicas
dependem e aqueles cujos interesses sdo afetados pela proposta de
mudanca. Para tanto, temos postulado a adocdo de uma perspectiva
alternativa que se concentre sobre os atores e os 6rgdos em si e suas
interagoes, e por um modelo de andlise centrado nas agoes, ou de “baixo

para cima”, como método para identificar com mais clareza quem parece
estar influenciando o qué, o como e o porqué.”(Hill & Ham, 2006:73)

Para esses autores, essas questdes sdo estruturantes para os estudos de implementagéo.
Em abordagens intermediarias, Richard Elmore buscou conciliar a estrutura social dos
publicos alvo — o backward-mapping — com o0s instrumentos de politica e outros recursos a
disposicdo dos formuladores de politicas — forward-mapping. Sabatier e Jenkins-Smith
também combinaram as influéncias bottom-up, como as agdes e interesses dos burocratas do
nivel de rua, com elementos top-down, incluindo pardmetros do sistema relativamente
estaveis, como as regras constitucionais e as instituicdes. Esse modelo baseia-se na premissa
de que a formulacdo e a implementagdo de politicas publicas ndo sdo processos distintos, e
que em ambos ha atuacdo de diversos atores em uma estrutura de advocacy coalition,
composta de individuos de vérias organizacdes privadas e governamentais que compartilnam
valores e se comprometem em atuar coordenadamente em um dado periodo (Stewart, Hedge
& Lester, 2008).

Hill e Ham (2006:76) mostram que a discussdo, para além das abordagens top-down e
bottom-up, é importante, pois propiciara a percepcdo das diversas formas pelas quais os atores
tentam exercer o controle antes da implementacdo, de como as regras sdo impostas, e da
facilidade com que os atores poderdo exercer autonomia. Em outras palavras, sdo questdes
relacionadas as regras e a discricionariedade. Afirmam que a escolha por uma ou outra
abordagem, ou pela combinacdo das duas, ou até mesmo pela escolha de uma com alguns
aspectos da outra (ndo havendo a menor duvida de que possam ser integradas), dependera

muito mais do que se deseja pesquisar.
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c) Qual é o desenvolvimento e os interesses pelo campo de implementacdo de

politicas pablicas?

Nem o inicio nem o apice dos estudos sobre implementacdo sdo consensos entre 0s
estudiosos do campo. Embora alguns autores, como Stewart, Hedge e Lester, (2008) e Winter
(2003) afirmem que os percursores teriam sido Pressman e Wildavsky (1973); Hill e Ham
(2006) e Saetren (2005) discordam ao apontar publicacdes mais antigas, relacionadas a
problemas de implementacgéo de politicas publicas.

Winter (2003) defende que os estudos sobre implementacdo de politicas publicas
tenham atingido seu apice na década de 1990. Entretanto, aponta que muitas pesquisas
posteriores a essa década estejam relacionadas a esta tematica, mas referidas por outras
nomenclaturas, como os burocratas de nivel de rua (Lipsky, 1980), teoria do principal-agente
(Brehm & Gates, 1999), governanca (Bogason, 2000), redes (O'Tolle, 2000), etc.
Concordando com os seus apontamentos sobre os diferentes estudos que tratam de problemas
relacionados, Saetren (2005) todavia, aponta, atraves de um levantamento bibliométrico em
periddicos internacionais, que a partir dos anos 90 houve um crescimento dos estudos sobre
implementacdo de politicas publicas em diferentes areas do conhecimento como educacao,
salde, direito e meio ambiente. Portanto, os estudos relacionados a execugdo ou
operacionalizacdo de politicas publicas nem sempre trazem em seus titulos e/ou
nomenclaturas principais o termo exato, “implementagdo”, € que ha interesse de outras areas

por esse campo. Constata, assim, a multidisciplinariedade do campo.

Em levantamento parecido aos realizados por Winter (2003) e Saetren (2005), Faria
(2012) demonstra, em seu livro “Implementagdo de Politicas Publicas: Teoria e pratica”, um
cenario menos otimista desse campo nas pesquisas realizadas no Brasil. A partir de um
levantamento em teses e dissertacfes da Capes defendidas entre 1987 a 2010 e em livros e
artigos disponibilizados no Scielo, publicados até 2010, constata que a minoria das
publicacdes e pesquisas sobre implementacao se refere a implementagéo de politicas publicas.
Embora seja um campo no qual distintas &reas do conhecimento estio interessadas, adverte
que a maior parte desses trabalhos seja subteorizada com a teoria de implementacdo de
politicas publicas. Na verdade ndo a tem como objeto, ou sdo estudos predominantemente
descritivos e/ou intuitivos (2012b:151).
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A partir das contribuices de Faria (2012b), parece razoavel afirmar que, embora a
execucdo ou operacionalizacdo (ou outro termo que dé a nogéo de algo sendo colocado em
pratica) de programas e de politicas publicas tém interessado as diversas disciplinas, o termo
“implementagdo de politicas publicas” tem sido utilizado por apenas algumas delas. Por isso,

talvez, a teoria de implementacéao de politicas publicas tem avangado pouco no Brasil.

Ora, se sdo utilizadas outras linguagens que ndo as de implementacdo na discusséo
sobre a execucao de politicas e programas publicos, como ocorreriam avangos? Sem intencao
de fazer juizo de valor sobre o que estd “errado” ou “certo” nos estudos sobre a execucdo de
programas e politicas publicas especificas, o importante é considerar que as discussdes
relativas a essa tematica ocupam muitos lugares e ndo estdo sob o dominio de algumas
disciplinas, como o préprio autor argumenta, em Marques e Faria (2013). A teoria de

implementacdo, portanto, € apenas um desses possiveis lugares.

1.2 Algumas abordagens de politicas publicas

Em “A politica publica como campo multidisciplinar” (Marques & Faria, 2013) séo
apresentadas diferentes perspectivas de analise de politicas publicas. Ao mapear em grandes
linhas os referenciais teéricos que formaram os estudos sobre politicas publicas na Ciéncia
Politica, no Brasil e no exterior, Marques (2013:39) ressalta que as diferentes etapas do ciclo
de politicas publicas e as énfases top-down e botton up deixaram de ser focos centrais, a

analise em vérias escalas e momentos simultaneos foi considerada necessaria.

O resultado desse deslocamento de interpretacdo tem consequéncia para a
proposicdo de solugcdes e a melhora das condi¢es de producéo de bens e
servigos pelo Estado, mas impacta centralmente na maneira como estas sdo
representadas em nossos modelos analiticos. De modo que temos de
incorporar cada vez mais 0s atores e contextos envolvidos, suas estratégias
e _conflitos, assim como suas crencas e relacBes. Sob o ponto de vista
propositivo, ao final desses deslocamentos a producado de politicas publicas
se parece menos com uma atividade de design, na qual o encontro de uma
ideia formulada perfeitamente é o objetivo central, e mais como um
artesanato, no gqual o mais importante é a adequacdo das solu¢bes aos
problemas, mas também as condicdes locais em termos de implementacéo e
atores presentes (Marques, 2013:44) [grifo nosso].
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Em consonancia com os apontamentos de Marques, Subirats et al (2008:25) prop6e
um modelo de anélise de politicas publicas, da perspectiva da gestdo, a partir da interacdo
entre diversos atores publicos e privados, das condi¢gdes dos problemas publicos e anélise
comparada, para verificar a execucdo em diferentes contextos e sistemas politicos. Esse
modelo, que tem como objetivo entender as complexas inter-relagdes que geram a acéo
publica serd apresentado a diante. Spink e Silva (no prelo) explicam que o ponto inicial das
discuss@es sobre acdo publica é considerar que os atores estatais ndo sdo 0s Unicos a tratar de

assuntos de interesse publico.

“O ponto de partida das discussbes sobre acéo publica é o reconhecimento
que ndo é somente a partir de governos que acgles de interesse publico
acontecem e aconteciam. Se entendermos a acdo publica como sendo ndo
somente a acdo institucional de governos e instituicoes publicas para o
publico, mas também toda acdo feita publicamente para o publico pelo
publico, inclusive aquelas acdes direcionadas a definicdo e garantia da
acdo institucional, (Dreze & Sen, 1989), precisamos reconhecer que
conforme Thoenig (1997): ‘o poder publico ndo tem 0 monopdlio da politica
nem do trabalho em matéria de assuntos publicos, seu tratamento ou
gestdo’. Uma vez que aceitamos este ponto empirico, segue que, se ao
discutir politica publica estamos discutindo uma formulagdo recente do agir
estatal, esta discussdo é somente um ponto de uma longa e rica histéria de
outras formas e linguagens de ac¢éo. ” (Spink & Silva, no prelo)[grifo nosso].

A nocdo de acgdo publica considera fundamentalmente que outros atores, além dos
estatais, participam ativamente de ac¢Ges de intervencdo direcionadas para a sociedade. Outras
nuances permeiam esta nogdo. Mas, antes de prosseguirmos com 0s apontamentos sobre a¢éo
publica, é preciso esclarecer algumas das diferentes abordagens sobre politicas publicas,
identificando brevemente quais as nogdes subjacentes a cada uma delas. Spink (2013)
identifica quatro abordagens possiveis. A primeira delas, a politica publica como fato,
exprime a ideia de que a politica publica pode ser tratada como um fato real, objetivo e
concreto. As outras abordagens repousam em terreno mais complicado do que se imaginava

nesta abordagem, e fortemente caracterizado por incertezas (Spink & Silva, no prelo).

A politica publica como processo € caracterizada como um periodo cujas
preocupacg0es estdo em torno do agir governamental, mas fundamentalmente debrucadas sobre
0S seus processos e agOes. Dentre as preocupacgdes dessa segunda abordagem, os autores
apontam as andlises sobre agenda (Kingdon, 1984), coalizOes advocatorias (Sabatier &
Jenkins-Smith, 1993), ecologia organizacional (Trist, 1975) e burocrata de nivel de rua
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(Lipsky, 1980). Uma das contribui¢Ges importantes desse grupo € superar a ideia de separacéo

entre formulagéo e implementacéo.

A terceira abordagem, a politica publica como produto social é sustentada, por um
lado, nas andlises sOcio-construcionistas sobre como as politicas publicas formatam novas
realidades ao criar categorias sociais; e, por outro, nas consequéncias de levar a sério o
argumento das pessoas que trabalham no cotidiano das politicas publicas, quando dizem que
“as teorias ndo refletem as praticas”. Assim como na abordagem anterior, os autores partem
do pressuposto de que a nocdo de politica publica permanece Gtil; ou a0 menos aceitam essa
linguagem como possivel na discussdo da acdo governamental. Segundo os autores, as
principais contribuicdes a essa abordagem sao de Fischer (2003) e de Colebatch (1998), que
argumentam que é preciso se afastar totalmente da fixacdo pelos formuladores de politicas
publicas; e se aproximar da compreensdo da politica publica enquanto construcdo discursiva

de diferentes atores (Spink & Silva, no prelo).

A quarta abordagem, segundo Spink & Silva (no prelo), € formada por contribui¢bes
ainda dispersas, cujo ponto em comum € a tendéncia de ndo aceitar tdo facilmente a
centralidade da nocdo de politica publica. Nessa abordagem encontram-se grupos de areas
distintas, como a antropologia, a psicologia social e a sociologia da acéo publica francesa. Na
antropologia, a ideia de politica publica tem seu significado atribuido pelo interlocutor, a
partir de suas crencas e valores. Na psicologia social, a politica pablica é vista a partir da
complexidade das multiplas realidades geradas pelos discursos, materialidades e
sociabilidades (ver Spink, 2013). A sociologia da a¢do publica francesa esta preocupada em
aprofundar o olhar para além dos centros decisores; rompe com a Vvisdo racional de um estado
homogéneo para dar lugar a agrupamentos e interesses heterogéneos e a arranjos complexos

de saber e conhecimento (Lascoumes & Le Gales, 2012).

De volta a nogdo de acdo publica, oriunda da desconfianca quanto a centralidade da
politica publica como Unico ou principal modo de agir dos governos, presente nesta quarta
abordagem, Spink e Silva (no prelo) exploram trés possiveis modos de agir publicamente.
Considerando que o uso dos termos “politica publica” e “politicas publicas” parece ser
recente, como, entdo, os atores publicos falavam sobre o que realizavam? Tais linguagens
permanecem ou foram descartadas com o uso da linguagem de politicas pablicas? As
linguagens de acdo publica sdo especialmente interessantes a esta dissertacdo por serem

“linguagens sociais utilizadas para ‘fazer acontecer™, ou seja, “linguagens praticas
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utilizadas por pessoas no dia a dia da discussdo sobre o que fazer e como fazer”, que séo
modificadas ao longo do tempo. Existem as linguagens vistas do ponto de vista da acgdo
estatal; aquelas observadas do lado do publico pressionando o Estado; e ainda o proprio
publico agindo para o publico. Exprimem, assim, trés modos de acdo: (i) a acdo estatal, (ii) o
publico pressionando o Estado e (iii) o publico agindo diretamente para o pablico. Tais modos

n&o sdo estanques e muitas vezes se misturam.

Spink (2013) e Spink & Silva (no prelo) ndo defendem que uma ou outra abordagem
seja a mais adequada; tampouco afirmam que elas possam ser tranquilamente combinadas. A
partir das nocdes que giram em torno delas e considerando a finalidade desta pesquisa, — que é
compreender a pratica dos atores locais na compra de produtos da agricultura familiar no
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e os seus desafios —, ndo pretendemos
aprofundar em uma ou em outra abordagem identificada. Mas, sim, aproveitar suas
potencialidades na medida em que ajudem nos entendimentos acerca da pratica do Programa.
A segunda abordagem parece fornecer contribuicdes, ao permitir descrever e analisar 0s
processos de execuc¢do, conforme o modelo de analise proposto por Subirats et al (2008). A
terceira propicia um olhar mais atento as ideias e discursos vinculados ao PNAE, que revelam
os diferentes interesses que envolvem o Programa. Finalmente, a no¢do de acdo publica ndo
nos deixa esquecer que 0s atores estatais ndo agem sozinhos na discussdo e tratamento de

problemas publicos.

1.3 O modelo de analise

Subirats et al (2008:8) propGem a andlise de politicas publicas como "ciencia de la
accion", utilizada para descrever, compreender e explicar o funcionamento do sistema politico
administrativo em seu conjunto e a relacdo com o0s atores ndo governamentais, sejam eles
publicos ou privados. Essa analise possui trés caracteristicas principais, condizentes com 0s

interesses desta pesquisa. Sao elas:

* Analise da interagdo entre o0s atores publicos (governamentais e néo
governamentais) e privados que geram a agdo publica, a partir dos recursos que
utilizam e das instituicbes que regulamentam suas acfes. Permite compreender as

ideias, interesses e condutas individuais e coletivas, assim como os resultados que
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delas podem ser gerados, tanto em termos de influéncia sobre a sociedade civil
como em nivel institucional. O ponto de partida da anélise empirica é a vida
cotidiana das administracfes publicas e o0s estudos dos servicos gerados,
permitindo situar os atores num tempo e espaco determinados, e analisar a acéo
publica nesse contexto. Identifica os &mbitos de mediacédo entre os atores publicos
e privados.

« Andlise das condi¢Ges do problema visa afastar-se de orientacGes estritamente
gerencialistas, que tratam o0s servicos como entidades autbnomas. Busca ter em
conta os produtos que serdo avaliados de maneira explicita e plural, em funcéo de

sua contribuicdo para a solucao do problema publico em questao.

« Analise comparativa de programas e politicas puablicas desenvolvidas em
diferentes contextos politicos e administrativos, que podem identificar os
principais fatores de éxito e fracasso dos mesmos. E, também, revelar as
similaridades e diferencas dos efeitos que um mesmo programa ou politica publica
pode ter ao ser implementado por diferentes entidades puablicas, permitindo que
diferentes administragcdes publicas comparem suas experiéncias e enriquegam seus
processos de aprendizagem. E especialmente interessante no caso de sistemas
federais, que aplicam normas e medidas de carater geral em distintos contextos e

sistemas politico administrativos.

A perspectiva central dessa proposta € a analise da conduta dos atores, tanto 0s
coletivos como os individuais, envolvidos em diferentes etapas do ciclo de politicas publicas.
Os autores entendem que o contelido e as caracteristicas institucionais de uma acdo publica, é
o0 resultado das interacOes entre atores estatais e ndo estatais causadores ou afetados pelo
problema coletivo. Em concordancia com as consideracGes de Hill e Ham (2003, 2006) e
Marques (2013), Subirats et al (2008:42) consideram o ciclo de politicas publicas apenas uma
referéncia para a andlise e ndo um esquema rigido, com vantagens e desvantagens. As
primeiras seriam permitir considerar a existéncia de circulos de retroalimentagéo ao longo de
todo o processo e a identificagdo em cada uma das etapas, dos desafios e atores implicados,
reduzindo assim a complexidade dos métodos de analise. Por outro lado, as criticas estariam
na possibilidade de induzir ao erro, ao supor que todas as politicas possuem todas as etapas
organizadas de maneira cronoldgica. A necessidade de levar em conta que pode ndo haver

nexos causais entre as etapas do ciclo; e que esse modelo ciclico tem como marco uma
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interpretacdo legalista da acdo publica (perspectiva top down), centrada na acdo do Estado e
por ndo considerar a perspectiva dos atores sociais e seus contextos (bottom-up); e, ainda, ndo

permite considerar casos de ciclos simultaneos ou incompletos.

Considerando as vantagens e desvantagens, Subirats et al (2008) adotam a ideia
sequencial do ciclo na analise de politicas publica, como ferramenta pedagdgica e heuristica,
que deve ser completada com uma andlise transversal da politica, a partir do que eles
denominam de chaves de analises de politicas publicas, conforme ilustra o esquema 1.

Actores:

Tridngulo de base formado por
las autoridades politico-
administrativas, los grupos-
objetivo e los beneficiarios
finales

Reglas institucionales generales:
(aplicables a todas las politicas
publicas)

Recursos:
derecho, personal, fuerza,
dinero, informacidn,
organizacién, consenso, apoyo
politico, tiempo,
infraestrutura

Reglas institucionales especificas:
(aplicables a una politica publica)

Contenido de una politica publica:
Definicion politica del problema
publico,
Programa politico — administrativo,
Acuerdo politico-administrativo,
planes de acidn, actos de
implemntacién, enunciados
evaluativos acerca de los efectos

Esquema 1: Las claves del analisis de politicas publicas.
Fonte: Subirats et al (2008).

Entende-se por atores sociais: individuos (separadamente), grupos sociais
(agricultores familiares, por exemplo) e pessoas juridicas (como associacGes, empresas e
sindicatos) e grupos de individuos (como departamento da administracdo publica ou grupo
informal de agricultores, que supfe-se que possuam ideias compartilhadas e interesses em
comum). Nesse sentido todos os individuos ou grupos sociais afetados pelo problema que a
politica visa solucionar sdo considerados atores, ainda gue momentaneamente incapazes de
exercer alguma acdo concreta em algumas das etapas de investigagdo. Tal passividade pode
ser voluntéria, ou relacionada a indisponibilidade de recursos, ou ainda por desconhecimento
sobre as implicacbes de determinada etapa do ciclo. Logo, todos esses atores possuem
margem de manobra, de maior ou menor grau dependendo da situacdo e da influéncia

exercida pelos contextos sociais e institucionais onde estdo inseridos.
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Uma vez que as regras institucionais representam obstaculos ou oportunidades para suas
acOes e decisOes, elas sdo classificadas em trés tipos: as que fixam as competéncias e a
natureza das interacfes entre os atores; as regras que fixam as condutas individuais; e as que
determinam o0 acesso aos recursos das politicas publicas. Por outro lado, os recursos
disponiveis pelos diferentes atores, bem como a sua producdo, gestdo, exploracdo,
combinacgdo e mudancas podem gerar influéncias sobre os processos, resultados e efeitos de

uma politica publica. S&o elencados 10 tipos possiveis de recursos:

1. Recursos humanos, em termos qualitativos e quantitativos.

2. Recursos econdmicos, provenientes de fonte propria ou de subvencdes.

3. Informacdes que sdo essenciais para a tomada de decisao.

4. Recursos relacionais e interativos, construidos a partir de atributos individuais dos
atores envolvidos, da qualidade da organizacdo das estruturas administrativas ou
associativas e da existéncia de redes de interacdo entre os diferentes atores das
politicas pablicas.

5. Confianga, como um recurso frequentemente trocado entre os atores durante a
implementacéo das politicas publicas.

6. Direito: a partir de bases legais, 0s atos administrativos podem ser questionados e até
mesmo anulados. E os servigos podem ser reivindicados.

7. Tempo.

8. Infraestrutura (recursos patrimoniais).

9. Apoio politico.

10. Violéncia, caracterizada como o poder de fazer uso da forca fisica.

O modelo de andlise proposto leva em consideracdo todas as etapas do ciclo de
politicas publicas e seus produtos, que sdo os ilustrados no esquema 1, na chave 'Contetido de
uma politica publica'. Entretanto, esta dissertacdo tem como foco a execugdo, por iSso nao

serdo analisadas todas as etapas conforme o modelo original.

Considerada pelos autores (Subirats et al, 2008) como a que melhor reflita a
complexidade e riqueza de nuances das etapas do ciclo, a implementacéo conecta diretamente
0s atores estatais, grupos objetivos, beneficiarios finais e grupos terciarios (afetados e
beneficiarios). Assim, é essencial analisar a interacdo entre atores para compreender o

funcionamento de uma politica. A implementacdo é definida como um “conjunto de
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processos que, tras la fase de programacion, tienden a la realizacion concreta de los
objetivos de uma politica publica” (p.179); ou seja, algo sendo colocado em prética ou em
execucdo, e adaptando o programa para as situacdes concretas que deverdo ser enfrentadas.
"Esta es una fase generalmente mucho mas compleja de lo parece o de lo que los analistas de

politicas muchas veces imaginan” (p.44).

O enfoque metodoldgico sugerido para a analise do processo de implementacao é o de
andlisis relacional, considerado adequado para identificar as interagcdes entre os atores. Essa
metodologia busca situar os atores em seu entorno social e identificar as forcas politicas,
sociais e econdmicas as quais estdo expostos, assim como as relacbes com os demais atores,

em funcéo de seus interesses e recursos disponiveis.

E adequado, nesse sentido, considerar a perspectiva de interface social desenvolvida
por Norman Long (1999:1), ao prever que 0s programas e agdes publicas sdo processos
negociados e socialmente construidos, e ndo uma simples execucdo de um plano. Embora a
palavra interface transmita a ideia de algo com articulacdo de dois lados ou de confrontacédo
de duas faces, o sentido atribuido por Long é o de situacdes de interface social, que sdo
maltiplas e complexas, por abrigarem diferentes interesses, relacdes e modos de racionalidade
e poder. Um dos elementos subjacentes a esta ideia de interface € a de um lugar de conflito,
incompatibilidade e negociacdo. Sob essa perspectiva repousa a analise do processo de
implementacdo do PNAE realizado nesta dissertacdo. Ainda que se presuma que ha interesses
comuns entre os atores, sempre havera conflitos provenientes de seus diferentes interesses e

relacOes desiguais de poder.

Como se v&, embora Subirats et al (2008) falem sobre acdo publica e considerem a
participacdo de diferentes atores em seu modelo de andlise, eles ndo rompem com a ideia de
politica publica, definida como “una serie de decisiones o de acciones, intencionalmente
coerentes, tomadas por diferentes actores, publicos y a veces no publicos — cuyo recursos,
nexos institucionales e interesses variam — a fin de resolver de manera pontual um problema
politicamente definido como colectivo” (p.36). Para eles 0 conceito ainda permanece util. E,
para nés, também parece adequado a anélise da execucdo do PNAE. O modelo apresentado,
utilizado na discussdo da pratica do Programa nos municipios ndo serd uma férmula rigida,
por ser apenas um modelo, uma simplificacdo da realidade. Constitui, assim, uma maneira de

discutir e compreender as relacdes entre 0s atores sociais e 0s resultados delas gerados.
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1.4 Relagdes intergovernamentais no Brasil: o papel dos municipios na
implementacéo de programas federais

As relagOes intergovernamentais, pelas quais as politicas publicas sdo formuladas e
executadas com a participacdo das diferentes esferas de governo, estdo subjacentes as
preocupacdes com o PNAE expressas na fala da Presidenta Dilma Rousseff, mencionada na
introducdo, que envolvem a interacdo entre o governo federal e municipal para sua execucao.
Farah (2013:184) analisa que 0s programas publicos federais, pensados como instrumento de
garantia de extensdo a todo o territério nacional de avangos no campo dos direitos e no acesso
a servicos publicos, passaram a ser um elemento fundamental nas relacOes
intergovernamentais no Brasil. Moldadas por diferentes instancias de poder, essas relagoes
sdo competitivas e cooperativas; e se tornam um tanto mais complexas em contextos

federativos devido a autonomia de cada nivel de governo (Abrucio, 2009:3).

O sistema federativo brasileiro, conforme caracteriza Franzese (2010), € do tipo
cooperativo, que pode ser explicado a partir da metafora do marblecake, no qual os cidadaos
ao observar a acdo do governo ndo conseguem distinguir com precisdo a fungdo exata de cada
uma das esferas, dado o grau de sobreposicdo que ocorrem na producao de politicas publicas.
Assim como, ocorre ao visualizarem um “bolo de marmore”, traducéo literal do termo, em
gue os pigmentos se misturam ndo sendo possivel identificar quando um nivel comeca e outro

termina.

Conforme aponta Franzese (2010:12), o adjetivo cooperativo ndo implica numa
“interagdo tranquila e amigadvel entre as esferas de governo, como sugere o proprio nome”, €
sim, no fato dos governos trabalharem juntos, ndo por opcéo, mas, pela dinamica estabelecida
constitucionalmente. Embora os parametros constitucionais estabelecam as regras gerais, 0s
atores utilizam seus proprios recursos para a negociacdo, ja& que no caso do Brasil, a
Constituicdo Federal de 1988 conciliou a descentralizacdo com o fortalecimento do governo
federal, produzindo mudancas nas relacGes intergovernamentais. No caso das politicas
publicas brasileiras da area de educacdo, que sdo de responsabilidade dos trés entes
federativos, o direito a educagéo deve ser garantido atraves do “atendimento ao educando, em

todas as etapas da educacdo bésica, por meio de programas suplementares de material
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didatico escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a saude” (inciso VII, art. 208 da
Constituicdo Federal de 1988, Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009

[grifo nosso]), dentre outros atendimentos previstos na CF 88.

Uma das formas de compartilhamento das responsabilidades, segundo Elazar (1994
apud Franzese, 2010), é através do desenho dos programas intergovernamentais, do tipo
grants in aid, nos quais ha transferéncia de recursos entre as diferentes esferas de governo.
Como ocorre no caso do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), atravées do qual
0 governo federal tem repassado recursos aos governos subnacionais para a compra de
géneros alimenticios. Esse repasse é condicionado ao cumprimento de algumas regras, dentre
elas, a utilizacdo de no minimo 30% dos recursos na compra de produtos dos agricultores e
empreendedores familiares rurais (Brasil, 2009). Observando neste aspecto, uma tentativa do

governo federal de inserir esse publico como fornecedores de compras publicas.

Ao considerar 0 municipio como ator e l6cus da participacdo da sociedade civil na
formulacdo, implementacédo e controle das politicas publicas, Farah (2013:172) analisa o seu
papel na formulacdo e gestdo das politicas puablicas, desde o inicio do processo de
descentralizacdo, marcado pela CF 88, até os dias atuais. A autora identifica uma tensdo entre
dois movimentos observados neste periodo. O primeiro marcado pela inovacgdo provinda dos
governos locais, a partir das suas novas atribuicbes e demandas; e do anseio de
democratizacdo e utilizacdo mais responsavel dos recursos publicos. Processo esse
influenciado por agéncias multilaterais, partindo da concepc¢do de que o Estado central era
ineficiente e ineficaz. O segundo movimento, caracterizado por defini¢des do governo federal
de arcabougos normativos de politicas, planos e programas de &ambito nacional,

implementados e geridos pelos governos municipais.

A autora ressalta que a partir da segunda metade da década de 2000, a implementacéo
e a gestdo de programas federais passaram a ser a principal forma de atuagéo de boa parte dos
municipios, em diversos campos de politicas publicas, deixando para tras um periodo mais
fértil de “experimentacdo municipal ”. Havendo a definicdo de quadro legal, normativo e
institucional que delineie as politicas publicas para um padrdo de maior controle do nivel
nacional de governo. Nesse sentido, teria havido uma transicdo das iniciativas locais,

consideradas inovadoras, inspirando os programas federais. Com isso, 0S municipios deixam
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de ser um dos principais protagonistas do processo de formulagdo de alternativas e passam a
participar da implementacéo desses programas concebidos no governo federal. Programas que
frequentemente sdo permeados por uma serie de regras, as quais condicionam 0 acesso aos
recursos, e que tendem a tornar a agdo municipal mais padronizada, na medida em gque passam
a ser responsaveis pela implementagdo de programas com o desenho e 0 modo de operacao
“fechados” (Farah, 2012:6).

Todavia, Farah (2012) ameniza as consideracOes a respeito do carater coercitivo da
transferéncia de programas por adeséo, no qual o governo ou entidade localizada em um nivel
"supranacional” tem poder de enforcement em relagdo aos governos subnacionais.
Argumentando que as politicas e programas séo discutidos anteriormente por todos os entes
federados, através de foruns. Dentre eles as conferéncias nacionais, que resgatam as
negociacdes das conferéncias estaduais, que por sua vez fazem o mesmo das municipais.
Logo, a transferéncia “coercitiva” de politicas significaria, na verdade, que 0S governos
subnacionais “aceitaram obrigagdes” estabelecidas em nivel federal, regidas por regras que
foram negociadas com a sua participacdo. Consagrando-se no Brasil a construcdo de Pactos

entre diferentes niveis de governo.

Entretanto, a autora apresenta potencialidades e riscos no papel que pode ser exercido
pelos municipios. O fortalecimento do papel de inducdo do governo federal, com o argumento
de reduzir as desigualdades inter-regionais e intermunicipais, pode ajudar municipios com
baixa capacidade técnica, financeira, gerencial e politica a implementar politicas publicas.
Correndo-se 0 risco dos padrdes de formulacdo e implementacdo pelo governo federal
contrariar principios de democratizacdo e inibirem respostas criativas dos governos locais
(Farah, 2013:189).

Nesse sentido, um caminho possivel seria o estabelecimento de relacbes néo-
hierarquizadas e cooperativas entre os entes federados. O que enfatiza o papel de coordenagéo
do governo federal e “apresenta desafios consideraveis, pois implica estender a etapa de
implementacdo das politicas e programas o principio da discussdo e da negocia¢éo, em um
cenario marcado por grande heterogeneidade entre os municipios, sem que isto implique

interrupg¢do e descontinuidade de servigos” (Farah, 2012:9).
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Do ponto de vista de heterogeneidade municipal, um estudo de avaliagdo da
implementacdo do Programa Bolsa Familia (PBF) no nivel local, realizado pelo governo
federal em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), entre 0s anos de
2006 e 2008, demonstrou um intenso contraste entre dois grupos de municipios. O grupo de
municipios menores e de municipios da regido Norte e Nordeste apresenta: maior
dependéncia de transferéncias federais, maiores proporc¢des de populagéo rural, de criangas e
jovens com até 15 anos e em situacdo de vulnerabilidade social, menores taxas de atividade,
maior grau de informalidade, maior participacdo do setor primario na geracdo de emprego,
maiores restricbes na oferta de servicos de educacdo, saude e assisténcia social, e maiores
niveis de pobreza. Se comparado ao grupo de municipios de maior tamanho/populacao e das
regides Sudeste e Sul (Tapajés & Quiroga, 2010).

Ao analisar a execucdo do PBF, Bichir (2011) demonstra que a implementacdo é
afetada ndo s6 pelo desenho institucional do programa, mas pelas diferentes capacidades
institucionais disponiveis no nivel local, como recursos humanos, capacidade de gestdo e
articulacdo entre diversos servicos e politicas, infraestrutura disponivel, recursos financeiros,
e pelos diferentes interesses politicos na maior ou menor coordenacdo dos programas locais
de transferéncia com o programa nacional. Ressalta que o enfoque sobre as capacidades
estatais ndo implica assumir que as politicas publicas foram bem sucedidas em seus
resultados, mas sim avaliar a sua capacidade de provisdo. Por estas raz0es, a execucdo de
programa federais em municipios de pequeno porte pode ser um tanto quanto desafiadora, do
ponto de vista da caréncia de recursos, da maior vulnerabilidade social e dos interesses e

preocupac0es, que podem ser diferentes daqueles expressos pelo governo federal.



CAPITULO 2: A ALIMENTACAO ESCOLAR NO GOVERNO
FEDERAL
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O Programa Nacional da Alimentagdo Escolar (PNAE) é considerado o mais antigo
programa social da area de alimentacdo e nutricdo em execucdo no pais — por ser vigente
desde a década de 1950, quando foi criado (Consea, 2010:136) — e 0 maior programa de
alimentacédo escolar gratuita do mundo (Maluf, 2009-a), atingindo diariamente 43 milhdes de
alunos e alunas, em 2013 (FNDE, 2014). Embora o PNAE seja atualmente um programa
grandioso, desde a sua criacdo ocorreram diversos questionamentos e modificacdes,
permeados por diferentes interesses e conflitos. Uma das criticas mais notaveis questiona
sobremaneira os fundamentos do Programa: E papel da escola oferecer alimentacdo aos
alunos? E tarefa dos educadores cuidar da compra e do preparo dos alimentos a serem
servidos as criangas que, a principio, vdo a escola para assistirem aulas? Maluf (2009a:2)

argumenta:

“Custou-se a concluir, embora sem unanimidade, que a escola é um
equipamento publico de enorme capilaridade cujas possibilidades vao muito
além de ministrar aulas, e que ela pode (deve) contribuir para promover o
acesso a uma alimentacdo adequada e saudavel para criancas que, com
fome, tém dificuldade de aprendizado”.

De fato, tais criticas ndo estdo acima da importancia atribuida ao PNAE, que
possibilita — em um pais de intensa desigualdade socioeconémica — alimentacdo a milhares de
brasileirinhas e brasileirinhos, nos diversos municipios do Brasil. Ao longo dos Gltimos anos,
novos contornos tém sido dados ao Programa, dentre eles orientacdes pedagdgicas aos alunos

sobre habitos alimentares mais saudaveis e inducao a compra de determinados alimentos.

Para discorrer sobre essas mudancas comecamos com a histéria do Programa.
Hochman (2013) adverte sobre o uso da Histdria nos estudos de politicas publicas:
A partir do consenso de que as “instituicoes importam” tem sido utilizado
como sinonimo que a “historia importa”. Se a Historia tem estado presente
nos estudos sobre politicas publicas, a questdo passa a ser qual historia é
incorporada e como?(p.225)
(..)“ha andlises que acabam por naturalizar a ideia de dependéncia da

trajetoria (...) Sob esse viés, parte da producdo académica acaba por
enxergar mais continuidades (trajetdria) e menos mudangas.(p.233)

A perspectiva de trajetoria quando usada excessivamente acaba por se distanciar, ao
invés de se aproximar da Histéria. Mesmo correndo o risco de cometer tal erro, a seguir sdo
descritos alguns fragmentos da histéria do PNAE, captando conflitos e negociacfes, desde o

seu processo de criacdo aos dias atuais.
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2.1 A histéria do PNAE

Os primeiros registros de a¢6es publicas de fornecimento de merenda escolar na rede
de ensino no Brasil sdo antigos. Observadas desde o final do século XIX, essas acdes eram
protagonizadas pela sociedade e tinham um caréater beneficente. A alimentacéo era oferecida a
partir das Caixas Escolares (atual Associagdo de Pais e Mestres), que na época eram fundos
de contribuicdo mantidos por institui¢des filantropicas e comunidade. A “sopa escolar” era
preparada nas casas das familias e distribuida na escola, alimentando assim as criangas que
frequentavam esse ambiente (Turpin, 2008:6). Esse trecho nos lembra que, assim como outros
setores que hoje sdo caracterizados pela intervencdo estatal, a alimentacdo escolar comegou
com acdes protagonizadas por atores publicos agindo diretamente para o publico (Spink &
Silva, no prelo).

O oferecimento de alimentacdo aos alunos passou a ser alvo de intervencao
governamental primeiro em nivel subnacional, a partir do inicio da escolarizacdo obrigatdria,
com a experiéncia do municipio do Rio de Janeiro em 1938, e do estado de Sdo Paulo em
1945, que passaram a assumir gradativamente a responsabilidade de fornecer merenda escolar
(Spinelli, 1997:39). Tais experiéncias também ocorreram em outros estados, como Minas

Gerais, Ceara e Parana.

As preocupacdes governamentais com o fornecimento da merenda escolar foram
fortemente influenciadas por grupos de nutrélogos, que defendiam uma intervencao estatal na
alimentacdo dos alunos, baseados em estudos e pesquisas que mostravam as inadequadas
condigdes nutricionais da populacdo (Triches, 2010:80). Dentre esses profissionais, destaca-se
a participacao de Josué de Castro, que ja apresentava uma proposta de programa federal desde
a década de 40 (Maluf, 2009a).

A historia do PNAE pode ser delimitada em quatro fases, conforme a bibliografia
revista. Tais fases® ndo sdo estanques, mas Uteis para caracterizar os diferentes momentos em:

Criacdo e institucionalizacdo; Nacionalizacéo e centralizacdo; e Descentralizacéo.

® Os titulos das fases do PNAE foram atribuidos conforme sugerido por Reinach et al (2012).
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Criacdo e institucionalizacéo (1954 ao final da década de 1960)

As influéncias e pressdes dos nutrélogos também foram determinantes para que, no
nivel federal, fosse criado, em 1954, pela Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA)
vinculada ao Ministério da Salude, o Programa Nacional de Merenda Escolar (PNME), como
inicialmente era denominado o0 PNAE. O PNME era parte de um abrangente plano nacional
de alimentagdo e nutricdo, denominado ‘Conjuntura Alimentar e o Problema da Nutricao no
Brasil’; tinha como objetivo principal reduzir a desnutricdo dos alunos, assim como,
transformar seus hé&bitos alimentares. Sua execugdo iniciou-se nos estados da Babhia,
Pernambuco, Para e Espirito Santo e foi considerado um importante veiculo para levar as

camadas populares os “principios do corretismo alimentar” (Coimbra et al, 1982).

Em 1955, o Programa foi transferido do Ministério da Saude (MS) para o Ministério
da Educacdo e Cultura (MEC), através do Decreto n° 37.106/55, que também instituiu a
Campanha da Merenda Escolar, 6rgdo responsavel por implementar o Programa (Turpin,
2008:10). Essa transicdo decorreu de disputas politico partidarias e da separacdo dos setores
de salde e educacdo em 1953, que até entdo compunham um mesmo Ministério (Spinelli,
1997:40). Era um Programa mantido inicialmente com recursos negociados junto ao United
Nations International Children’s Emergency Fund (UNICEF), que permitiu a distribuicdo do
excedente de leite em pd (Spinelli, 1997:39; Sturion, 2002:9), destinado inicialmente a
campanha de nutricdo materno infantil (FNDE, 201- a). Bem como, a partir de 1965, com as
doagdes de agéncias de cooperagdo internacional dos Estados Unidos, através da “Campanha
Alimentos para a Paz”, que também distribuia alimentos para outros paises, unindo a ajuda
alimentar a necessidade de escoamento dos excedentes de sua producdo agricola. Segundo
Maluf (2009a:3) essa combinagao “ajuda-comércio” trouxe como consequéncia mudangas na
organizagdo agricola e no consumo alimentar dos paises receptores, “como demonstra a

emblematica difusdo mundial, desde entdo, do consumo de derivados de trigo”.

A Campanha da Merenda Escolar passou a ser denominada de Campanha Nacional de
Merenda Escolar (CNME) em 1956, com o intuito de torna-la uma instituicdo de atuagdo
nacional. Nesse momento, a Campanha ganhou autonomia técnica e administrativa no interior
do MEC, com poder de negociagdo com 0S organismos internacionais para captacdo de
recursos para execucdo do PNME. Organizava-se em uma estrutura com uma
superintendéncia central e com representacbes e departamentos técnico-administrativos

regionais localizados em todos os estados, cujos recursos humanos eram subordinados ao
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nivel federal (Spinelli, 1997:40). Nesse arranjo institucional, os estados firmavam convénios
com a superintendéncia, responsabilizando-se pelos custos dos géneros alimenticios,
principalmente farinhas de cereais e leguminosas, adicionadas de minerais e vitaminas,
complementares aqueles mantidos por organismos internacionais — leite em po e trigo
(Coimbra et al, 1982).

Desde o inicio, em 1954, até o final da década de 60, a cobertura do Programa foi
condicionada aos repasses de recursos efetuados por organismos internacionais — UNICEF,
agéncias de cooperagdo dos Estados Unidos (Spinelli, 1997:42; Sturion, 2002:10) e a Food
and Agriculture Organization of United Nations (FAO) (Peixinho, 2013:910). Spinelli
(1997:44) aponta que “a atividade da Campanha esteve centrada no recebimento e
distribui¢do dos géneros”, verificando duas tendéncias na cobertura do Programa nesse
periodo — expansdo e retracdo. A primeira, ocorrida de 1955 a 1959, é caracterizada pela
ampliacdo do fornecimento da merenda, chegando a 58% dos municipios brasileiros. A
segunda tendéncia € uma diminuicdo dessa cobertura, observada entres os anos de 1960 e
1963, nos quais 0 Programa atingiu apenas 30% dos municipios. Tal fato foi modificado apos
0 golpe militar de 1964, quando quantidades significativas passaram a ser novamente
fornecidas, atingindo 50% dos municipios brasileiros. Entretanto, Coimbra et al (1982)
adverte sobre as varias inconsisténcias nos dados de desempenho do Programa, que sugeriam
uma abrangéncia sempre superior aquela realizada de fato, durante esse periodo de
investigacdo. Embora fosse um programa federal, o PNME atingiu, nessa época, apenas parte
dos municipios brasileiros. Um dos principais motivos apontados foi a pouca capacidade do
governo federal em dispor de recursos necessarios, estando dependente de agéncias
internacionais, 0 que acarretou cortes no repasse de recursos em momentos de instabilidade

politica e econdmica.

Nacionalizacao e centralizacdo (1970 ao final da década de 1980)

Com o fim da cooperacdo entre o governo brasileiro e 0 norte-americano para
transferéncia de alimentos, em 1969 (Sturion, 2002:10), inicia-se um periodo denominado de
“nacionaliza¢do” da merenda escolar, no qual os alimentos passaram a ser adquiridos no
mercado interno. Logo, a Campanha Nacional da Alimentacdo Escolar (CNAE) — mudanca de
nomenclatura ocorrida 1965, posterior a Campanha Nacional de Merenda Escolar (CNME) —
se tornou responsavel também pela aquisicdo de grandes quantidades de alimentos. Para tanto,

esse 0rgdo sofreu uma reestruturacao institucional com o objetivo de aumentar sua eficiéncia
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e racionalidade, com a reducéo da participacdo dos departamentos e representacoes estaduais;
também houve centralizagdo das decisdes no nivel federal, ocorrendo o aumento do controle
burocratico (Spinelli, 1997:45).

Foi, entdo, lancada a Caracterizacdo Operacional da Merenda Escolar Brasileira
(COMEB), um documento de referéncia as normas licitatérias para aquisicdo de alimentos
para 0 PNME, que disciplinava o controle microbioldgico dos géneros e outros aspectos como
valor nutritivo, palatabilidade e custo (Sturion, 2002:13). Também nessa década ocorreu um
fortalecimento dos vinculos entre a Campanha Nacional da Alimentacdo Escolar e a industria
alimenticia, visto que os géneros alimenticios importados foram substituidos por alimentos
nacionais industrializados (Spinelli, 1997:44), como sopas, mingaus e milkshakes.
Aproveitando essa abertura de mercado, a industria de alimentos formulados se fortaleceu e
expandiu (Sturion, 2002:11).

Por outro lado, atores do setor da saude tentaram influenciar o valor nutricional dos
alimentos fornecidos pelo PNME, a partir de uma perspectiva que naquela época ja
relacionava a producdo ao consumo. O Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricdo (INAN)
— autarquia do Ministério da Salde, que tinha como objetivo reduzir a pobreza absoluta a
partir de uma politica integrada — propds juntamente com o Conselho de Desenvolvimento
Social o Il Programa Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do (11 Pronan 1976-1979), prorrogado
até 1984 (Spinelli, 2002). O Il Pronan era um programa amplo, que tinha entre suas linhas de
acao, a criagdo de um mercado institucional de grande porte — no qual o PNME estava
incluido — para os alimentos basicos, que poderiam ser fornecidos pelos pequenos produtores

rurais.

A ideia era mudar a conotacdo das medidas de suplementacéo alimentar,
até entdo meramente assistencialistas, ao articula-las a outras a¢des como
instrumento de desenvolvimento econdmico e social (...) As medidas de
estimulo oferecidas ao pequeno produtor eram: o acesso ao crédito de
forma a beneficiar os pequenos proprietarios, arrendatarios e posseiros;
acesso a tecnologias apropriadas; comercializagdo da producéo a precos
remunerados eliminando os intermedidrios; ampliagdo de mercado; e
reducdo nos pregos finais de comercializagdo dos alimentos (Malaquias
Filho & Barbosa, 1984 apud Turpin, 2008:14).

Spinelli (1997:46) diz que o II Pronan visava “a modernizacdo do sistema de
producdo e comercializagdo dos alimentos basicos, principalmente através do estimulo ao

pequeno produtor”, ou seja, buscava interferir nos fatores de formacdo de precos dos
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alimentos basicos, como meio de promover aumentos reais na renda da populacgéo brasileira.
Além disso, esse programa propunha uma redefini¢cdo dos objetivos da PNME: melhorar o
estado nutricional, a capacidade de aprendizagem do aluno; e reduzir a evasdo, repeténcia e
absenteismo escolar, oferecendo de 15 a 30% das necessidades nutricionais diérias dos

alunos, durante os 180 dias letivos na época (Sturion, 2002:13).

Todavia, essas diretrizes e modificacdes ndo foram efetivadas no ambito do PNME.
Este continuou sobre a coordenagdo do MEC, assim como outros programas, que compunham
o Il Pronan e permaneceram em outros ministérios, ndo sofrendo influéncias do INAN-
Ministério da Saude. A CNAE, vinculada ao MEC, manteve a aquisi¢do e distribuicdo de
alimentos formulados industrialmente. Spinelli (1997:48) descreve, a partir das analises de
NEPP (1994), que o INAN ndo teve peso politico necessario a conducao do Il Pronan e seus
propositos. O INAN

(...) ndo interferiu na cadeia de abastecimento para baratear o custo dos
alimentos e garantir precos mais competitivos ao produtor e nem efetuou a
compra dos géneros para os programas de suplementacdo diretamente do
pequeno produtor. Os programas de suplementacdo estiveram politica e
financeiramente altamente centralizados na esfera federal, o que era
incompativel com o pretendido apoio ao pequeno produtor, favorecendo os
grandes atacadistas e a indlstria de alimentos formulados. Além disso,
quanto a operacionalizagdo, primaram pela fragmentacdo dos recursos e
das fungdes entre as diversas instituicdes de governo, que atuavam
autonomamente, incluindo a Campanha Nacional de Alimentagdo Escolar.
A exclusdo da sociedade na participacdo das decisfes e do controle desses
programas contribuiu também para a baixa eficacia e efetividade dos
mesmos e pela sua larga manipulacéo clientelistica (Spinelli, 1997:48).

Assim, a centralizacdo das decisfes e da operacionalizacdo na esfera federal, bem
como a falta de participacdo da sociedade nestes processos, — elementos caracteristicos deste
periodo — impossibilitaram que houvesse uma mudanca na orientacdo dos produtos a serem
consumidos para alimentacdo escolar, com vistas a tornar a merenda mais nutritiva e
contribuir para a comercializacdo e renda dos pequenos produtores. Além desses, outros
motivos também sdo expostos por Turpin (2008:16), especialmente, no que se refere & atuacdo

intersetorial necessaria para que as agdes fossem efetivadas.

A atuacdo multisetorial que se pretendia foi suportada apenas pelos
Ministérios da Saude e da Educacdo, mas com pouco poder de influenciar
nas decisdes da esfera econémica. As operagdes em larga escala idealizadas
pelo PRONAN, que gerassem um impacto correspondente a dimensdo dos
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problemas alimentares e nutricionais, reclamavam uma mobilizacdo macica
dos ministérios, cada um com encargos especificos de intervencdes nessas
areas. Nao foi possivel, por exemplo, implementar os projetos de estimulo
ao pequeno produtor, pois ndo se consolidou o compromisso do Ministério
da Agricultura no programa. O proprio Ministério da Salde tinha
limitacGes proprias por ter um papel muito mais normativo do que executivo
(...) a permanéncia do INAN implicaria a absorcéo das fungfes da CNAE —
Campanha Nacional de Alimentagdo Escolar, em plena atividade na época,
deslocando as decisdes do PNAE para fora do MEC. Isso motivou gue 0s
dirigentes da Campanha impedissem tal incorporacdo, enfraquecendo
institucionalmente o INAN e fortalecendo o Programa dentro do Ministério
da Educacéo (Turpin, 2008:16).

Ou seja, a articulacdo intersetorial do periodo ndo foi suficiente para a execucdo das
acOes propostas; e a falta de apoio do Ministério da Agricultura também prejudicou esse
processo. Mas houve, ja na década de 70, uma tentativa de grupos relacionados a area de
salde para melhorar o valor nutricional da alimentacdo escolar oferecida pelo governo
federal, e inserir os pequenos produtores como fornecedores de compras publicas, barateando
0s precos dos alimentos e garantindo melhores precos a esses produtores. Tais propostas ndo
foram concretizadas devido a conjuntura politica na época, aos aspectos organizacionais e
recursos insuficientes, bem como disputas entre instituicdes setoriais. O momento nao era

propicio a iniciativas intersetoriais relacionadas ao PNME.

Em 1979, o PNME passa a ser denominado Programa Nacional da Alimentacdo
Escolar (PNAE) (Peixinho, 2013:911). Com a substituicio da Campanha Nacional da
Alimentacdo Escolar (CNAE) pelo Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando (INAE),
em 1981, houve duas alteracdes significativas na organizacdo e administracdo do PNAE. A
primeira foi o inicio da descentralizacdo operacional, com as atividades de programacéo e
execucdo sendo transferidas para as Secretarias Estaduais de Educagdo, assim como 0s
recursos humanos da antiga CNAE, lotados nos estados. Cabia ao INAE a administracdo
financeira e normatizacdo do Programa. A segunda foi a transferéncia da responsabilidade
pela compra e distribuicdo para a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), que

passou a celebrar convénios com os estados para a distribuicdo de alimentos.

Com a unificagcdo do INAE e da Fundacdo Nacional de Material Escolar (FNME), em
1983, criou-se a Fundacéo de Assisténcia ao Estudante (FAE), cuja fungéo era descentralizar
a operacionalizacdo do PNAE, fortalecendo os departamentos estaduais da FAE e transferindo

gradualmente algumas tarefas aos estados e municipios (Sturion, 2002:14; Spinelli, 1997).
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Nesse sentido, em 1985 foi elaborado um documento de orientagdo aos municipios sobre 0s
aspectos que deveriam ser considerados no planejamento e organizacdo do PNAE, apontando
como meta a melhoria dos niveis de alimentacdo e nutricdo, com a intencdo de melhorar o

rendimento escolar (Turpin, 2008:18).

No campo da participacdo social, em 1986 a | Conferéncia Nacional de Alimentacdo e
Nutricdo estabeleceu os conceitos de salde, alimentacdo e Seguranca Alimentar como direitos
da populagdo brasileira. Isso representou o inicio de um processo de estabelecimento de
direitos sociais e redemocratizacdo, fortalecidos com a Constituigdo Federal (CF) em 1988. A
CF de 88 determinou, em seu artigo 208, o direito a alimentacdo escolar a todos os alunos do
ensino fundamental, por meio de programa suplementar a ser oferecido pelos governos
federal, estaduais e municipais. Também determinou a descentralizacdo da execucdo de
alguns servicos publicos para estados e municipios; e o repasse de recursos orgcamentarios,
reforcando o processo de municipalizacdo do PNAE que ja estava em curso (Turpin,
2008:18).

Entre os anos 1986 e 1989 foi implementado, pela FAE, em carater experimental, a
municipalizacdo do PNAE, atingindo 197 municipios. Os resultados foram reducdo na perda
de alimentos, maior adequacgdo dos cardapios, participacdo da comunidade e aproveitamento
dos recursos locais. Mesmo com esses resultados positivos, a municipalizacdo ndo continuou
a ser implementada, por problemas na operacionalizacdo das prestacbes de contas e
morosidade no repasse de recursos. As industrias de alimentos formulados também
pressionaram, ja que as compras institucionais representavam o principal cliente do setor
(Sturion, 2002:20) que, por exemplo, distribuia biscoitos e salsichas desde a regido sul até a
Amazo6nia (Maluf, 2009a).

Segundo Spinelli (2005:84), a universalizacdo dos direitos constitucionais foi,
contraditoriamente, acompanhada de cortes sociais e do consequente agravamento da pobreza.
Tal situacao flexibilizou o debate em torno das politicas sociais, entre segmentos defensores
das intervencgOes estatais ndo seletivas, possibilitando alternativas mais amplas de parcerias
entre 0 governo e organizagcbes ndo governamentais. Ocorreu, entdo, a retomada das
reivindicagdes do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educacdo (Consed), da
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime) e da Frente Municipalista
de Prefeitos para a municipalizacdo da alimentacdo escolar (Sturion, 2002:20). Essas

organizagOes argumentavam que a centralizagdo do PNAE ndo vinha promovendo economias
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de escala e ganhos de qualidade prometidos na execugéo, através do “gigantismo” do sistema.
Muito pelo contrério, a experiéncia demonstrava que as atividades, com essa execucao,
consumiam grande parte dos recursos, ndo promovia a adequacdo dos géneros aos habitos
alimentares regionais, acarretavam perdas por deterioracdo dos alimentos, e geravam

desigualdade e descontinuidade do atendimento.

Descentralizacdo (década de 1990 a 2009)

O processo de descentralizacdo foi reiniciado em 1992 e oficializado com a Lei
Federal n® 8913/94. Essa lei estabeleceu mudancgas importantes na execu¢do do PNAE e na
participacdo da sociedade no Programa. A competéncia de comprar e distribuir os alimentos
passou a ser dos municipios e das secretarias estaduais de Educacdo, a partir da celebracédo de
convénio entre o governo federal e as municipalidades que ainda ndo haviam aderido a
descentralizacdo. Segundo essa lei, 0s recursos seriam repassados mensalmente aos entes
subnacionais, conforme o nimero de alunos e mediante funcionamento do Conselho de
Alimentacdo Escolar (CAE), formado por representantes da administracdo publica local da
area de educacdo, professores, pais de alunos e trabalhadores rurais. Cabendo ao CAE a
fiscalizacdo e o controle da aplicacdo dos recursos destinados a merenda escolar, e a
elaboracdo de seu regimento interno, entre outras atribuigdes. A lei estabeleceu também a
elaboracdo do carddpio por uma nutricionista em acordo com o CAE, nas esferas
subnacionais, respeitando os habitos alimentares de cada localidade, sua vocacdo agricola e

preferéncia por produtos in natura (BRASIL, 1994).

Turpin (2008:21) salienta que essa lei sinalizou implicitamente algumas contribuigdes
a compra do pequeno produtor. Sua participacdo no CAE poderia aproxima-los dos atores
envolvidos na gestdo educacional; também sugeria o respeito a vocagao agricola e aos habitos
alimentares locais, o que poderia levar o gestor de educacdo a comprar produtos da agricultura
familiar local. Todavia, ndo se pode afirmar que apenas a descentralizacdo da merenda escolar
tenha sido fator suficiente para a compra de alimentos dos pequenos produtores,
principalmente pelos tramites e exigéncias burocraticas regidas pela Lei Federal n° 8.666/93,
e pelas exigéncias sanitarias. Entretanto, a partir da década de 90 alguns municipios passaram
a comprar os alimentos para a alimentacdo escolar de pequenos produtores rurais. Foi 0 caso
de Rolantes-RS (Trinches, 2010) e de Dois Irmdos-RS (Froehlich, 2010), que flexibilizaram o
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processo de licitacdo tornando possivel a participacdo de pequenos produtores como
fornecedores.

Ainda na década de 90 surge um movimento social denominado ‘A¢do da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida’, liderado pelo socidlogo Hebert de Souza — 0 Betinho —
e gue tinha como objetivo, conforme o proprio nome diz, 0 combate a fome e a miséria. O
movimento, articulado com o governo federal, criou o Conselho Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional (Consea), em 1993, que seria responsavel pela criagdo e discussao de
politicas e acOGes de combate a fome e a miséria no pais. Era norteado pelos principios de
parceria, descentralizacdo e solidariedade. Esse Conselho elaborou o Plano de Combate a
Fome e a Miséria (Turpin, 2008:19), cuja estratégia era reforcar os programas publicos
existentes, dentre eles o0 PNAE, garantindo-lhes recursos e a definigdo de diretrizes para o
controle das a¢des e gastos publicos (Sturion, 2002:21).

A | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar foi realizada 1994, no ambito do
Consea, em Brasilia, com o0 apoio da sociedade civil e com quase dois mil participantes de
todo o pais. Todavia, as propostas dessa Conferéncia ndo foram levadas a frente no nivel
federal. Em 1995, o Consea € extinto pelo Presidente da Republica recém eleito, Fernando
Henrique Cardoso (FHC). Os motivos teriam sido: a transitoriedade do governo de Itamar
Franco para o de FHC, a novidade da tematica, a aten¢do dos “controladores” da politica
econbmica brasileira e a fragil atuacdo da maioria dos conselheiros. O mesmo ano o governo
federal institui o Conselho do Programa Comunidade Solidaria. Algumas diferencas sdo
marcantes entre os dois conselhos: o segundo era presidido por indicacdo do Presidente da

Republica e havia pouco didlogo com organizagdes ndo governamentais (Nascimento, 2012).

Outras alteracbes de ordem operacional e institucional importantes no PNAE, que
também surgiram nesta década, foram: a instituicdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional, de 1996, que alterou o tempo de atendimento do PNAE, ao aumentar a carga
minima no nivel fundamental para 200 dias letivos; um ano depois com a extin¢do da FAE, as
competéncias desse O6rgdo foram transferidas para o recém-criado Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE), que “passou a ser responsavel pela assisténcia
técnica financeira, normatizagdo, coordenacdo, acompanhamento, cooperacdo técnica e

avaliagdo da efetividade da aplicac¢do dos recursos” (Turpin, 2008:23).
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Entre os anos 1998 e 2003, houve uma série de alteracdes nos procedimentos e modo
de repasse dos recursos financeiros aos estados e municipios. Algumas regras sdo seguidas até
hoje, como por exemplo, a alteracdo na composicdo do CAE, e 0s repasses via contas
correntes especificas dos governos subnacionais, sem necessidade de celebracdo de convénios

(Turpin, 2008:23), 0 que permitiu um processo mais &agil (Brasil, 201-a).

Com a criacdo do Programa Fome Zero, em 2003, e da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar, iniciou-se uma série de discussdes na esfera do Estado e da sociedade civil no
sentido de promover politicas que pudessem incluir parcelas menos favorecidas da populagéo
e garantir a elas uma alimentacéo regular e adequada. Uma das primeiras medidas do governo
federal no ambito do Programa Fome Zero foi recriar o Consea (Turpin, 2008:36). Também
foi criado no ambito deste Conselho, um Grupo de Trabalho (GT) para discussdo do tema da
Alimentacdo Escolar. Este GT tinha como atribuicdo encaminhar proposicOes referentes ao
PNAE, como parte da estratégia de Seguranca Alimentar e Nutricional. A partir dos debates
desse grupo e com uma participacdo social mais ampla, foi proposto o reajuste do valor per
capita/dia repassado no &mbito do PNAE, que permanecera 0 mesmo desde 1993, e um novo
marco legal que pudesse aprimorar o Programa, processo esse que serd retratado em sua

préxima fase, descrita a seguir.

E necessario destacar, neste momento, que o Programa Fome Zero tornou-se uma
Estratégia, abrangendo outros programas menores, dentre eles o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), instituido em 2003, no &mbito do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) e do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA). O PAA
propicia a aquisicdo de alimentos de agricultores familiares — com isencéo de licitacdo — a
precos compativeis aos praticados nos mercados regionais, e 0s destina as pessoas em
situacdo de inseguranca alimentar inseridas na rede publica de assisténcia social. Em 2008,
0 MEC passou a integrar o grupo gestor do PAA, e através do decreto n°® 6.447/08, 0s
agricultores puderam também fornecer alimentos para a merenda escolar, através de uma
modalidade especifica do PAA (MDS, 201-). Ocorreu, assim, uma aproximacdo entre 0s

setores de educacdo, de seguranca alimentar e nutricional e de agricultura familiar.

O cenério politico federal favoravel, observado a partir da preocupacao explicita do
governo do Presidente Lula com a Seguranca Alimentar e Nutricional, traduzidas no
Programa Fome Zero; a incluséo socioecondmica dos pequenos produtores rurais, através do

Pronaf, PAA, entre diversos outros programas sociais implementados; e a intensa participacdo
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social nos debates entre diferentes setores — educacdo, seguranca alimentar e agricultura
familiar — deram origem ao Projeto de Lei Federal n® 2.877 enviado ao Senado, propondo
modificagdes no PNAE. As negociacles para aprovacdo deste projeto de lei no Congresso
Nacional (Maluf, 2009b; Peixinho, 2013) resultou na Lei Federal n® 11.947/09.

Diferentes atores estiveram envolvidos nos debates e negociacdes deste marco legal:
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (Contag), Movimento de Pequenos
Agricultores (MPA), Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA), Forum Brasileiro de
Soberania e Segurangca Alimentar e Nutricional (FBSSAN), entidades representativas da
categoria de nutricionistas, Movimento Organiza¢cbes Comunitarias (MOC), Central das
Cooperativas do Brasil, Confederacdo Nacional Ministério de Desenvolvimento Agréario
(MDA), Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), Companhia Nacional
de Abastecimento (CONAB), Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), Fundacdo Oswaldo Cruz, Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), Frente
Parlamentar de Seguranca Alimentar e Nutricional do Congresso Nacional, Centros
Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo do Escolar (Cecane’s), vinculados as
universidades federais do pais (Froehlich, 2010:136), gestores publicos das trés esferas de
governo (Maluf, 2009b). A participacdo desses multiplos atores, de setores estatais e da
sociedade civil organizada, evidencia que o Estado ndo age sozinho no tratamento de assuntos
publicos, pelo contrario os diferentes interesses e discursos sdo postos em cena, e mudancas

séo geradas no Programa.

Dentre as modificagdes determinadas legalmente estéo:

« A universalizacdo do atendimento da alimentacdo escolar na educacéo basica;

« A definicdo da seguranca alimentar e nutricional como um dos principais
eixos para atingir os objetivos do Programa;

» A formalizagdo da garantia de alimentag&o aos alunos mesmo quando houver
suspensao do repasse de recursos;

« O estabelecimento de aumento do valor per capita/dia;

» A possibilidade da gestdo da merenda escolar ser realizada pelas escolas, a
partir do repasse de recursos a estas unidades; e

» A determinacdo da utilizacdo de minimo 30% dos recursos repassados pelo

FNDE, na compra de produtos dos agricultores familiares.
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Com relagdo as negociacdes envolvendo o ultimo topico, Renato Maluf (2009b:2), que
na época era Presidente do Consea, descreve diferentes conflitos. Houve distintas opinides e
avaliacOes sobre a capacidade dos varios segmentos da agricultura familiar conseguirem
atender a demanda. Essa € uma questdo bem presente até os dias atuais: a “conversdo de um
limite — admitindo-se que a referida capacidade da agricultura familiar ter4 que ser
construida em varias regides do pais — em decisdo politica de utilizar o potencial do
instrumento das compras governamentais (...)". Outro ponto de discussao foi a possibilidade
de participacdo tanto de grupos formais (cooperativas e associacdes) quanto informais
(apoiados por entidades articuladoras ndo remuneradas e sem responsabilidade formal), e a
categoria de empreendedores familiares rurais. Mais recentemente, surgiu a preocupagdo com

a possibilidade da selecéo dos agricultores serem feitas via praticas clientelistas.

Como se vé a implementacdo da compra de produtos da agricultura familiar esta
permeada por diferentes conflitos, desafios e negociaces, em que “considere-se ndo s6 a
multiplicidade de atores com olhares distintos e interesses nem sempre coincidentes, como
também as relagdes nem sempre harmoniosas entre os entes federados” (Maluf, 2009b:3),

que dao o tom da complexidade envolvida.

Ainda na esfera federal, parte desses distintos olhares sobre o Programa e interesses
solidificados com a Lei Federal n® 11.947/09 estdo refletidos nos diferentes setores de
intervencdo publica. Tendo em vista tornar essas diferencas visiveis, a seguir o PNAE é
analisado a partir das ideias e sentidos construidos pelo MEC e pelo MDA, através da
abordagem socio construcionista de politicas publicas (Spink, 2013; Spink & Silva, no prelo).

2.2 PNAE e compra orientada: O que os sites do MEC e do MDA tém a nos contar?

Ao discorrer sobre a andlise de documentos de dominio publico, Spink (1999:13)
afirma: “tudo tem algo a contar, o problema é saber ouvir”. O site € um produto social
complexo, que faz referéncia e carrega consigo diferentes documentos de dominio publico,
como legislacfes, normas e manuais e, em especial, suas proprias paginas de livre acesso, que
de modo geral refletem duas préaticas discursivas: como género de circulagdo, por ser algo
feito para tornar-se publico; e como conteddo, descrito em suas paginas. As informacdes estdo

disponiveis com o objetivo de dar visibilidade ao objeto descrito — nesta dissertacdo o
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Programa Nacional da Alimentag&o Escolar. Deste modo o site informa e forma expectativas
de acdo (Spink, 2013:177) sobre o PNAE.

Embora a implementagdo desse Programa seja de interesse dos setores de seguranca
alimentar, educacdo e agricultura familiar, 0 PNAE sera apresentado apenas a partir das
informacdes disponiveis nos sites do Ministério da Educacdo (MEC) e no Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), por serem os dois 6rgaos federais que tém empreendido
acoes e divulgado informagGes sobre a implementacdo desse Programa. O acesso as paginas
virtuais do PNAE, nos sites desses ministérios, demonstrou diferengas significativas nas
informacdes e discursos presentes. Ao abordar a diversidade de concepgodes de “discurso” e
“analise do discurso”, Ifiiguez (2004: 106) identifica como elemento basico “que um discurso
constréi aquilo sobre o qual se fala”. As diferencas, portanto, podem nos dizer algo sobre as
visdes do PNAE, construidas pelo MEC e pelo MDA, atualmente.

Este subcapitulo possui duas propostas. A primeira € demonstrar os diferentes sentidos
atribuidos aos PNAE, para isso optou-se por citar literalmente os topicos que apresentam o
Programa e descrevem seu processo de execucdo, ainda que sejam longos, com o intuito de
evitar pré-selecbes que possam enviesar a analise apresentada. A segunda é, a partir da
descricdo das préprias informacGes dos sites, apresentar o modo de funcionamento do

Programa.

O PNAE a partir do Ministério da Educacdo — MEC

Primeiramente, ndo foi tarefa muito facil chegar as informacbes sobre o PNAE
disponiveis no site* do MEC. A partir da pagina inicial ha dois caminhos possiveis. O mais
longo, feito a partir da aba ‘Acesso a Informacao’, acessamos o /ink ‘A¢des e programas’ do
o6rgdo, distribuidos pelas suas diferentes secretarias: Secretaria de Educagdo Superior;
Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica; Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo; e Secretaria de Educacdo Béasica. Por ser um Programa
orientado a atender os alunos da educagdo basica, acessamos o link da Gltima secretaria.
Todavia, ndo foi possivel encontrar o PNAE dentre os 43 programas e acoes listados. Logo
abaixo acessamos 0 link ‘Conhega todos os programas e a¢des do MEC’, que leva a uma

pagina de pesquisa de todas as a¢Oes e programas do Ministério.

* Disponivel em: <http://www.mec.gov.br/>. Acessos em: 27 de marco e 31 de maio de 2013, e 21 de janeiro de
2014.
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O caminho mais curto para essa mesma pagina de pesquisa é acessa-la diretamente da
pagina inicial do MEC. A pesquisa pelos programas e acdes é feita a partir de uma
combinacdo de dois campos: perfil de quem pesquisa (professor e diretor; estudante; pais e
familiares; imprensa; e fornecedores) e tema (Secretarias do MEC). Das seis combinagdes
possiveis dos perfis e Secretaria de Educacdo Basica, apenas uma nao leva as informacdes do

Programa — aquela feita com o perfil aluno.

Seguindo o percurso ao acessar 0 link ‘Merenda Escolar’, encontramos literalmente as

seguintes informagdes:

Merenda Escolar
Apresentacao

O Ministério da Educagdo, por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo, garante a transferéncia de recursos
financeiros para subsidiar a alimentacdo escolar de todos os alunos da
educacdo basica e filantropica. O repasse é feito diretamente aos estados e
municipios, com base no censo escolar realizado no ano anterior ao do
atendimento.

Acesse aqui.

Palavras chaves: recursos, apoio financeiro, repasse, merenda,
Pnae, alimentacéo escolar.

Nesse curto paragrafo com informacdes sobre a merenda escolar, informa-se que ela é
realizada através de transferéncia de recursos e identifica o 6rgdo de repasse — o FNDE — e
seus receptores — estados e municipios. Ao acessar 0 link ‘Acesse aqui’ somos direcionados
para a pagina do PNAE no site do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo
(FNDE), que poderia ser acessada diretamente. As informacdes sobre o Programa no site do
MEC sdo minimas e encontram-se de maneira periférica, o que traz indicios de que ele ndo

tem sido considerado um programa de destaque para esse Ministério.

Na pagina inicial do site do FNDE® clicamos no link ‘Programas’; 0 primeiro é o
PNAE com o titulo ‘Alimenta¢do Escolar’, onde ha um conjunto de informagdes sobre o
Programa. Portanto, chega-se a elas com um ou dois cliques, a partir do link ‘Alimentacao
Escolar’ ao meio e ao final da pagina inicial. A facilidade de acesso e a visibilidade dada ao

Programa exprime, possivelmente, a centralidade que ele ocupa dentre as preocupacdes do

> Disponivel em: < http://www.fnde.gov.br/>. Acessos em: 27 de margo e 31 de maio de 2013, e 21 de janeiro de
2014.
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FNDE. Enquanto que pelo site do MEC sdo necesséarios, pelo menos, oito cliques, inclusos o0s
de uma pesquisa dentre os programas e acdes para acessarmos a mesma pagina, no site do

FNDE, com as informagdes sobre o PNAE.

Para retratar o Programa e 0s aspectos principais de sua implementacdo descritos no
site do FNDE, expomos a seguir apenas informagdes disponiveis nas paginas ‘Apresentagdo’
e ‘Funcionamento’ e nas cartilhas que descrevem sobre a execucdo do Programa, por serem
consideradas as mais relevantes para o entendimento dos sentidos dado ao PNAE e a
aquisi¢ao dos produtos da agricultura familiar. Na ‘Apresentacdo’ do PNAE consta:

O Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), implantado em
1955, garante, por meio da transferéncia de recursos financeiros, a
alimentacdo escolar dos alunos de toda a educagdo basica (educagdo

infantil, ensino fundamental, ensino médio e educacdo de jovens e adultos)
matriculados em escolas publicas e filantrépicas.

Seu objetivo é atender as necessidades nutricionais dos alunos durante sua
permanéncia em sala de aula, contribuindo para o crescimento, o
desenvolvimento, a aprendizagem e o rendimento escolar dos estudantes,
bem como promover a formagdo de habitos alimentares saudaveis.

O PNAE tem caréter suplementar, como prevé o artigo 208, incisos IV e VII,
da Constituicdo Federal, quando coloca gque o dever do Estado (ou seja, das
trés esferas governamentais: Unido, estados e municipios) com a educagao é
efetivado mediante a garantia de "atendimento em creche e pré-escola as
criangas de zero a seis anos de idade™ (inciso IV) e "atendimento ao
educando no ensino fundamental, através de programas suplementares de
material didatico-escolar, transporte, alimentacdo e assisténcia a satde"
(inciso VII).

Atualmente, o valor repassado pela Unido a estados e municipios por dia
letivo para cada aluno é definido de acordo com a etapa de ensino:

 Creches—R$1

+ Pré-escola—R$ 0,50

« Escolas indigenas e quilombolas — R$ 0,60

« Ensino fundamental, médio e educagéo de jovens e adultos — R$ 0,30
« Ensino integral (Mais Educacdo) — R$ 0,90

O repasse é feito diretamente aos estados e municipios, com base no censo
escolar realizado no ano anterior ao do atendimento. O programa é
acompanhado e fiscalizado diretamente pela sociedade, por meio dos
Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAEs), pelo FNDE, pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), pela Secretaria Federal de Controle Interno
(SECI) e pelo Ministério Publico.

O orcamento do Programa para 2014 é de R$ 3,5 bilhdes, para beneficiar
43 milhdes de estudantes da educacdo basica e de jovens e adultos. Com a
Lei n° 11.947, de 16/6/2009, 30% desse valor — ou seja, R$ 1,05 bilhdo —
deve ser investido na compra direta de produtos da agricultura familiar,
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medida que estimula o desenvolvimento econémico e sustentavel das
comunidades. [grifo nosso]

Como visto, a apresentacdo da énfase aos aspectos fundamentais do Programa, como
seu objetivo, publico-alvo, aparato legal definido na CF 88, meio de repasse, valor per
capita/dia e 6rgdos de controle. Tais informagdes transmitem uma preocupacdo com 0s
aspectos legais, administrativos e financeiros. Alerta o gestor da area de educacdo e a
populacédo em geral para o uso adequado dos recursos financeiros, sendo esta preocupacéao
propria de um 6rgdo que efetua o repasse desses recursos, utilizando-se de uma linguagem
administrativa financeira. No Gltimo paragrafo, assim como na cartilha (FNDE, 201-), cita o
dever de utilizar pelo menos 30% dos recursos repassados na compra de produtos da
agricultura familiar, mencionando o orcamento previsto para o Programa em 2014, assim

como a quantidade de alunos a serem beneficiados.

Ao acessar as informacgBes presentes no /ink TFuncionamento’, que apresenta a
execucdo do Programa — descrevendo desde o processo de transferéncia dos recursos até a

prestacdo de contas — a linguagem administrativa e financeira fica ainda mais evidente.

Os recursos financeiros provém do Tesouro Nacional e estdo assegurados
no Or¢camento da Unido. O FNDE transfere a verba as entidades executoras
(estados, Distrito Federal e municipio) em contas correntes especificas
abertas pelo proprio FNDE, sem necessidade de celebragdo de convénio,
ajuste, acordo, contrato ou qualquer outro instrumento.

As entidades executoras (EE) tém autonomia para administrar o dinheiro e
compete a elas a complementacdo financeira para melhoria do cardapio
escolar, conforme estabelece a Constituicdo Federal.

A transferéncia é feita em dez parcelas mensais, a partir do més de
fevereiro, para a cobertura de 200 dias letivos. Cada parcela corresponde a
vinte dias de aula. Do total, 70% dos recursos sao destinados a compra de
produtos alimenticios basicos, ou seja, semi-elaborados e in natura. O valor
a ser repassado para a entidade executora é calculado da seguinte forma:
TR = Numero de alunos x Nimero de dias x Valor per capita, onde TR é 0
total de recursos a serem recebidos.

A escola beneficiaria precisa estar cadastrada no censo escolar realizado
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep/MEC). Ja a escola filantrépica necessita comprovar no censo escolar
0 numero do Registro e do Certificado de Entidade de Fins Filantrdpicos,
emitidos pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), bem como
declarar o interesse em oferecer alimentagdo escolar com recursos federais
aos alunos matriculados.

O cardapio escolar, sob responsabilidade dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, deve ser elaborado por nutricionista habilitado, com o
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acompanhamento do CAE, e ser programado de modo a suprir, no minimo,
30% (trinta por cento) das necessidades nutricionais diarias dos alunos das
creches e escolas indigenas e das localizadas em areas remanescentes de
guilombos, e 15% (quinze por cento) para 0s demais alunos matriculados
em creches, pré-escolas e escolas do ensino fundamental, respeitando os
habitos alimentares e a vocacdo agricola da comunidade. Sempre que
houver a incluséo de um novo produto no cardapio, é indispensavel a
aplicacéo de testes de aceitabilidade.

A aquisicdo dos géneros alimenticios é de responsabilidade dos estados e
municipios, que devem obedecer a todos os critérios estabelecidos na Lei n°
8.666, de 21/06/93, e suas alteragdes, que tratam de licitacBes e contratos
na administracéo pablica.

No caso dos 30% do valor repassado pelo FNDE destinados a produtos da
agricultura familiar, o processo licitatério pode ser dispensado, desde que
0S precos estejam compativeis com os praticados no mercado local e os
alimentos atendam a exigéncias de controle de qualidade.

Prestacéo de contas

A prestacdo de contas € realizada por meio do Demonstrativo Sintético
Anual da Execugdo Fisico-Financeira. A secretaria de Educacéo do estado
ou municipio deve enviar a prestacdo de contas ao Conselho de Alimentacao
Escolar até 15 de fevereiro do ano subsequente ao do recebimento. Depois
de avaliar a documentacédo, o CAE elabora parecer e o remete, junto com a
prestacdo de contas e todos os comprovantes de despesas, para o FNDE até
31 de marco.

Caso o CAE ndo aprove as contas, o FNDE avalia 0s documentos
apresentados e, se concordar com o parecer do Conselho, inicia uma
Tomada de Contas Especial e o repasse € suspenso. Estas duas Ultimas
medidas também sdo adotadas no caso de ndo apresentacao da prestacio de
contas.

Ocorrendo a suspensdo dos recursos do PNAE em funcdo da falta de
prestacdo de contas, de irregularidades na execucdo do programa ou da
inexisténcia do Conselho de Alimentacdo Escolar, o FNDE esta autorizado
a repassar 0s recursos equivalentes diretamente as unidades executoras das
escolas de educacdo bésica, pelo prazo de 180 dias. Segundo a Lei n°
11.947, de 16/6/2009, esse recurso deve ser usado apenas para a
alimentagcdo escolar, dispensando-se o0 procedimento licitatério para
aquisicao emergencial dos géneros alimenticios, mantidas as demais regras
estabelecidas para execucdo do PNAE, inclusive quanto a prestacdo de
contas.

Fiscalizacéo

Cabe ao FNDE e ao Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) fiscalizar a
execucdo do programa, sem prejuizo da atuacdo dos demais 6rgdos de
controle interno e externo, ou seja, do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
da Secretaria Federal de Controle Interno (SFCI) e do Ministério Publico.

Qualguer pessoa fisica ou juridica pode denunciar irreqularidades a um
desses drgaos[grifo nosso].
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E possivel observar que as informagdes expressam uma preocupacio com a seguranca
alimentar ao apresentar as porcentagens nutricionais a serem atendidas. E também uma
preocupacdo procedimental e com o uso adequado dos recursos, ao citar como deve ser
realizada a prestacdo de contas e os 6rgdos de controle — o préprio FNDE, Conselho de
Alimentacdo Escolar e o Tribunal de Contas da Unido (TCU), Secretaria Federal de Controle
Interno (SFCI) e o Ministério Publico —, fiscalizadores da execucdo do PNAE. As
informacdes abrangem desde o processo inicial de operacionalizacdo ao processo final com a

prestacdo de contas. Tal apresentacdo retrata 0 PNAE de maneira ampla.

Sobre a forma de aquisicdo dos géneros alimenticios, descreve que o processo de
compras deve obedecer a Lei Federal n® 8.666/93, com possibilidade de ser dispensada a
realizacdo de licitacbes nas compras de produtos da agricultura familiar. Nao parece ser
errdneo afirmar que, pelas informacgdes e linguagem contidas nos trechos acima, a Unica
possibilidade de comprar os produtos da agricultura familiar é através do processo licitatorio
normatizado pela referida lei. Visto que nem mesmo a Chamada Publica é citada como

alternativa possivel.

Ainda na pagina ‘Funcionamento’, ao apresentar os ‘Parceiros e suas competéncias’,
que seriam o0s atores responsaveis pela implementacdo do Programa, ndo sdo citados os
agricultores familiares nem os 6rgéos e entidades federais, estaduais ou locais relacionados a
este publico. Por esta informacao, supde-se que os agricultores familiares ndo facam parte do
conjunto de atores cruciais que participam da implementacdo do PNAE. Parecem ser meros
fornecedores dos géneros alimenticios, assim como, as empresas privadas distribuidoras de

alimentos, tampouco citadas.

Por outro lado no ‘Manual de Instrugdes Operacionais para Nutricionistas Vinculados

ao PNAE’ (Vasconcelos et al, 2012), elaborado pelo Centro Colaborador em Alimentacéo e

Nutricdo do Escolar de Santa Catarina (Cecane-SC) com o apoio do FNDE, apresenta
informacdes e aponta a importancia da aquisi¢cdo dos produtos da agricultura familiar.

O PNAE tem como principios e diretrizes promover a alimentacdo escolar

saudavel e adequada, o respeito & cultura, as tradicfes e aos habitos

alimentares, o controle social, a seguranca alimentar nutricional e o

desenvolvimento sustentavel, ou seja, adquirir alimentos diversificados e
produzidos localmente.

Promover o encontro da alimentacdo escolar com a agricultura familiar
como_estratégia para o desenvolvimento rural e o combate aos agravos
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nutricionais & uma proposta alinhada ao objetivo de crescimento e
desenvolvimento do pais.

(.

Para a agricultura familiar, o fornecimento de sua producédo para a
alimentacé&o escolar proporciona o desenvolvimento econdmico regional, a
valorizacdo dos produtores familiares, viabiliza a continuidade da producéo
familiar por meio da garantia da venda dos géneros produzidos, incentiva a
organizagao, cooperacao e formalizacdo, aumento da renda e diminuigéo do
éxodo rural, além de possibilitar a aproximacdo dos produtores e
consumidores.

Para a alimentacdo escolar, a compra de alimentos da agricultura
familiar traz a preservacgao das tradi¢Ges alimentares locais e da producéo
com baixo impacto ambiental, desde gue sejam produtos agroecolégicos;
relacionamento direto com o0 produtor; e a integracdo da agricultura
familiar com a educacdo. (Vasconcelos et al, 2012:27 e 28)[grifo nosso].

Tais argumentos, como se V€, ressaltam potenciais beneficios tanto para os alunos
guanto para os agricultores familiares. Incentiva a compra e o consumo de produtos
agroecoldgicos, por serem mais nutritivos e contribuirem para o desenvolvimento sustentavel.

O discurso de sustentabilidade, entdo, se faz presente.

Segundo esse Manual (Vasconcelos et al 2012:28), é competéncia da(o) nutricionista
responsavel técnica(o) do PNAE incentivar e fomentar a compra de alimentos da agricultura
familiar, e para isso é necessario que conheca a producdo agricola local: “devera estabelecer
parcerias com as instituicGes de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural, as Secretarias de
Agricultura, as cooperativas e associacdes de agricultores familiares e demais organizacgdes
da agricultura familiar”. Diferentemente das informac6es que constam na pagina virtual do
FNDE, o Manual de procedimentos orientado aos nutricionistas considera os agricultores
familiares, instituicdes e 6rgdos publicos relacionados a este publico como parceiros

necessarios a implementacdo do Programa.

Nesse sentido os argumentos presentes na pagina do FNDE e no ‘Manual de

b

Procedimentos para os Nutricionistas...” sdo diferentes. O que parece demonstra uma maior
sensibilidade a aquisi¢do dos alimentos da agricultura familiar nas instrucdes aos profissionais
relacionados a seguranca alimentar e nutricional — nutricionistas — principalmente pela
possibilidade de adquirir produtos mais saudaveis e/ou agroecoldgicos; do que as informacgoes
contidas no site do FNDE, que parecem estar mais direcionadas aos gestores e técnicos

administrativos.
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O PNAE a partir do Ministério de Desenvolvimento Agrario - MDA

Assim como, o percurso feito no site do MEC para analise da visibilidade e discursos
presentes sobre o PNAE, partimos da pégina inicial do site do MDA?®, e também encontramos
dois caminhos possiveis. Logo no inicio da pagina ha o assunto ‘Geragdo de Renda e
Agregacao de Valor’ e, dentre os programas que compdem este assunto estd ‘Alimentagao
Escolar (PNAE)’.

Ainda na pagina inicial visualizamos o link ‘Nossos Programas’, e ao acessa-lo vemos
0s 16 programas do Ministério, em foto links rotativos, dentre eles 0 ‘Alimenta¢ao Escolar’.

Quando acessado, direciona para uma pagina com as seguintes informacdes:

O Programa Nacional de Alimentac&o Escolar (Pnae) incentiva a
participacdo da agricultura familiar no cardapio da alimentacéo escolar

NOS Municipios.

Instituido pela Lei no. 11.947/2009, o Pnae prevé a compra de ao menos
30% dos alimentos provenientes da agricultura familiar para serem servidos
nas escolas da rede publica de ensino. E alimento fresco e de qualidade na
alimentac&o escolar. E garantia de geragdo de renda para os agricultores e
0 municipio, dinamizando a economia local.

COMO FUNCIONA A COMPRA

A compra é feita por meio de chamadas publicas, com dispensa de licitacdo.
O Programa possibilita a aguisicdo de alimentos da agricultura familiar.

VANTAGENS PARA O MUNICIPIO

« Beneficia os agricultores familiares;
* Dinamiza a economia local,;

» Maior sustentabilidade via circuitos curtos de comercializacdo;

* Valoriza os produtos regionais.

IMPORTANCIA DO PROGRAMA

O Pnae é uma importante ferramenta na garantia de sequranca alimentar e
nutricional, bem como para o desenvolvimento local.

Endereco do programa:
http://comunidades.mda.gov.br/portal/saf/programas//alimentacaoescolar.
[grifo nosso].

6 Disponivel em: < http://www.mda.gov.br/>. Acessos em: 27 de marco e 31 de maio de 2013, e 21 de janeiro de 2014.


http://comunidades.mda.gov.br/portal/saf/programas/alimentacaoescolar
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Estas informacOes estdo relacionadas apenas a etapa de compras de produtos da
agricultura familiar, expressando as vantagens para a economia municipal em adquirir tais
produtos. Também ressaltam a importancia deste Programa para a seguranca alimentar e
nutricional e para o desenvolvimento local. Retratando o PNAE a partir dos interesses dos
pequenos produtores rurais. Ao acessar o link ao final dessa pagina, somos direcionados ao

conjunto de informacdes sobre o Programa, 0 mesmo do percurso anterior.

A pégina oficial do PNAE no site do MDA, por qualquer dos dois caminhos, pode ser
acessada facilmente com até trés cliques. O que demonstra que esse Programa também parece
ser uma preocupacdo central para esse Ministério. As informacdes sobre o PNAE podem ser
acessadas com a mesma facilidade com que acessamos as informacgoes sobre esse Programa

na pagina do FNDE.

Dentre as informacg6es disponiveis na pagina do site do MDA, sdo retratadas neste
subcapitulo as informacdes das se¢des ‘Sobre 0 Programa’, ‘Quem é quem na implementacao
do PNAE’ ¢ no ‘Passo a passo (...)’, por conterem informacdes gerais que apresentam o

Programa e seu modo de funcionamento, assim como foi analisado no site do FNDE/MEC.

Em ‘Sobre o Programa’ é descrito:

A Lei n®11.947/2009 determina a utilizacdo de, no minimo, 30% dos
recursos repassados pelo FNDE para alimentacéo escolar, na compra de
produtos da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de
suas organizacdes, priorizando os assentamentos de reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades guilombolas (de acordo
com o Artigo 14).

A aguisicdo de géneros alimenticios sera realizada, sempre que
possivel, no mesmo municipio das escolas. As escolas poderdo
complementar a demanda entre agricultores da regido, territério rural,
estado e pais, nesta ordem de prioridade.

A Lei foi requlamentada pela Resolucdo n° 26, do Conselho
Deliberativo do FNDE, que descreve os procedimentos operacionais que
devem ser observados para venda dos produtos oriundos da agricultura
familiar as Entidades Executoras.

Para saber mais, escreva para alimentacaoescolar@mda.gov.br

Consulte aqui:
- Chamadas Pubicas de ATER
- Chamamentos Publicos da Alimentagéo escolar.

Alimentacao escolar e agricultura familiar
A producdo de agricultores familiares, prioritariamente assentados

de reforma agréria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas, agora serdo adquiridas para a alimentagéo escolar.


http://portal.mda.gov.br/portal/saf/arquivos/view/alimenta-o-escolar/LEI11947.pdf
http://www.fnde.gov.br/
http://portal.mda.gov.br/portal/saf/arquivos/view/alimenta-o-escolar/RES38_FNDE.pdf
mailto:alimentacaoescolar@mda.gov.br
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Seguranca Alimentar

A Lei n® 11.947/2009 determina a utilizacao de, no minimo, 30% dos
recursos repassados pelo FNDE para alimentacdo escolar, na compra de
produtos da agricultura familiar. O objetivo do Governo Federal é
promover o desenvolvimento sustentavel, a articulacdo das politicas
publicas e o controle social, que respeita as tradicdes alimentares locais.

Quais séo os produtos que serdo adquiridos

As Entidades Executoras (secretarias estaduais de educacédo e redes
federais de educacéo bésica ou suas mantenedoras, que recebem recursos
diretamente do FNDE) dever&o publicar a lista de produtos que pretendem
adquirir da agricultura familiar para alimentacéo escolar.

Como acontece a publicacéo de produtos

Por meio de Chamada Publica, em jornal de circulacdo local,
regional, estadual ou nacional, em pagina na internet ou na forma de mural
em local plblico de ampla circulacdo. E importante lembrar que os
cardapios deverdo oferecer trés porcoes de frutas e hortalicas por semana,
no minimo.

Projeto de Venda

O Projeto de Venda devera ser feito de acordo com a chamada
publica e assinado pelo representante do grupo formal e pelos agricultores
fornecedores do grupo informal. Os Projetos de venda serdo recebidos pela
Entidade Executora. Saiba como fazer o projeto de venda, acessando
"Publicacgdes" do portal.

Quais documentos é preciso

A documentacdo exigida para habilitacdo dos fornecedores séo:
CPF, DAP de cada agricultor participante e Projeto de Venda (para Grupos
informais) e CNPJ, DAP Juridica, copias das certiddes negativas junto ao
INSS, FGTS, Receita Federal e Dividas Ativas da Unido, copias do estatuto
e Projeto de Venda (para Grupos formais).

Selecéo dos projetos de venda

Tém prioridade, nesta ordem, os projetos dos municipios, da regiéo,
do territdrio rural, do estado e do pais. Ap6s a selecdo, o contrato devera
ser_assinado pela Entidade Executora, pela cooperativa ou associacao
(arupo formal) e/ou agricultores familiares (grupo informal) [grifo nosso].

Diferentemente do site do FNDE, a apresentagédo do PNAE no site do MDA, néo cita
0 objetivo do Programa nem o publico alvo — alunos e suas necessidades nutricionais. E ja de
inicio cita a Lei Federal n® 11.947/2009, ressaltando alguns detalhes sobre a aquisicdo dos

produtos da agricultura familiar como alguns deveres das entidades executoras, perimetro
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prioritario para compra, locais de publicacdo da Chamada Pablica e documentagéo necessaria.
Por essa mesma pagina sdo acessadas algumas Chamadas Publicas de municipios e estados.
Observa-se que as informacdes disponiveis sobre o Programa restringem-se a parte dele — a
aquisicdo de produtos da agricultura familiar. Ndo é citada em nenhum momento a
possibilidade de compra através de processo licitatério com base na Lei Federal n° 8.666/93,
ficando a compra via Chamada Publica como a Unica opgdo para a compra de produtos da
agricultura familiar.

No link ‘Quem ¢é quem na implementagio do PNAE’, que nomeia 0s atores
responsaveis pela implementacdo do Programa, ressalta a participacdo dos agricultores
familiares, suas organizagdes e instituicdes, como agentes ativos deste processo, conforme se

pode observar abaixo:

Quem Vende:
*Agricultores familiares e empreendedores familiares rurais, organizados
em grupos formais e/ou informais, com DAP fisica e/ou juridica.
» Grupos Formais — agricultores familiares e empreendedores familiares
rurais constituidos em cooperativas e associagoes.
» Grupos Informais — grupos de agricultores familiares organizados que
deverdo ser apresentados junto a Entidade Executora por uma Entidade
Articuladora.

Quem Compra:
Entidades Executoras (EE) —sdo secretarias estaduais de educacdo,
prefeituras ou escolas gue recebem recursos diretamente do FNDE.

Sao Atendidos:

Alunos matriculados na educacdo béasica das redes publicas federal,
estadual e do Distrito Federal, em conformidade com o censo escolar
realizado pelo INEP, no ano anterior ao do atendimento (...).

Outras Instituicbes Envolvidas no Processo:

Entidades Articuladoras (EA) — assessora e articula o grupo informal para
elaboracdo do Projeto de Venda. Sdo entidades representativas da
agricultura familiar, cadastradas no Sistema Brasileiro de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (Sibrater), Sindicato de Trabalhadores Rurais e
de Trabalhadores da Agricultura Familiar (Sintraf), e entidades
credenciadas pelo MDA para emissdo da DAP.[grifo nosso]

Essa secdo cita os agricultores familiares, grupos formais e informais, secretarias de
educacdo, prefeitura, escolar e entidades articuladoras. Apenas em um link secundario séo
apresentados o FNDE, o CAE e suas respectivas fungdes, o que contribui para a énfase nos

agricultores familiares. O mesmo ocorre nas informagdes presentes no ‘Passo a Passo — Como


http://comunidades.mda.gov.br/portal/saf/institucional/aeclaracaoaptidaopronaf
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funciona a compra e venda de produtos da agricultura familiar?” A implementacdo da compra

orientada é explicada em sete passos, conforme o quadro 1.

Passos

1° - Mapeamento dos produtos da agricultura familiar
2° - Construcéo do cardapio

3° - Chamada Publica

4° - Projeto de venda

50 - Selecéo dos projetos

6° - Assinatura do contrato

7° - Execucio

Quadro 1: Etapas de implementacao da compra orientada conforme o MDA.
Fonte: Elaboracédo propria, a partir informacGes disponiveis no site do MDA.

Conforme o quadro acima, as informac@es apresentadas no site do MDA néo fornecem
uma dimensdo de toda a logica de funcionamento do PNAE, descrevendo apenas a maneira
como seria possivel efetuar a compra dos agricultores familiares. A cartilha ‘O Encontro da
Agricultura Familiar com a Alimentagdo Escolar’, elaborada pelo MDA, expde uma série de

argumentos para a compra desses produtos:

Para quem produz alimentos, a iniciativa contribui para que a agricultura
familiar se organize cada vez mais e qualifique suas acBes comerciais.

Para guem adquire esses produtos, o resultado desse avanco é mais
qualidade da alimentacdo a ser servida, manutencdo e apropriacdo de
habitos alimentares saudaveis e mais desenvolvimento local de forma
sustentavel.

Do ponto de vista da producdo, essa conexao € mais uma alternativa:

. No combate a pobreza rural;

. Na garantia da seguranca alimentar;

. Na geracdo de renda e agregacao de valor;

. Na sustentabilidade do modelo de desenvolvimento.

(MDA, 201-:4 e 5). [grifo nosso].

Assim como, no Manual para a(o)s nutricionistas, a cartilha elaborada pelo MDA
apresenta argumentos para a implementagéo do Programa que ressaltam os efeitos positivos
de ambos os lados — producdo e consumo. Todavia, nesta cartilha sdo enfatizados o

desenvolvimento local e a melhoria das condig¢Ges de vida do pequeno produtor.
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Através da breve observacdo dos sites ministeriais constata-se a visibilidade setorial
dada por eles ao PNAE. S&o minimas e periféricas as informacgdes disponiveis através do
MEC. O site do FNDE retne uma maior quantidade de informagcGes do Programa,
possivelmente porque a operacionalizacdo do Programa em nivel federal € realizada por
repasse de recursos e controle dos mesmos. E a responsabilidade, dentro do MEC, é dessa
autarquia. As informacdes obtidas descrevem o PNAE na sua ampla dimenséo de provedor
das necessidades nutricionais aos alunos da rede publica de ensino. E proprio e legitimo ao
setor de educacdo informar, haja vista ser esse o objetivo do Programa. Para isso se utilizam
de linguagens administrativas e financeiras, exprimindo uma preocupagdo com 0s

procedimentos e o uso adequado dos recursos.

Por outro lado, o site do MDA refere apenas o relativo a compra de produtos da
agricultura familiar, citando em varios momentos a Lei Federal 11.947/09, e as contribui¢des
para a melhoria das suas condicdes socioeconémicas e o desenvolvimento local. O conteudo

esta orientado para o entendimento desse grupo e das instituicdes a ele ligadas.

Conclui-se que, ambos os sites, FNDE e MDA, as informacGes sobre 0 PNAE podem
ser facilmente acessadas. Embora, existam similaridades, dimensdes diferentes do Programa
sdo focalizadas, conforme as particularidades dos setores que representam — educacdo e
pequenos produtores rurais. Buscamos entender, também, conforme suas particularidades:

Como os dois ministérios influenciam os municipios a implementarem a compra orientada?

Uma das respostas possiveis a essa questdo pode ser dada a partir da identificacdo de
departamentos desses ministérios que tratem desta orientacdo: estruturas descentralizadas nos
estados e municipios, especificas para apoiar os governos subnacionais na implementagédo do

PNAE e a partir de 6rgdos consultivos.

Dentro da estrutura organizacional do FNDE encontramos a Divisdo de
Desenvolvimento da Agricultura Familiar, criada em 2009, a partir da necessidade de
aplicacdo da Lei Federal n°® 11.947/09. Essa divisdo realiza seminarios e capacitacdes pelos
estados e municipios brasileiros para informar sobre a compra de produtos da agricultura
familiar. Também capacitou os Centros Colaboradores em Alimentagédo e Nutricdo do Escolar
(Cecane’s) para serem multiplicadores dessas informagdes nos municipios. Esses Centros
resultam de parceiras entre 0 FNDE e as universidades federais, para prestar apoio técnico e

operacional aos estados e municipios no desenvolvimento de acGes relacionadas a execucgao
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do PNAE. Realizam atividade de pesquisa, extenséo e assessoria em seguranga alimentar e
nutricional para municipios e estados (Técnico do FNDE, em entrevista concedida a autora
em 07 de junho de 2013).

Segundo Albaneide Peixinho (2013:5), atual gestora nacional do PNAE, devido a
necessidade de desenvolver agdes interministeriais necessarias a implementacdo da compra
orientada, foram instituidos pelo FNDE: o Comité Gestor, formado por representantes do
Governo Federal por meio da Portaria n°® 450/2010; e o Grupo Consultivo com a participacéo
de representantes da sociedade civil, além dos representantes do Conselho Nacional de
Secretarios de Estados da Educacdo (Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais
de Educacdo (Undime), com fins de assessorar o Comité Gestor. Foi celebrado um Termo de
Cooperacao entre 0 MEC e o MDA, para realizacdo dos seminarios descritos acima, através
da Portaria 450, visando o desenvolvimento de uma série de capacitacdes realizada

conjuntamente pelos dois Ministérios e para troca de informacdes.

No site do MDA, as informacdes sobre o PNAE estdo dentro do assunto Geracdo de
Renda e Agregacao de Valor, que é um departamento da Secretaria da Agricultura Familiar
(SAF). Uma das linhas de atuagdo deste departamento € o apoio a comercializacdo; entre 0s
programas consta o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), antecessor ao PNAE na

compra da producao dos agricultores familiares e pequenos empreendedores rurais.

A estratégia adotada pelo MDA para contribuir na implementacdo da compra
orientada pelos municipios sdo os Projetos Nutre, formulados pela SAF. Atualmente totalizam
cinco Projetos Nutre, que abrangem 13 estados do Brasil. S0 executados por ONG’s
contratadas pelo MDA para prestar assisténcia técnica as organizacdes da agricultura familiar,
de forma que se adequem as demandas das entidade executoras do PNAE junto aos gestores
dos municipios selecionados para garantir a publicacdo das Chamadas Publicas (MDA, 201-

c). O procedimento esta descrito a seguir.
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2.3 Instrumentos legais e mecanismos de controle do PNAE: meios de inducdo a

compra orientada?

Os recursos provenientes do PNAE devem ser gastos exclusivamente com a compra
de produtos alimenticios para a alimentacdo escolar. Até a publicacdo da Lei Federal n°
11.947, de 16 de junho de 2009, que permite o uso do instrumento Chamada Publica para a
aquisicdo desses produtos, todas as compras realizadas com recursos federais desse Programa
eram regidas exclusivamente pela Lei Federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993, que

normatiza todos os processos de aquisi¢cdes da Administracdo Publica.

Por serem essas as duas alternativas de procedimentos para a compra, descreve-se,
brevemente, neste subcapitulo os principais requisitos de operacionalizacdo e também as
implicacdes dessas leis e de suas alteragdes, na implementacdo do Programa. Conforme bem
lembrou Coutinho (2013: 199) sobre a importancia da analise empirica dos diferentes papéis
com que o direito pode contribuir para a analise de politicas publicas, “é preciso que juristas
aprendam a lidar com argumentos envolvendo causalidade, lastrear inferéncias, bem como
distinguir argumentos normativos (prescritivos) de analises descritivas, que ndo almejam
construir uma interpretacdo valida das normas em questdo e sim observar politicas publicas

para nelas encontrar gargalos e solugées”.

Licitacdo — a partir da Lei Federal n° 8.666/93

Em muitos paises as aquisi¢cfes de bens e servicos efetuadas pelo governo sédo
realizadas a partir de um conjunto de normas e diretrizes com vistas a padronizacdo dos
procedimentos e a lisura dos processos. No Brasil ndo € diferente, sendo a licitacdo o
procedimento administrativo pelo qual bens e servicos sdo fornecidos por empresas a
Administracdo Publica direta e indireta, das trés esferas de governo — federal, estadual e
municipal. Este procedimento é norteado por uma série de principios expressos no art. 37 da
Constituicdo Federal de 1988. S&o eles: legalidade, igualdade, formalidade, objetividade,
competitividade e publicidade.

S&o principios que norteiam todas as modalidades de licitacdo: concorréncia; tomada
de precos; convite; concurso; leildo (Brasil, 1993); e o pregédo (Brasil, 2000). Para identificar a
modalidade a ser aplicada no caso do PNAE, deve ser observado o valor total dos recursos

disponiveis para a compra dos alimentos, ou seja, aquele repassado pelo FNDE, com base no
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censo escolar do exercicio anterior. Segundo Froehlich (2010:130), as modalidades mais
utilizadas para a aquisicdo de alimentos através do PNAE sdo a carta convite, tomada de
precos, concorréncia pablica, sistema de registro de precos e o pregdo. A partir do recorte
desta pesquisa — analisar a implementacdo do PNAE em municipios de pequeno porte —,
pressupde-se que as modalidades observadas sejam apenas, a Carta Convite, Pregédo
(presencial ou eletrénico) e a Tomada de Pregos, pelos valores maximos que delimitam os
Seus usos para compras — no caso da Carta Convite, R$ 80.000,00; e Tomada de Precos, R$
650.000,00 (Brasil, 1998). A utilizacdo do Pregdo independe do valor disponivel (Brasil,
2000).

Em qualquer dessas modalidades ha o uso de trés instrumentos: Termo de Referéncia,
Edital de Licitacdo e Contrato. O primeiro é elaborado pelo setor responsavel pela
alimentacdo, e descreve as caracteristicas e especificacdes dos alimentos a serem comprados,
com base no cardapio elaborado pela(o) nutricionista responsavel. A caracterizacdo dos

produtos ndo deve vincula-los a nenhuma marca (Brasil, 1993).

A partir dessas informacdes e da identificacdo da modalidade de licitacdo € elaborado
o Edital de Licitacdo, contendo as exigéncias estabelecidas na legislacdo — especialmente
normas sanitarias vigentes, e documentacdo que comprove regularizacdo legal, fiscal, e
administrativa do fornecedor. Também é necessario informar as condi¢Ges de aquisicéo,

periodicidade da entrega e os critérios de selecdo dos fornecedores.

Depois de elaborado, o Edital de Licitacdo deve ser apreciado pelo CAE, que devera
acompanhar o andamento de todo o processo, incluindo a etapas de licitacdo, fornecimento
dos produtos e prestacdo de contas. Igualmente, informa ao gestor responsavel e aos demais
6rgdos de controle — FNDE e Ministério Publico — a ocorréncia de irregularidades.
Identificado o fornecedor com a menor proposta, ao término do processo licitatorio é firmado
o Contrato, com base nas informacdes expressas no Termo de Referéncia e no Edital de
Licitacdo. Também é feita a coleta de amostras dos produtos pela entidade executora, para
avaliacdo de possiveis irregularidades. Concluida a entrega dos produtos conforme acordado,
é feito o pagamento, a partir da emisséo da nota fiscal e de outros documentos para prestagdo
de contas junto ao CAE e ao FNDE.

Froehlich (2010: 133) entende que essa legislacdo estd centrada na participacdo de

empresas como fornecedoras das aquisicbes publicas, ndo expressando claramente a
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possibilidade de pessoas fisicas participarem desse processo, “tampouco faz referéncia a
possibilidade da participacdo da agricultura familiar”, a menos que seja a partir de uma
organizacdo formal como associaces e cooperativas. Também registra que, por se tratar de
um procedimento de compra cujo critério basico de escolha é o menor preco, desfavorece e
desmotiva a participacdo dos agricultores familiares. Mesmo estando organizados,
frequentemente ndo conseguem competir, em preco e quantidade, com os médios e grandes
fabricantes, atacadistas e distribuidores de alimentos — durante muito tempo os fornecedores
privilegiados e exclusivos do PNAE. Outro aspecto complicador, para esse publico, sdo as

exigéncias técnicas e burocraticas exigidas nesses processos.

Algumas alteracdes realizadas na Lei Federal n® 8.666/93 preveem a possibilidade de
dispensa de licitacdo para compras em dois casos: nas aquisi¢cdes de valor de até R$ 8.000,00,
desde que ndo se refiram as parcelas de uma mesma compra que poderia ser realizada de uma
s0 vez (Brasil, 1998); e em compras de hortifrutigranjeiros, pao e outros pereciveis, no tempo
necessario para a realizacdo dos processos licitatérios correspondentes, realizadas com base

no preco do dia (Brasil, 1994).

De modo geral, para as compras municipais, a Lei Federal n° 8.666/93 é a norma
orientadora dos processos de aquisicdo de bens, servicos, obras e alienagbes. E, por ser
estruturante, é aquela cujas orientacdes e aplicacGes serdo cobradas nas apreciacdes das contas
municipais pelos orgdos de controle — Tribunais de Contas e Controladoria Geral da Unido.
Portanto, esta estabelecido (ou pressupde-se que deveria estar) um agir na administracdo
publica, que atende a essa legislacdo, o que implica, para gestores e técnicos, uma rotina de

procedimentos e critérios constituidos.

Existindo regras certamente existirdo excegdes. Antes mesmo da aprovacao e vigéncia
da legislacdo federal que determina a compra de produtos de agricultores familiares e
pequenos empreendedores rurais, alguns municipios flexibilizaram a aplicacdo da legislacao
existente e a operacionalizagdo dos procedimentos para inserirem o agricultor como
fornecedor de compras publicas. Embora, Farah (2013, 184) observe que o periodo de
experimentalismo municipal tenha ficado menos fértil a partir da segunda metade da década
de 2000, alguns municipios tém utilizado algumas maneiras inovadoras de implementar a
compra dos géneros alimenticios para 0 PNAE nesse periodo, como mecanismo de promogéo

do desenvolvimento local.
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A partir da analise dos dados coletados pelo Prémio Gestor Eficiente da Merenda, da
ONG Acéao Fome Zero, Turpin (2009:31) identificou que, dentre os 610 municipios inscritos
para o prémio em 2006, 231 compraram de pequenos produtores, através de licitacbes ou com
a dispensa destas, especificamente nos casos que ndo ultrapassa R$ 8.000,00 conforme
observamos neste subcapitulo. Triches (2010: 167) descreve que em Rolante-RS, houve uma
“revisdo juridica e reformula¢do dos editais licitatorios, adaptando as exigéncias
documentais de habilitacdo, especificamente, ao produtor rural”. Houve também
flexibilizacdo desses processos em Dois Irmdos-RS (Froehlich, 2010:73). Em Séo Jodo do
Arraial-Pl (Santos, 2013:107), foi feita adaptacdo nos procedimentos para aquisi¢cdo dos
alimentos, que poderia ter sido considerada ilegal. Tanto a flexibilizagdo quanto a adaptacao
podem ter ocorrido em outros municipios brasileiros. Esses casos evidenciam a capacidade de
inovacdo municipal para inser¢cdo econémica do agricultor familiar. Nesse sentido, a Lei
Federal n° 11.947/09 traz facilidades aos municipios que j& efetuavam a compra de pequenos
produtores e serve de incentivo para que os demais também a efetuem. Essas acOes
experimentais municipais tém influenciado a formulacdo e implementacdo de programas

publicos federais em todo o pais.

Chamada Publica — a partir da Lei Federal n°® 11.947/09

Com a finalidade de flexibilizar procedimentos e critérios para a compra da agricultura
familiar e do pequeno produtor rural, foi instituido, como possibilidade, o uso da Chamada
Publica, desde que os pregos praticados sejam compativeis com os do mercado local e que
sejam atendidas as exigéncias de qualidade. Esse procedimento tem a operacionalizacdo
normatizada pelas Resolu¢des FNDE n° 38/09 (revogada) e 26/13 (em vigor).

Assim, como as modalidades de licitagdo previstas na Lei Federal n° 8.666/93, 0s
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia também devem
ser respeitados na Chamada Publica. Embora regida pelo principio de igualdade, na compra
orientada através da PNAE, ha algumas regras de priorizacdo a serem observadas.
Primeiramente, é dada preferéncia a aquisicdo da producdo dos agricultores residentes em
assentamentos de reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas e quilombolas. Outro
critério é a proximidade do municipio comprador, isto é, os agricultores que residem nesse
municipio possuem prioridade sobre os localizados na regido, estes sobre os do estado.

Finalmente, estdo aqueles dos demais estados do territorio nacional (Brasil 2009a). Sempre
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que possivel, também sdo priorizados os alimentos organicos e/ou agroecoldgicos certificados
(Brasil, 2009b), pelos quais podera ser pago um valor 30% maior do que se paga pelo produto
convencional (FNDE, 2013).

A(0) nutricionista responsavel pela merenda escolar deve elaborar o cardapio
respeitando os habitos e costumes alimentares regionais, e com base na sazonalidade da
producdo dos agricultores familiares. Logo, pressupde-se que esse (a) profissional tenha
informacBes sobre a producdo agropecuaria desses agricultores. A partir do cardapio é
elaborado o Edital de Chamada Publica, onde sdo descritos os produtos e suas quantidades, as
normas sanitarias pertinentes, a sazonalidade de entrega, precos praticados, entre outras

informacoes.

A Chamada Publica deve ser obrigatoriamente publicada em jornais de circulacéo
local e em lugares de visibilidade publica, e, caso seja possivel, em jornais regionais e
estaduais, no site da prefeitura (Brasil, 2009b) e no da Rede Brasil Rural’. Os editais de
Chamadas Puablicas devem permanecer abertos para recebimento do projeto de venda por no
minimo 20 dias (Brasil, 2013).

No que se refere ao estabelecimento dos precos praticados, antes da Resolu¢do FNDE
n° 26/2013 os pregos eram 0s mesmos que os comercializados pelo Programa de Aquisicéo de
Alimentos (PAA); na inexisténcia de definicdo local destes, a entidade executora realizava
cotacBes no varejo ou na rede atacadista, conforme o valor da Chamada Pablica. Para facilitar
esse processo, a citada Resolucdo determinou que, independentemente do valor, 0s precos
devem ser estabelecidos a partir da média de trés cotacdes em mercado de ambito local,
regional, estadual e nacional, priorizando a referéncia da feira de produtos da agricultura

familiar, quando existir.

Na fase de habilitacdo os agricultores devem entregar uma série de documentos (vide
quadro 2), dentre eles a Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP), que legitima o agricultor
como familiar e o projeto de venda, elaborado com base nas informagdes disponiveis no
Edital de Chamada Publica e na sua capacidade produtiva. Os grupos informais poderédo

contar com o0 apoio de entidades articuladoras, registradas no Sistema Brasileiro de

7 Portal de e-commerce dos produtos da agricultura familiar implantado pelo MDA, onde séo disponibilizadas as
informagdes sobre os produtos da agricultura familia e do pequeno produtor rural, a fim e contribuir para a
comercializagdo destes produtos.



Assisténcia Tecnica e Extensdo Rural (Sibraer) e definidas pelo MDA, para os auxiliarem na

elaboracdo do projeto de venda (Brasil, 2009b).

Agricultores
informais

organizados em  grupos

Agricultores
formais

organizados em  grupos

Prova de inscricdo no Cadastro de Pessoa
Fisica (CPF).

Prova de inscricdo no Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ).

Copia da DAP principal, ou extrato da DAP,
de cada Agricultor Familiar participante.

Copia da Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF
- DAP Juridica para associacbes e
cooperativas.

Projeto de Venda.

Projeto de Venda.

Outras provas de atendimento de requisitos
previstos em lei especial.

Copias das certidbes negativas junto ao INSS,
FGTS, Receita Federal e Divida Ativa da
Unido.

Declaragdo de que os géneros alimenticios a
serem entregues sdo oriundos de producéo

Copias do estatuto e ata de posse da atual
diretoria da entidade registrada na Junta
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prépria, relacionada no projeto de venda*. Comercial (cooperativas), ou Cartério de
Registro  Civil de Pessoas Juridicas
(associagoes). Ou Contrato Social

(empreendimentos familiares).

Outras provas de atendimento de requisitos
previstos em lei especial.

Declaracdo de eu os géneros alimenticios a
serem entregues sao oriundos de producéo dos
agricultores relacionados no projeto de
venda*.

Quadro 2: Documentos necessarios na fase de habilitacéo

Fonte: Elaboracdo propria, a partir da Resolucdo FNDE n. 38/09 e 26/13*.

A partir da selecé@o da proposta, sdo recolhidas amostras dos produtos para avaliagéo, e
os alimentos devem atender aos requisitos exigidos em legislagdes sanitarias vigentes, assim
como requerido no procedimento licitatério. Cumpridas tais exigéncias, € assinado o Contrato

de Venda, acompanhado do cronograma de entrega a ser atendido.

A Lei Federal n® 11.947/09 prevé que em caso de impossibilidade de emissdo do
documento fiscal correspondente, ou inviabilidade de fornecimento regular e constante dos
géneros alimenticios, ou devido a condi¢des higiénico-sanitarias inadequadas, € permitido aos
municipios ndo efetuarem a compra dos produtos da agricultura familiar. Justifica-se, entéo,
ndo efetuar a compra orientada quando os agricultores familiares ndo possuirem capacidade
produtiva e organizacional para atenderem a demanda. Todavia, ndo esta explicito nessa lei,
nem em suas normas operacionais, se esses agricultores seriam os localizados no local ou na

regido.
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Com esses dados, algumas questdes podem ser levantadas: (a) Quais seriam 0S
motivos para que os gestores da merenda escolar procurassem agricultores com maior ou
menor capacidade produtiva? (b) Quais fatores influenciam a escolha do poder pdblico em
implementar acGes para capacitar os agricultores familiares que estariam em niveis menos
profissionalizados? Um possivel receio de sofrer san¢fes de 6rgdos federais de controle
poderia ser uma resposta a Ultima pergunta. Sugerindo mais um questdo: (c) O controle
institucional exercido pelo governo federal tem sido capaz de contribuir para que esta diretriz

de compra seja cumprida?

Prestacéo de contas e controle institucional federal

A partir da ultima questdo sugerida no topico anterior, este subcapitulo descreve o
processo de prestacdo de contas efetuado pelos municipios e os resultados de um
levantamento sobre a apreciacdo das contas exercida pelo FNDE, TCU e CGU nos altimos
trés anos. Ou seja, de 2010, quando teve inicio a obrigatoriedade da compra orientada, até o
ano de 2012, com a finalidade de buscar possiveis relacGes entre o controle institucional do

Programa e a compra orientada.

Os municipios e estados devem prestar contas da execu¢do do PNAE anualmente, por
meio de um documento chamado Demonstrativo Sintético Anual de Execucdo Fisico-
Financeiro. A Secretaria de Educacao deve enviar ao CAE a prestacdo de contas até o dia 15
de fevereiro do ano subsequente ao ano do recebimento, e 0 CAE tem até 31 de margo para
apreciar as contas, elaborar relatério e envia-lo, juntamente com as notas fiscais, para o
FNDE. Caso o CAE ndo aprove as contas, 0 FNDE avalia a situagéo e, concordando com o
parecer do Conselho, inicia a Tomada de Contas Especial e suspende o repasse de recursos. A
suspensdo do repasse também ocorre caso a prestacdo de contas ndo seja realizada. Mesmo
que o CAE aprove a prestacdo de contas, o FNDE também a fiscaliza; e constatando
irregularidades, podera também suspender o repasse de recursos (FNDE, 201-).

As prestacOes de contas realizadas até 2011, ou seja, aquelas referentes até o exercicio
de 2010, eram feitas em formularios impressos, enviados ao FNDE pelos CAE’s. Segundo
pesquisa realizada pela Universidade de Brasilia, a partir de dados preliminares, 49,57% dos
municipios e estados realizaram aquisi¢des de produtos da agricultura familiar, durante o ano
de 2010 (FNDE, 2012). Entretanto, o FNDE ainda n&o apresentou os dados oficiais de

prestacdo de contas referente a esse exercicio, ndo havendo informacdes precisas de quais
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municipios realizaram a compra orientada e as respectivas porcentagens de aquisi¢do

(Técnico do FNDE, em entrevista a autora em 07 de julho de 2013).

Em 2012 foi implantado o Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (SiGPC),
buscando tornar o processo mais eficiente, diminuindo o tempo de preparo e envio das
prestacOes de contas pelos estados e municipios, além de maior agilidade da andlise dessas
contas pelo FNDE. Devido a transi¢do do sistema impresso para o digital, e & adaptagédo das
entidades executoras ao novo sistema, as prestacGes de contas referentes aos exercicios de
2011 e 2012 puderam ser realizadas até o primeiro semestre de 2013. As do exercicio de 2013
estdo em fase de recebimento pelo FNDE. Os resultados da prestacdo de contas de nenhum
desses anos foram divulgados. Logo, desde a vigéncia da Lei n° 11.947/09 até a finalizacdo
dessa dissertacdo, ndo haviam sido divulgados pelo FNDE dados sobre a aquisicdo de
produtos da agricultura familiar referente aos anos de 2011, 2012 e 2013, nem as

porcentagens de aquisicdo por municipios.

O Relatério de Gestdo referente ao exercicio de 2011 (FNDE, 2012) mostra que em
treze municipios, dentre os sorteados pela Controladoria Geral da Unido (CGU) durante o ano
de 2011, foi identificada auséncia de aquisicdo de produtos da agricultura familiar e néo
atendimento dos 30% estipulados, entre outras ndo conformidades, como irregularidades nos
processos licitatorios e armazenamento inadequado dos alimentos. Todavia, ndo foram
detalhados os motivos pelos quais ndo houve a compra orientada, e por isso ndo foi possivel
identificar se as justificativas eram aquelas legalmente aceitaveis. Diante das constatacfes da
CGU, o FNDE enviou aos municipios identificados um memorando com orientagdes aos

respectivos gestores e ao CAE’s.

Em pesquisa aos acordaos e decisdes no sistema de consulta ao publico do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), foram identificados sete acérdados®, gerados entre 2010 e marco de
2013, que citam o ndo cumprimento da compra orientada, conforme o estabelecido pela Lei
Federal n° 11.947/09. Da mesma forma que o FNDE, o TCU recomendou aos gestores
empreenderem esforgos para adquirir tais géneros alimenticios. Portanto, nenhum desses
agentes fiscalizadores sancionou 0s municipios em decorréncia da ndo aquisicdo dos géneros

alimenticios produzidos pela agricultura familiar.

% Acordaos 86696, 91662, 95688, 90964, 109373 e 54707/13.
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Todavia, a aplicacdo de sancOes dependeria de haver algum tipo de sangéo prevista
além da superacdo das dificuldades de processamento e disponibilizacdo dos dados.
Entretanto, nenhum dos instrumentos normativos que regulamentam esta aquisicao — ou seja,
a referida Lei Federal n® 11.947/09 e a Resolugdo FNDE n. 38/09 e 26/13 — prevé sancdo
especifica para 0 ndo cumprimento da utilizacdo de no minimo 30% dos recursos repassados

para a compra de géneros alimenticios da producdo familiar. Mas esclarece:

Art. 31. Ao FNDE ¢ facultado estornar ou bloquear, conforme o caso,
valores creditados na conta corrente da EE [entidades executoras], mediante
solicitacdo direta ao agente financeiro depositario dos recursos, nas
seguintes situacoes:

a) ocorréncia de depositos indevidos;

b) determinagéo do Poder Judiciério ou requisi¢ido do Ministério Publico;
c) constatacao de irregularidades na execugdo do Programa;

d) constatacdo de incorre¢des nos dados cadastrais das contas correntes.
(Resolucdo/CD/FNDE n°38, de 16 de julho de 2009. Dispbe sobre o
atendimento da alimentacdo escolar aos alunos da educacdo basica no
Programa Nacional de Alimentacgdo Escolar - PNAE).

Conforme alinea c, a constatacdo de irregularidades na execucao do Programa € uma
das situacOes passiveis de estorno ou blogueio dos valores creditados, ou seja, san¢des. Mas,
pela atuacdo dos 6rgdos de controle institucional — FNDE e TCU — o ndo cumprimento da
porcentagem de compra de produtos da agricultura familiar sem as justificativas aceitaveis
ndo estd sendo tratado como uma irregularidade passivel de sancdo aos municipios. Em
nenhum dos casos descritos nos Relatdrios de Gestdo do FNDE e nos acérddos do TCU essas
medidas foram aplicadas. Ocorreu aplicagdo de sangdes em casos decorrentes de outras
irregularidades.

Por outro lado, caso houvesse aplicacdo de medidas corretivas, quais sancdes
poderiam ser aplicadas, para que ndao houvesse prejuizos a finalidade ultima do Programa -
fornecimento de alimentacdo aos alunos da rede publica de ensino? Poderiam ser as mesmas
para um municipio que utilizou 20% dos recursos para compra de produtos da agricultura
familiar e para outro que utilizou 2%, ou 0% dos recursos para este fim? Embora este seja um
questionamento importante, tais diferencgas ainda ndo foram definidas pela legislagdo vigente

no pais.

Diante das andlises apresentadas neste subcapitulo, parece razoavel supor que o

controle institucional do PNAE, exercido por agéncias federais, de maneira geral tem
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representado pouco, ou nenhum, fator de incentivo a insercdo dos agricultores familiares
como fornecedores de compras publicas, sob o ponto de vista da san¢éo. Por outro lado, néo
se pode afirmar que as notificacdes realizadas por esses 6rgdos aos municipios nao tiveram
nenhuma repercussdao. Sao apontamentos que sO poderiam ser analisados a partir de uma
aproximacéo local. Fica claro, entretanto, haver um grau consideravel de liberdade para que o

poder publico municipal se empenhe (ou ndo) para implementar a compra orientada.



CAPITULO 3: O CENARIO DA COMPRA ORIENTADA:
CONECTANDO OS FATORES PRESENTES
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3.1 Desafios de implementacdo j& identificados na literatura

Neste subcapitulo sdo descritos alguns fatores locais presentes no processo de compra
orientada dos produtos para o PNAE. Tais informacdes foram identificadas a partir de
entrevista com um técnico da Divisdo de Desenvolvimento da Agricultura Familiar do FNDE.
Também foram usados dados obtidos em relatorios do Prémio Gestor Eficiente da Merenda,
em teses e dissertacdo que analisaram empiricamente o0 PNAE e a relacdo com agricultura
familiar em municipios (Froerhlich, 2010; Triches, 2010; Turpin, 2010; Santos, 2013). Das
monografias analisadas, apenas uma (Santos, 2013) refere-se especificamente ao periodo em
que a Lei Federal n°® 11.947/09 estava em vigor. De todo o modo, pela possibilidade das
demais contribuirem com subsidios a analise da compra de produtos da agricultura familiar

para a merenda escolar, elas também foram consideradas neste levantamento.

Foi possivel identificar fatores relacionados ao contexto local, no que diz respeito aos
desafios de implementacdo, nos municipios analisados nestas pesquisas. Alguns podem ser
caracterizados como dificuldade, outros como circunstancias, enquanto outros, ainda, se
constituem em solucdes ou alternativas para amenizé-los, a depender das caracteristicas e
especificidades locais, dos atores presentes e das relacbes estabelecidas entre eles,
delimitando assim parte do ambiente organizacional. Esses fatores sdo descritos em tdpicos

nos quadros 3 e 4, respectivamente.

(continua)

Setor Circunstancia ou dificuldade

Vontade politica como elemento necessario, mas nao suficiente (Triches,
2010:122).

O reconhecimento publico de que a comercializacdo dos produtos da agricultura
familiar é deficitéria e por isso consiste em um problema (Triches, 2010: 131).

Conhecimento da Lei Federal n°® 11.947/09 e entendimento adequado das regras e
procedimentos a ela relacionados pelos diversos atores envolvidos na
Geral implementacdo do PNAE: agricultores, gestores municipais, técnicos da area de
educacdo e agricultura (Técnico do FNDE em conversa no dia 07 de junho de
2013; Acdo Fome Zero, 2012).

Impossibilidade de fornecimento dos alimentos devido a forte estiagem, observada
nos Ultimos anos em municipios do Semiérido Brasileiro (A¢do Fome Zero, 2012).

Resisténcia de alguns dirigentes/gestores em adquirir os géneros alimenticios via

Gest_o_r Chamada Publica, por considerarem um procedimento passivel de san¢éo pelos
munici- | , . -
pal orgdos de controle (Técnico do FNDE).

Possibilidade de o gestor ser “constrangido” pelos diretores, membros do CAE,
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pais e merendeiros por adquirir alimentos de mé qualidade e em quantidades
insuficientes. Ou pelos agricultores, individualmente ou através de suas
representacdes, que ndo implementem a compra de produtos da agricultura
familiar (Triches, 2010:142).

Agricul-
tura
familiar

Presenca e atuacdo de 6rgdos e entidades de assisténcia técnica e extensdo rural,
entre outras entidades, como Sindicatos Rurais, a fim de contribuir para producéo,
organizacgdo, documentacdo e articulacao dos agricultores juntos aos demais atores
e as politicas publicas (Triches, 2010: 130, Froehlich, 2010).

Dificuldades dos agricultores familiares em adquirir a DAP, uma vez que esse
documento é um dos pré-requisitos para que o agricultor familiar possa participar
do PNAE, através da Chamada Publica. Pode constituir um entrave ndo s6 para
participar desse, mas de todos os programas federais orientados a esse publico
(Técnico do FNDE; Ac¢do Fome Zero, 2012).

Existéncia e funcionamento ativo do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural e Sustentavel (CMDRS), por ser um espago de articulagdo entre os atores
locais ligados ao meio rural: poder publico municipal, sociedade civil organizada e
orgdos estaduais, entre outros (Triches, 2010:149).

Capacidade produtiva e organizacional dos agricultores familiares do municipio
e/ou das cidades proximas, relacionadas a producdo em quantidade, qualidade,
regularidade e diversidade necessarias ao atendimento desse mercado (Triches,
2010:159; Acéo Fome Zero, 2011 e 2012).

Capacidade logistica dos pequenos produtores, em transportar os produtos, pela
necessidade de entrega regular nas escolas ou em centrais de recebimento (Santos,
2013:105;Triches, 2010:159; Fome Zero, 2011 e 2012).

Capacidade dos agricultores em atender as exigéncias sanitarias necessarias,
principalmente no caso de produtos de origem animal e processados (Santos,
2013: 140; Triches, 2010:186; Froehlich, 2010:81; A¢do Fome Zero).

Dificuldades de acesso aos sistemas de inspecdo sanitéria, que delimitam sua
esfera de comercializagdo (Técnico do FNDE).

Dificuldades de regularizacdo e formalizagdo das agroindustrias.

Desconfianga do agricultor em fornecer para o governo local, devido ao receio de
ndo serem remunerados pelo produto entregue (Triches, 2010: 169; Técnico do
FNDE; Agdo Fome Zero, 2011 e 2012).

Desinteresse e resisténcia dos agricultores familiares mais estruturados e inseridos
em outros mercados em se tornarem fornecedores do PNAE (Froehlich, 2010:85).

Educacéo

Desconfianca, por parte dos gestores, da capacidade dos agricultores familiares em
entregar os produtos com a qualidade, quantidade e regularidade necessarias ao
atendimento da merenda escolar (Técnico do FNDE; Acdo Fome Zero).

Apoio do CAE a compra orientada (Triches, 2010:147).

Dificuldade no estabelecimento de preco dos produtos da agricultura familiar para
aquisicdo através de Chamada Publica (Técnico do FNDE).

Tipo de gestdo da merenda escolar — municipalizada, escolarizada ou terceirizada
(Turpin, 2010).
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Dificuldade de armazenagem dos alimentos pereciveis, pela falta de energia
necessaria a conservacdo desses produtos, principalmente nas regifes norte e
nordeste do pais (Técnico do FNDE).

Quadro 3: Dificuldade/circunstancias que influenciam negativamente a compra orientada.
Fonte: Elaboracdo propria.

Alternativas e ou solucdes

Participagdo e motivacdo da nutricionista para incorporar os produtos da
agricultura familiar no cardapio escolar (Triches, 200:182). Também uma boa
relacdo com esses agricultores e suas organizagdes (Santos, 2013:138), entidades e
6rgdos relacionados, como a Emater e sindicatos (Froehlich, 2010: 96; A¢do Fome
Zero, 2011 e 2012).

Existéncia e implementacdo de um plano de desenvolvimento rural no municipio
(Triches, 2010:127; Agdo Fome Zero,2012).

Todos | Implementacdo de outras politicas de fortalecimento da agricultura familiar, como
a regularizagéo fundiéria, crédito, assisténcia técnica, verticalizacdo da producéo
(Acdo Fome Zero, Santos, 2013: 113 e 140, Froehlich, 2010: 81; Triches,2010:
160).

Apoio do poder publico local, fornecendo o transporte dos alimentos (Santos,
2013: 136; Acdo Fome Zero, 2011 e 2012).

Capacitacdo dos gestores e técnicos publicos pelo Cecane, em parceria com 0
FNDE/MEC; e /ou pelo Nutre-MDA (Agdo Fome Zero, 2012).

Quadro 4: Solucbes e alternativas locais.
Fonte: Elaboracéo propria.

3.2 A ecologia da compra orientada: conectando os fatores identificados

O titulo deste subcapitulo sugere, a partir das contribuicdes de Eric Trist (1976) sobre
ecologia organizacional, que a compra de produtos da agricultura familiar para a merenda
escolar envolva diferentes fatores, provindos tanto do nivel federal de governo quanto do
local, ambos permeados pela atuacdo de diferentes organizacGes publicas e privadas, que
exercem influéncias umas sobre as outras. Trist (1976:2) define ecologia organizacional como
0 “campo organizacional criado por um certo nUmero de organizagdes cujas inter-relacoes
compdem um sistema a nivel desse campo como um todo. E o carater desse campo global,
como sistema, que se torna agora objeto de investigacéo, e ndo a organizagao isolada na sua

relacdo com o seu conjunto organizacional”.
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Este capitulo, entdo, tem como proposta conectar os fatores presentes que conformam
esse campo de relagOes interorganizacionais, estabelecido pela Lei Federal n® 11.947/09 —
entre outras normas que regem o processo de compras publicas do PNAE —, através das
influéncias e sentidos transmitidos pelos Ministérios envolvidos, bem como pelos

determinantes e préticas locais observados na literatura.

Uma vez que diferentes atores estatais e ndo estatais, participam da implementacdo do
PNAE, e que cada um deles interfere direta e indiretamente na compra focada na agricultura
familiar, serd apresentada a cadeia de influéncias nas decisfes e acdo, expressando assim 0
ambiente transacional (Trist, 1976) da implementacdo da compra orientada. Essa cadeia de
inter-relacdes, apresentada de maneira ilustrativa no esquema 2, conecta os fatores (ou parte
deles) identificados e retratados separadamente nos subcapitulos 2.2 e 2.3, que retratam, do
ponto de vista institucional, os repasses de informagé&o e recursos financeiros entre 0 governo

federal e 0 municipal.

~\
MDA
SAF
FNDE ) A

ONG’s
i Univ. F derals | NUTRE |
. Cecane LYY
A
) 4
y
i Ater \
L Agricultura e —
i Municipio . )
| Rt S | v <

1 ! 8
. Educagdo Sindicato

Licitagéo: H Compras Rural e
Lei federd) 8666/93...tmmmmrrrerssssusssssssssssssssntunns p | Merendabscolar || \_outros
> Nutricionista 'I
TCU — TCE- CGU CAE >30%daAﬁ. T

Chamada Publica

e
<

. Agricultor

Legenda
\ Trocas de informacéo. “\ Prestacdo de contas.
v ~ . .
‘A Repasse de recursos e prestacao de contas. v ~Entrega de alimentos.

Esquema 2: Ambiente transacional da compra focada na agricultura familiar
Fonte: Elaboragéo propria.
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Como se vé, o MEC se relaciona com as secretarias municipais de educacao,
especialmente com o setor de compras e da merenda escolar, através do FNDE, que repassa
recursos e fiscaliza a prestacdo de contas desse e de outros programas; e também através dos
Cecane’s, onde igualmente hé trocas de informagdes. A atuacdo dessas duas instituicdes esta
relacionada & merenda escolar de forma ampla, envolvendo orientagdes sobre gestdo de
recursos e de seguranca alimentar e nutricional, tanto para as compras via licitacdo —
procedimento cobrado pelos 6rgdos de controle federais e estaduais — quanto para aquelas via
Chamada Publica.

Por outro lado, as influéncias relacionadas aos diversos programas do MDA chegam
ao nivel local através das orientacdes da SAF as Assisténcias Técnicas e Extensdo Rural
(ATER’s), essas Ultimas instancias estaduais com departamentos locais, que prestam
assisténcia a agricultores e suas organizacdes — todavia, também séo atores com interesses
proprios.

As influéncias se apresentam diretamente as secretarias municipais de agricultura,
guando existem, ou aos departamentos municipais responsaveis por esse setor.
Especificamente para o PNAE, o MDA conta com a atuacdo do Projeto Nutre em alguns
estados do pais, cujo objetivo é articular os grupos de agricultores familiares,
secretarias/setores municipais de agricultura e da merenda escolar para efetuarem a Chamada
Publica, para aquisicdo dos produtos da agricultura familiar. Outros atores que podem ser
chave nesse processo sdo os Sindicatos de Trabalhadores Rurais e outras organizacGes da
sociedade civil, que levam as demandas dos agricultores ao poder publico municipal, e/ou
prestam assisténcia técnica aos produtores. Igualmente, sdo atores auto interessados.

Os dois ministérios também atuam conjuntamente, conforme apontou Peixinho (2013),
através de capacitacbes para que 0S municipios comprem os produtos dos agricultores
familiares para a merenda escolar. Na centralidade da ilustracdo acima estad o poder publico
municipal e seus setores, 6rgdos, gestores e técnicos, que possuem preocupacdes, percepgdes,
interesses e recursos distintos entre eles e os demais atores envolvidos neste ambiente
transacional. Portanto, ndo sdo passivos as influéncias provenientes dos demais atores.

Trist (1976) argumenta que a ‘“ecologia organizacional preocupa-se com 0 nivel
intermediario entre o socialmente micro e socialmente macro”. Nesse sentido, esta
abordagem contribui para estabelecer entendimentos prévios sobre a implementacdo de

programas publicos, na medida em que possibilita conexdes entre a concepcdo de
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determinado programa no nivel federal de governo e as interferéncias do contexto municipal,
influenciando as decisdes locais e a¢des de implementacdo. Embora seja uma simplificacdo da
realidade, a figura 3 contribui para a visualizacdo do cenario da compra orientada exposto até

aqui, conectando os fatores identificados nos capitulos anteriores.

Politicas
Federais

MDA CONSEA

Seguranga
— Alimentare | FNDE/MEC a
Lei federal Nutricional partir da lei
Alicerces n.8666/93 T federal
institucionais n.11.947/09
e historic -
. Especificidades municipais
PNAE desde 50 | Decisdes | (contexto socioecondmico,
(fase de e ‘/’ dificuldades, caracteristicas e as
descentralizagdo 90°) R participagdes dos atores e
organizagoes presentes no local)
Membros do CAE Agoes, Sirheste 2
Gestores negociagoes e associagaes
decisdes.

\

Agricultores familiares Extensionistas  Nutricionista

Participa¢do dos atores sociais O local sendo
interpretado,

Canais de operacionalizacdo (solucdes e alternativas)
reformatado e

\_/ aproveitado

Esquema 3: Cenario da compra orientada
Fonte: Elaboracdo propria.

Neste cenario observamos as possiveis influéncias que podem interferir na decisdo do
poder pablico municipal em comprar (ou ndo) os alimentos dos agricultores. Em nivel federal
elas seriam: os alicerces institucionais e histéricos, sobretudo os observados a partir da fase de
descentralizacdo do Programa; a atuacdo do MEC e do MDA conectados pela discussao de
Seguranga Alimentar e Nutricional ocorrida no CONSEA e que origina a Lei Federal n°
11.947/09 e de outros programas publicos federais, como o Pronaf e 0 PAA. Mais importante
ainda sdo as influéncias locais: o contexto socioeconémico, cultural, ambiental e politico; a
presenca e participacdo de organizagdes e atores locais, também fundamentais para que as

decisbes sejam convertidas em acOes, principalmente para aproveitar potencialidades e
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amenizar dificuldades e limitagdes locais. Os atores sociais locais podem interpretar e
reformatar o local, em um processo de intervencdo que é conflituoso e negociado entre eles,

conforme aponta Long (1999).

A partir deste panorama, sugerem-se algumas questdes para a implementacdo do
PNAE em pequenos municipios: (a) Quais acdes tém sido implementadas? (b) Quais
negociacles sdo necessarias para a operacionalizacdo das a¢bes? (c) Quais sdo as influéncias
federais reconhecidas como presentes pelos atores locais? (d) Quais sdo os elementos locais

que influenciam a implementagdo da compra de produtos da agricultura familiar?
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CAPITULO 4: A COMPRA ORIENTADA NA PRATICA: COMO SE
CONECTA O PRATO DA MERENDA AO AGRICULTOR
FAMILIAR
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4.1 Método: Como, onde e o0 que?

Ha muitas defini¢cdes sobre o que € método e muitos argumentos e debates sobre suas
variacdes, especialmente em areas, como a Administracdo Publica, onde tradi¢bes qualitativas
cruzam com as tradicOes quantitativas, e orientag0es interpretativas cruzam com atividades de
previsdo. Entretanto, conforme argumenta Spink (2003:19), todas as discussdes e debates
tendem a ter como ponto de partida a descricdo necessaria de ‘como’, ‘onde’ e ‘o que’ foi
realizado na busca de respostas as perguntas de pesquisa propostas. Relembrando, no nosso
caso, a pergunta geral é “Quais sdo os desafios de implementacdo do PNAE, especificamente
da compra de produtos da agricultura familiar, em municipios de pequeno porte?” AS
especificas, levantadas a partir do referencial tedrico e do cenario da compra orientada da
agricultura familiar identificado, sdo: (a) Quais acdes tém sido implementadas? (b) Quais
negociacdes sdo necessarias para a operacionalizacdo dessas acbes? (€) Quais sdo as
influéncias federais que os atores locais reconhecem como presentes? (d) Quais S&o 0s

elementos locais de analise da compra orientada?
‘Como’ abordamos essas questdes?

A nossa decisdo por aborda-las através de uma pesquisa qualitativa exploratoria, foi
devido a necessidade de explorar os processos de operacionalizacdo da compra de produtos da
agricultura familiar para a alimentacdo escolar e seus desafios. Tendo em vista a auséncia de
publicacBes que descrevam essa préatica a partir da Lei Federal n® 11.947/09, optamos pelo
estudo de caso em trés municipios, por esse ser um método que aproxima o(a) pesquisador(a)
de situacGes reais com riqueza de detalhes (Flyvbjerg, 2006). Ao invés, por exemplo, da
aplicacdo de questionario a um determinado nimero de municipios, que nos permitiria, por
um lado, ter contato com uma diversidade maior de préticas, mas, por outro, ndo permitiria
compreendé-las em profundidade; pelo menos ndo com o nivel de detalhes pretendido. Ou
seja, 0 que buscamos com o uso do estudo de caso foi, nas palavras de Eysenck (1976 apud
Flyvbjerg 2006:224), “(...) keep our eyes open and look carefully at individual cases — not in
the hope of proving anything, but rather in the hope of learning something!”. Estamos
interessados em aprender com os atores locais como eles tém colocado a compra orientada em
pratica e os desafios envolvidos. Para isso, optamos por trés unidades caso, com intencédo de
discutirmos com alguma variedade sobre as similaridades e dissimilaridades dessas préaticas e

seus contextos. Tentando evitar polarizar a discussdo comparativa se tivéssemos escolhido
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apenas dois casos, e/ou nos perdermos ao longo do percurso analitico com um ndmero maior

de unidades.
“Onde” abordamos estas questdes?

Foi realizado estudo de caso em trés cidades de um mesmo estado. Essa escolha
apresenta vantagens e desvantagens. As primeiras € que as politicas e programas publicos
estaduais, em especial a assisténcia técnica e extensdo rural (ATER), fossem uma variavel
“neutra”. O que ndo excluiu as diferentes atuacdes dos técnicos extensionistas locais entre 0s
municipios sob jurisdicdo de uma mesma agéncia, conforme veremos a diante na descri¢do
dos casos. Também, a operacionalizacdo da pesquisa in loco — momento importante para
realizar o aprofundamento qualitativo proposto por meio do estudo de caso — foi facilitada por
tal escolha. A principal desvantagem ¢é restringir a diversidade da realidade dos municipios
brasileiros ao analisar casos em apenas um estado, impossibilitando observar as diferencas

entre os estados e regies do pais.

Escolhemos Minas Gerais por ser expressiva a porcentagem de municipios de pequeno
porte, 80% do total, que juntos representam 15% dos municipios do pais nesta faixa de
tamanho populacional, conforme dados do Censo Demografico 2010 (IBGE, 2010). Esse
estado também é o segundo com o maior numero de estabelecimentos agropecuarios
familiares, em termos absolutos, representando 10% do total desses estabelecimentos no pais.
Ficando atréas apenas da Bahia (15,2%), segundo dados do Censo Agropecuario 2006 (Franca
et al, 2009:20). Portanto, a analise dos desafios de implementacdo presentes nos municipios
de pequeno porte, a partir de estudo de casos dos municipios mineiros, justifica-se, por reunir
significativamente dois fatores importantes a esta pesquisa — porte municipal e quantidade de
agricultores familiares. E ainda foi possivel a pesquisadora explorar e aprofundar contatos
anteriores com a realidade mineira. Evitando também a centralidade da producédo de pesquisas

a partir da realidade paulista.

Escolhido o estado, foi preciso delimitar a estratégia de escolha dos municipios. Em
contraponto a selecdo do tipo aleatoria (Randon selection), Flyvbjerg (2006) apresenta um
tipo de selecdo de casos orientada para a informacdo (Information-oriented selection),
proposta para maximizar a utilidade de informacGes de pequenas amostras ou casos Unicos,
selecionados com base na expectativa sobre as informacdes neles contidas. De inicio, optamos

por trés critérios para evitar uma amostra excessivamente heterogénea, que tornaria dificil
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uma analise comparada entre os municipios. O primeiro critério foi o porte populacional
enfatizado nesta pesquisa, ou seja, municipios com até 20 mil habitantes. O segundo,
relacionado a execucdo do PNAE, foi selecionar municipios que estivessem implementando a
compra orientada, durante o ano de 2013. E, do ponto de vista de influéncia intermunicipal,
para ndo correr o risco de comparar municipios que possam influenciar de maneiras muito
diferentes os demais a sua volta, foi considerado como o terceiro critério que fossem ‘centros
locais’— que sdo cidades cuja centralidade e atuacdo ndo extrapolam seus limites municipais,
servindo apenas aos seus habitantes — conforme Pesquisa Regido de Influéncia da Cidade —
Regic, desenvolvida pelo IBGE (2008).

A partir da selecdo orientada para a informacao, buscou-se maxima variacédo de casos
(Maximum variation cases) — um subtipo da primeira selecdo — utilizada para obter
informagdo sobre circunstancias de processo dos casos e resultados. Assim selecionamos
municipios inseridos em diferentes contextos. O quarto critério foi a escolha de municipios
com gestdes de diferentes partidos, em 2013, para evitar 0 viés politico partidario aos
resultados finais da pesquisa. A localizacdo geografica em diferentes regiGes do estado
consistiu no quinto critério. E, finalmente, o sexto e mais abrangente: municipios que
reunissem um conjunto de outras informacfes relacionadas ao seu contexto local e a

implementacdo do Programa, que pudessem diferencia-los significativamente.

Dada a indisponibilidade de acesso aos dados das prestacGes de contas enviados ao
FNDE, referente aos exercicios de 2010, 2011 e 2012 — conforme explicado no item 2.3 desta
dissertacdo — procuramos outra fonte de dados sobre a gestdio do PNAE em municipios.
Consultamos o banco de dados do Prémio Gestor Eficiente da Merenda, nas edi¢bes 2011 e
2012, referentes aos anos 2010 e 2011, respectivamente, nos quais a Lei Federal n® 11.947/09
ja estava em vigor. Esse Prémio é realizado pela ONG Ac¢do Fome Zero, e tem como
“finalidade detectar exemplos de municipios que realizam gestdes inovadoras e eficientes do
programa de alimentagdo escolar e que possam servir de modelos a outros municipios”
(Acdo Fome Zero, 2014). Por se tratarem de inscri¢des voluntérias, pressupds que houvesse
uma pre-disposicdo do poder publico municipal em receber visitas de pesquisadores para

analisar o PNAE nesses locais.

A partir deste banco de dados e de conversas com a coordenacdo da ONG Acéo Fome
Zero, foram identificados alguns municipios, sobre os quais foram levantados indicadores

quantitativos da condic¢éo social (IDH-M) e econémica (PIB municipal e per capita, valor
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adicionado dos setores produtivos). Antes da ida a campo, contatamos as nutricionistas
técnicas responsaveis pela alimentacdo escolar para coletar maiores informacdes qualitativas
sobre o contexto municipal e a implementacdo do PNAE, como: atores presentes, produtos
comercializados, implementacao de outros programas orientados para 0s pequenos produtores
e dependéncia socioecondmica dos moradores. Essas conversas com as nutricionistas e
secretarias municipais de educacdo foram um modo de aproximagdo dos municipios,
identificando também a receptividade e abertura a realizacdo da pesquisa. A partir destas
informacdes, escolhemos 0s trés municipios casos, apresentados no quadro 5; e no mapa 1 em

referéncia a capital, Belo Horizonte.

P Séo Gongalo A - ,
Caracteristicas do Rio Abaixo Orizania Capitdo Enéas
Porte populacional 9.777 7.284 14.206
(2013)
Realizagdo da compra . . .
Critérios (2013) Sim Sim Sim
Regic (2008) Centro local Centro local Centro local
Partido (2013) PDT PPS PT
Regido do estado Central Zona da Mata Norte
Dlstanc[a de Belo 86 km 303 km 487 km
Horizonte
IDH-M 0,667 0,562 0,639
IDH — M Renda 0,658 0,551 0,573
PIB municipal - R$ _— N I
(2011) 2,8 bilhdes 51,5 milhGes 196,1 milhGes
PIB per capita - R$ . . .
(2011) 283,3 mil 7 mil 13,7 mil
- Semiarido
Coniunto de Mot | PAA
inf 0 - 3
ITIOTMAgOes E)gplloragao de | Emater ndo | - Emater atuante
minério pela
Vale atuante na na compra
. compra orientada
- Secretaria orientada - Compra
Outras informacgGes Municipal de . - ~omp
. - Compra via individual
Agricultura - iqilAnci
- Emater inativa | 20¢40 - Vigilancia
. - Vigilancia Sanitaria
- Compra via ol X
2SS0CIAci0 Sanitaria - Fornecimento
¢ - Fornecimento | de produtos de
de bolos e doces | origem animal

Quadro 5: Caracteristicas das unidades caso
Fonte: Elaboracéo propria.
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Legenda

[:] Minas Gerais
- Belo Horizonte
I cepitzo Encas
: Orizania

[:] Séao Gongalo do Rio Abaixo

Mapa 1: Localizagdo das unidades caso
Fonte: Elaboracdo propria.

“O que” realizamos?

Selecionados os municipios, foram levantados dados quantitativos e informacdes sobre

cada um deles:

e Dados sobre as finangas municipais: receitas e despesas municipais presentes nos
respectivos Balangos Patrimoniais, disponivel no site da Caixa Econémica Federal.

e Dados sobre o contexto politico partidario: atual e ultimos prefeitos e vereadores, seus
partidos e coligagdes, no UOL Eleigdes.

e Dados sobre o PNAE: numero de escolas e alunos atendidos; e recursos repassados
pelo FNDE, disponivel no SIMEC mddulo publico.

e Dados sobre a agricultura familiar: nimero de DAP’s ativas e inativas, disponiveis no
site do MDA.
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e Informacdes sobre a gestdo municipal e as noticias mais recentes sobre 0s municipios:

nos sites das Prefeituras e na midia local e regional.

Essas informacdes serviram de subsidio as visitas de campo, realizadas no més de
outubro de 2013, e as andlises posteriores. As visitas de campo foram consideradas 0s
momentos mais importantes desta pesquisa, ao possibilitar vivenciar as realidades locais.
Principalmente, através de entrevistas semiestruturadas, na perspectiva de conversas adotada
por Spink (2008). Ao todo foram 26 dias em viagem nos municipios, com uma semana em
cada um deles e uma semana para realizar entrevistas com representantes dos 6rgaos estaduais
— Emater-MG e Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento de Minas
Gerais (SEAPA-MG) —, em Belo Horizonte.

Foi previsto um conjunto minimo de atores para entrevistar durante a visita — Prefeito,
gestores e técnicos municipais de agricultura e educacdo, técnicos administrativos dos
municipios, nutricionista, extensionista, representantes do sindicato, associacfes e do CAE,
agricultores familiares e merendeiras. Antes da viagem foi estabelecido com a nutricionista
um cronograma muito flexivel, com poucas entrevistas marcadas e com tempo livre para
explorar possibilidades de conversa com outros atores e de convivio com a realidade local. O
ponto de partida foi uma conversa com a nutricionista durante a manha do primeiro dia de
campo, sabido que as normas do PNAE (Brasil, 2009; FNDE, 2013) e pesquisas anteriores
sobre a compra de produtos da agricultura familiar para a merenda escolar (Froehlich, 2010;
Santos, 2013) j& apontavam esta profissional como um ator-chave e conhecedora das acdes
e/ou demais atores envolvidos na operacionalizacdo do Programa. Essa estratégia se mostrou
eficaz. A partir dessa conversa, e das que se seguiram, foram estabelecidas outras com demais
atores sociais, como na metodologia bola-de-neve, conversei com outro tantos — estoquistas
da merenda, técnicos e gestores da Administracdo Municipal, técnicos da Vigilancia Sanitaria
Municipal, motoristas da Prefeitura, alunos, diretores de escola, outros fornecedores e

moradores em geral.

Na primeira manh@ de entrevistas em Capitdo Enéas, por exemplo, enquanto
conversava com a nutricionista fomos interrompidas por um agricultor fornecedor do PNAE
gue queria entregar os alimentos. Era dia de entrega de hortifratis. Apresentei-me a ele, e
aproveitei a ocasido para conversar um pouco sobre como era fornecer para a merenda
escolar, enquanto ele descarregava os alimentos do seu automével. Depois de descarrega-los,

ele comegou a conferir com a nutricionista o peso do produto entregue, neste momento me
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afastei e observei como eles interagiam. Foram chegando também outros agricultores
fornecedores e fui acompanhando a entrega dos alimentos, e aproveitando 0 momento para
rapidas conversas. Depois da entrega, retomei 0 assunto com a nutricionista e prosseguimos a
conversa. Com a tarde livre, fui até o prédio da Prefeitura, tentar marcar uma conversa com o
Secretario Municipal de Agricultura, que naquele mesmo momento p6de conversar comigo.
Durante a conversa ele comentou sobre o Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
Sustentavel (CMDRS), e que haveria no dia seguinte uma reunido extraordinaria. De imediato
perguntei se poderia participar como ouvinte, apenas. Ele respondeu que sim. No dia seguinte,
cheguei um pouco antes do horério de inicio da reunido, e comecei a conversar com as
agricultoras e agricultores que ali ja estavam. Assim como, ap0s a reunido pude conversar
com outros. Durante o encontro observei aspectos interessantes de participa¢do e negociacdo
de acesso as politicas publicas, descritos em subcapitulo seguinte. Além de fazer contatos para
conversas posteriores com o Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais e técnicos do
escritorio local da Emater-MG.

Durante as conversas foi evitado criar qualquer clima que sugerisse uma visita de
auditoria de uma expert em administracdo publica. Apresentava-me como uma estudante e
pesquisadora de Administracdo Publica que estava ali para conhecer e aprender com eles
como realizavam a compra de produtos da agricultura familiar. Tentando sempre deixar 0s
interlocutores a vontade para conversar sobre as suas praticas. Ao todo foram realizadas 69
entrevistas/conversas (vide apéndice A), algumas mais longas com duracdo de
aproximadamente uma hora e meia, outras bem breves, enquanto eu e os interlocutores
circuladvamos pelos corredores das escolas, Prefeituras, Secretarias e pelas casas, ruas e
comércios locais. Em todas elas, fez-se uso do caderno de campo como forma de coleta de
informacBes e registro de observacbes e impressdes. Assim como, foram feitos, quando
possivel e com autorizacdo dos interlocutores, registros através de fotos e gravacdes de audio

das conversas.
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4.2 S&o Gongalo do Rio Abaixo

Localizado na Regido Central de Minas Gerais, a apenas 87 km da capital Belo
Horizonte, Sdo Gongalo do Rio Abaixo — ou apenas S& Gongalo como é chamado por seus
moradores — divisa dos municipios de Itabira, Bardo dos Cocais, Rio Piracicaba, Nova Era,
Santa Barbara, Bom Jesus do Amparo e Jodo Monlevade (vide mapa 2). Esta ultima, uma
cidade de porte médio, distante 26 km de S&o Goncalo do Rio Abaixo, centraliza parte dos

servigos da regiéo.
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Mapa 2 — Localizacdo de Sdo Gongalo do Rio Abaixo
Fonte: Elaboracéo propria.

Com uma populagdo de 9.777 habitantes, dos quais 52% sdo residentes na area rural e
uma densidade demografica de 26,87 habitantes por km2, conforme aponta o Censo
Demografico de 2010, € um municipio com caracteristicas rurais. Embora, a distin¢do
utilizada pelo IBGE entre populagédo rural e urbana seja controversa, e tenha resultado na
“extensdo exagerada das zonas urbanas” e a retracdo e desqualificagdo das areas rurais,

consideradas como residuais, tendendo a diminuir a cada demarcacdo (ver Wanderley &
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Favareto, 2013:423), a populacdo rural em S&o Gongalo do Rio Abaixo ainda permanece
oficialmente maior do que a urbana. Criado pela Lei Estadual n® 2.746 em 30 de dezembro de
1962, este municipio € formado por 29 comunidades rurais, de acordo com a Secretaria

Municipal de Agricultura.

Segundo moradores, por muitos anos 0 municipio dependeu economicamente da
agropecuéria e do cultivo de eucalipto, esse ultimo realizado até hoje por uma inddstria de
papel e celulose. Tal dependéncia diminuiu com o inicio da exploragdo de minério de ferro.
“Antes da Vale chegar, Sdo Gongalo ndo tinha nada, coitado de Sao Gongalo. A economia
era sO a agricultura mesmo.” (Técnica da Secretaria de Agricultura Municipal e secretaria da

Associacdo do Timirim, em entrevista concedida a pesquisadora em 05 de outubro de 2013).

Recursos e investimentos com a chegada da Vale

Séo Goncalo do Rio Abaixo esté localizado dentro do Quadrilatero Ferrifero, a mais
importante provincia mineral do sudeste brasileiro. O perimetro do municipio abrange a
segunda maior mina de minério de ferro do pais — a Mina de Brucutu — cuja exploragéo
comecou em 2006, pela Vale. Brucutu possui uma reserva de 650 milhdes de toneladas de

minério de ferro, ficando atras apenas da Mina de Carajas, no Para.

O PIB municipal somou em 2010 R$ 1,41 bilhdes, segundo dados do Censo
Demografico 2010 (IBGE, 2013). Desse total, 82% sdo provenientes da industria, 17% de
servicos e apenas 1% da agropecuaria, evidenciando a baixissima representatividade desse
ultimo setor em termos econdmicos para 0 municipio. Por ser um municipio de pequeno
porte, impressiona seu PIB per capita de R$ 144.752,84, o terceiro maior do estado de Minas

Gerais.

A exploracdo de minério proporcionou ao municipio, no ano de 2012, uma
arrecadacdo de R$ 75,6 milhGes em compensacdes financeiras de recursos minerais, recurso
conhecido como royalties da mineragdo. A evolucdo da receita municipal entre 2005 e 2012
foi acompanhada da arrecadacdo proveniente dos royalties da mineracao, conforme grafico 1.
No qual é possivel observar que em apenas sete anos a receita municipal aumentou mais de

nove vezes.
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Grafico 1 - Arrecadagdo municipal e royalties da mineracéo
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Gréfico 1: Arrecadagcdo municipal e royalties da mineracdo
Fonte: Elaboracdo propria, a partir dos Balancos Patrimoniais de S. Gongalo do Rio Abaixo
no periodo.

Embora a exploracdo de minério seja a mais importante atividade produtiva do
municipio, o atual Prefeito, Anténio Carlos, esclarece um pouco melhor o contexto social e a
importancia da agropecuéria para a populacdo residente no meio rural.

“Hoje a principal fonte de renda do municipio é a mineracdo, mas por
muitos e muitos anos foi a agricultura (...). A agricultura no municipio, a
parte agropecuéria ainda € muito forte.50% da populagdo ainda mora na
zona rural, e muitos vivem ainda da agricultura. Em sua maioria sédo
pequenos produtores rurais, que tém a agricultura como carro chefe da

renda** (Prefeito de Sdo Gongalo do Rio Abaixo em entrevista concedida a
pesquisadora em 04 de outubro de 2013) .

O processo que formou este contexto socioecondmico — que combina a maior parte da
populacéo residente no meio rural e uma alta arrecadacdo municipal, mesmo que fortemente
dependente da mineracao explorada pela Vale — pode ser parcialmente entendido a partir das
falas de alguns sangoncalenses que retratam a situacdo politica e econémica do municipio na

Ultima década.

Um deles comenta que o Prefeito anterior, Raimundo Nonato Barcelos (PDT),
conhecido como Nozinho, permaneceu dois mandatos na gestdo municipal (2005-2008 e
2009-2012). Em seu primeiro mandato, teve inicio a exploragdo da Mina de Brucutu. A
chegada da Vale, portanto, contribuiu para o sucesso de sua gestdo e para sua alta

popularidade. Antes, a cidade apresentava varios problemas, como déficits graves na
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educacdo, desemprego, ma conservacao das estradas, que puderam ser combatidos com o alto
repasse de recursos provenientes da mineracdo (Morador de S&o Gongalo, em conversa no dia
02 de outubro de 2012).

A sangoncalense e Secretaria Municipal de Educacdo, desde o primeiro mandato de

Nozinho, descreve:
“Quando o Nozinho assumiu [a gestdo municipal] e com a Vale chegando,
ele tinha medo que a populacdo rural viesse toda para a cidade e
abandonasse 0 campo. Entdo, ele comegou a fazer incentivar as pessoas
permanecerem, tanto é que hoje tem muita gente que trabalha aqui [zona
urbana], mas mora no campo. Para que 0s pequenos agricultores né&o
abandonassem a terra (...) comecaram a criar VArios projetos para segurar

0 homem no campo (...)”. (Em entrevista concedida a pesquisadora em 30
de setembro de 2012)

Diferentes programas direcionados aos produtores rurais foram implantados pela
gestdo municipal anterior e continuam na atual. Serdo descritos em sec¢do a seguir. Também se
investiu na diversificacdo da industria. Na gestdo de Nozinho, comecou a ser instalado um
distrito industrial com empresas dos ramos metal-mecanico, ceramico e alimenticio. Um
segundo distrito estd em planejamento, e h& planos para que, dentre as empresas, estejam um
laticinio e uma fabrica de doces de banana. A expectativa € que absorvam a producdo leiteira
e de bananas dos produtores sangoncalenses, incentivada pelos programas publicos
municipais Balde Cheio e Gerando Frutos, respectivamente. Tais investimentos expressam
uma preocupagdo com a economia do municipio nos préximos anos, com o0 término da
exploracdo da Mina de Brucutu, prevista para daqui a 50 anos, segundo o atual Prefeito,

Antonio Carlos.

Os investimentos em infraestrutura e servicos podem ser observados através dos
equipamentos publicos municipais, como as duas Escolas de Tempo Integral com espacos
amplos destinados ao desenvolvimento de oficinas variadas e com quadras poliesportivas.
Uma delas funciona na sede do municipio e outra, em fase final de acabamento, na zona rural.
Um hospital com capacidade para 34 leitos (PMSGRA, 2013) esta em construgdo. No prédio
Centro Cultural Municipal sdo realizadas exposicdes, apresentacdes teatrais e conferéncias.
Esta também localizada neste prédio a Biblioteca Municipal. O Parque de Exposi¢des recebe

competicdes esportivas de motocross e leildes de gado. Sdo bem conservadas as estradas



98

vicinais para as comunidades rurais, boa parte delas asfaltadas. Esses sé&o os equipamentos

publicos que me chamaram a atencao durante a visita de campo ao municipio.

O Prefeito anterior, Nozinho, a quem sdo atribuidas as grandes mudangas no contexto
econbémico do municipio descritas acima, fez seu sucessor nas eleicdes de 2012, o atual
prefeito Antbnio Carlos, seu Secretario da Administracdo no primeiro mandato e Secretario de
Desenvolvimento Econémico no segundo. H4, portanto, uma continuidade politica na gestdo
municipal iniciada com Nozinho. Com um contexto econdmico favoravel, S&o Gongalo do

Rio Abaixo se destaca pelos investimentos que vém sendo realizados desde a Gltima década.

Do ponto de vista de organizacdo das pastas, embora seja um municipio de pequeno
porte, a gestdo conta com 16 Secretarias Municipais: Administracdo; Agricultura; Cultura;
Desenvolvimento Econdmico; Educacdo; Esporte, Lazer e Turismo; Fazenda; Governo;
Juventude; Meio Ambiente; Obras; Planejamento; Salde; Servicos Urbanos; Tecnologia da
Informacdo; e Trabalho e Desenvolvimento Social. Algumas delas funcionam no prédio da
Prefeitura, e outras como a de Educacdo, Agricultura, e Desenvolvimento Social em imdveis
préximos. Séo cerca de 2.000 servidores e terceirizados na gestdo municipal, 500 deles apenas
na Secretaria de Educacdo, estima a Secretéaria de Educacdo do Municipio. O total de despesas

com salarios e encargos sociais, em 2012, foi de R$ 46,4 milhdes.

Os investimentos em pessoal comegcaram no primeiro mandato de Nozinho, quando
foram realizados concursos publicos para contratacdo de servidores. Devido a baixa qualidade
da educacdo no municipio na época, foram contratados moradores de cidades vizinhas com
melhor colocacdo nos concursos. Isso gera algum desconforto em parte dos moradores mais

antigos, salienta a Secretaria Municipal de Educacao.

A rede municipal de ensino atende a 1.735 alunos na educacédo bésica, segundo dados
do Censo Escolar 2012 (MEC, 2013), distribuidos em nove escolas, cinco delas na zona rural,
bem equipadas com biblioteca, computadores, cozinha e espa¢o para as criangas Sse
alimentarem com mesas e cadeiras. A servico dessa rede estdo professores, técnicos
administrativos, merendeiras, fonoaudidlogo, psicopedagogo e duas nutricionistas, uma delas
responsavel técnica pela merenda escolar e “braco direito” da Secretdria Municipal de
Educacdo. A outra trabalha nas duas maiores escolas da sede, acompanhando o preparo da
alimentacdo escolar. O transporte das criangas é realizado em 6nibus e vans escolares, todos

eles com monitores para acompanha-las durante o trajeto no automovel.
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H& também uma linha de 6nibus entre a sede, comunidades rurais e a cidade vizinha
de Jodo Monlevade que opera durante a manhd e no final da tarde. Facilita o acesso da
populacdo residente na zona rural a sede do municipio. Moradores comentam que com 0S
investimentos realizados melhorou muito a condi¢édo de vida da populacdo na ultima década, e

“com transporte, posto de saude e boas escolas ndo é ruim morar na zona rural, ndo”.

Entretanto, a alta arrecadacdo municipal e os investimentos nos servigcos publicos
relatados parecem nédo terem, ainda, refletidos nos dados oficiais de condi¢do de vida da
populacdo. O IDH-M em 2010, por exemplo, foi de 0,667, ocupando o 448? posicdo dentre os
municipios mineiros. Ainda assim, apresenta uma evolucdo significativa se comparado a
2000, quando era de 0,521 (PNUD, 2013).

Agricultura familiar e programas publicos municipais

Conforme o atual Secretario Municipal de Agricultura, que ocupa o cargo desde 2007,
ha aproximadamente 850 produtores rurais no municipio. Mas, ndo soube precisar quantos
destes seriam agricultores familiares. A producdo agricola é diversificada: frutas, legumes,

hortaligas e gréos. Criam gado de leite e de corte.

Criada em 2007, a Secretaria Municipal de Agricultura, dispde de vinte funcionarios,
quatro deles técnicos extensionistas, cinco operadores de maquinas, trés administrativos. Os
demais cuidam do cultivo da Horta Municipal, da manutencdo do Patio de exposicGes, e da
limpeza dos trés locais. Para contribuir com a producdo agropecuaria, a Secretaria executa

acOes e programas municipais, descritos no quadro 6.

Os produtores familiares fornecedores da merenda escolar da rede municipal de ensino
de Séo Gongalo, relataram acessar alguns dos programas acima. Uma agricultora familiar que
fornece frutas para a merenda possui duas nascentes no Projeto Cercar Para Ndo Secar e
acessa 0 Patrulha Agricola. Também fornece para a merenda de Jodo Monlevade. Outro
pequeno produtor e fornecedor de banana acessa o Programa Gerando Frutos e comercializa
por meio do PAA e do PNAE em Jodo Monlevade — um municipio de porte populacional
médio e de pequena extensdo, que segundo relatos é urbanizado e ndo possui uma area rural
significativa, constituindo um importante destino para a produgdo dos municipios vizinhos.
Outro produtor, que fornece informalmente para a alimentacdo escolar de Sdo Gongalo,

acessa o Patrulha Agricola e também vende para um sacoldo em Jodo Monlevade.



Acéo/ Atividade Quem executa Como funciona
programa
Patrulha Assisténcia Extensionistas Mediante inscrigdo, é prestada assisténcia
Agricola técnica municipais técnica para a producdo de hortalicas e
legumes. Também sdo distribuidos 40 kg de
adubo para fertilizacdo do solo, 5 kg de
milho e sementes de tomate, cebola, alface,
abobora e beterraba para cultivo de horta.
Gerando Frutos | Assisténcia Extensionistas Programa de incentivo a producdo de
técnica municipais banana, presta assisténcia técnica e distribui
mudas de bananeiras e adubo. O
extensionista contribui para a
comercializacdo através de contatos com
intermediarios e fabricantes de banana chips.
Balde Cheio | Assisténcia Extensionistas Capacitacdo dos bovinocultores, visando
(iniciando) técnica municipais, em | melhor manejo do gado para aumentar a
parceria com a | producéo leiteira.
Faculdade Estadual
de Minas Gerais
(FAEMG).
Diagndstico de | Levantamento | Extensionistas Identificacdo da composicao fisico quimica
propriedades fisico quimico | municipais em | do solo na propriedade, verificando a
do solo parceria com uma | necessidade de correcdo e qual o plantio
empresa contratada. | mais adequado a essas caracteristicas.
Cercar para | Pagamento Em parceria com a | Incentivo a protecdo das nascentes. Consiste
N&o Secar por prestacdo | Secretaria no pagamento anual, de R$ 900,00 a
de servigo | Municipal de Meio | R$1.200,00 por nascente, aos produtores que
ambiental Ambiente e o | as mantém cercadas e com mata ciliar
Governo Estadual. preservada.
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Quadro 6: Programas desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Agricultura de S. Goncalo
do R. Abaixo.
Fonte: Elaboracao propria.

Dos programas citados no quadro acima, o mais comentado pelos agricultores e
moradores é o Gerando Frutos. Segundo o Prefeito Antdnio Carlos, o cultivo da banana é
incentivado por ser um produto de fécil aceitacdo e muito consumido pelos brasileiros,
principalmente por ndo ser produzido tradicionalmente na regido, e por ter sido demandado
nos ultimos anos para fabricacdo de banana chips, que “virou moda” local, além de ser um

fruto facilmente absorvida pelo Ceasa de Belo Horizonte.

Os extensionistas municipais contribuem para a comercializacdo da banana. Um deles
explica que um fabricante de banana chips, por exemplo, entra em contato e informa o preco e
a quantidade demandada, ai “a gente sai catando [as caixas de banana] nas propriedades ‘tem
em tal lugar, tem em tal lugar’, depois passa a lista pra ele [comprador], ele faz os cheque e
vou deixando com o pessoal [produtores que forneceram banana] ”. Essa comercializagéo
informal, poderia ser realizada através de um grupo formal de agricultores, aponta, “a gente ta

apertando, principalmente os produtores de banana para fazer a associagdo, porque a gente
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[servidor pablico] ndo pode, mas da vontade de montar e por jeito nesse trem”. Nao foi
observada uma cultura associativista entre os agricultores. A Unica associagdo de agricultores

familiares existente é a que fornece para o0 PNAE, que serd comentada adiante.

As acles e programas municipais sdo importantes por suprirem a caréncia de
assisténcia técnica da Emater-MG, que teve escritorio no municipio até 2011, quando acabou
e ndo foi renovado o contrato de prestacdo de servicos. Os agricultores relatam dificuldades
em adquirir a DAP desde o fechamento desse escritorio. Desde entéo, ndo houve nenhuma
nova emissdo deste documento. Atualmente ha 73 DAP’s ativas no municipio (MDA, 2013),
renovadas nos Ultimos dois anos no escritorio regional de Guainhaes, que ndo emite novas
DAP’s para os agricultores familiares de Sdo Goncalo do Rio Abaixo. Alega a incapacidade
de atender toda a demanda do municipio e a necessidade de reativar o escritorio local, explica
um dos extensionistas municipais (Técnico agricola municipal, em conversa no dia 1° de
outubro de 2013).

A Merenda Escolar

A merenda escolar é um assunto tratado com seriedade pela gestdo educacional, e
conta com um grande aporte de recursos. Nao € a toa que o municipio ja ganhou trés edicGes
do Prémio Gestor Eficiente da Merenda, realizadas nos anos 2009, 2010 e 2013, e possui duas
nutricionistas alocadas na Secretaria Municipal de Educagédo, que acompanham a alimentacéo

e o estado nutricional dos alunos da rede municipal.

As merendeiras comentam que devido a extensdo do municipio, algumas criancas
demoram uma hora no transporte da zona rural, onde moram, até a escola na sede; e por isso
tomam um lanche antes da primeira aula e novamente se alimentam no horario do recreio.
Nas escolas rurais igualmente é servido, logo ap6s a chegada dos alunos, um desjejum,
composto por leite e quitanda — os assim chamados biscoitos tradicionais mineiros (pées de
queijo, broas, biscoitos de polvilho e sequilhos), produtos caseiros das também chamadas
quitandeiras, moradoras da zona rural. Nas escolas urbanas o biscoito mineiro é servido

apenas uma vez por semana, as quartas-feiras.

A nutricionista técnica responsavel pela merenda desde 2006 em S&o Gongalo,
comenta que esses biscoitos sdo comprados desde 2006 de produtoras rurais do municipio,

uma iniciativa implantada na gestédo de Nozinho para gerar renda nas comunidades rurais. Até
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este ano a compra desses biscoitos foi realizada atraves de Recibo de Pagamento a Autbnomo
(RPA). As quitandeiras eram contratadas a partir de sua prépria manifestacdo ao ficarem
sabendo informalmente da demanda das escolas. Eram contratadas conforme a Lei Federal n°
8.666/93, que prevé dispensa de licitacdo para a compra de R$ 8.000,00 de
hortifrutigranjeiros, pdo e outros pereciveis. Para maior lisura e publicidade ao processo, a
partir de 2014, sera realizado credenciamento publico para contratacdo de quitandeiras
(Técnica de licitagdes, em entrevista concedida a pesquisadora em 19 de dezembro de 2013).
Em 2013, quatro quitandeiras forneceram biscoitos mineiros para a merenda escolar da rede
municipal; o gasto total na compra de quitandas é, em meédia, R$ 5.500,00 por més
(Nutricionista em entrevista concedida a pesquisadora em 20 de dezembro de 2013).

Também ¢é mantida pela Secretaria de Agricultura uma Horta Municipal, cuja
producdo de vegetais e legumes é encaminhada para os equipamentos de assisténcia social —
como a unidade da Associacdo de Pais e Amigos dos e Excepcionais (APAE) — hospital,
escolas e creches. O que contribui para o enriquecimento nutricional da merenda escolar, além
dos produtos adquiridos de fornecedores — sejam eles agricultores familiares ou distribuidores

e varejistas.

Em 2013, a compra de produtos da agricultura familiar chegou a aproximadamente
R$104. 000,00, ou seja, 86% dos recursos repassados pelo FNDE, que totalizaram R$
120.000,00. A complementacdo municipal para o PNAE foi 3,8 vezes esse valor, conforme
dados fornecidos pela nutricionista técnica responsavel. A alocacdo de duas nutricionistas no
setor educacional, o montante de recursos investidos, a compra de biscoitos produzidos
localmente e a o funcionamento da Horta demonstra 0 quanto a gestdo municipal tem

investido na alimentacéo escolar.

O alto valor complementado pela gestdo municipal é um dos fatores que possibilita a
surpreendente compra de 86% do valor repassado. As compras de alimentos secos como
acucar, arroz, macarrdo, entre outros, sdo realizadas com o valor da complementacao
municipal deixando “disponivel” o valor repassado pelo governo federal para ser utilizado na
compra de produtos da agricultura familiar. Junto com a compra dos biscoitos das

quitandeiras, tém contribuido para a geragédo de renda no meio rural.
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O inicio da compra orientada em S. Gongalo do R. Abaixo e a Associa¢gdo do Timirim

Antes da entrada em vigor da Lei Federal n® 11.947/09, os géneros alimenticios da
merenda escolar, salvo os biscoitos mineiros e os cultivados na Horta Municipal, eram
comprados de fornecedores varejistas, atacadistas ou distribuidores, principalmente de Belo
Horizonte e Contagem, cuja entrega de hortifratis era quinzenal. Eram frequentes os
problemas com atrasos na entrega e a qualidade dos produtos, comenta a nutricionista. Nao
havia uma diversificacdo de produtos — ¢ “antes a Unica hortalica fornecida era o repolho
que suportava um maior tempo sem estragar”, comenta a diretora de uma das escolas

municipais (Diretora de uma escola municipal, em conversa no dia 30 de setembro de 2013).

A nutricionista técnica responsavel pela merenda escolar, conta que, ao saber da Lei
Federal n° 11.947/09 através de um oficio enviado pelo FNDE e por informac6es do Cecane
UFOP, repassou essas informacGes e uma copia dessa legislacdo para a Secretaria Municipal
de Educacéo, que as mostrou ao Prefeito na época, Nozinho. Ele, por sua vez, conversou com
0 Secretario Municipal de Agricultura, dando inicio a uma articulacéo intersetorial entre as

Secretarias Municipais de Educacéo e Agricultura.

O poder pablico municipal, através da Secretaria de Agricultura Municipal entrou em
contato com a Associacdo Comunitaria do Timirim, na época a unica associacdo de origem
rural institucionalizada no municipio. Porém, estava inativa. Houve um esfor¢o conjunto do
poder publico municipal e dos agricultores familiares para reativa-la para fornecer ao PNAE.
“Fizemos reunides com eles, da associacdo, para que vissem gque ndo era uma coisa que a
gente queria tirar, mas que vinha de uma lei federal, e eles entenderam. Até se organizarem
demorou um pouquinho, mas depois deslanchou”. No inicio os agricultores tinham receio de
comercializar com a Prefeitura, apenas 8 deles se inscreveram para participar do PNAE em

2010 (Nutricionista em entrevista concedida a pesquisadora em 20 de dezembro de 2013).

A Associagcdo Comunitaria da Comunidade do Timirim — como era denominada até
2011, a atual Associacdo dos Produtores da Agricultura Familiar da Comunidade do Timirim
— fundada em 1999, tinha como finalidade “unir a comunidade para reivindicar beneficios
para a Timirim e promover festas para ajudar o progresso local”. Nessa época eram

aproximadamente 30 associados.

Em agosto de 2009, ocorreu uma reunido para reativar a Associacdo, objetivando

torna-la fornecedora do PNAE. A gestdo municipal arcou com os custos e com profissionais
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para auxiliar nos processos burocraticos. Em outra reunido em 2010, foi acordado que a
contribuicdo dos associados seria de R$ 2,50 mensais por familia e 3% do valor total dos
produtos comercializados através do PNAE, recolhidos conforme os meses de fornecimento

de cada agricultor.

A secretaria da Associacdo dos Produtores conta que estd nesta funcdo desde 20009,
quando foi indicada pelos associados devido a sua atua¢do no Sindicato dos Trabalhadores
Rurais na época. Ela é servidora na Secretaria Municipal de Agricultura, e quem guarda todos
0s documentos da Associacdo, que atualmente ndo possui uma sede propria. Desde a
implementacdo da compra orientada até hoje, apenas a Associacdo dos Produtores e
Agricultura Familiar do Timirim forneceu para a merenda escolar. Participam da Associacédo
agricultores de todo o municipio, ndo s6 da Comunidade do Timirim, e somam, no total, 42

associados.

A associagdo comercializa somente com o PNAE, e apenas 16 dos associados
participaram desse Programa em 2013, fornecendo géneros alimenticios em parte dos meses,
conforme a safra e sua producdo. Para comecar a fornecer para o PNAE através da
Associagdo, o agricultor deve ser aceito na reunido ordinaria mensal, ser morador do
municipio e ter DAP. Todavia, nem todos os produtores interessados possuem esse

documento.

Processo de compras

Em 2013, nos trés municipios visitados — Sdo Gongalo, Orizania e Capitdo Enéas — a
Chamada Publica (CP) foi realizada uma vez no ano, as entregas dos produtos da agricultura
familiar semanais, 0 pagamento mensal e a prestacdo de contas feitas anualmente. A fim de
tornar mais didatica as consideracdes sobre as acdes, negociacdes do processo de
implementacdo da compra orientada, dividimos a explanacdo em cinco etapas principais:
planejamento, contratacdo, fornecimento, pagamento e prestacdo de contas, conforme

fluxograma 1.
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Fluxograma 1 — Processo de operacionalizacdo da compra orientada em Sdo Gongalo do Rio
Abaixo
Fonte: Elaboracéo prépria

O planejamento comeca no inicio do ano. A secretaria da Associacdo do Timirim e
também servidora publica na Secretaria Municipal de Agricultura, conversa com produtores
associados, através de contato telefénico e dos técnicos agricolas em visitas, para saber o que
sera produzido. A lista de produtos é encaminhada para a nutricionista, que verifica 0s
produtos mapeados e as necessidades do cardapio. No final de 2012, esta profissional
encaminhou a lista com os vegetais utilizados no cardapio para secretaria da Associagéo, que
verificou com os associados a possibilidade de produzi-los. Assim, em 2013, os agricultores

“ndo tinham chuchu, nem pepino, nem brocolis e eles passaram a produzir. Abacate eles ja

produziam e a gente passou a comprar, mas é bem sazonal”, diz a nutricionista.
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Quando a estimativa de producdo dos agricultores familiares ndo é suficiente para
atender toda a demanda, a quantidade faltante é licitada através do Pregdo Presencial, com
uma especificacdo diferente. Por exemplo, o feijdo, um dos itens consumidos diariamente, é
comprado o tipo carioca dos agricultores familiares. Como sé é fornecido durante sua safra,
nos demais meses € servido na merenda escolar o feijdo roxinho ou o preto, licitados via

Pregéo.

Dando inicio a etapa de contratacdo, os géneros alimenticios produzidos pelos
agricultores familiares compdem o Termo de Referéncia da Chamada Publica, e os demais o
Termo de Referéncia do Pregdo Presencial. Esses Termos sdo elaborados pela nutricionista, e
encaminhados para o Setor de Licitacdes, que elabora os respectivos editais e 0s instrumentos
convocatdrios nos jornais de circulacdo regional. Estes, segundo Resolu¢do FNDE n° 38/09,
devem permanecer abertos para o recebimento de propostas por pelo menos 20 dias.

A Associagcdo dos Produtores do Timirim, em consonancia com 0s agricultores
familiares interessados em fornecer para 0 PNAE, estabelece o precos dos produtos, a partir
da média de trés cotacBes levantadas no comércio local e em municipios vizinhos. Essa
cotacdo é feita no inicio do ano, fora da safra de algumas frutas e legumes, o que favorece o
preco desses produtos. O valor estipulado no inicio do ano tenderé a ser acima da média do
preco no periodo de safra. O contrario ocorre com 0s produtos que no momento da Chamada

Publica estdo em época de safra.

Uma agricultora, fornecedora de laranjas e mexericas, comenta que 0S precos do
PNAE sdo muito bons. Antes ela vendia o cento da laranja a R$ 10,00, e através do Programa
comercializou R$ 2,13 o quilo. “Quando os compradores [atravessadores] vém aqui me
aborrecer, eu falo: - ja ta tudo encomendado pra merenda. Se ndo, eu deixo no pé
[laranjeira]”, diz sobre a colheita das frutas que ela realiza sozinha e sobre a baixa

remuneracao paga pelos atravessadores ha alguns anos.

A Associacdo apresenta o Projeto de Venda, juntamente com o0s documentos
necessarios, ao Setor de LicitacOes, que verifica adequacdo dos precos e homologa o0s
resultados da CP, publicando-os nos jornais de circulacdo regional. Os vencedores do Pregéo
Presencial, em 2013, foram fornecedores de Belo Horizonte e de Contagem, distantes 67 km e

102 km, respectivamente, de Sdo Gongalo do Rio Abaixo.
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Apo6s publicagdo dos resultados da Chamada Publica, é firmado contrato entre a
Associacdo do Timirim e a Secretaria Municipal de Educacdo, contrato gerido pela
nutricionista responsavel técnica. E ela quem elabora mensalmente o cardapio e inicia a etapa
de fornecimento, realizando os pedidos de entrega semanal de produtos para os agricultores

familiares e quinzenal para os demais fornecedores.

O pedido ¢é feito a secretaria da Associacdo dos Produtores do Timirim, que solicita
aos agricultores apenas uma semana antes, para ndo correr o risco de anteciparem demais a
colheita, prejudicando a qualidade dos alimentos. Ela faz o contato com os agricultores
familiares e informa os produtos, as quantidades e o dia em que o extensionista municipal fara
a coleta, levando os produtos para o estoque da merenda na Secretaria Municipal de
Educacdo. Isso normalmente é feito nas segundas e tercas feiras, dias estipulados para o

recebimento dos vegetais.

Quando algum produto é fornecido por mais de um agricultor inscrito no PNAE,

ocorre um revezamento entre os produtores. Ela explica:

“Ligo para um produtor. Igual o que a gente buscou essa semana, ele ja ndo
vai ter para a semana que vem, entdo a gente tem que procurar o outro. Nos
temos quatro [fornecedores de banana], um (...) tem o comércio vasto ja.
Ele ndo depende mais da Prefeitura. Vendendo a banana fora ele ganha
mais. Quando a gente vé que 0s outros estdo sem banana, ai a gente liga
para ele. Mas, a gente prioriza assim: o produtor que tem menor renda, se
tiver banana para o més todo a gente vai pegar somente com ele, entendeu?
Para poder ajudar ele ter uma renda maior. Essa regra € informal e a gente
vai gerenciando, as vezes tem produtor que a gente acha que ndo ta
precisando e de repente a gente tem que dar um socorro para ele.”
(Secretaria da Associacdo, em entrevista concedida a pesquisadora em 02 de
outubro de 2013).

Obviamente, essa escolha depende de o agricultor priorizado ter como fornecer a
quantidade de produtos demandadas naquele momento. Caso ndo tenha a quantidade
necessaria, € realizado o contato com outro agricultor. Se os agricultores familiares inscritos
no PNAE tiverem algum problema em fornecer os itens ou as quantidades demandadas
recorrem a outros agricultores familiares associados. Se ainda assim persistir alguma
dificuldade no fornecimento, a secretaria da Associacdo conversa com a nutricionista: “As
vezes eu ligo e digo: - O, teve este problema. Bora adaptar?” Se a nutricionista concordar

com a mudanca de produto, é feita adequacdo do cardépio.
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H& uma rotina de fornecimento e distribuicdo da merenda estabelecida, que ndo ocorre
somente em S&o Gongalo, mas, também foi observada nos demais municipios visitados, com
dia de entrega no estoque da merenda e distribuicdo as escolas. Em S&o Goncalo, o
recebimento dos produtos secos, entregues quinzenalmente por fornecedores de Belo
Horizonte e Contagem, € feito na segunda-feira. Na terca-feira a entrega de produtos da
agricultura familiar, feita semanalmente. Os produtos chegam e sdo distribuidos para as

escolas, controlando o estoque da merenda.

Os estoquistas da merenda recebem os produtos, verificam o peso e a qualidade, e
atestam com o extensionista a sua entrega. Produtos improprios ao consumo sao descartados e
0 peso descontado. Depois disso, sdo entregues por um motorista da Prefeitura. Nas escolas,
as merendeiras 0s recebem, preparam e servem a merenda aos alunos. Elas comentam que “a
qualidade é otima, vem tudo arrumadim e fresquim”, (...) “a beterraba que veio da horta
municipal é docinha” (...), “os produtos sdo de boa qualidade. As vezes vem com um pouco
de terrinha, mas é sé lavar que sai. Ja houve casos da banana chegar verde, por ndo ter dado
tempo de amadurecer” (Merendeiras da rede municipal de ensino, em conversa com a autora
em 30 de setembro de 2013)

A nutricionista realiza mensalmente o fechamento das compras, controlando quais
produtos e quantidades foram entregues. Passa-se a etapa de pagamento. Ela encaminha as
requisicdes para o Setor de Compras e uma planilha com todos os produtos, respectivos
valores e quantidades entregues por produtores para a Associagdo dos Produtores do Timirim.
O Setor de Compras libera a Ordem de Faturamento e encaminha para essa Associacdo, que
emite a Nota Fiscal (NF) junto ao Instituto Mineiro de Agropecuaria (IMA). Quando recebe a

NF, o Setor de Faturamento realiza o pagamento na conta bancéria da Associacao.

A partir da planilha enviada pela nutricionista, é debitado os 3% do valor como
contribuicdo a Associacdo e realiza 0 pagamento dos produtores na conta bancaria ou através
de cheques, que s&o retirados pelos agricultores na Secretaria Municipal de Agricultura. Em
alguns casos entregues pelo préprio técnico extensionista que semanalmente retira os produtos
da merenda. Fica clara a confianca (Subiratis et al, 2008) entre alguns agricultores e o técnico
extensionista, percebida durante o dia em que o acompanhei na visita de campo no municipio.
“As vezes o produtor nem estd ld na hora e o técnico vai ld e pega, é aquele trem tranquilo,
sabe?!”, diz a Secretéria da Associacdo dos Produtores ao falar da relacdo de confianca entre

eles. Em todas as visitas as propriedades dos produtores, eles e o extensionista conversaram
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sobre a producdo, como 0 modo e periodo de corte da banana, adubagéo e programas publicos
— como o Diagnéstico das Propriedades. Também foi observada uma conversa inicial sobre a
possibilidade de comercializacdo via PAA, que poderad ser implementado no municipio em
2014,

A cada dois meses o contador do municipio, que trabalha no Setor de Convénios,
presta conta de todas as receitas do municipio ao Tribunal de Contas do Estado (TCE),
inclusive dos recursos repassados pelo governo federal para a alimentagéo escolar, via PNAE.
E uma vez por ano ele e a nutricionista realizam a prestacéo de conta especifica do Programa

ao FNDE, que ¢ avaliada pelo CAE.

A interacdo entre os atores no cotidiano da compra orientada

Para ilustrar a interagdo entre os atores apresenta-se o esquema 4. Os circulos maiores
representam atores-chaves que sdo aqueles que tomam decisfes e/ou realizam diversas agdes
no processo conectando outros atores. J& 0s circulos menores representam 0s atores
secundarios, que sdo aqueles que aparecem no processo com menor frequéncia e/ou possuem

pouca representatividade em conectar os demais atores e na tomada de deciséo.

Em Sdo Goncalo do Rio Abaixo, no cotidiano da compra orientada os agricultores
familiares ndo possuem contato direto com a nutricionista, estoquistas, tesouraria ou
contabilidade municipal, todo o processo € intermediado pela secretaria da Associacdo do

Timirim e técnicos extensionistas municipais.

A compra da agricultura familiar é protagonizada pela nutricionista e por técnicos da
Secretaria Municipal de Agricultura. O fato da secretaria da Associa¢do dos Agricultores
Familiares do Timirim também ser supervisora de servigos gerais nesta Secretaria, faz com
que muitas vezes haja confuséo de entendimento, se ela realiza uma determinada atividade na
compra orientada, no ambito da Secretaria Municipal de Agricultura ou pela Associagdo. A
relagdo de proximidade entre ela e a nutricionista constitui-se um importante elo entre 0s

setores educacéo e agricultura.
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*As cores fazem referéncia aos atores descritos no fluxograma anterior.

Esquema 4: Interacdo entre os atores na compra orientada, em S. Gongalo do R. Abaixo.

Fonte: Elaboracdo propria.
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Outro ator importante é o extensionista, por ser quem mantém contato mais préximo

com os agricultores, seja nas visitas técnicas ou ao fazer o transporte da producao e leva-la

para o estoque da merenda, e por muitas vezes ser o “carteiro dos cheques de pagamento”,

isto €, frequentemente ele entrega os cheques de pagamento aos agricultores familiares, com o

consentimento deles e da secretaria da Associacdo dos Agricultores do Timirim. O que

demonstra uma estreita relacdo de confianca entre ele e os agricultores. Tanto a secretaria da

Associacdo/servidora da Secretaria Municipal de Agricultura e o extensionista sao os atores

que intermediam a relacdo dos agricultores familiares com a gestdo municipal, seja a

educacional como a administragdo geral.

4.3 Orizania

Orizania € um jovem municipio localizado na Zona da Mata de Minas Gerais, vizinho

de S&o Jodo do Manhuacu, Divino e Santa Margarida (vide mapa 3), e a uma distancia de 320

km da capital mineira. Com uma area de 121,8 km? e 7.717 habitantes € 0 menor municipio
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dentre os analisados nesta pesquisa, tanto em termos populacionais quanto em extenséo
geogréfica. E, entretanto, o que possui maior densidade demogréfica, 59,8 hab/km?(IBGE,
2013) e apresenta o menor IDH-M, 0,562 (PNUD, 2013).
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Mapa 3: Localizagdo do municipio de Orizénia
Fonte: Elaboracéo propria

A terra do arroz, hoje terra do café

A regido da Zona da Mata de Minas Gerais € uma das maiores produtoras de café do
estado. Nos dias da visita de campo a Orizania, parte dos cafezais estava na época da florada,
produzindo um bonito efeito alviverde na paisagem — com a mescla do branco das flores do
café com o verde de suas folhas — deste e de municipios vizinhos, também produtores de café.
Por outro lado, o nome do municipio lembra que o local ja foi considerado “terra do arroz”,
por ali predominar o cultivo desse cereal — Oryza-stiva, seu nome cientifico e por isso
Orizéania. Tal denominacéo é atribuida ao lugar em 1943, na época era distrito do municipio
de Divino, do qual se emancipou em 1995. Instalou-se como municipio em 1997 (IBGE,
2013b). Moradores explicam que o cultivo do arroz foi predominante em Orizéania até o final

da década de 80, quando comegaram as primeiras plantacdes de cafe.
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A atividade agricola, determinante para 0 nome do municipio, também o é para a
economia local, dependente da monocultura cafeeira. A atividade econémica do municipio é
pequena; em 2010 o PIB municipal totalizou R$ 35,35 milhGes e o PIB per capita R$
4.839,92. Embora dados do IBGE (2013b) referentes a 2010, demonstrem que 68% do valor
adicionado sdo atribuidos aos servigos e 22% a agropecuaria, segundo moradores grande parte
das familias € dependente socioeconomicamente da cafeicultura. O extensionista local da
Emater-MG estima que dos 7.717 habitantes do municipio, cerca de “cinco mil vivem
estritamente da agricultura, e 95% deles sdo pequenos agricultores”. Agricultores familiares
ressaltam “em Orizdnia o que predomina é o café” e “todo mundo tem uma lavoura de café; é

muito dificil ter um aqui que ndo tem uns pézin de café”.

Nem tudo sdo flores: os efeitos associados & monocultura cafeeira

Para além da beleza paisagistica, nem tudo séo flores. Os efeitos sociais, econémicos e
culturais associados a predominéncia dessa cultura no municipio sdo observados a partir de
relatos dos préprios orizanenses. O diretor de uma das escolas municipais, nascido e morador
de Orizénia, explica:

“Na época de colheita do café é a época que todo mundo tem dinheiro. E
ajunta todo mundo, é adolescente, aposentado, todo mundo quer trabalhar
(...) na época da colheita a diaria é R$ 50,00. Mas, trabalhando por
producdo fazem até R$200,00 por dia; se tiverem a maquina [derricadeira,
utilizada para colher o café] (...) recebem R$ 10,00 pelo balaio de café
colhido, dependendo tiram 20, 25 balaios por dia (...) chegam a faturar R$

1.000,00, R$ 1.250,00 por semana (...) pagam R$ 1.000,00 na derricadeira e
0 resto [das semanas de trabalho] eles ganham dinheiro”.

A colheita de café dura em média trés a quatro meses do ano, entre meados de maio
até setembro, periodo esse em que mais circula dinheiro no municipio. “Eles [trabalhadores
rurais] trabalham na época da colheita e coloca o de comer dentro de casa para o ano todo
(..) o bruto que é arroz, feijdo, agucar, odleo.” (Vice-presidente da Associacdo dos
Trabalhadores Rurais de Orizénia). A remuneragdo em um pequeno periodo do ano associado
ao baixo custo de vida contribui para um efeito cultural: “(...) quem tem a sua casinha, a dgua
e luz é baratin, entdo vocé tendo o arroz e o feijdo para passar 0 ano, vocé vive e espera a
outra colheita” (Diretor de uma das escolas municipais em entrevista concedida a

pesquisadora em 08 de outubro de 2013).
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“O servigo do café é tanto, que quando eles estdo de folga eles ndo querem
mexer com hortalica ndo, porque hortalica ndo tem folga, sabado, domingo,
entendeu?! E quando chega a folga do café, eles plantam milho ou feijao.
Entdo eles ndo tém tempo, ndo” (Vice-presidente da Associacdo dos
Trabalhadores Rurais de Orizania em entrevista concedida a pesquisadora
em 09 de outubro de 2013).

Embora os agricultores realizem outros cultivos de menor representatividade — como
milho e feijdo, produzidos principalmente para o préprio consumo, e leite, vendido para uma
Cooperativa de Carangola, cidade vizinha — eles ndo costumam diversificar a produgcdo com
hortalicas, frutas, verduras e legumes para comercializar. Produtos estes demandados pela

alimentacéo escolar.

Segundo Célio, técnico da Emater-MG no local, a cafeicultura é uma cultura muito
perversa, (...) apresenta picos de rentabilidade, que o cara planta café até pertin de casa e
ndo faz uma cultura de ter uma maior sustentabilidade (...) o café é tido como principal fonte
de renda (...) seja a um preco bom ou ruim, ha facilidade em vender o café. Todo o café
produzido no municipio é comercializado através de trés atravessadores, e recentemente
também por uma Cooperativa de comercializacdo de café, que comecou a funcionar em 2013.
Essa facilidade é outro atrativo para a producdo cafeeira e para a dedicacdo total dos
produtores, ndo favorecendo outras culturas agricolas. Isso foi mais verdadeiro, nas trés
ultimas safras, que foram de alta rentabilidade. Cada saca de 60 quilos de café foi vendida a

R$ 600,00, explicam agricultores familiares cafeicultores.

Além da remuneracdo proveniente do trabalho em outras propriedades, os pequenos
agricultores também plantam café para comercializacéo, colhido em parceria com vizinhos e
amigos. Entretanto, em “Orizdnia também tém aqueles agricultores que sdo micro
agricultores, que possuem uma propriedade rural muito pequenininha e possuem mais
sustentabilidade financeira na prestacdo de servico como trabalhador rural ou boia fria,
apesar de ndo ter carteira assinada, nem nada. E h& pouquissimos agricultores que vivem sé
de subsisténcia” diz um morador e diretor de uma das escolas municipais, revelando a

precariedade econémica de alguns pequenos produtores.

Quanto a assisténcia técnica, o préprio extensionista da Emater, o nico no municipio,
relata ndo ter disponibilidade de prestar assisténcia para outros tipos de cultivos. O trabalho
desenvolvido por esta agéncia estatal ndo tem, assim, possibilitado uma mudanca de atitude

nos agricultores.
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“A demanda de extensdo rural é muito alta na regido de cafeicultura. Entdo
muitas vezes as pessoas sé demandam assisténcia para horticultura mesmo,
S0 na época que o café estd muito barato. Quando nédo ta barato, a gente
ndo tem tempo pra fazer outra coisa e tem que trabalhar na cafeicultura,
sou um so para uma populagdo de 5 mil pessoas na zona rural.”

Segundo técnico de planejamento da Emater-MG (em entrevista a autora em 16 de
outubro), os escritorios locais desta agéncia sdo orientados a trabalhar conforme a demanda
local. Nos casos em que a producdo local é orientada para apenas uma cultura, incentiva-se a
agregacédo de valor e alternativas de comercializagdo. N&o incentiva-se a diversificagdo de
cultivos, devido as resisténcias, “o produtor ndo vai deixar de plantar café, que ele sabe e t4

acostumado, para plantar tomate, por exemplo (...) respeita-se o que ja é da regido”.

Ainda que fortemente orientado para a cafeicultura, diferentes moradores afirmam
que, o escritério local da Emater-MG tem contribuido mais significativamente com
cafeicultores estruturados e desenvolvidos do que com os menores e mais frageis. “4 Emater
ajuda o produtor rural rico”; “a Emater ajuda o produtor rico a comprar secador (...) mas,

se precisar de Pronafinho n&o sai n&o (...) o negdcio é coisa grande”.

A safra de 2013 foi grande em produtividade, consequentemente gerou uma baixa nos
precos do café se comparada as anteriores. “Tem gente que ‘panhou’ muita quantidade de
café e o preco ndo ajudou (...)” “(...) cada saca ta saindo ao preco de R$ 200,00, R$ 250,00.
Trés, dois anos atras o preco foi uns R$600,00”, comenta dois agricultores familiares. Para
atingir tal producéo, os agricultores recorreram a empréstimos, dentre eles o Pronaf. “Todo
mundo se programou para vender muito café (...) essa baixa do café arrebentou com o povo
aqui (...) na realidade o pessoal se endividou porque ndo contava com essa queda (...)”, diz

um agricultor familiar.

Outro efeito negativo, relatado por profissionais da educacdo e comum em municipios
de monocultura cafeeira, é a evasdo escolar nos periodos de colheita e a consequente

defasagem entre a idade e a série dos alunos.

“ Os alunos acabam evadindo, principalmente os do noturno (...) trabalhar
na colheita é bem pesado. Entdo, a pessoa vai 14, sai de madrugada [de
casa] porque tem que sair bem cedim. O caminhdo t& passando as 6h00 para
as 7h00 deixar o pessoal na lavoura. Entdo, alguns tém que levantar mais
cedo para fazer o almogo e preparar as coisas. Alguns alunos — e eu ja
passei por isso também, trabalhei na colheita — sé chega [em casa] depois
das 18h. A gente abre a excecdo: pode vir no segundo periodo, porque esse
aluno trabalha. Mas, é muito cansativo, esse aluno chegou em casa, tomou
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um banho, se ele ndo tiver muito animo ele ndo vem, ndo. No segundo
periodo o dnibus escolar que vem da zona rural ja passou, e eles vém de
moto. Tanto é que a evasdo € maior no ensino fundamental do que no médio
(...) o fundamental vai gerando esse problema porque véo ficando os alunos.
No ano que vem matricula de novo, quando da o periodo da colheita, ele
torna a sair e vai ficando [na mesma série]. (Diretor de uma das escolas
municipais)

Diante da evasdo escolar que ocorre todos 0s anos, a Secretaria Municipal de
Educacao declara “a gente precisa respeitar a necessidade financeira do aluno e a realidade
do municipio. E por isso adequar a nossa carga hordria”; e tem procurado alternativas para
amenizar a situacdo. Além da flexibilizacdo do calendario de provas, devido ao periodo de
colheita do café, o 6rgdo em parceria com o Conselho Tutelar, exige que os pais de alunos
menores assinem um termo de compromisso, responsabilizando-se sobre a frequéncia do filho
as aulas até o fim do ano letivo, com tempo habil para realizar as atividades necessarias a um
bom rendimento escolar. Segundo um diretor de escola da rede municipal, “a maioria dos
alunos que os pais assinaram este termo estdo permanecendo (...) mas alguns ainda acabam
saindo”. Outra medida para tratar a defasagem entre a série dos alunos e a idade, foi a
implantagcdo de turmas de Educagdo de Jovens e Adultos (EJA): “com isso o0 ensino
fundamental noturno vai diminuindo”. Tentaram alterar o calendario de aulas, concentrando
0s recessos e férias em julho, para que os alunos tivessem esse més disponivel, mas, tiveram

problemas com professores que lecionam em escolas de outras redes de ensino.

Dificil delimitar o que é causa e 0 que é consequéncia entre a monocultura cafeeira e o
contexto socioeconémico e cultural do municipio, ja que sdo elementos conectados tornando
dificil essa discriminagdo. E neste cenario que se constrdi em Orizania a implementac&o do
PNAE. Outro elemento importante que comp&e 0 modo como o Programa é implementado, é

o0 contexto politico local e os recursos disponiveis, apresentados a seguir.

A gestdo municipal na pequena Orizania: os recursos disponiveis e a merenda escolar

Orizénia é um jovem municipio, tem apenas 17 anos de existéncia. Em 1997, tomou
posse o primeiro prefeito, que se reelegeu. Depois dele veio Ebio José Vitor (PPS), que foi
vereador em Divino, um municipio vizinho, venceu a eleicdo em 2004 e foi reeleito em 2008.

Em 2012, fez seu sucessor, Ederaldo de Sousa Almeida (PPS), conhecido como Creca. Ha
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uma continuidade, portanto, na gestdo municipal nos Gltimos 9 anos, e 0s mesmos gestores e
técnicos permanecem envolvidos no processo de implementacdo do PNAE nos dois ultimos e

no atual mandato.

Os recursos disponiveis pela gestdo municipal de Orizania sdo poucos. Em 2011, a
arrecadacao propria, ou seja, os tributos recolhidos pelo municipio, equivaleu a 0,04% da sua
participacdo no Fundo de Participacdo do Municipio (FPM). Demonstrando o0 quanto o
municipio é dependente das transferéncias intergovernamentais. A receita municipal
proveniente de arrecadagdo propria e de repasse intergovernamentais somou, neste mesmo
ano, R$ 12,5 milhdes.

Sobre a infraestrutura disponivel, toda a gestdo municipal estd distribuida em seis
Secretarias Municipais — Educacdo; Saude; Assisténcia Social; Fazenda; Transporte; e
Agricultura, Pecuaria e Meio Ambiente, a Gltima instituida recentemente e ainda inativa. Com
excecdo da Secretaria Municipal de Saude, que fica no hospital municipal, e a Vigilancia
Sanitéaria, instituida em 2013 e, que funciona numa sala junto a Funasa, as demais secretarias
e departamentos funcionam no prédio central da Prefeitura, cada qual em uma sala. O que é

caracteristico de pequenos municipios com pouco volume de recursos.

A rede municipal de ensino atende 1.683 alunos, segundo dados do Censo Escolar
2012 (MEC, 2013), distribuidos em oito escolas municipais, sete delas na zona rural. A
Escola Municipal Dr. Xenofonte Mercadante que fica na sede, atende ao ensino fundamental e
¢ a Unica a atender o médio, no municipio. L4 também esta localizado o estoque municipal da
merenda escolar. As escolas rurais sdo pequenas, com duas salas, uma cozinha e uma area
interna para as criangas se alimentarem, com mesas e cadeiras. H4 uma sala multiseriada da
rede municipal que funciona em uma escola estadual, que recebe da Prefeitura a quantidade
de géneros alimenticios equivalente ao numero de alunos dessa sala. Para servir um mesmo
cardapio a todos os alunos dessa escola, esses alimentos sdo preparados com os demais

recebidos da rede estadual.

A merenda escolar é um assunto tratado com carinho pela gestdo municipal de
educacdo. Pelo contexto socioeconémico e pelo consumo restrito a alguns alimentos por
grande parte da populacdo, em um longo periodo do ano, a gestdo municipal de educacdo
atribui grande “importdncia a qualidade da merenda, porgue ao menos as criangas estdo com

a alimentagdo garantida”.
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“Ha um tempo era professora na sede, aqui, e a gente tinha casos e casos de
criancas que desmaiavam (...), porque passavam a semana com arroz e
macarrdo. Era comum dor de cabeca, desmaio (...). Levdvamos para o posto
de saude e quando a crianga voltava [do desmaio] perguntdvamos se ela
tinha comido alguma coisa, e ela dizia: nada (...) Se uma crianca estiver
bem alimentada ela vai ter condicdo de aprender melhor (...) e depois que
melhorou a qualidade da merenda ndo houve mais casos de criangas com
desmaio” (Secretaria Municipal de Educacdo em entrevista concedida a
pesquisadora em 07 de outubro de 2013).

O cardapio da merenda é variado: pela manhg, antes da aula, os alunos tomam leite
com biscoito; no intervalo dos trés turnos — matutino, vespertino e noturno — € servido uma
refeicdo com arroz, feijao, um tipo de carne, diluida em uma massa (macarrdo, farofa, angu...)
ou com legumes, e uma salada de vegetais cozidos ou crus (Nutricionista, em entrevista).
Conversando com alunos e alunas em diferentes horérios de intervalo na E.M. Dr. Xenofonte
Mercadante, dizem gostar muito da merenda. Alguns preferiam ndo se servirem com legumes,
visivelmente ndo havia desperdicio, o que sugere que eles realmente apreciavam o alimento

servido.

A compra local de produtos para a merenda escolar: um processo conflituoso e negociado

Antes da Lei Federal n® 11.947/09, todos os géneros alimenticios para a merenda
escolar ja eram comprados localmente, de comerciantes do municipio. Essa foi uma iniciativa
implantada nos primeiros anos da gestdo do Prefeito Ebio, que informa que a compra dos
produtos para merenda é orientada aos comerciantes locais, a partir da exigéncia de entregas
semanais, objetivando desestimular possiveis fornecedores de outras cidades. A pequena
guantidade de produtos fornecida torna a logistica inviavel para fornecedores externos ao
municipio (Ex-prefeito de Orizania em entrevista concedida a pesquisadora em 10 de outubro
de 2013).

Assim, todos os fornecedores da merenda escolar e de materiais de limpeza séo locais,
permitindo que os recursos utilizados para essa compra sejam revertidos para a economia do
proprio municipio. E uma iniciativa louvéavel e desejavel por contribuir com beneficios a
partir da retencdo de recursos que movimentam a economia local. Entretanto, dois grupos de
fornecedores entram em conflito — os do mercado local e os agricultores familiares. A

nutricionista responsavel técnica pela merenda, comenta:
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“Por mais que a gente tenha de um lado os agricultores de um municipio
pequeno, (..) tem a sua necessidade de renda, e a gente tem a
obrigatoriedade dos 30%, eu enguanto nutricionista enxergo sem nenhum
obstaculo que a escolha de um alimento vindo da agricultura familiar é a
melhor escolha. Também consigo visualizar a preocupacao da Prefeitura de
tirar itens, né, produtos que estdo dentro da licitacdo de mercado e
transportar isso para a Chamada Pdblica, porque automaticamente
comerciantes locais que conseguem concorrem a um prego melhor e vém
ganhando a licitacdo dentro do municipio e tem também a sua renda muito
embasada dentro no municipio. Porque em Orizénia ou vocé é cafeicultor,
ou vocé é servidor publico ou vocé é vendedor para a Prefeitura. Ndo tem
mais nada que mobilize a cidade (...) Desde quando a gente teve a compra
da agricultura familiar uma das maiores dificuldades financeiras foi
justamente essa, foi esbarrar em tirar, porque o fornecedor de mercado
entende gque vocé ta tirando, um produto da renda dele e colocando na de
outro. (...) E as condigdes de sobrevida aqui dependem disso”.
(Nutricionista em entrevista concedida a pesquisadora em 09 de outubro de
2013).

Por ser um municipio, em que o poder de compra da populacéo ndo é estavel ao longo
do ano e sendo a Prefeitura a grande compradora, estabelece-se, explicitamente, o conflito de
interesses entre os comerciantes locais, que ja forneciam para a merenda escolar, e 0s
agricultores familiares, fornecedores a partir da implementacdo da compra orientada,

conforme Lei Federal n® 11.947/09, que disputam 0 mesmo recurso.

Em 2009, a nutricionista técnica responsavel pela alimentacdo escolar, fazia uma
especializacdo no Cecane-UFOP, e nessa instituicdo obteve informacgdes que contribuiram
para implementar a lei. “No inicio a compra era feita de um grupo de mulheres que
produzem doces e verduras, os produtos eram comprados individualmente (...) e teve
dificuldade com o pagamento. A nutricionista procurou o Sindicato dos Produtores Rurais de
Orizania, que procurou a associacao ja existente, mas a compra ndo deu certo e foi criada
uma nova associagdo para comercializar com o PNAE” (Lider do Sindicato dos
Trabalhadores Rurais e da Associacdo dos Produtores Rurais de Orizania, em entrevista
concedida a pesquisadora em 08 de outubro de 2013). Segundo a nutricionista, havia na
época apenas uma Associacdo de cafeicultores, cujo estatuto social ndo contemplava a
comercializacdo de outros produtos. Com isso foi criada, a partir do Sindicato dos
Trabalhadores Rurais de Orizania, a Associacdo dos Produtores Rurais de Orizénia para
fornecer especificamente para 0 PNAE. Essas duas organizacfes — Sindicato e Associagdo —
funcionam no mesmo imdvel e sdo dirigidos pelas mesmas liderancas, que comentam que no

inicio os agricultores ndo possuiam diversidade de cultivos e tiveram dificuldades com a
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producdo de alguns géneros do cardapio, bem como com a documentacdo necessaria para o
funcionamento da Associacao.

A articulacdo inicial foi protagonizada pela nutricionista e pelos agricultores,
diretamente. O préprio extensionista da Emater reconhece: “ndo vou mentir ndo, eu participei
muito pouco [da implementacdo do PNAE]; no inicio fiz um levantamento da demanda, e era
muito pouca a disponibilidade dos produtos dentro do cardapio da nutricionista, que foi
qguem conversou diretamente com os produtores; e eles passaram a produzir conforme o que
ela pedia”. 1ss0 mostra como a participacdo dos atores pode variar. Ndo depende apenas de
sua presenca no municipio e sim de seus interesses e prioridades se relacionarem (ou ndo) aos

objetivos do Programa.

Outro exemplo de articulagdo da nutricionista com os agricultores familiares foi o
curso de piscicultura, que incluia desde a construcdo do tanque de criacdo ao filetamento do
pescado. Ocorreu no final de 2011 e inicio de 2012, em parceria com a Universidade Federal
de Vigosa, como uma iniciativa para incluir o peixe no cardapio da merenda através da
compra da agricultura familiar. Participaram do curso seis produtores familiares de Orizania,
entre outros de municipios vizinhos. Entretanto, devido as exigéncias sanitarias requeridas e a
recente instituicdo da Vigilancia Sanitaria Municipal, que ndo estd organizada o suficiente
para este tipo de apoio aos produtores, o filé de peixe da agricultura familiar ndo pode ser

incluido no cardapio da merenda.

Para nao desestimular o unico piscicultor do municipio que ainda mantém a producéo
de peixe, na esperanca de fornecer para a merenda escolar,
“a gente fez um combinado com esse agricultor que ja tinha o peixe para
escoar. O que eu tive que combinar com ele: ndo desiste do peixe, a gente
vai continuar batalhando pelo selo de inspecdo municipal e vai repassar
alguns itens de mercado para vocé. E com isso a agente conseguiu colocar
feijdo preto e mandioca, itens que ndo tinha antes para o lado dele

[agricultores familiares]. Entdo isso ajudou bastante nessa situagdo de
decepcéo de ndo poder comprar.* (Nutricionista, em entrevista).

Atraves do fluxograma 2, é possivel observar as acGes que envolvem o processo de
compra orientada. Essa ilustragdo tem como objetivo apresentar as etapas e agdes do processo
de implementacdo da compra orientada, que ndo serdo detalhadas para além da ilustracdo
neste momento. Importante é observar que as diferentes cores expressam a participacao de

diferentes atores no processo. Da gestdo municipal: nutricionista, Prefeito, setor de compras,
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tesoureiro, estoquista da merenda, motorista de Onibus escolar, merendeiras, setor de
contabilidade e contador (prestador de servico). E da agricultura familiar: agricultores

familiares, Associacdo de Produtores e contador.

Pregdo (...)
Planejamentodo Escolhe os itens : /
cardapio que vdoparaa E[L?J%ﬂ’.ﬁ;;;é’;ﬂ; (—\
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e decumenosy) concordem, [~ LS
j & delicitacdes negoctamec Associagio.
Planejamento e Contratagdo Associagdo.
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Fluxograma 2: Processo de operacionalizacdo da compra orientada em Orizania
Fonte: Elaboracéo propria.

A negociacdo em torno do gasto publico esta presente desde a etapa de planejamento,
na qual a nutricionista e o Setor de Compras e Tesouraria expressam interesses diferentes, a
primeira em manter a qualidade do alimento servido aos alunos e os ultimos em reduzir o0s

gastos com a alimentacdo escolar.

“Na verdade tudo comeca com o cardapio, a gente elabora o cardapio pra
ver o que vai ser servido, qual vai ser o planejamento diante do orgamento
(...) O Setor de Compras diz para mim se eu vou poder manter o nivel ou
ndo. E gracas a Deus eu sempre bato o pé e a gente consegue manter o nivel
(...) eu sempre coloco que diante dos municipios vizinhos € um nivel de
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cardapio mais elevado, mas ¢ o minimo que a legislacdo prevé”
(Nutricionista, em entrevista).

Ela utiliza a legislagdo como um recurso (Subirats et al, 2008) para convencer o
pregoeiro e o tesoureiro, que sdo os profissionais que trabalham juntos no Setor de Compras e
Tesouraria. Outro momento importante, j& na etapa de contratacdo, é a separacdo dos
produtos que irdo compor o Termo de Referéncia da CP e o Termo de Referéncia do Pregéo,
decisdo em ultima instancia tomada pelo Prefeito. Ele pondera a compra dos comerciantes
locais e a compra de produtos da agricultura familiar, com 30% dos recursos repassados pelo
governo federal. Em 2013, foram utilizados 30,5% dos recursos repassados na compra

orientada, segundo a Secretaria Municipal de Educacao.

Uma atividade que so foi observada em Orizénia, no cotidiano do fornecimento, é a
aprovacao pelo tesoureiro dos pedidos semanais realizados pela nutricionista. Ele explica que
é para verificar os precos dos produtos. No meio do ano de 2013, a Tesouraria do municipio
solicitou a Associacdo dos Produtores que baixasse os precos das hortalicas em 50% e 10%
para bolos e doces, a serem fornecidos para a merenda, nos meses restantes. Para atender a
esse pedido, os agricultores deixaram de entregar os produtos nas escolas e passaram a
entregar no estoque da merenda, na tentativa de diminuir o custo com transporte e néo sofrer
grandes prejuizos com essa queda nos precos. O Tesoureiro explica que 0s precos estavam
acima do mercado, e que a tentativa dele é baixar os gastos municipais. E grande a assimetria
de poder nas negociacdes entre a Associacdo dos Produtores Familiares de Orizénia e a
Prefeitura. Considerando que esta Ultima é que possui 0 recurso econdmico (Subirats et al,
2008).

Os 13 agricultores beneficiados em 2013 entregam, individualmente, os produtos em
sacos ou caixas com as quantidades separadas por cada escola, as segundas-feiras, no estoque
da merenda, que é um comodo da maior escola da rede municipal, E.M. Xenofonte
Mercadante, localizada na sede do municipio. O Diretor dessa escola explica que é combinado
com os agricultores e demais fornecedores, dia especifico e horario de entrega dos géneros
alimenticios que nédo seja préximo ao horéario de intervalo das aulas, evitando assim que tenha
trafego de veiculos no interior da escola enquanto hd uma maior movimentacao de alunos no
patio. Evitando assim que possa causar algum acidente com os alunos. E essa medida parece
estar dando certo. Podendo ser uma alternativa para outros municipios pequenos que ndo

possuem espaco fisico especifico para implantar um estoque da merenda.
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A entrega nas escolas é realizada na quarta-feira, em um dos 6nibus escolares. Nao
dispde de um veiculo especifico para essa finalidade. Como sdo poucas as escolas e 0
municipio ndo € muito extenso, a entrega é realizada pela manha, entre os horarios de entrada
e saida de turno para ndo atrapalhar o transporte dos alunos. O estoquista da merenda, diz: “E
corrido!”. A nutricionista com frequéncia 0 acompanha na entrega dos produtos da merenda
nas escolas, e nessa ocasido conversa com as merendeiras e as orienta no que for preciso,

acompanhando de perto o trabalho dessas profissionais e a qualidade da alimentacéo servida.

O processo para pagamento é intermediado pela Associacdo de Produtores, que
realiza os procedimentos necessarios com o auxilio de um contador. O pagamento aos
agricultores é feito em cheque, debitados os 20% de contribuicdo para a Associacdo dos
Produtores Familiares de Orizénia, utilizados para custear despesas administrativas, dentre
elas a da nota-fiscal e do contador. Entre os municipios analisados, essa é a maior
porcentagem cobrada pela Associacdo fornecedora do PNAE. Somada ao pedido de reducéo
dos precos em 50%, pode ser um forte fator de desestimulo a participacdo dos agricultores

familiares e reducéo do efeito potencial em suas rendas.

As prestacdes de contas ao TCU e ao FNDE sdo realizadas por um contador,
prestador de servico para a Prefeitura Municipal de Orizénia, a partir das informagoes
fornecidas pela nutricionista, pregoeiro, tesoureiro e auxiliar da contabilidade da gestdo

municipal. A prestacdo de contas € apreciada pelo CAE.

Interacéo entre os atores

Diferentemente de Sdo Gongalo do Rio Abaixo, onde a gestdo municipal dispde de
recursos econdémicos, humanos e infraestrutura consideraveis e ha a presenca de um 6rgédo
estatal do setor agricultura atuante na compra orientada e outros programas de apoio ao
agricultor familiar. Em Orizénia, esses recursos sdo escassos, € a Emater-MG local esta
fortemente orientada para a cafeicultura e a ndo ha agdes continuas da gestdo municipal de
apoio ao pequeno produtor. Todavia, a gestdo municipal realiza a compra orientada, a partir

das conexdes entre os atores ilustradas no esquema 5.
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*As cores fazem referéncia aos atores descritos no fluxograma anterior.
Esquema 5: Interacdo entre os atores na compra orientada, em Orizania.
Fonte: Elaboracéo prépria

As acdes sdo realizadas principalmente através da relagdo entre a nutricionista e a
Associacdo de Produtores Familiares de Orizania. Ha fortes interferéncias do Tesoureiro
Municipal ao longo do processo, com o intento de controlar os gastos financeiros, ja que 0s
recursos econdmicos sdo escassos. Nesse sentido, o Prefeito também influencia a compra
orientada, ao balancear entre a compra de produtos da agricultura familiar e de produtos dos

comerciantes locais, que também dependem financeiramente das compras institucionais.

4.4 Capitdo Enéas

Na quarta e Gltima semana de visita de campo, chego a Capitdo Enéas, municipio do
Norte de Minas Gerais, uma das regides mais pobres do estado, ao lado do Vale do
Jequitinhonha. A sede do municipio fica a 471 km de Belo Horizonte, e a 64 km de Montes
Claros — cidade considerada a capital do norte mineiro —, municipio vizinho de Capitdo Enéas,

assim como Sao Jodo da Ponte, Francisco Sa e Janauba, conforme mapa 4.
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Mapa 4: Localiza¢do do municipio de Capitdo Enéas
Fonte: Elaboracéo propria

O Norte de Minas e o0 Vale do Jequitinhonha sdo regides onde estdo localizados 0s
municipios mineiros com maior risco de seca. Capitdo Enéas, que faz parte do Semiéarido
Brasileiro desde 2005°, possui um indice pluviométrico de 600 a 1200 mm/ano (Capitdo
Enéas, 2011), concentrado em “trés meses de chuva e nove meses de seca”, segundo
Secretario Municipal de Agricultura e agricultor familiar. A auséncia de chuva por um longo
periodo do ano constituiu uma das maiores dificuldade dos 14.897 habitantes do municipio
(IBGE, 2013). A condicdo de seca e suas dificuldades estiveram muito presentes nas
conversas com 0s moradores, relatadas adiante. Antes, € necessario pontuar o contexto

econbmico, e delinear o contexto politico municipal marcante.

No tocante ao contexto econémico, o PIB municipal somou, em 2011, R$ 196,15
milhdes e o PIB per capita R$ 13.726,72. O setor agropecuario contribui com 17% do valor
adicionado, 0 que é expressivo, embora o0s setores de servigos e o industrial tenham

contribuido 40% e 43%, respectivamente. As principais industrias localizadas no municipio

® Conforme a nova delimitagdo do Semiérido definida pela Portaria n® 89, do Ministério de Integragdo Nacional, de 16 de
marco de 2005.



125

sdo: uma metallrgica do Grupo Rima e a Marluvas que produz equipamentos de protecao

individual.

A politica na Capitdo: do Capitdo aos dias atuais

A histdria da cidade é atrelada a trajetoria de seu benemérito Capitdo Enéas Mineiro
de Sousa, natural da Paraiba, que se fixou na regido para a construcdo de uma ferrovia, e
tornou-se Prefeito de Francisco Sa (1946 — 1950) e Montes Claros (1951 — 1955). Nessa
época, o Capitdo Enéas montou a Fazenda Burarama, expropriando agricultores que viviam
no local. Em 1962, a Fazenda foi emancipada de Francisco de Sa, ficando sob o controle do
interventor Jacinto Teixeira da Silva até 1963, quando Capitdo Enéas tornou-se Prefeito da
cidade. Até entdo era chamada de Burarama de Minas. Em 1965, com a sua morte, 0
municipio passa a ser chamado de Capitdo Eneas, em sua homenagem.

Historicamente, 0 municipio permaneceu sob o controle politico dessas duas familias
tradicionais — 0s Mineiro de Sousa e 0s Teixeira. Esse é o relato de moradores da cidade,
comprovado em uma das paredes do prédio da Prefeitura, onde uma sequéncia de quadros

mostra os nomes de prefeitos anteriores. Esses sobrenomes se intercalam com outros poucos.

Para os capitdo-eneenses (gentilico local) com quem conversei, dois dos prefeitos
anteriores sdo mais notorios. Diz uma moradora: “Prefeito bom para o municipio foi o
Dique”, como ¢é conhecido Djalma Matos de Abreu (PTB), que ficou no cargo entre os anos
1997 e 2000. Dique é lembrado por ter realizado obras na cidade, como o atual prédio da
Prefeitura, a Rodoviaria, o Estadio Municipal, e asfaltado avenidas e ruas principais. O ultimo
Prefeito, Reinaldo Landulfo Teixeira (PTB), ganhou a edicdo VII do Prémio Prefeito
Empreendedor do Sebrae no item compras puablicas, reconhecido por ter incentivado o
comércio local e por seu carisma. Todavia, segundo o Presidente do Sindicato, “a ultima
gestdo ndo era boa para o produtor rural (...) teve coisa que a gente precisava do apoio da
prefeitura e eles ndo deram; da cisterna calcaddo mesmo, a gente precisava de uma parceria
da prefeitura para escavar [uso de tratores da Prefeitura] (...) ele arrumou para duas pessoas
que eram mais chegadas, mas o resto teve que escavar no brago, e ai nos fizemos um
mutirdo”.

Na ultima eleicdo o candidato da situacdo perdeu por uma diferenca de 3 pontos
percentuais para o atual Prefeito Cesar Emilio (PT). Nao houve processo de transi¢do entre as

duas gestbes. Em entrevista, a Secretaria Municipal de Finangas e ex-professora da rede
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municipal de ensino, salienta que o motivo foi prejudicar o inicio dos trabalhos da gestdo do
Prefeito Cesar Emilio que ndo possui ligacdo com as duas familias tradicionais que se
alternam no poder. Relata também que, ao assumir a pasta no inicio de 2013, ndo encontrou
nenhum arquivo digital nem documento impresso que comprovasse as transacdes financeiras
realizadas pela gestdo anterior: “era como se o setor de finangas nunca tivesse funcionado.

Ndo havia nada no sistema” (Capitdo Enéas, 2013).

Além disso, comenta que as financas publicas foram deixadas em péssimo estado, com
contas em atraso com as concessionarias de agua, energia elétrica e telefonia. Devido ao nédo
recolhimento do INSS dos servidores na ultima gestdo, as certiddes negativas de débito
estavam bloqueadas. Assim, alguns programas e recursos, como o de ementas parlamentares,
ndo estavam sendo acessados pela gestdo municipal. Em 2012, as receitas tributarias
municipais somaram apenas R$ 121.896,27, equivalente a 1,2% do FPM, que foi de R$ 9.76
milhdes nesse mesmo ano. O que demonstra o quanto a administracdo municipal é dependente
das transferéncias intergovernamentais. A receita total do municipio, somando as préprias e as
transferéncias federais e estaduais, no referido exercicio, foi de R$ 23,53 milhdes. S6 os
salarios e encargos sociais de servidores e contratados representaram um terco deste valor.

Revelando a dificil situacdo financeira de Capitdo Enéas.

Embora o municipio esteja geograficamente distante da capital do estado e, por isso,
talvez, pouco influencie o poder decisorio estadual, a rede de contatos estabelecidas pelo atual
prefeito, que ja foi gestor federal, contribui para que o municipio acesse alguns recursos
federais. “O prefeito foi chefe de gabinete do Fernando Pimentel [nomeado, em 2011,
Ministro do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior'®], por isso tem contatos em
Brasilia e acaba conseguindo que alguns recursos cheguem. E, por ser do mesmo partido tem
mais facilidade de conseguir as coisas”. (Secretaria Municipal de Finangas, em entrevista

concedida a pesquisadora em 23 de outubro de 2013).

A relacdo com a esfera federal também fica clara no discurso da gestdo municipal em
um informativo trimestral, que ressalta o trabalho realizado em seis meses de gestéo do atual

Prefeito. Nele é citada a implementacdo, pelo municipio, de programas federais.

“A Secretaria de Desenvolvimento Social, em parceria com o Incra,
Ministério de Desenvolvimento Agrério (...) realizou no inicio de junho o
segundo mutirdo de documentacdo” “O Programa do Governo Federal Mais
Educacdo, lancado pela Prefeitura de Capitdo Enéas, prioriza uma
educacéo continuada de tempo integral (...)” (Capitao Enéas, 2013).

% Fonte: <http://www.fernandopimentel.com.br/biografia/>. Acesso em: 01mar14.
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Até o0 nome do “Programa Municipal de Aceleracdo do Crescimento (PMAC),
responsavel pela realizag¢do de obras (...)” (Capitdo Enéas, 2013), o slogan “Capitdo Enéas
uma cidade de todos” e 0 logotipo da Prefeitura sdo similares ao da ultima gestdo do governo
federal. Indicios que mostram uma identificacdo politica com a gestdo federal, que atualmente

sdo do mesmo partido.

Além dos desafios financeiros, toda a equipe da gestdao municipal foi mudada. Cargos
de confianga e alguns técnicos como nutricionista, técnico da Vigilancia Sanitaria Municipal,
pregoeiros e de servicos basicos como limpeza e estoquistas foram ocupados por outras
pessoas. Sdo funcionarios receosos em falar de assuntos que remetem as gestfes anteriores.
Percebe-se que a equipe atual esta em fase de adaptacdo e de aprendizado sobre a gestdo da

“maquina publica”.

Agricultores familiares: Como (e se) produzem e comercializam no convivio com a seca?

O Secretario Municipal de Agricultura estima que ha no municipio, aproximadamente,
400 estabelecimentos familiares, de um total de 421 estabelecimentos agropecuarios, segundo
dados do ultimo Censo Agropecuario (IBGE, 2006). Muito provavelmente o ndmero de
agricultores familiares seja superior ao dobro do nimero de estabelecimentos, tendo em vista
que s6 de DAP’s ativas ha 832 (MDA, 2012). Muitos dos agricultores sdo meeiros, isto &,
produzem na propriedade de outros, através de uma relacdo estabelecida formal ou
informalmente, devendo repassar metade de sua producdo para o proprietario da terra
(Secretario Municipal de Agricultura). Um agricultor meeiro ao ser questionado sobre a
facilidade em conseguir a DAP, diz:

“Com ajeito os produtores que sdo meeiros conseguem a DAP. Se a gente
tiver uma boa amizade com o pessoal que tem a terra e tem coracéo, porque
tem isso também, a gente arruma. A gente fica muito bravo com isso
[submissdo aos proprietéarios]. Ser meeiro ndo é um bom neg6cio, ndo. Mas
[plantar] é o que a gente sabe fazer e gosta, viu, minha filha? E ndo pode
parar, se ndo a gente morre antes da hora, entdo tem que estar
movimentando.” (Agricultor familiar, idoso e presidente de uma associacdo
comunitaria, em conversa com a pesquisadora em 22 de outubro de 2013).

Pela falta de acesso a terra, os agricultores familiares meeiros permanecem em uma

relacdo assimétrica de poder com aqueles que sdo proprietarios. Tornam-se dependentes deles
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para conseguir produzir. Outro grande problema para a producdo na agricultura familiar é a
dificuldade de acesso a agua.

“O ano passado mesmo nos ndo tiramos nada, entdo estamos passando por
situacdo dificil pra t& tocando a roga neste ano (...) ano passado nao deu
certo foi por causa de chuva, a sequeira ai foi geral. O norte de Minas esse
ano ndo choveu nada canto nenhum, ai a gente ta passando por uma
situacdo dificil, sofrida” (Agricultor familiar, em conversa com a
pesquisadora em 22 de outubro de 2013).

Essa fala retrata um efeito cumulativo de dificuldade de producdo e de sobrevivéncia
provocado por longos periodos de estiagem. Quanto mais severa em um ano, a seca torna a
situacdo dos produtores um tanto mais critica na safra posterior, pois ndo ha recursos
necessarios ao plantio. Dai a importancia de programas publicos de transferéncia de renda e
de distribuicio de recursos para 0s pequenos agricultores afetados pela seca. “O, quando a
gente ta nessa situacdo de seca brava aqui, o que salva é Bolsa Familia, Garantia Safra [sera
explicado a seguir] e aposentadoria”, comenta um agricultor familiar (em conversa com a

pesquisadora em 22 de outubro de 2013).

A producéo familiar é diversificada: gado de leite e de corte, hortalicas, frutas,
legumes e cereais (milho e sorgo). No entanto, a producéo estd condicionada a incidéncia de
chuva, ao acesso aos bens naturais, como agua e terra, e as tecnologias sociais de producdo e
irrigacdo, como mandala®, PAIS®, cisternas™® e até mesmo pivo* — implantadas em poucas

propriedades. E consequentemente, restringem as opgdes de renda dos agricultores familiares.

“a maioria dos agricultores ndo tem sistema de irrigacdo (...) 0S produtores
com mais dificuldades, retiram agua do poco manualmente e molham a
producdo, 90% dos pequenos produtores do municipio estdo nessa
condi¢do. (...) produzem milho, porque feijdo é mais para quem tem
irrigacdo (...) hortalica tem, mas é com o PAIS, alguns que tem irrigacdo
propria conseguem ter o ano inteiro” (Secretario Municipal de Agricultura e
agricultor familiar, em entrevista concedida no dia 21 de outubro de 2013).

Essas tecnologias sociais constituem meios de convivéncia com o semiérido.

Alternativas de melhor manejo e armazenamento de recursos hidricos e de producéo agricola,

11 O Sistema Mandala é uma forma de producéo de alimentos, onde o plantio é feito em forma de circulos concéntricos,
permitindo assim quebrar o vento e repelir insetos. Realizado em vérios canteiros em torno de uma Unica fonte de agua para
irrigacdo, distribuida uniformemente para plantagdes diferentes, permite um melhor aproveitamento da agua e do solo.

12 A Producéo Agroecoldgica, Integrada e Sustentavel (PAIS) é um sistema de producdo agroecoldgica, que combina a
criagdo de galinhas, cultivo em hortas e compostagem.

18 A cisterna é um reservatorio para a captacido de dgua da chuva, onde a agua que escorre do telhado da casa é captada
através de calhas e cai direto na cisterna, onde é armazenada.

4 Pivo central de irrigacdo é um sistema de agricultura irrigada, no qual uma estrutura suspensa ligada por tubulaco irriga o
plantio, através de jatos de agua circulares.
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fundamentais para 0 modo de producéo e sobrevivéncia dos agricultores familiares no cenario
de seca que vivenciam — maiores informacdes sobre essas tecnologias e a¢des publicas que
fomentam sua implantacdo no contexto brasileiro vide Costa (2013). Entretanto, o pequeno
numero de agricultores do municipio com acesso a essas tecnologias, torna a producéo da
agricultura familiar muito vulneravel ao longo do prolongado periodos de estiagem que vem

passando o0 municipio.

N&o sO ha a falta de agua para a producdo, mas também para consumo humano na
zona rural, havendo a necessidade de recorrer a carros-pipa — do Exército e contratados
(Secretario Municipal de Agricultura). Nos assentamentos do municipio a caréncia de
recursos pode ser ainda maior, segundo a moradora de um deles “tem falta de 4gua, ndo tem
energia elétrica nas casas sO na area social (...) tem poco que da agua, mas a vazao € pouca,
da so pra consumo, tem dia que falta. Temos tirado a renda da producéo de leite (...) e ainda

do sogro, milho, mandioca e outras lavouras para consumo”.

A producdo dos agricultores é comercializada na feira livre do municipio, nos
supermercados locais, nas proprias comunidades e através do PAA e PNAE. Alguns
agricultores, que possuem um meio de transporte, também negociam com comércios e na
Central de Abastecimento do Norte de Minas (Ceanorte), em Montes Claros. A Secretaria
Municipal de Agricultura coordena a feira livre semanal do municipio, que funciona ha
aproximadamente 10 anos, onde séo disponibilizas 20 barracas, cada uma pode ser ocupada
por dois agricultores. Também, ha os que comercializam com os produtos dispostos no cap6 e
porta malas de seus veiculos. Devido a dificuldade de transporte dos agricultores, é
disponibilizado um Onibus para buscar os produtores nas comunidades rurais para
comercializar na feira (Secretario Municipal de Agricultura). A comercializacdo nesta feira
ndo é téo significativa, aos olhos de alguns agricultores: “na feirinha ndo é muito ndo, mas é o
que tem pra ta interando e tem o Banco de Alimentos, que entrega para a Conab”, através do
PAA (Presidente do Sindicato dos Trabalhadores Rurais e do CMDRS).

Segundo o Secretario Municipal de Agricultura, o PAA é implementado no municipio
ha uns 10 anos. As entregas sdo realizadas no Banco de Alimentos da cidade, e séo
distribuidos para a merenda das escolas e para as familias atendidas pela assisténcia social.
Todos os produtores com quem conversei comercializam, ou comercializaram em algum
momento, através do PAA. Comentam que a vantagem desse programa, € que fornecem
quanto e quando produzem. No “PAA, quando tiver a gente entrega. No caso do PNAE, a

crianga come todo dia, e para manter tem que ser produtor irrigado”. Sobre compensar
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vender o queijo em Montes Claros, uma agricultora assentada diz: “é uma coisa bem
artesanal, ndo é uma coisa de calcular mesmo os pregos disso, ndo. Tem pessoas que tem
parente em Montes Claros, vdo pra la e ja leva o queijo. Ndo é uma coisa de pagar um
transporte para ir 14 pra fazer isso. Mas, na Conab [através do PAA] o0 preco compensa, sai a
R$10,00; 14 no mercado a gente vende a R$8,00, R$ 9,00 a unidade "

O PAA constitui um importante meio de comercializagdo dos agricultores familiares
de Capitdo Enéas. Mas, eles ndo tém comercializado com frequéncia atraves do programa por
causa da “demora no pagamento (...); entregamos de marco a setembro mais ou menos, e nao
recebemos 10% do que foi entregue (...); as pessoas falam que é porque as pessoas da Conab
responsaveis por essa parte do pagamento das notas, aqui da regido, s&o poucas. E uma para
dar conta de muitos projetos, entdo isso acaba demorando. Mas, [essa justificativa] ndo se é

tdo convincente”, ressalta a mesma agricultora.

Por ser um municipio extenso, com 971,58 km2 e com estradas vicinais mal
conservadas, o transporte da sede para as comunidades rurais representa outra dificuldade
para escoar a producdo. Ndo s6 para o transporte de mercadorias, também para o de pessoas.
H& uma linha de énibus que faz este trajeto. Passa nas primeiras comunidades as 6h00, e
retorna as 13h00 e 15h00. Conversando com uma agricultora familiar e moradora de uma das
comunidades rurais mais distantes, ouco que saiu de casa as 5h30 para conseguir estar as 8h30
na reunidao do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural Sustentavel (CMDRS). Outra
agricultora, que mora em um assentamento a 30 km da sede do municipio, leva uma hora para

chegar em casa, e atribui isso as mas condicdes da estrada de terra.

Agricultura familiar e CMDRS: o ‘Planta ou ndo planta?’ selecionando os beneficiarios de
programas publicos

Além da coordenagdo da feira municipal, a Secretaria Municipal de Agricultura tem
contribuido para a implementacdo de programas estaduais e federais, principalmente o0s
relacionados a infraestrutura para convivéncia com a seca. Exemplos: construcdo de pequenas
barragens e sistema simplificados de pogos tubulares com recursos federais e em parceria com
0 Instituto de Desenvolvimento do Norte e Nordeste de Minas Gerais (Idene) — uma autarquia
vinculada a Secretaria de Estado de Desenvolvimento dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri e
do Norte de Minas — e com a Fundagdo Rural Minas — entidade publica ligada a Secretaria de

Estado de Agricultura Pecuéria e Abastecimento de Minas Gerais. Referem-se a projetos de
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engenharia e execucdo de obras de infraestrutura no meio rural (Secretario Municipal de

Agricultura).

A selecdo dos beneficiados de alguns programas e politicas passa pelo CMDRS, que
funciona desde 2006. Ha representantes de 23 associa¢cdes comunitarias de Capitdo Enéas,
através de seus presidentes e suplentes, membros do Conselho, que se relinem mensalmente.
Discute-se sobre a distribuigdo das pequenas barragens, citadas acima, conforme necessidade,
caréncia de infraestrutura e condicdes fisicas para a construcdo nas comunidades. Segundo o
Secretario Municipal da Agricultura, durante as reunides ordinarias do CMDRS também se
delibera sobre a concessdo de DAP para os agricultores, a fim de assegurar que esse

documento seja realmente emitido em nome de um pequeno produtor rural do municipio.

Participando como ouvinte de uma reunido extraordinaria do CMDRS, observei
processos interessantes de participacdo e selecdo de beneficiarios de programas publicos, que
ali chegam. Nessa reunido estavam presentes cerca de 30 pessoas, entre membros presidentes
e suplentes de associacdes — 50% mulheres —, Secretario Municipal de Agricultura e outros
representantes do poder pablico municipal, além de técnicos da Emater local. A pauta
principal foi a pré-selecdo dos beneficiarios do programa federal Garantia Safra, que
remunera agricultores que perderam parte de sua producdo agricola devido a seca. Essa
remuneracao € realizada em quatro parcelas mensais de R$ 140,00 e uma de R$ 155,00,
mediante inscri¢cdo, pagamento de R$ 12,75 e ap6s o Governo Federal considerar perda de

safra (Técnica social da Emater local).

Havia uma lista de 400 agricultores interessados em participar do Garantia Safra, que
foram pré-inscritos na Emater local ou indicados pelas associa¢fes comunitarias. Apenas 320
poderiam ser pré-selecionado pelo CMDRS. Durante a reunido ordinaria todos foram
nomeados em voz alta e acompanhados do nome do cbnjuge (se houvesse, para ajudar na
identificagdo da pessoa), na seguinte pergunta: “fulano marido de fulana, planta?”’. Em
seguida, o presidente ou suplente da associacdo comunitaria da qual a pessoa fazia parte, e
conhecidos ali presente, respondiam: “planta” ou “ndo”. Se dissessem “planta”, sem haver
quem se opusesse, 0 nome estava selecionado. Caso dissessem “ndo”, ja expunham alguma
justificativa para a ndo aprovacdo. As justificativas eram variadas, dentre elas o0 ndo exercer
atividade agricola. Também ndo eram aprovadas as pessoas que residiam em outro municipio,
mesmo que plantassem em Capitdo Enéas; ou que atualmente tinham outra ocupacdo e ndo
passavam a maior parte do tempo trabalhando na roga. A finalidade era aprovar nomes de

agricultores que realmente dependiam economicamente do plantio cultivado na corrente safra,
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e que por isso estariam vulneraveis a sofrer perda com a seca. Entretanto, a aprovagdo do
agricultor ou agricultora também dependia da argumentacdo daqueles que os conheciam, seja
para o “planta” ou para o “ndo planta” — isto €, aprovagdo ou reprovacao — e a sensibilizacéo
causada nos demais. Como o caso de uma senhora com um filho com necessidades especiais,
aprovado mediante rapida votagdo do tipo “quem é a favor levanta a mao (...) agora quem é
contra”, mesmo que alguns agricultores sugerissem que 0 caso deveria ser discutido pela

Assisténcia Social, e ndo no CMDRS.

Também foi discutido o processo de distribuicdo de sementes e pintainhos (ou
pintinhos) do Programa Minas Sem Fome, um programa estadual executado em parceria com
a Emater-MG, que visa melhorar o estado nutricional das familias e a geracdo de renda a
partir do excedente produzido. Foi acordado que as associagbes que tiveram produtores
beneficiados na primeira fase do Programa ndo teriam produtores beneficiados na segunda
fase, como forma de ndo concentrar os beneficiados em algumas comunidades do municipio.
E através do CMDRS que ¢ pedido e negociado o uso dos tratores da Secretaria Municipal de
Agricultura, solicitados para implantacdo de pequenas infraestruturas para o convivio com a

Seca.

O CMDRS € um importante espaco de discussdo e negociacdo das demandas e
programas que chegam a Capitdo Enéas. Os agricultores veem a participacdo nesse Conselho
como uma oportunidade de ter acesso aos recursos e a informacgdo. Como o primeiro passo é
constituir uma associacdo comunitaria para poder ser representada, explana um dos
agricultores “a gente t&4 implantando uma associa¢do, pra ter mais conhecimento, pra
conseguir mais coisa: uma sementinha, uma assisténcia técnica (...); a gente vai ficando mais

instruido nas historias”.

Alimentacao escolar e a compra orientada

Diante do contexto municipal de Capitdo Enéas — a atual equipe de técnicos e gestores
estd em seu primeiro ano de gestdo municipal, e portanto em fase de adaptacéo e aprendizado,
dispde de poucos recursos; as dificuldade de producéo vividas pelos agricultores familiares e
alternativas de comercializagdo — 0 processo de compras orientada mostra-se bem diferente do
de Sdo Gongalo do Rio Abaixo e Orizénia. Ainda que as a¢fes sejam, na sua maioria, as
mesmas, 0 modo de executa-las é diferente, também pelos atores presentes: nutricionista,

estoquista da merenda, merendeiras, Setor de Licitagdes, Tesouraria, Contabilidade, técnicos
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da Vigilancia Sanitaria Municipal e técnicos da Emater, agricultores familiares e contador

(prestador de servicos aos agricultores).

Nas conversas com a nutricionista, técnica de compras da Educacdo e agricultores
familiares sobre a Chamada Publica, eles logo diziam: “quem faz a Chamada Publica (CP) é
a Emater”, mesmo que também fizessem parte desse processo, conforme fluxograma 3.
Talvez os técnicos da gestdo municipal se sintam pouco a vontade para falar nesse primeiro
ano de participacdo deles no processo de compras. Também por terem sido, 0s técnicos da
Emater os Unicos que participaram desde o inicio da compra orientada, que comegou a ser
implementada em 2011 no municipio. Além disso, € a Emater que informa os agricultores
sobre a CP — “quanto a preco, a forma de pagamento, com relacéo aos produtos manipulados
e 0s in natura e da necessidade de terem um contador” dados necessarios para as questdes

mais burocréaticas (Técnica da Emater de Capitdo Enéas).
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Fluxograma 3: Processo de operacionalizacdo da compra orientada em Capitdo Enéas
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Fonte: Elaboracdo propria.

A participacdo dos extensionistas da Emater-MG é um fator positivo diante da
descontinuidade municipal. Esse ator chave, ajuda a manter o vinculo entre a agricultura
familiar e a merenda escolar, na medida em que informa aos agricultores as regras de
participacdo. Igualmente, tem importante papel nas etapas de planejamento e contratacéo da

compra orientada.

“No final de ano a gente faz um encontro de planejamento para o proximo
ano com base no que foi comercializado no ano passado, porque ndo muda
muito o cardapio. A gente faz a reunido com todos que participaram e com
novatos que queiram participar, para avaliar e planejar a proxima
producdo e participacdo no projeto. E isso ajudou muito eles confiarem
mais no projeto”... “Na verdade sabemos de todos os agricultores que tém
determinados produtos, ai na época da Chamada ela pega o telefone, liga
para os agricultores (...). Além da fixac&o de edital em varios pontos, ainda
tem o contato direto. Ai eles vém e pegam o edital traz os pregos deles e ai
depois quem ganha entra no projetinho. De menor pre¢o” (Técnico
extensionista do escritorio local da Emater-MG).

Mesmo com esse levantamento agricola, todos os produtos comercializados via CP
também sdo licitados. Essa medida visa prevenir problemas de fornecimento de agricultores
familiares. Ainda que ja tenha ocorrido o exato oposto: um dos fornecedores de feijao, de
Belo Horizonte, teve problema para fornecer, solicitaram o produto aos agricultores, que o

entregaram.

Embora existam 27 associacdes comunitarias no municipio, nenhuma delas possui

DAP juridica. A compra, entdo, € feita através de grupos informais, como descrito no Projeto

de Venda, mas na realidade € realizada por agricultores familiares individualmente. Em uma

conversa com dois agricultores fornecedores do PNAE, um deles explica: “foi feito um acordo

na Emater, pra eu ndo concorrer com vocé e eu colocar um preco e vocé outro. Eles pegaram

0 preco de mercado e colocaram no projeto. E dividiu o projeto para todos os agricultores”.
A técnica de compras da educacdo comenta:

“eles [técnicos da Emater local] fazem o cadastro dos produtores,

cadastram os precos que € um preco padrdo. Entdo, por exemplo: se

eu estou precisando de 1.000 quilos de laranja, e compareceu dez

fornecedores, esses 1.000 quilos serdo divididos entre eles. Mas se

apareceu um fornecedor, esses 1.000 quilos séo fornecidos por este

um. Entéo, de acordo com a quantidade de produtores que aparece na

Chamada Publica - realizada pela Emater - e o tipo de produtos que
0s produtores tém condic¢Ges de fornecer, é dividido igualmente entre
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eles, por um prego tabelado”. (Técnica de compras da Educagdo em
entrevista concedida a pesquisadora em 22 de outubro de 2013)

Esses entendimentos e a descricdo de como ocorreu a participacdo dos agricultores é
diferente dos descritos acima por técnicos da Emater, em que vence o agricultor que tiver um
menor preco. Com a forma de contratacdo praticada em 2013, foram 37 os agricultores que
forneceram para a merenda escolar. No cotidiano do fornecimento, a nutricionista realiza o
cardapio semanal e liga para os agricultores, individualmente, solicitando a entrega de
determinados produtos e as respectivas quantidades. Como a compra € realizada
individualmente, o contato feito com cada produtor demanda tempo e paciéncia por parte da

nutricionista, que esta no cargo ha 8 meses.

“Tem uns que reclamam que ta inscrito, mas ndo fornecem. Aqueles que véo
me procurando, a minha memoria vai ficando mais alerta. Eles que séo os
comerciantes, eles é que tem gque me procurar para vender, porque além
dessa parte eu também faco a parte burocrética. Eu separo a merenda e
mexo no cardapio. ”(Nutricionista em entrevista concedida & pesquisadora
em 21 de outubro de 2013)

Caso os agricultores tenham dificuldade em entregar um produto ou a quantidade
solicitada, sdo feitas alteracbes no cardapio, assim como ocorre em Séo Gongalo do Rio
Abaixo e Orizania. Os produtores fornecem na segunda-feira géneros alimenticios secos, na
terca-feira as verduras e produtos de origem animal, as entregas sdo realizadas no depdsito da
merenda que fica na Secretaria Municipal de Educacgdo ou nas escolas rurais as tercas feiras,

conforme a quantidade e por estarem mais proximas a residéncias dos produtores.

Dos municipios visitados, apenas Capitdo Enéas compra carne animal da agricultura
familiar. Em conversa com um dos agricultores que fornece frango caipira, ele me explica que
um dia antes da entrega faz o abate dos frangos em casa, depena, tira as visceras e 0s congela,
com os miudos e pés separados; e frisa “esse trem da trabalho demais”. Conta, por isso, com
a ajuda de outra pessoa para fazer esse trabalho. Ele vende o frango caipira a R$ 10,00 o
quilo, enquanto no PAA é R$ 8,50. Na ocasido, esse agricultor forneceu apenas 32 quilos dos
40 quilos solicitados. A nutricionista ficou visivelmente irritada e preocupada com o

fornecimento da quantidade necessaria para cada escola.

Ao receber o0s produtos, a nutricionista verifica visualmente problemas com a
qualidade do produto, como cor, firmeza e a limpeza dos frangos. Caso avalie que a qualidade

dos produtos é adequada, solicita a Vigilancia Sanitaria Municipal a emissdo de um laudo
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sanitario. Em caso de duavidas, solicita aos técnicos da Emater uma segunda opinido, por
julgar que eles conhecem melhor os critérios. Os proprios técnicos da Emater assumem que
“ndo é aquela vigilancia, mas a gente percebe pelo aspecto, cor e firmeza pra gente liberar o
produto”. Acrescentam que ¢ a melhor forma de proceder, ja que os agricultores ndo possuem

selo de inspec¢do sanitéria.

Sem a organizagdo de um grupo para participarem da compra orientada, 0S
agricultores realizam individualmente as atividades relacionadas a etapa de pagamento.
Contam com a ajuda de um contador, normalmente 0 mesmo que atende sua associacao
comunitaria. Relatam ndo ter problemas com o prazo de pagamento. Normalmente recebem
até o dia 10 seguinte a entrega do produto e se dizem satisfeitos com o preco. Em 2013, a

compra orientada atingiu 28,4% dos recursos repassados.

A prestacdo de contas ao TEC e ao FNDE, é realizada por uma técnica do Setor de
Convénios, com as informagfes encaminhadas pela nutricionista e pela Tesouraria. Assim
como nos demais municipios descritos, 0 CAE aprecia a prestacdo de contas a ser enviada
para o FNDE.

Interacéo entre os atores

Em Capitdo Enéas, o fato da compra ser individualizada traz contornos bem diferentes
ao processo (vide esquema 6), principalmente porque as atividades que séo realizadas na
etapa de fornecimento séo desenvolvidas diretamente entre a nutricionista e os agricultores.
Diferentemente dos casos de Sdo Gongalo do Rio Abaixo e Orizania, onde sdo intermediadas
pelas Associacdes de Produtores. Ou seja, do ponto de vista de processo, pela compra ndo ser
realizada através de um grupo formal, ela demanda mais atencéo e trabalho da nutricionista e
dos agricultores familiares. Por outro lado, apresenta uma maior articulagao entre esses atores
e maior aprendizado para os agricultores, de maneira individual, que passam a realizar

atividades burocréticas relacionadas a etapa de pagamento.
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Vigilancia
Sanitaria

LicitagOes

Nutricionista /
\[} ,\> AF’s inscritos
Merendeira N A\/ no PNAE

Estoquista

Contabilidade

*As cores fazem referéncia aos atores descritos no fluxograma anterior.
Esquema 6: Interacdo entre os atores na compra orientada, em Capitdo Enéas

Fonte: Elaboracao propria

Extensionistas locais da Emater-MG realizam um importante papel de articulacdo dos
agricultores principalmente na etapa de planejamento e contratacdo, contribuindo com
informacdes e ajudando os agricultores a elaborarem o projeto de venda, constituindo-se em
um dos atores chave do processo. O que pode favorecer a implementacdo da compra orientada
em momentos de descontinuidade politica no municipio. Além de auxiliarem a nutricionista
(que também é uma atriz chave), caso seja necessario, na verificacdo aparente da qualidade

dos alimentos de origem animal.
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CAPITULO 5: DISCUTINDO A PRATICA DA COMPRA
ORIENTADA
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Comecamos esta discussdo relembrando uma consideracdo importante: a l6gica do
processo de compra orientada, como solucdo para os problemas de comercializagdo dos
agricultores familiares, intervém numa légica mais ampla do PNAE, e ambas passam a existir.
A logica mais ampla, relacionada a finalidade do Programa € o atendimento das necessidades
nutricionais dos alunos. Junto a ela estd a compra de géneros alimenticios, através de
processos licitatérios, conforme estabelecidos pela Lei Federal n® 8.666/93 — norma
estruturante da aquisicéo de bens e servicos da administracdo publica direta e indireta no pais.
Por outro lado, a logica da compra orientada, que é mais recente, é a aquisicao de produtos da
agricultura familiar, a partir da Chamada Publica, um procedimento mais simples, conforme
estabelecido pela Lei Federal n® 11.947/09.

Subirats et al (2008:182) lembram que alguns atores sociais possuem posicoes
relativamente independentes de um programa ou acdo em particular, dado que estdo
organizados em funcdo de regras institucionais gerais. Por isso deve-se levar em conta que ha
um modo de agir, estabelecido pela Lei Federal n° 8.666/93, que permanece com a
operacionalizacdo da compra orientada. E, ainda, conforme os mesmo autores analisam, a
institucionalizacdo de uma nova lei pode modificar a rede de acdo existente e introduzir novos
atores. Portanto, € importante atentar para as modificagdes ocorridas a partir da
institucionalizacdo da compra de produtos do agricultor familiar, através da Lei Federal n°
11.947/09, incluindo a inser¢do de novas atividades e novos atores ao processo de execucao
do PNAE.

Para analisar o processo de operacionalizacdo da compra orientada foi utilizado o
modelo de anélise de politicas pablicas proposto por Subirats et al (2008:47), composto pelo
que esses autores denominam de quatro chaves de analise — atores, regras institucionais,
recursos e conteudo da politica publica —, conforme apresentado anteriormente. O conteudo

de cada uma das chaves foi adaptado ao PNAE e a compra orientada, conforme esquema 7.
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Atores

* Federais: FNDE/MEC e MDA

* Locais: Prefeito, nutricionista,
merendeira, tecnhicos municipais,
depto de licitagdes, agricultores
famliares e suas organizagdes,
escritorio local de ATER,
fornecedores e CAE

Regras institucionais Recursos

Gerais: Lei Federal n.8666/93 Humanos, econdémicos, informacéo,
Especificas : Lei Federal n.11947/09, ~ infraestrutura, organizagdo, apoio
Resolucdes FNDE/MEC 38/09 poliitico, recursos relacionais, tempo
(revogada) e 26/13 (em vigor). e direito.

Contetdo de implementagao
da compra de produtos da
agricultura familiar:

Acbes (outputs)
Efeitos (outcomes): % de compra e
agricultoresincluidos

Esquema 7: Chaves de analise da compra orientada
Fonte: Elaboracdo propria, inspirado em Subirats et al (2008).

Para analise de como os atores interagem entre si nesse processo, a partir das regras
estabelecidas e dos recursos disponiveis — lembrando que as suas relacdes e acdes ndo sao
totalmente determinadas pelos dois ultimos itens —, estruturamos esta discussdo em quatro
partes. Na primeira (1) ponderamos sobre a compra orientada, a partir do olhar da relacéo
intergovernamental. Buscamos compreender, nos municipios em questdo, o processo de
interacdo entre os atores dos niveis municipal e federal, identificado através da perspectiva de
ecologia organizacional (Trist, 1976), conforme apontado no subcapitulo 2.3, a fim de
identificar quais sdo as possiveis influéncias do governo federal para que 0s municipios a
execute. Logo ap6s, (2) discutimos sobre os recursos disponiveis pela gestdo dos trés
municipios e, na terceira parte, (3) analisarmos a relagcdo entre os atores locais, suas acoes
(outputs) e negociagbes ao longo do processo de implementacdo. Finalmente, (4)
identificamos os principais desafios em cada um dos municipios visitados, e tecemos
consideracOes sobre os efeitos (outcomes) do ponto de vista normativo e de incluséo dos
agricultores familiares, sugerindo alguns elementos considerados chave para a gestdo e

analise da compra orientada em municipios de pequeno porte.
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5.1 Relagdo intergovernamental entre os atores do nivel federal e municipal

A existéncia da Lei Federal n° 11.947/09 como regra a ser cumprida na utilizagdo de
recursos repassados aos entes subnacionais, obrigando-os a realizarem a compra orientada, é
um dos principais fatores para que ela seja implementada nos municipios analisados.
Questionados os atores sobre o porqué realizam essa compra, respondiam “porque tem a
lei...” fazendo mencdo a essa norma, e complementando com outras motivacfes: uma
alimentacdo escolar mais saudavel, para ajudar na economia do municipio e para 0
desenvolvimento dos agricultores familiares. Apesar de ndo ser prevista na referida lei nem
nas resolucdes algum tipo de san¢do especifica aos municipios que ndo a realizam. Por meio
da analise da atuacdo dos 6rgédos de controle institucional, até 2013, sugere-se que nao ha um
modo de agir que vise punir 0s municipios que ndo realizam a compra orientada. A citada lei
permite que essa compra seja realizada, e as resolucGes orientam como ela deve ser
operacionalizada, havendo assim um carater de incentivo a sua realizacdo, e ndo punitivo

aqueles gue néo a realizam.

Para além do incentivo legal, do ponto de vista de repasse de recursos (no sentido mais
amplo apontado por Subirats et al, 2008) os municipios foram informados desta nova pratica
através de oficios destinados as Secretarias Municipais de Educacdo, especificamente as
nutricionistas. Com relacdo a disseminacéo de informagdes sobre como realizé-la, o Cecane-
UFOP teve um papel de destaque, por ter realizado cursos de formacdo para as nutricionistas
técnica responsaveis pela alimentacdo escolar dos municipios mineiros. Estratégia essa

relacionada ao FNDE/MEC e que tem sido proveitosa, conforme relato das nutricionistas.

Por outro lado, nenhum dos municipios visitados conhecia o Projeto Nutre Minas, que
foi identificado como estratégia do MDA para a implementacdo da compra orientada.
Também ndo houve nenhum repasse de recurso econdmico adicional para que pudesse ser
criada alguma nova estrutura ou contratacdo de pessoal para lidar com esta nova préatica de
aquisicdo de produtos para a alimentacdo escolar. Portanto, as informacGes através do
Cecane-UFOP foram os unicos recursos transferidos pelo governo federal aos municipios para

implementacdo da compra orientada.

O Governo do Estado de Minas implementa o Programa Cultivar, Nutrir e Educar,
estruturado como um programa orientador, que integra as Secretarias de Estado de Educacdo;

de Salde; e de Agricultura, Pecuaria e Abastecimento. Este programa tem como objetivo
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“garantir o direito humano a alimentacdo saudéavel, adequada e solidaria, contemplando o
binbmio Educacao-Alimentacdo para os alunos das escolas publicas estaduais de educagéo
basica, potencializando a alimentacdo escolar, fortalecendo a agricultura familiar e
promovendo a educacdo alimentar e nutricional” (Minas Gerais, 2012). Todavia, tém sido
priorizados municipios de médio porte (Superintendente de Agricultura Familiar da
Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuéria e Abastecimento de Minas Gerais — SEAPA-
MG, em entrevista concedida a pesquisadora em 18 de outubro de 2014), ndo contemplando

0S pequenos municipios, foco desta pesquisa.

5.2 Os principais recursos da gestdo municipal

Os recursos disponiveis pela gestdo do municipio ocupam um lugar de destaque na
discussao sobre a implementacdo do PNAE, por serem importantes para a tomada de decisdo
de empreender (ou ndo) esfor¢cos na compra orientada, e meios de viabilizar as acOes

necessarias. Sobretudo, os recursos econémicos, humanos, apoio politico e infraestrutura.

Conforme parecem sugerir as experiéncias analisadas, a disponibilidade de recurso
econdmico é um fator determinante para o0 municipio implementar ou ndo a compra orientada.
Porque, conforme comentam as nutricionistas, os recursos repassados pelo FNDE néo séo
suficiente para oferecer uma alimentacdo que inclua os itens secos de primeira necessidade
(aclcar, sal, arroz, macarrdo, farinhas, café em pé e feijao) e hortifrutigranjeiros, que sdo
tradicionalmente produzidos pelos agricultores familiares. Portanto, o valor complementado
pelo municipio, possibilita a compra dos itens de primeira necessidade, permitindo que parte
do valor repassado pelo FNDE seja utilizada na compra de legumes, verduras, hortalicas e
grdos da agricultura familiar. Podendo assim, atingir ou ultrapassar o valor proporcional aos
30%, repassados pelo governo federal. No caso de S& Gongalo do Rio Abaixo a
complementacdo municipal 3,8 vezes superior ao valor repassado pelo FNDE permitiu a
utilizacdo, em 2013, de 86% desse ultimo valor na compra de produtos da agricultura familiar.
Portanto, h& fortes indicios de que a atividade econémica e a arrecadacdo municipal

influenciam diretamente na compra orientada do ponto de vista da aquisicéo.

Por outro lado, o apoio politico a agricultura familiar também apareceu como um
determinante para que este municipio chegasse a tal resultado. Quando este recurso é dado a

outros fornecedores — como no caso de Orizania, onde toda a compra de produtos para a
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merenda é feita localmente — ha pressdes politicas desses atores que comercializam via
pregdo. No caso desse Ultimo municipio, a complementacdo municipal foi 2,4 vezes o valor
repassado pelo FNDE, e a compra orientada representou 30,46%. Embora seja um caso
positivo por alcancarem a meta imposta pelo governo federal, ha um potencial econémico de

compra bem superior ao aproveitado.

Ainda, a disponibilidade desses recursos (econémicos e apoio politico) também auxilia
a compra orientada do ponto de vista de producdo, através da execucdo de programas —
municipais, estaduais e federais relacionados a agricultura familiar e ao pequeno produtor
rural —, que contribuem na producéo e beneficiamento dos produtos. Dessa forma é pertinente
afirmar, que tais recursos colaboram, assim, para aumentar a capacidade produtiva e

organizacional dos pequenos produtores.

Nos trés casos, a infraestrutura (bens patrimoniais) disponivel para a implementacédo
do PNAE era: uma unidade de estocagem municipal da merenda (uma sala de
aproximadamente 25 m? e de facil acesso a automéveis), localizado no prédio da Secretaria
Municipal da Educacdo ou na Escola Municipal de maior porte; e o transporte deste estoque
até todas as escolas da rede municipal, realizado pela Prefeitura. Estruturas simples que ja
eram disponiveis antes da entrada em vigor da Lei Federal n° 11.947/09; e que parecem ser

indispensaveis para a implementacdo da compra orientada nos municipios visitados.

Quanto a capacidade técnica da equipe de servidores municipais, ou seja, a burocracia,
foram observados trés perfis diferentes. No caso do municipio cuja gestdo possui um grande
volume de recursos econémicos, a burocracia possui alta qualificacdo técnica e é concursada.
Em outro, a burocracia é pouco qualificada tecnicamente, mas por haver continuidade politica
gue mantém a mesma equipe e por operacionalizarem a compra desde 2010, adquiriram
conhecimento pratico sobre a sua execucdo. No terceiro municipio, devido a descontinuidade
politica, os gestores e técnicos contratados estdo em fase de adaptacdo e aprendizado sobre 0s
procedimentos e critérios. O fato de haver nesse ultimo caso, a permanéncia dos técnicos da
Emater-MG — participantes desde o inicio da implementacdo da compra orientada — e vinculos
de confianga entre eles e os agricultores, contribui por estabelecer um elo entre a agricultura
familiar e a Secretaria Municipal de Educacdo nas fases iniciais de operacionalizagdo do
processo de compras (etapas de planejamento e contratacdo). Logo, observa-se nos trés casos
que, embora suas burocracias possuam perfis bem diferentes, em todos eles houve a

implementacdo da compra orientada, a partir do uso dos demais recursos disponiveis.
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5.3 A relacao entre os atores no nivel local

Para analisar o fluxo das a¢des seguidas em cada municipio optou-se por ndo presumir
qualquer conjunto de regras formais dadas pelas normas e orientacdes, e, ao contrario anotar
as sequéncias que foram identificadas pelos entrevistados na pratica vigente. A razdo para esta
escolha foi evitar qualquer constrangimento que poderia ser criado se fosse, por exemplo,
utilizado um “check list” com aspectos de auditoria. Constrangimento este que poderia fazer
as pessoas se sentissem desconfortaveis por usar outras praticas ou leva-las a ndo comentar a
pratica em uso. Interessante, entretanto, foi observar que as atividades e as sequéncias sdo
muito parecidas (vide quadro 7). As sequéncias se alteram, apenas, com a ocorréncia de acdes
especificas em um determinado municipio, como por exemplo, a aprovacdo do pedido de
compras pelo Tesoureiro Municipal em Orizania, e a solicitacdo e emissdo de laudo sanitario

em Capitdo Enéas.

O Plano de Acéo (na perspectiva de Subirats, 2008) da compra orientada estabelecido
pelo governo federal ndo se trata, explicitamente, de um Unico documento. Os critérios e
orientacBes de como realizar o processo de compras estdo difusos entre a Lei Federal n°
11.947/09; Resolucbes CD/FNDE 38/09 (revogada) e 26/13 (em vigor). Sendo necessario um
esforco de unificacdo das informagdes. No quadro 7 comparamos as atividades realizadas nos
trés municipios e as previstas nas leis e resolucdes, a partir dos atores responsaveis por

executa-las

Quadro 7: As acBes praticas e as agdes normativas

(continua)

Séo Gongalo do

Planejamento

Atividades Leis e Resolugbes Rio Abaixo Orizénia Capitdo Enéas
Entidades do Secretaria
Sibraer, Sindicatos Municipal de
rurais, entidades Agricultura/
Levantamento da credenciadas pelo Assoc. de Assoc. dos Técnicos da
produgdo agricola MDA 1 | Produtores 1 | Produtores 1 | Emater-MG

Planejamento da
merenda e elaboracédo
do Cardapio Anual

Nutricionista

Nutricionista

N

2 | Nutricionista

Nutricionista

N

Escolha dos itens que

irdo p/ a CP e Pregéo ou

Registro de Prego

N&o previsto

Nutricionista

w

Prefeito

w

Nutricionista

w
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Elaboracéo do Termo de
Referéncia da CP e
Licitacdo

Entidade executora

S

Nutricionista

I

Nutricionista

Nutricionista e
técnica de
compra da SEM

Entidade executora Técnico do Técnico do
Elaboracéo do edital e Setor de Setor de Técnico do Setor
publicacdo da CP 5 | Licitagbes 5 | LicitagBes 5 | de Licitagbes
Entidades do
Mobilizacéo dos Sibraer, Sindicatos
agricultores em caso de | rurais, entidades - -
compra de grupo credenciadas pelo Técnicos da
— | informal MDA 6 | Emater-MG
2 Agricultores e
< Entidades do
z% Sibraer, Sindicatos Técnicos da
8 rurais, entidades Emater-MG e
g Elaboracdo do Projeto | credenciadas pelo Assoc. de Assoc. de agricultores
S | de Venda MDA 6 | Produtores 6 | Produtores 7 | familiares
© Entidade executora Técnico do Setor de
Setor de Compras e Técnico do Setor
Avaliacéo dos pregos 7 | Licitagles 7 | Tesouraria g | de LicitacOes
Homologacéo e Entidade executora Técnico do Técnico do
publicacdo dos Setor de Setor de o | Técnico do Setor
resultados da CP g | Licitacbes g | LicitacOes de Licitages
Entidade executora Assoc. de Assoc. de
Produtores e Produtores e
Técnico do Técnico do Produtores e
Formalizacdo do Setor de Setor de Técnico do Setor
contrato 9 | Licitagbes g | LicitacOes 10 | de Licitagdes

Fornecimento Semanal

Realizacéo do cardapio
mensal / semanal

N&o prevista

10

Nutricionista

10

Nutricionista

11

Nutricionista

Realizacdo dos pedidos
semanais de produtos
agricolas

N&o prevista

11

Nutricionista

11

Nutricionista

12

Nutricionista

Aprovagéo dos pedidos

N4o prevista

semanais de produtos - Tesoureiro -

agricolas 12 [ municipal

Entra em contato com N&o prevista

o0s produtores Assoc. de Assoc. de

individualmente 12 | Produtores 13 | Produtores 13 | Nutricionista
N&o prevista Assoc. dos Assoc. dos Agricultores

Possiveis negociagdes
de altera¢do no cardapio

13

Produtores e
nutricionista

14

Produtores e
nutricionista

14

familiares e
nutricionista

Transporte até o estoque
da merenda

N4o prevista

14

Sec. Mun. de
Agricultura

15

Agricultores
familiares

15

Agricultores
familiares

Solicitagdo de laudo da
Vigilancia Sanitaria -VS

Emissdo de laudo
técnico sanitario

Os agricultores
deveriam ter selo
de inspecéo
sanitaria

16

Nutricionista

17

Técnico da VS

Recebimento dos
géneros alimenticios

N&o prevista

15

Estoquistas

16

Estoquistas

18

Estoquista e
nutricionista

Transporte até as
escolas

N&o prevista

16

Motorista da
Sec. Municipal
de Educacéo

17

Estoquistas,
nutricionistas
e motorista
escolar

19

Motorista da
merenda

Recebimento dos
géneros alimenticios na
escola

N&o prevista

17

Merendeiras

18

Merendeiras

20

Merendeiras

Preparagéo a
alimentacao

N&o prevista

18

Merendeiras

19

Merendeiras

21

Merendeiras
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Emisséo do recibo de Né&o prevista i )
entrega 19 20 | Estoquistas
Encaminha informag@es | N&o prevista
para emissdo de ordem Assoc. de
de fornecimento 20 | Nutricionista 21 | Produtores 22 | Nutricionista
= Emissdo de ordem de N&o prevista
2 | fornecimento/faturamen Setor de Técnica de
é’ to 21 | faturamento 22 | Tesouraria 23 | compras da SEM
S Néo prevista Assoc. de Assoc. de Agricultores
S Produtores Produtores ao junto ao
% Emissdo de Nota Fiscal 22 | junto ao IMA | 23 | Contador 24 | Contador e Siat
E _ Tesour_a_ria e
Entidade executora Tesour'a'rla e contabilidade i}
Pagamento ao grupo contabilidade (dep.
formal 23 | (dep. bancério) | 24 | bancério)
Tesouraria e
Pagamento aos Entidade executora Assoc. de Assoc. dos contabilidade
agricultores familiares 24 | produtores 25 | produtores 25 | (dep. bancério)
Contador do Contador
Entidade executora Setor de (prestador de Técnica do Setor
Presta conta ao TCE 25 | Convénios 26 | SErvico) 26 | de Convénios
o Nutricionista e Contador o
o Entidade executora técnico do Técnica do Setor
Setor de (prestador de de Convénios
Presta conta ao FNDE 26 | Convénios 27 servico) 27
Avaliaa PC ao FNDE | CAE 27 | CAE 28 | CAE 28 | CAE

Fonte: Elaboracéo propria.

Através do quadro acima, podemos observar que variaveis foram as participacdes dos
atores, ou seja, “quem faz o que”, como também suas influéncias no processo. O que alerta
para o fato de ndo haver um protocolo rigido, mas um protocolo flexivel (ou menos selectivo,
nas palavras de Subirats et al, 2008). A legislacdo e as normas designam o ator (organizacéo
ou um conjunto de organizac@es) que devera desenvolver a acdo e nao especificamente o ator
(individuo), exceto no caso da nutricionista, que possui atividades especificas. No caso da
entidade executora, por exemplo, a alimentacdo pode ser municipalizada, escolarizada ou
terceirizada. Por se tratar nos trés casos de municipalizacdo da alimentacdo escolar, os atores
que realizam sdo departamentos da gestdo geral municipal (setor de licitaches, tesouraria,
contabilidade ...). Ja para as atividades desenvolvidas por representacdes da agricultura
familiar, abre-se a possibilidade de serem realizadas por diversos atores. Isso porque esses

tendem a ser mais variados, conforme podemos observar no Diagrama 1.

As atividades executadas com menor frequéncia sdo proprias do processo de compra e
fornecimento da merenda escolar (por exemplo, o planejamento anual do cardapio anual,
elaboracdo do termo de referéncia, publicacdo dos editais e resultados e prestacdo de conta)

anterior a compra orientada, e que ndo se alteraram. As atividades cotidianas, em sua maioria
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ndo sdo previstas nas normas. Também ndo estdo previstas as atividades de apoio (transporte e
emissdo de nota fiscal) & agricultura familiar, por isso o pedido da Presidente Dilma descrito

na Introducdo, sendo essas atividades diferenciais nos municipios.

.Goncalc
do R. Abaixo

Extensionistas da Secretaria
Municipal de Agricultura

Associacdo
de
Agricultores
Familiares

Nutricionista

Merendeiras

Agricultores familiares
CAE

Motorista

Estoquista

Extensionistas

Tesoureiro
Emater

Pregoeiro

Prefeito

Contadores

Técnica da
Vigilancia Sanitaria
Municipal

Orizania

Diagrama 1: Os atores atuantes na compra orientada
Fonte: Elaboracao prépria

Ressaltamos que os atores estabelecem relacOes diferentes entre si (vide esquemas 4, 5
e 6 no capitulo anterior), variando de um municipio para o outro, conforme 0s recursos
disponiveis — informacdo, pessoal, infraestrutura, apoio politico, organizacdo e dinheiro —,
preferéncias, interesses e o contexto, no qual estdo inseridos. Apesar dessa interacdo supor
algum interesse em comum entre as partes, foi observado que héa conflitos, provenientes de
interesses diferentes e relagdes de poder desiguais. H& na interacdo dos atores locais,
sobretudo os atores-chave, uma interface social, na perspectiva de Long (1999) uma interface
como lugar de conflito, incompatibilidade e negociacdo. Ou seja, um ponto de encontro dos
diferentes interesses do setor de educacdo e da agricultura familiar, recordando os diferentes
sentidos atribuidos pelo MEC/FNDE e pelo MDA a compra orientada, conforme apontado no
subcapitulo 2.2. Nesta interface social, as incompatibilidades das visdes ministeriais e 0s
conflitos locais sédo negociados e traduzidos pelos atores-chave, para que a compra orientada

aconteca efetivamente.
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Os atores-chave sdo aqueles que conectam outros atores e/ou tomam decisdes (nem
sempre explicitas) ao longo do processo cotidiano de operacionaliza¢do (vide quadro 8). Ha
negociacdes entre a nutricionista e o setor que controla o orcamento municipal para definir o
recurso municipal previsto para a compra de produtos da merenda escolar, observado em um
dos casos. Um momento de negociacdo, comum nos trés casos, ¢ a escolha dos géneros
alimenticios que serdo adquiridos via Chamada Publica e outras modalidades de licitacéo
regidas pela Lei Federal n° 8.666/93. Mesmo havendo conversas entre a nutricionista e as
associacOes de produtores ou extensionistas para realizar o cardapio a partir da producéo
local, ha conflito nos trés municipios. Os agricultores argumentam que poderiam fornecer
itens comprados via pregdo de outros fornecedores, sejam eles locais ou de outras cidades.
Essa decisdo caberia, do ponto de vista técnico, a nutricionista. Mas pode ser estabelecida por
razdes politicas, como pelo Prefeito, com o proposito de balancear os beneficios da compra
local para os produtores familiares e comerciantes locais, como ocorreu em um dos

municipios analisados.

Momentos de Atores-chave que tomam a deciséo
Etapa negociacéo e S&o Gongalo do A o .
decisio Rio Abaixo Orizania Capitéo Enéas
Decisio Implementar ou
o ndo a compra Prefeito Prefeito Prefeito
politica .
orientada.
Nutricionista, a
x partir do Nutricionista, a
Selegdo dos .
x levantamento partir das
. produtos que serdo . . . ~
Planeja- fornecidos pela agricola feito por Prefeito informacdes
mento > Pe técnicos da SAM e levantadas por
Chamada Pdblica e o o
no Pregéio Associacéo dos técnicos da Emater-
Produtores do MG.
Timirim.
Selt_agao dos - . N . Emater-MG, a partir
agricultores Associacdo, a partir | Associagdo, a partir .
Contrata- - - - dos agricultores que
~ familiares que dos agricultores dos agricultores x
cao x . . estao em contato
entrardo na associados. associados. com esta instituicio
Chamada Publica 6a0.
i . Lideres da
x Associagdo, a partir i .
Selegdo do - Associacdo, a partir T
. . dos agricultores - Nutricionista, a
agricultor familiar Lo dos agricultores .
. inscritos no PNAE . . partir dos
que fornecerd em inscritos no PNAE . o
. Ou em casos agricultores inscritos
. uma determinada L x OU em €asos
Forneci- emergenciais 0s nao . x no PNAE.
semana Lo emergenciais 0s nao
mento inscritos no PNAE. . >
inscritos no PNAE.
~ Nutricionista, a Nutricionista, a L
AlteracGes no . . Nutricionista, a
o partir de conversa partir de conversa -
cardépio da o o partir de conversa
com Associagdo dos | com Associagdo dos .
merenda . . com agricultores.
agricultores. agricultores.

Quadro 8: Momentos de negociacdes, decisdes e atores-chave.
Fonte: Elaboracéo propria
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Por outro lado, as associacfes de produtores e o escritorio local da Emater-MG
também constituem um espago de negociacdo, onde € decidido qual agricultor fornecera
determinado produto e o valor comercializado, a partir, respectivamente, da elaboragdo do
Projeto de Venda e o levantamento dos precos de mercado. Antes disso, o proprio valor da
contribuicdo dado a associacdo dos produtos, pode influenciar na remuneracdo final dos
agricultores. No fornecimento semanal, a nutricionista realiza os pedidos de fornecimento de
produtos e, com certa frequéncia, h& negociagdo de possiveis alteracfes conforme a producéo
dos agricultores. Assim como, a possibilidade de outro agricultor ndo inscrito no PNAE
fornecer — “efeito carona”, que discutiremos a seguir. Essas negocia¢des estdo presentes até o

momento da entrega dos produtos.

Essas decisdes sdo importantes ndo s6 do ponto de vista das interacdes entre 0s atores,
mas principalmente porque elas influenciam nos resultados do programa, determinando, em
parte, quais sdo o0s agricultores incluidos e potencialmente fortalecidos pela compra da
agricultura familiar. Em outras palavras, esses atores-chave definem no dia-a-dia “quem

b 1Y

fornece mais”, “quem fornece menos” e “quem ndo fornece” para a alimentagdo escolar.

As associagoes de produtores rurais exercem um papel importante na articulacéo entre
0s agricultores e o setor educacdo, ndo sO por intermediar essa relacdo, mas, pelas
negociacdes e decisbes tomadas neste entremeio. Entretanto, observa-se que o papel
desempenhado por estas organizacdes tem-se resumido a operacionalizacdo do PNAE. Tanto
a Associacdo de Produtores do Timirim, em Sdo Gongalo, que foi reativada para a
comercializacdo via esse Programa, quanto a Associacdo dos Produtores Familiares de
Orizania que foi criada com essa finalidade, exercem atividades relacionadas principalmente a
compra orientada. Ndo havendo outros canais de comercializacdo coletiva e/ou atividades

mais amplas relacionadas a problematica da agricultura familiar nesses municipios.

O papel do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) ndo foi representativo ao ponto
de intervir na compra de alimentos. Embora em um dos casos tivesse representantes dos
agricultores familiares entre seus membros no mandato iniciado em 2013, pareceu ser muito
cedo para observar atuagdo desses representantes. Em todos 0os municipios analisados, o0 CAE
tem ocupado um lugar secundario na compra orientada, apenas avaliando a prestacéo de conta
do PNAE ao FNDE.
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As nutricionistas e seus diferentes papéis

Conforme observamos nos achados, a nutricionista € um ator central na compra
orientada. Diferentes autores tém ressaltado o importante papel desta profissional de
seguranca alimentar e nutricional para a compra de produtos da agricultura familiar, ao
conectar os interesses da agricultura familiar ao do setor educagéo (Santos, 2013; Froehlich,
2010). Concordando com tal afirmacdo, o interessante aqui € elucidar similaridades e
diferencas na atuacdo dessas profissionais inseridas em contextos municipais distintos.
Durante as visitas aos trés casos, pudemos acompanhar as nutricionistas responsaveis técnicas
pela alimentagdo escolar no desenvolvimento de suas atividades cotidianas. Que, diga-se de
passagem, envolvem uma série de acOes para além da compra orientada e até mesmo do
PNAE.

As rotinas de trabalho sdo bem diferentes. Uma delas, a nutricionista A, é pds-
graduada em Alimentacdo do Educando pelo Cecane-UFOP e concursada hé oito anos neste
cargo. Reside em municipio vizinho, onde trabalha como nutricionista clinica. Por isso,
trabalha presencialmente dois dias da semana no municipio em questdo, além de sempre estar
disponivel pelo celular. Podendo contar com o apoio da Secretaria Municipal de Educacéo,
para resolver possiveis eventualidades em sua auséncia e dois estoquistas para o trabalho do
dia-a-dia no recebimento e na distribuicdo dos produtos. Nesses dois dias possui uma rotina
intensa de trabalho, que inclui: pedido de produtos da merenda; realizacdo do cardapio;
atendimento como nutricionista clinica no hospital municipal; e realizacdo de projetos de
reeducacdo alimentar e atividade fisica para a populagdo. E uma incentivadora da agricultura
familiar no municipio, possuindo uma boa relagdo com os agricultores fornecedores da

merenda, e uma relacao direta com alguns deles.

No outro municipio, a nutricionista B também é concursada, atua ha oito anos como
nutricionista responsavel técnica pela merenda escolar, e é esporadicamente monitora no
Cecane-UFOP. E também “brago direito” da Secretaria Municipal de Educagdo. Filha de
pequenos pecuaristas capixabas demonstra ter sensibilidade a causa da agricultura familiar e a
compra orientada. O contexto institucional da Secretaria Municipal de Educacdo é bem
peculiar por dispor consideravelmente de recursos econdmicos e humanos para desenvolver as
atividades. SO no estoque da merenda trabalham trés funcionarios na funcdo de estoquistas,

que também exercem outras atividades para além do recebimento, controle, separacdo e



151

distribuicdo dos alimentos e materiais que ali chegam. No dia-a-dia da operacionalizacéo, a
nutricionista B ndo possui contato direto com produtores, essa relagdo € intermediada pela
secretaria da Associacao e técnicos extensionistas municipais. Em visitas as escolas, percebe-
se a boa relacdo que ela tem com as merendeiras, diretoras e auxiliares de limpeza, que, em
alguns momentos, a cobram géneros alimenticios e materiais de limpeza que precisam ser
repostos. Ela aproveita as idas as escolas para também orientar as merendeiras quanto ao

preparo de alimentos e formas de armazenagem de produtos.

Embora essas nutricionistas, A e B, tomem decisbes importantes e atuem como
articuladoras do processo da compra orientada, a terceira — a nutricionista C — interage
diretamente com os agricultores familiares fornecedores no cotidiano do fornecimento. Ela
comecgou a atuar como nutricionista técnica responsavel pela merenda em 2013, e estava ha
oito meses nesta funcdo no momento da visita de campo. Pelo pouco tempo em exercicio, esta
em fase de aprendizado com relacdo as questdes burocraticas envolvidas na compra de
produtos para a merenda escolar. Pela compra ser individual, ela lida com os 37 agricultores
separadamente, além dos outros fornecedores da alimentacao escolar. 1sso lhe demanda muito
tempo e atencdo. A sua relacdo com os agricultores nem sempre é tdo tranquila. As vezes, ha
pequenos atritos entre ela e alguns agricultores que ndo tém respeitado a rotina estabelecida
de entrega, peso e prazos. Além de atuar como "fiscal sanitdria” ao analisar a qualidade dos
alimentos de origem animal e solicitar a emissdo de laudo sanitario destes produtos a

Vigilancia Sanitaria Municipal.

Do ponto de vista da interacdo entre os atores, poderiamos imaginar uma linha
graduada com os niveis de interacdo entre as nutricionistas e os agricultores familiares
fornecedores do PNAE. Nessa linha, a nutricionista C estaria localizada no extremo, em que a
relacdo cotidiana com os agricultores fornecedores é realizada diretamente com cada um
deles, coincidindo com a ideia de burocrata de nivel de rua (street level bureaucract),
desenvolvida por Lipsky (1980). Em um nivel mediano, estaria a nutricionista A, por possuir
uma relacgdo direta com alguns agricultores e com outros através de outro ator — a Associagao
de Produtores. Ja a nutricionista B estaria na ponta da linha de menor interacdo, tendo em
vista que todo o processo de relacdo entre ela e os agricultores é exercido através da
Associacdo dos Produtores e técnicos da Secretaria de Agricultura Municipal, que possuem
um maior vinculo com os pequenos produtores. Contudo, verifica-se que 0S recursos

disponiveis, a participagdo de outros atores sociais e 0 desenvolvimento produtivo e
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organizacional da agricultura familiar influenciam a atuac&o desta profissional no exercicio de

suas atividades relacionadas & compra orientada.

Os entendimentos que circulam sobre as normas

Diferentes entendimentos sobre as normas e orientagcdes que regem a compra orientada
foram identificados. Esses entendimentos ndo serdo descritos citando o municipio onde foram
observados, por nao haver a intencdo de localiza-los em um determinado contexto. Mas,

pontua-los como diferentes modos de interpretagdo em circulag&o.

Circula entre alguns técnicos dos departamentos de licitacdes (ou compras) e
convénios, o questionamento sobre a Chamada Publica ser ou ndo uma nova modalidade de
licitacdo, por ela ndo constar na Lei Federal n® 8.666/93 — norma fortemente solidificada no
entendimento destes técnicos e no seu agir cotidiano. Isso faz com que eles fiquem receosos
com a maneira de operacionalizar os processos burocraticos, acreditando que se for uma
modalidade de licitacdo deveriam ser mais criteriosos no momento da compra de produtos da

agricultura familiar.

Nos municipios onde a compra é realizada através de grupo formal, foi comum os
agricultores familiares relacionarem a participacdo no PNAE, apenas, através de associacdo
que ja é fornecedora. O que fortalece o papel dessa determinada associacdo e restringe o
potencial de participacdo de outros agricultores ndo associados, de outros grupos formais ou
informais e inibe a participagdo individual, embora, esta ultima possibilidade tenha ficado
explicita apenas recentemente, na Resolucdo/CD/FNDE n° 26/13, que entrou em vigor em
junho de 2013.

Foi associado a esta Resolucdo o entendimento de que a compra orientada de
agricultores individuais seja realizada com base em um preco limite, pré-estipulado pelo
departamento de licitagdes conforme cotagOes locais e regionais. A partir desse valor, 0s
agricultores concorreriam individualmente entre si para oferecer os produtos a um menor
preco. Essa interpretacdo (que até a finalizacdo desta dissertacdo ndo havia se tornado uma
pratica) sem a devida negociacdo dos precos entre os agricultores interessados em fornecer
para a merenda, poderia gerar uma concorréncia perversa entre 0s mesmos. Diminui-se assim

0 seu potencial de incluséo e fortalecimento, a medida que restrinja a participacéo para apenas
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um pequeno grupo seleto de agricultores e/ou os forcem a baixar o pre¢o ao ponto de torna-

los desfavoraveis.

Outro ponto é que, por ser prioritaria, mas nao exclusiva, a compra de agricultores
familiares residentes no mesmo municipio da Prefeitura compradora (Brasil, 2009), circula
entre pessoas que ndo possuem envolvimento direto com a implementacdo do PNAE, o
entendimento de que € proibida a compra de produtos de agricultores familiares de outros
municipios. Esses diferentes entendimentos das normas do PNAE expressos pelos atores
sociais podem influenciar no modo como o Programa é operacionalizado, ja que é sabido que

os atores agem conforme as informagdes, referenciais e entendimentos que possuem.

Agricultores familiares “pegando carona” como fornecedores informais do PNAE

Nos trés municipios foram constatados casos de agricultores familiares, ndo inscritos
no PNAE, fornecendo pontualmente para a merenda escolar. Desta forma, estariam “pegando
carona” como fornecedores do Programa. Esses agricultores fornecem quando os agricultores
inscritos ndo possuem quantidade de produtos suficientes para atender a demanda da
alimentacdo escolar, em uma determinada semana. Outros motivos também foram
identificados: a ndo emissdo da DAP no municipio impossibilita que o agricultor seja um
fornecedor do Programa; receio por parte dos agricultores em assumir um compromisso
formal de fornecimento, por se dedicarem a maior parte do tempo a cultivos de produtos que

ndo estdo dentre os consumidos na merenda escolar; e dificuldades produtivas devido a seca.

As associag¢des tém priorizado “dar carona” aos agricultores associados e/ou aqueles
gue possuem um contato muito préximo a algum agricultor inscrito. Portanto, este agricultor
que “pega carona” se beneficia por fazer parte da rede de relagdes mais proxima daqueles que
sdo fornecedores formais do PNAE. Todavia, ndo avangamos em verificar a relacdo entre os
atores que “dao carona” e os agricultores que “pegam carona”, no que se refere a submissao,
valores praticados e forma de pagamento. Em outras palavras, ndo foi possivel levantar

argumentos suficientes para qualificar ou ndo essa carona como “solidaria”.
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5.4 Desafios, elementos-chave e efeitos

Os principais desafios para a implementacdo da compra de produtos da agricultura
familiar para a merenda escolar nos municipios analisados estdo relatados no quadro 9. Esses
desafios podem ser conjunturais ou mais duraveis e/ou sazonais, como € 0 caso de estiagem

mais severa em municipios do Semiéarido Brasileiro, caso de Capitdo Enéas.

Sao Gongalo do Rio Abaixo Orizénia Capitdo Enéas

e  Escritorio local da e  Predominio da e Dificuldade de

Emater-MG inativo,
impossibilita a emissdo de
novas DAP’s.

e  Ampliacdo do acesso de
outros agricultores
familiares como
fornecedores.

e Auséncia de Vigilancia
Sanitaria Municipal.

cafeicultura e falta de
diversificacdo de cultivos.

e  Escritorio local da
Emater-MG orientado para a
cafeicultura.

e Indisponibilidade de
recursos economicos.

e  Vigilancia Sanitaria
Municipal ndo esta
organizada para dar o apoio
necessario aos agricultores.
e  Ampliagdo do acesso de
outros agricultores
familiares como
fornecedores.

e  Conlflito de interesses
com fornecedores locais que
possuem peso politico.

producdo devido a estiagem.
e Dificuldade de acesso a
agua, terra e tecnologias
sociais de convivio com a
seca e de producao.

e Indisponibilidade de
recursos economicos.

e  Recursos humanos da
gestdo municipal em fase de
adaptacao.

e Dificuldade no
transporte de produtos.

e  Vigilancia Sanitaria
Municipal ndo esta
organizada para dar o apoio
necessario aos agricultores e
para controle sanitario dos
alimentos fornecidos.

Quadro 9 — Desafios nos municipios analisados.
Fonte: Elaboracéo propria.

Em S8o Goncgalo do Rio Abaixo, o principal desafio € reativar o escritorio local da
Emater-MG para que os agricultores que possuem a DAP e estdo interessados em ser
fornecedores da alimentacdo escolar possam participar da Chamada Publica. Podendo assim
ampliar o nimero de agricultores participantes, seja através da associacdo ja participante,
através de outra ou individualmente.

Ja em Orizénia, o predominio da producdo de café desfavorece a diversificacdo de
cultivos, que poderiam ser fornecidos para a merenda escolar. Revelando a dificuldade de
cumprimento da Lei Federal n® 11.947/09 nos municipios em que essa producdo predomina.
Somam a esse contexto o fato dos recursos econémicos serem escassos e 0 conflito de
interesse entre os agricultores e os comerciantes locais, que disputam explicitamente o poder

de compra do mercado institucional.
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A falta de acesso a &gua, terra e tecnologias sociais para irrigagdo e producdo pela
maioria dos pequenos produtores rurais, constitui os principais desafios em Capitdo Enéas.
Possivelmente tal desafio € comum em muitos outros municipios do Semiarido Brasileiro, que
vem passando por uma forte estiagem nos Gltimos anos. Além das dificuldades de producéo
esta a dificil situacdo financeira do municipio e a adaptacdo da nova equipe de servidores e
contratados, no primeiro ano da nova gestéo politica, eleita nas eleicdes municipais de 2012.

Devido a complexidade em taxar os fatores como “mais” ou “menos” importantes de
serem considerados no sucesso ou insucesso da compra orientada, haja vista a diversidade
social, econdmica, politica, cultural dos municipios brasileiros (Bichir, 2011; Tapajos &
Quiroga, 2010) identificamos a partir da chave de anélise de politicas publicas de Subirats et
al (2008), alguns elementos-chaves apresentados no esquema sob a forma de questdes, para
compreensdo da implementacdo da compra orientada e seus efeitos em municipios de

pegueno porte.

Qual o peso
politico e
econdmico de

Quais sdo as
outras
alternativas de
comercializagd
o dos produtos
da agricultura
familiar?

Quem sdo os

atores-chave
no processo?

Quala
Participacdo de
organizacdese
instituicdes
relacionadasa
agricultura
familiar?

outros
fornecedores?

Compra
orientada

Qual o nivel de
engajamento
da
nutricionista
com a causa?

Apoio
municipal com
transporte e
local unico de
entrega dos
alimentos?

A compra
orientadafaz
parte das acbes
de
desenvolvimen
-to rural
municipal?

Ha
complementa-
¢do municipal?

De quanto?

Como € a
burocracia
municipal ?

Esquema 8: Elementos-chave de analise da compra orientada
Fonte: Elaboracdo propria
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Um resumo comparativo dos casos, a partir desses elementos-chave, esta disponivel
no apéndice B. Esses elementos variaram consideravelmente nos municipios analisados.
Portanto, sdo apontados como pontos de atencdo na analise e gestdo da compra orientada,
independente do municipio em questdo. Considera-se que os desafios da compra orientada séo

diferentes de um municipio para o outro.

Esses elementos influenciam nos efeitos do Programa. Embora ndo seja o objetivo
desta pesquisa avaliar os resultados da compra orientada, julgamos importante pontuar alguns
achados relacionados aos efeitos de sua implementacéo. Os efeitos da compra orientada foram
focados do ponto de vista de inclusdo do agricultor familiar como fornecedor de compras
publicas, sendo dois os aspectos apontados: (a) atingimento da meta de 30% dos recursos
repassados pelo governo federal e (b) quantos e quais agricultores familiares séo

fornecedores.

a) Atingindo a meta federal

Do ponto de vista normativo a implementacdo pode ser considerada bem sucedida ao
atingir a utilizacdo de 30% dos recursos econdmicos, repassados pelo governo federal, na
compra de produtos da agricultura familiar (Brasil, 2009). Dos trés municipios visitados
apenas um — Capitdo Enéas — ndo atingiu essa porcentagem, mas, chegou muito perto, ao
comprar 28,5% deste valor, em 2013. N&o se trata nesta dissertacdo de categorizar 0 sucesso
ou o insucesso da implementacdo, a partir de um namero tdo especifico — 30%. Mas, chamar a
atencdo para os desafios e os elementos-chave citados acima, que influenciam nos resultados
da implementagéo do Programa. S&o Gongalo do Rio Abaixo e Orizania atingiram a utilizagao
de 86% e 30,5%, respectivamente dos recursos repassados pelo governo federal.

b) Quantos e quais sdo os agricultores familiares incluidos?

A capacidade de suporte de participacdo dos agricultores familiares na compra
orientada, em pequenos municipios, €, em parte, pré-estabelecida conforme o nimero de
alunos na rede e a etapa de ensino, dados que determinam o valor repassado pelo governo
federal. Nos municipios de pequeno porte, sobretudo os caracteristicamente rurais, a
proporcao de agricultores familiares em relagdo ao numero de alunos é maior do que em

municipios de médio e grande porte. A cota maxima de participacdo — R$ 20.000,00



157

agricultor/ano — também representa outro fator limitante. Considerando os valores repassados
pelo FNDE, a porcentagem atingida, o valor utilizado na compra orientada e a cota de
participacdo, os potenciais minimos de inclusdo dos agricultores familiares sdo estabelecidos

por municipio, conforme tabela 1.

Tabela 1 — Potencial quantitativo de incluséo dos agricultores como fornecedores, em 2013.

Valor Potencial Valor médio
repassado | Compra Compra minimo de N° real de recebido nor
pelo orientada orientada agricultores agricultores a ricultcf)r/
FNDE (%) (R$) gricu ~ | fornecedores g
(RS) incluidos ano (R$)
S.Goncalodo | 155 50000 86% | 103.200,00 5,16 16 6.450,00
R. Abaixo
Orizania 116.260,59 30,5% 35.412,98 1,77 13 2.724,08
Capitdo Enéas [ 189.000,00| 28,4% 53.581,50 2,68 37 1.448,15

*Calculado a partir do valor utilizado na compra orientada e a cota de participacdo de R$ 20 mil.
Fonte: Elaboracdo propria

Importante ressaltar que o ndmero de agricultores incluidos tem sido superior ao
potencial minimo. O valor médio da remuneracédo do agricultor por ano apresentado na tabela
¢ apenas uma simplificacdo, visto que a divisdo do valor da compra orientada nao é igual
entre eles. Isso porque ela depende da quantidade de determinado produto demandada pela
merenda, da producdo do proprio agricultor (tipo de produto, safra e capacidade produtiva), e
das “pequenas” decisdes tomadas pelos atores-chave durante o fornecimento. A remuneragéo
final também dependera dos impostos reincidentes sobre os produtos e das contribuicdes aos

grupos formais.

A tabela 1 demonstra o quanto o mercado institucional do PNAE é restrito nos
pequenos municipios, se comparado a quantidade de agricultores familiares presentes.
Durante as visitas as propriedades e conversas com os agricultores familiares fornecedores do
PNAE, foi perceptivel que se tratavam de agricultores que atualmente sdo estruturados e
diferenciados em relagdo a outros agricultores mais frageis, presentes no mesmo municipio.
Em S&o Gongalo, sdo assistidos por algum programa municipal, comercializam através de
outros meios, como Ceasa, mercados de cidades vizinhas e produtores de bananas chips, e até
mesmo pelo PNAE com outros municipios. Em Orizania, 0s agricultores também
comercializam com outros municipios pelo PNAE. Em Capitdo Enéas, sdo produtores que

possuem irrigacéo e capacidade produtiva superior aos demais. Do ponto de vista de excluséo
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e inclusdo social (Brugué et al, 2002), esses agricultores possuem capacidade produtiva e

lacos sociais com outros atores que contribui para a sua incluséo socio econémica.

Nutricionistas, extensionistas e representantes das associacfes relatam que ha pouca
rotatividade entre os agricultores familiares participantes. Isso faz com que 0S mesmos
agricultores tenham sido fornecedores para a merenda escolar ao longo dos anos. N&o estamos
criticando a pertinéncia e importancia de incentivar agricultores mais estruturados
produtivamente, que talvez tenham sido, em algum momento, mais frageis e tenham elevado
sua condicdo com a participacdo no programa. Podendo ser o Programa, visto desse angulo,
uma via importante na construgdo de capacidades individuais. O que queremos ressaltar é a
maneira como 0 PNAE esta sendo implementado nos casos analisados, tendendo a manter 0s
mesmos agricultores participantes. Isto é, esta fortalecendo os produtores mais estruturados,
sem gue outros mais frageis possam também ser incluidos. Por exemplo, ndo foi observado
nenhum caso de agricultores assentados fornecendo para a merenda escolar. Portanto, a
implementacdo do PNAE em pequenos municipios tem um potencial reduzido de incluséo de

agricultores familiares como fornecedores de compras publicas.

Ao analisar o potencial de contribuicdo da compra de produtos da agricultura familiar
para a merenda escolar ao desenvolvimento local concomitante a diminuicdo da
desigualmente econdmica, Santos (2013:93) a categoriza como uma estratégia de
desenvolvimento local fortemente desconcentrador de renda, considerando que “as
prefeituras deixam de comprar de grandes empresas, favorecendo os pequenos produtores
locais”. Deste ponto de vista, a implementagdo do Programa nos municipios de pequeno porte
analisados tem representado um grande avanco, principalmente em Capitdo Enéas e Séo
Gongalo do Rio Abaixo, nos quais os demais fornecedores de géneros alimenticios da
merenda escolar, em 2013, foram empresas distribuidoras da Regido Metropolitana de Belo
Horizonte e supermercados de médio porte. Entretanto, para que haja uma efetiva incluséo de

grupos mais frageis socioeconomicamente, ainda ha um longo percurso a ser percorrido.

Para diminuir a desigualdade econémica dentro desse grupo social, precisamos
avancar na discussdo de quais sdo os agricultores que possuem oportunidade de acesso as
politicas publicas e quais 0s que ndo a possuem. As proprias normas do PNAE restringem o
acesso dos agricultores ao mercado institucional da alimentacdo escolar, na medida em que
exigem condicdes sanitarias, documentos especificos, algum grau de associativismo, entre
outros critérios, haja vista que alguns desses critérios sao importantes para manter a qualidade

da alimentagdo servida aos alunos da rede publica de ensino do pais. A analise dos casos
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corrobora com a percepcdo de que a operacionalizagdo da compra orientada, em maior ou
menor grau, ndo tem contribuido, ainda que com toda a flexibilizacdo, para que grupos mais

frageis produtiva e economicamente sejam incluidos nesse mercado institucional.

Retornando aos argumentos, expressos nos sites ministeriais e nos documentos oficiais
do PNAE (cartilhas e manuais), legislacdes e resolucGes. A Lei Federal n°® 11.947/09 e a
Resolucdo FNDE 38/09 (revogada pela Resolugdo FNDE 26/13) em nenhum momento fazem
referéncia explicita ao desenvolvimento local. Por outro lado, apontam que o Programa tem
como diretriz o apoio ao desenvolvimento sustentavel, a partir da aquisicdo dos produtos
diversificados e produzidos localmente, adquiridos preferencialmente dos agricultores e

empreendedores familiares rurais.

O apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisi¢ao de
géneros alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e
preferencialmente pela agricultura familiar e pelos empreendedores
familiares rurais, priorizando as comunidades tradicionais indigenas e de
remanescentes de quilombos; (art. 2° da Lei Federal 11.947/09 e art.3° da
Resolugdo FNDE 38/09).

Todavia, na Resolucdo FNDE 26/13, mais recente, s&0 mencionadas claramente as
potencialidades de contribuicdo do PNAE ao desenvolvimento local a partir da aquisicéo de
produtos da agricultura familiar. Ao citar no predmbulo “CONSIDERANDO o fortalecimento
da Agricultura Familiar e sua contribuicdo para o desenvolvimento social e econémico
local” e, em um dos seus Ultimos artigos, “As aquisicoes realizadas no ambito do PNAE
visam contribuir para o desenvolvimento local e sustentavel, conforme a Lei n° 11.947/2009”
(art. 69). Observadas essas nuances, o desenvolvimento local tem sido retratado com maior

énfase nos textos mais recentes das normas do Programa.

Mas, a que estdo se referindo ao falar de desenvolvimento local? Na tentativa de
esclarecer essa pergunta junto a questdo sobre o que é seguranca alimentar e nutricional, o
‘Manual de instru¢des operacionais para nutricionistas (...)” (Vasconcelos et al, 2012) expdem
as contribuicbes para o desenvolvimento regional e a melhoria das condi¢des produtivas e
econémicas dos agricultores, e da alimentacdo dos alunos, a partir do consumo de alimentos

tradicionais locais e agroecoldgicos:

“O que é Seguranca Alimentar e Nutricional e Desenvolvimento Local?

Para a agricultura familiar, o fornecimento de sua producdo para a
alimentacéo escolar proporciona o desenvolvimento econdmico regional, a
valorizacéo dos produtores familiares, viabiliza a continuidade da producéo
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familiar por meio da garantia de venda dos géneros produzidos, incentiva a
organizacao, cooperacao e formalizacédo, aumento da renda e diminui¢do do
éxodo rural, além de possibilitar a aproximacdo dos produtores e
consumidores.

Para a alimentacgdo escolar, a compra de alimentos da agricultura familiar
traz a preservacdo das tradigdes alimentares locais e da producdo com
baixo impacto ambiental, desde que sejam produtos agroecoldgicos;
relacionamento direto com o produtor; e, a integracdo da agricultura
familiar com a educacéo.

(...)” (Vasconcelos et al, 2012: 28 e 29).

Argumentos similares ha nos documentos e nas paginas do site do MDA, que séo

enfaticos no desenvolvimento local e dos agricultores familiares, e melhoria das condicGes de

vida no meio rural.

Para quem produz alimentos, a iniciativa contribui para que a agricultura
familiar se organize cada vez mais e qualifique suas a¢0es comerciais.

Para quem adquire esses produtos, o resultado desse avanco é mais
qualidade da alimentacdo a ser servida, manutencdo e apropriacdo de
habitos alimentares saudaveis e maior desenvolvimento local de forma
sustentavel (site do MDA e Cartilha: O encontro da agricultura familiar
com a alimentag&o escolar, p.4).

Do ponto de vista da producao, essa conexdo é mais uma alternativa:
no combate a pobreza rural;

na garantia da seguranca alimentar;

na geragdo de renda e agregacdo de valor;

na sustentabilidade do modelo de desenvolvimento. (Ibidem, p.5).

Mais oportunidades para quem produz e fornece alimentos

Do ponto de vista de quem produz, a nova Lei abre mais um mercado, o da
Alimentacdo Escolar, no qual a agricultura familiar pode atuar como
fornecedor. O resultado de todo esse potencial de mercado podera ser:

Mais desenvolvimento local;

Aumento do dinamismo na economia local e desconcentra¢io da renda
regional;

Estimulo ao consumo de produtos organicos/agroecologicos na alimentagdo
escolar, disseminando sistemas de produgdo de menor impacto ambiental.

Seguranga e garantia de comercializacdo para o mercado institucional
(Ibidem, p.7).

Combate a pobreza rural, geracdo de renda, seguranca alimentar, produtos mais

saudaveis e produzidos com menor impacto, desenvolvimento local sdo os argumentos que o

governo federal — do ponto de vista dos anseios da agricultura familiar — tem utilizado para

que seja implementada a compra orientada.
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Ao discorrer sobre Qual o tipo de desenvolvimento regional e local para quem? — uma
questdo pertinente para 0 momento —, Pike et al (2007:1258) argumentam que as defini¢des
de desenvolvimento local e regional sdo dependentes do contexto, ndo havendo um acordo ou
conceitos homogéneos sobre o que é desenvolvimento de ou para localidades e regides. Cada
lugar tem suas proprias historias, legados, instituicdes e outras caracteristicas que o distingue,
transmite path dependencies, e formata seus ativos econémicos, trajetdrias, perspectivas
sociais, preocupacdes ambientais, politica e cultura. Tais particularidades podem ser
compartilhadas e diferenciadas de um lugar para o outro, e podem ser materialmente e
simbolicamente importantes para definir o desenvolvimento regional e local. Mas, esses
autores ressaltam que os modelos de desenvolvimento ndo podem ser desenvolvidos sem que
sejam levados em conta principios e valores fundamentais como a democracia, equidade,

internacionalismo, justica e solidariedade.

Nos municipios visitados a compra orientada ndo era a estratégia de desenvolvimento
local, e foi perceptivel que ela foi apropriada como parte das acdes municipal de
desenvolvimento social e econdmico que estavam em curso antes da imposigéo federal feita
legalmente. Principalmente em S&o Gongalo do Rio Abaixo e Orizania, onde essas agdes de

desenvolvimento foram explicitas durante a visita de campo.

Cada um dos municipios possui contexto econémico, politico, social e cultural
especifico. Além do inicio da exploracdo de minério pela Vale e da instalacdo de distritos
industriais na ultima década, houve em Sdo Gongalo do Rio Abaixo a implementacdo de
programas e acdes pelo governo municipal direcionadas aos produtores rurais, relacionados a
producdo, concessdo de mudas e insumos agricolas, assisténcia técnica e apoio a
comercializacdo informal. Nesse sentido, a compra orientada se tornou uma importante
alternativa de comercializacdo para parte dos agricultores familiares — associados e
beneficiados por esses programas e a¢cdes municipais.

Ja em Orizénia, a compra de produtos para a merenda escolar vem sendo realizada
localmente por meio de pequenos comerciantes e agricultores familiares. Diante da
dependéncia socioecondmica da cafeicultura, a abertura deste mercado institucional tem
propiciado a alguns produtores e produtoras familiares diversificarem sua produgdo com
hortifrutis, doces e bolos, 0 que tem contribuido para ampliacdo da renda das familias

beneficiadas. A estratégia de orientacdo da compra institucional favoreceu mais 0s pequenos
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comerciantes, que contam com essa renda desde meados de 2005, que assim passaram a ter

um maior poder politico junto ao poder publico municipal.

Nesses dois municipios, 0 momento politico favoravel em 2013, com a vitoria da
situacdo nas eleicbes municipais, e a continuidade das acdes empreendidas nos dois ultimos
mandatos transpareceram quais a¢6es o poder publico estava pondo em pratica em termos de
desenvolvimento econdmico e social. Porém, em Capitdo Enéas, que no momento da visita de
campo passava por um momento politico pouco favordvel e gestores e técnicos estavam em
fase de adaptagdo, essas questbes ndo foram declaradas abertamente pelo poder publico
municipal. Mas, a partir da conversa com agricultores, representantes da sociedade civil e
Orgdos estatais relacionados a agricultura familiar e da reunido do CMDRS, constatamos que
as iniciativas de desenvolvimento da zona rural discutida por esses atores tém sido a busca por
programas federais e estaduais que minimizem os efeitos da seca. A negociacdo de quem séo
os beneficiados desses programas no CMDRS parece contribuir para que agricultores mais
frageis possam participar desses programas. Embora a operacionalizacdo da compra de
produtos da agricultura familiar, permita nesse municipio que um maior nimero de
agricultores tenham informacfes sobre o PNAE, através do CMDRS, das associacOes
comunitarias e do contato com os extensionistas da Emater-MG, ainda deve-se prestar atencédo
as vozes dos excluidos do Programa:

“a gente sempre sonha, né?! [em participar do PNAE). (...) o interesse da
gente é que a gente dé um passo a mais. Agora para isso falta orientagdo,
falta condi¢do. Um trem que ¢ o meu sonho, (...) ¢ uma propriedade pra
gente manter um grupo trabalhando em cima, pra manter uma horta

comunitaria (...) pra ter uma folha pra vender (...)” (agricultor familiar que
ndo fornece para o PNAE, em conversa no dia 22 de outubro de 2013).

“Ndo fornego para o PNAE por falta de dagua para ter producdo no ano e
ndo tenho irrigagdo e preciso também de tela para cercar o cultivo”
(agricultora familiar que ndo fornece para o PNAE, em conversa no dia 22
de outubro de 2013).

“Ndo temos condi¢do de fornecer para o PNAE, por questdo de produgdo”
(agricultora familiar assentada que ndo fornece para o PNAE, em conversa
no dia 22 de outubro de 2013).
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Ao final desta pesquisa, que teve como finalidade compreender a pratica da compra de
produtos da agricultura familiar para alimentagdo escolar — que chamamos de compra
orientada — no &mbito do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), podemos fazer

algumas consideracdes sobre o que aprendemos até aqui.

A execucdo de politicas e programas publicos tem sido discutida de muitos lugares.
Nesta dissertacdo, 0 PNAE foi discutido do ponto de vista da gestdo publica local, através do
enfoque tedrico de implementacdo, considerando os diferentes discursos de 6rgdos do
governo federal sobre o Programa (Spink, 2013) e o fato de que diferentes atores, ndo s6 os
estatais, agem publicamente no tratamento de problemas publicos (Spink & Silva, no prelo),
como sdo as dificuldades de comercializagdo dos pequenos produtores rurais. Conforme
observamos, o modelo de anélise de implementacdo utilizado (Subirats et al, 2008) ndo da
conta sozinho da compreensdo sobre a pratica do Programa, por isso ndo nos detemos, apenas,
a ele. Procuramos discutir sobre os achados da pesquisa e que originalmente ndo estdo
previstos no modelo, como os entendimentos dos atores a cerca da politica publica, no caso o
PNAE. Recorremos a ideia de interface social como um lugar de conflito, incompatibilidade e

negociacdo (Long, 1999), para entendermos a execu¢do da compra orientada.

Conforme a andlise das informagfes dos sites do Ministério da Educacdo (MEC),
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e do Ministério de
Desenvolvimento Agrario (MDA), o PNAE néo constitui um programa de destaque para o
MEC. Ao FNDE cabem as preocupagdes com os procedimentos administrativos e financeiros
na operacionalizacdo do Programa, por ser esta autarquia responsavel pelo repasse de recursos
aos governos subnacionais e, portanto, sua preocupacdo esta centrada no uso adequado desses
recursos. Por outro lado, 0 MDA, interessado na comercializa¢cdo dos produtos produzidos
pela agricultura familiar para a merenda escolar, preocupa-se em apontar como essa compra
pode ser realizada e quais os beneficios socioecondmicos para 0 municipio e para 0s pequenos
produtores. Esses diferentes interesses demonstrados por estes 6rgdos sdo conectados pelo
setor de Seguranca Alimentar e Nutricional, que constitui fundamentalmente a finalidade do
Programa. O discurso de sustentabilidade também foi muito presente nos documentos
publicos relacionados ao PNAE, apontando as contribui¢cdes da agricultura familiar a um
modo de desenvolvimento ambientalmente adequado, socialmente justo e economicamente

viavel.

Atentando para a finalidade do PNAE, que é atender as demandas nutricionais dos

alunos da rede publica de ensino, a compra orientada € apenas uma atividade meio. Sua
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imposicdo pelo governo federal possui um cardter de incentivo para que o poder publico
municipal promova a incluséo e o fortalecimento dos agricultores familiares, na medida em
que possibilita a compra de produtos via Chamada Publica. O Programa ndo tem, assim, o
intuito de punir os municipios que ndo realizam a compra orientada. Mesmo porque, isso
poderia implicar em prejuizos aos seus beneficiarios finais, alunos e alunas da rede publica de
ensino, cujos interesses devem ser preservados. Embora sangdes ndo sejam previstas, nas falas
dos atores sociais nos municipios visitados é perceptivel que a existéncia da Lei Federal n°
11.947/09 é um fator importante para que empreendam esforcos em realizar a compra

orientada.

O PNAE e a referida legislacdo representam, majoritariamente, avangos importantes
para a Seguranca Alimentar e Nutricional. Ainda nesse sentido, destaque deve ser dado ao
debate promovido no ambito do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Consea), que envolveu a participacdo de diversos atores para a construcao desse marco legal.
Assim como, a atuacdo do Cecane-UFOP junto as nutricionistas. Nos municipios analisados,
o fato dessas profissionais terem participado de capacitacfes e estarem envolvidas em outras
atividades nessa instituicdo, contribuiu para adquirirem informacdo sobre as regras e 0s
procedimentos que condicionam compra orientada e a para troca de experiéncia com
nutricionistas de outros municipios. Com isso, a atua¢do do Cecane-UFOP se mostrou uma

estratégia que tem apresentado bons resultados.

Por outro lado, o do setor de agricultura familiar, a assisténcia técnica e extensdo rural
(ATER) é um servico publico importante para a implementacdo da compra orientada e outros
programas publicos direcionados aos pequenos produtores. Mas, com atuacdo fragil nos
municipios analisados. Em um deles, o escritorio da Emater-MG esta inativo; em outro, ndo
tem sido capaz de contribuir para um quadro de menor dependéncia da monocultura cafeeira,
assim como, no terceiro municipio, ndo ha capacidade de atendimento a todos os produtores.
Deste modo, os servigos de ATER permanecem como um elo desafiador e necessario para

uma melhor incluséo e fortalecimentos dos agricultores familiares.

A formulacdo de programas publicos federais direcionados para agricultura familiar
deve considerar que, em municipios de pequeno porte, pode ndo haver a presenca de 6rgaos
ou departamentos publicos relacionados a esse setor (agéncia de assisténcia técnica e extensao
rural, secretaria ou departamento municipal de agricultura) ou que, quando existem, nao
estejam presentes no cotidiano dos pequenos produtores. E, o fato de outros atores atuarem

publicamente (sindicatos, associagdes, cooperativas, coletivos, grupos informais...) nesta
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temaética, 0 que varia de municipio para municipio. Por isso, as regras federais que fixam as
competéncias e a natureza das interag0es entre os atores, e as regras que fixam as condutas
individuais (conforme Subirats et al, 2008), ou seja, as orientagdes do tipo “quem realiza o

que”, devem ser flexiveis. Em outras palavras, os “protocolos” ndo podem ser rigidos.

A participacdo de diferentes atores sociais no processo de implementacdo implica
reconhecer que a execugdo tenderéd a ser complexa, na medida em que diferentes interesses
deverdo ser negociados para que o0 Programa possa ser operacionalizado. Os atores chave se
encarregardo de traduzir as normas e negociar 0s interesses para que acoes sejam colocadas
em pratica, dentro das possibilidades em termos de recursos e expectativas. No caso do
PNAE, observamos que esses atores sdo os prefeitos, nutricionistas, associagdes de
agricultores familiares e extensionistas municipais e estaduais, que sdo importantes também
por determinarem, em parte, no cotidiano das acdes, quais agricultores terdo oportunidade de

fornecer para a alimentacéo escolar.

Diante da heterogeneidade dos municipios brasileiros, os desafios da implementacéao
de programas publicos federais naqueles de pequeno porte podem decorrer da caréncia de
recurso e da dependéncia financeira do governo federal. Ha que se listar também a maior
vulnerabilidade social, restricbes na oferta de servicos publicos essenciais (como salde,
educacao, assisténcia social) e maiores niveis de pobreza (Tapajés & Quiroga, 2010). No caso
da compra de produtos da agricultura familiar para alimentacdo escolar, alguns estudos e
relatos (Trinches, 2010; Froehlich, 2010; Fome Zero, 2011 e 2012; Santos, 2013) identificam
dificuldades na execucdo dessa pratica. Como observado, os desafios podem ser muitos e
diferem consideravelmente de um municipio para outro, logo ndo ha como delimitar com
exatiddo quais seriam aqueles a serem observados em todos os locais. Portanto, sugerimos
alguns elementos chave, como pontos de atencéo na andlise e gestdo da compra orientada no

ambito do PNAE, conforme lista abaixo.
1. Complementa¢do municipal dos recursos repassados pelo FNDE;
2. Experiéncia e capacidade técnica da burocracia municipal,
3. Apoio municipal com transporte e unidade de estoque da merenda;
4. Engajamento da(o) nutricionista técnica(o) responsavel pela alimentagdo escolar;
5. Atores chave no processo de operacionalizagdo da compra orientada;

6. Acoes de desenvolvimento rural;
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7. Alternativas de comercializagdo da agricultura familiar;

8. Presenca e atuacdo de organizagdes e instituicdes publicas relacionadas a

agricultura familiar;
9. Apoio politico aos agricultores familiares; e
10. Apoio politico aos outros fornecedores;

Em termos praticos, os recursos disponiveis pelos atores sociais sdo determinantes
(Subirats et al 2008). Para o poder publico municipal, importam, sobretudo, 0s recursos
econémicos, humanos, apoio politico e infraestrutura (bens patrimoniais). Do ponto de vista
da aquisicdo, a disponibilidade e uso do recurso econémico do municipio para a
complementacdo determinam se os produtos da agricultura familiar poderéo ser adquiridos,
pois os recursos federais repassados sdo insuficientes para a compra de produtos secos e
hortifrutigranjeiros, estes os tradicionalmente produzidos pelos agricultores. De outro ponto
de vista, o da producdo, o recurso econdémico e 0 apoio politico aos pequenos produtores
definem o desenvolvimento de a¢des e programas direcionados a agricultura familiar. Além
da presenca de outros atores sociais (como agéncia estadual de extensdo rural, sindicatos,

associacoes e grupos informais) que também podem atuar nesta tematica.

A burocracia municipal importa por serem os profissionais que executam parte das
acoes envolvidas no processo. Dois elementos devem ser considerados: a experiéncia e a
qualificacdo técnica dos profissionais envolvidos. Ja a infraestrutura municipal presente, nos
trés casos, foi simples, ou seja, a existéncia de um local Unico de entrega e 0 apoio no
transporte e distribuicdo dos produtos. Isso parece essencial para que a compra orientada seja

colocada em prética.

Para os agricultores familiares, a participacdo em grupos formais, os vinculos com
outros atores envolvidos no processo (por exemplo, extensionistas, agricultor familiar
fornecedor e nutricionista), a informacao sobre a Chamada Publica, a confianca dos demais
atores e a capacidade produtiva sdo recursos importantes. O peso politico desse grupo social e
dos demais fornecedores junto ao poder publico municipal tambem importa, ja que a
aquisicdo de produtos para a administragdo publica pode ser (e frequentemente €) um

processo mais politico do que técnico.

A capacidade produtiva dos agricultores familiares ndo foi analisada separadamente,

por avaliarmos que esses agricultores estdo em diferentes niveis de desenvolvimento
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socioecondémico, produtivo e organizacional (Veiga, 2007; Abramovay, 2007). Portanto,
consideramos que a capacidade produtiva € algo a ser construido, principalmente nos grupos
mais frageis, e que programas e acfes publicas tém muito a contribuir nesse processo.
Todavia, pelo PNAE ser um programa restrito, tem atingido apenas uma parte dos pequenos
agricultores, sendo desejavel que acbes publicas e outros programas publicos sejam
operacionalizados, com destaque para o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) para

beneficiar grupos mais fragilizados, conforme observamos em um dos municipios.

No debate sobre as contribuicbes do PNAE para a melhoria das condic¢des de vida no
meio rural, para o desenvolvimento local e dos agricultores familiares, é preciso ponderar os
limites do programa em municipios de pequeno porte (que representam 70,7% dos municipios
do pais), onde o numero de agricultores familiares tende a ser alto e a capacidade de incluséo
comercial do Programa é pequena. A consequéncia disso, conforme os casos analisados, é a
inclusdo e o fortalecimento de agricultores familiares produtivamente mais estruturados.
Entretanto, ndo foi esse 0 nosso foco, e pesquisas posteriores sdo necessarias para um olhar
mais atento aos reais beneficiarios do PNAE, ndo s6 os formalmente inscritos como aqueles
que acabam “pegando carona” na comercializagdo. Bem como observar os valores praticados
e os efeitos a médio prazo nas condicdes de vida dos agricultores participantes. E necessario
ao avango do debate os questionamentos: Quais sdo os incluidos e os excluidos desse e de
outros programas e acOes publicas orientadas aos agricultores familiares? Como podemos
ampliar o acesso de agricultores familiares que estdo em diferentes niveis de desenvolvimento

social e produtivo, sobretudo os mais frageis?

Ainda que a compra orientada seja uma imposi¢do federal, observamos que a sua
execucao foi apropriada por dois dos municipios analisados, como parte das acBes de
desenvolvimento local socioeconémico, que ja vinham sendo empreendidas antes de entrar
em vigor a Lei Federal n° 11.947/009.

Reconhecemos que a escolha por casos que tenham implementado a compra orientada
traz limites a esta pesquisa. Por isso outros estudos sdo necessarios para investigar municipios
que aparentemente ndo implementaram acGes, ou tenham ficado muito abaixo da meta de
utilizacdo de 30% dos recursos repassados, para verificar quais as dificuldades encontradas
nesses casos. Ndo apenas em pequenos municipios, mas também nos de médio e grande porte,

cujos desafios e/ou elementos chave, possivelmente, sdo outros.
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Mais recentemente, tem sido fomentado que outros setores, como 0 hospitalar e o
penitenciario, também realizem a compra orientada. E pertinente que outros estudos avancem
na compreensdo do modo de funcionamento dessas iniciativas e de seus efeitos. Elas podem
representar outras opc¢des de comercializagdo para 0s pequenos produtores, ja que a palavra
‘diversificagdo’ ¢ frequentemente utilizada na descricdo de situacdes desejaveis para a
sustentabilidade desse grupo social — diversificagcdo de cultivos, diversificagdo de meios de
geracdo de renda, diversificacdo de meios de comercializacdo, tanto no mercado institucional

como no convencional.

O PNAE pode contribuir para um Brasil mais justo ao oferecer uma alimentacao
adequada a milhares de alunos e alunas da rede publica de ensino, imprescindivel ao
desenvolvimento intelectual, e ao possibilitar aos agricultores e agricultoras familiares uma
alternativa mais segura de geracdo de renda, a partir da comercializagdo no mercado
institucional.  Oportunidades necessarias para a diminuicdo das desigualdades

socioeconémicas no pais, especialmente em seu universo rural.
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Apéndice A — Lista de entrevistados
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(continua)
Cargo / grupo social Data
1| Técnico do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo - FNDE 07/jun
Sdo Gongalo do Rio Abaixo
2 | Secretaria Municipal de Educacdo 30/set
3| Nutricionista técnica responsavel pela merenda 30/set
4 | Estoquistas da merenda 30/set
5 | Nutricionista 30/set
6 | Diretora de escola da rede municipal de ensino 30/set
7 | Merendeiras da rede municipal de ensino 30/set
8| Ajudante Geral na Horta Municipal 30/set
9| Secretario Municipal de Transporte 30/set
10 | Extensionista municipal 01/out
11| Agricultora familiar fornecedora do PNAE 01/out
12 | Agricultor familiar fornecedor do PNAE 01/out
13 | Agricultor familiar fornecedor do PNAE 01/out
14 | Morador de S. Gongalo do Rio Abaixo 02/out
15 | Diretora de escola da rede municipal de ensino 02/out
16 | Secretario Municipal de Agricultura 02/out
Secretaria da Assoc. dos Produtores e servidora na Sec. Municipal de
17 | Agricultura 02/out
18 | Técnica de Licitaces 03/out
19 | Técnico do Setor de Convénios 03/out
20 | Secretario Municipal de Planejamento 03/out
21 | Prefeito 04/out
22 | Aluna da rede municipal de ensino 04/out
Orizania
23 | Secretaria Municipal de Educagéo 07/out
24 | Técnica da Secretaria Municipal de Educacao 07/out
25 | Merendeiras 07/out
26 | Aluno da rede municipal e filho de agricultor familiar 07/out
27 | Alunos da rede municipal e filhos de agricultores familiares 08/out
28 | Estoquistas da merenda 08/out
29 | Agricultor familiar e fornecedor do PNAE 08/out
30 | Diretor de escola e ex-presidente do CAE 08/out
31 | Extensionista da Emater 08/out
32| Lideres da Associagdo dos Produtores de Orizénia 08/out
33 | Nutricionista responsavel técnica pela merenda 09/out
34 | Agricultor familiar fornecedores do PNAE 09/out
35 | Agricultor familiar fornecedores do PNAE 09/out
36 | Fiscal da Vigilancia Sanitaria Municipal 09/out
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37 | Coordenadora da Vigilancia Sanitaria Municipal 09/out
38| Lideres da Assoc. dos Trabalhadores Rurais de Orizénia 09/out
39 | Moradores do municipio 10/out
40 | Tesoureiro e Secretario Municipal da Fazenda 10/out
41 | Técnico de Licitagdes 10/out
42 | Auxiliar da contabilidade 10/out
43 | Assessor do Prefeito 10/out
44 | Ex-prefeito 10/out
Belo Horizonte
45 | Técnico de Planejamento da EMATER-MG 16/out
46 | Superintendente de Agricultura Familiar da SEAPA-MG 18/out
Capitao Enéas
47 | Nutricionista responsavel técnica pela merenda 21/out
48 | Agricultor familiar fornecedor do PNAE 21/out
49 | Agricultor familiar fornecedor do PNAE 21/out
50 | Secretario Municipal de Agricultura 21/out
51 | Agricultor familiar fornecedor do PNAE 22/out
52 | Nutricionista ex-responsavel técnica pela merenda 22/out
53 | Agricultor familiar 22/out
54 | Agricultora familiar 22/out
55 | Agricultora familiar assentada 22/out
56 | Agricultor familiar 22/out
57 | Extensionistas da Emater 22/out
58 | Técnica da Vigilancia Sanitaria Municipal 22/out
59 | Técnica de Compras da Educacgdo 22/out
60 | Chefe do Setor de Licitagdes 23/out
61 | Tesoureira 23/out
62 | Moradores do municipio 24/out
63 | Funcionaria no Banco de Alimentos 24/out
64 | Presidente do CAE 24/out
65 | Estoquista da merenda 24/out
66 | Técnico do IMA-Siat 24/out
67 | Presidente do CMDRS e do Sindicato dos Trabalhadores Rurais 25/out
68 | Prefeito 25/out
69 | Secretaria Municipal de Educacéo 25/out
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Apéndice B — Quadro: Resumo dos casos e seus elementos-chave (continua)

Aspectos

Séo Gongcalo do Rio Abaixo

Orizania

Capitao Enéas

Elementos Zona Central: . Norte de Minas e Semiarido:
- x - . Zona da Mata: - L .
Caracteristicas da regido | Quadrilatero Ferrifero x . Maior vulnerabilidade social e
S Producdo Cafeeira .
(reservas minerais) estiagem
RelacGes Comegou a compra da agricultura Comegou a compra da agricultura Comegou a compra da agricultura
intergovernamentais familiar por causa da lei. familiar por causa da lei. familiar por causa da lei.
Nutricionista, Associacdo dos L .
. o A Nutricionista, estoquista da - -
Agricultores familiares do Timirim, o Nutricionista, extensionista da
A merenda, Setor de Licitacdo, NI s
Atores Setor de compras, agricultores . " o Emater, Setor de licitacbes, Técnico
o A . - U . Tesoureiro municipal, Associacdo -
8 Atores presentes familiares inscritos e ndo inscritos - - em compras da Secretaria
e . - dos Produtores Rurais, agricultores g x A
8 no PNAE, IMA/Siat, extensionista familiares inscritos e ndo inscritos Municipal de Educacéo, Vigilancia
< da Secretaria Municipal de - Sanitéria Municipal, Siat.
~ no PNAE e Prefeito
Educagéo.
Prefelto, ASSOC""‘P‘?"O de . Prefeito, Nutricionista, Associacdo . .
* Agricultores/auxiliar de servicos na . : Prefeito, Emater e Nutricionista
Atores chaves - AN dos agricultores e Tesouraria
Sec. Agricultura e Nutricionista. 2.
L Municipal
familiares
Base socioecondmica Mineracio (Vale) e inddstrias Agrlcqltu_ra (monocultura cafeeira) Agrlgul_tura, Siderurgica e
e comercio local comércio.
. - Consideravel, royalties da Pouca, dependente de transferéncias | Pouca, dependente de transferéncias
Receita municipal : . . . . .
mineracdo e impostos. intergovernamentais. intergovernamentais.
Recursos Valor aproximado de .
o x N&o tivemos acesso a essa
Econdmicos complementagéo 466.092,00 279 926.89 informacio
municipal em 2013 (R$) T ¢
Valor aproximado
4 repassado pelo FNDE 120.000,00 116.260,59 189,000.00
£ em 2013 (R$/ano)
8 Continuidade politica nos dltimos 9 | Continuidade politica nos ultimos 9 | Inexisténcia de processo de
o Equipe da atual Gestdo | anos. anos. transicdo municipal na Gltima
Recursos Humanos | Municipal eleicéo.
(burocracia) Altamente qualificados Pouco qualificados tecnicamente,
tecnicamente e experientes mas experientes Em fase de adaptacdo e aprendizado
Nutricionista Experiente e engajada Experiente e engajada Em fase de adaptagdo
Apoio politico Agricultura familiar Sim N&o Sim
(explicito) pelo
poder publico Outros fornecedores Nao sim Néo ficou explicito
municipal
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(continua)

Conteuddo da politica publica.

Implementacéo

(Infraestrutura,
modos, apoio,
CAE, gargalos)

Local Unico para entrega
dos alimentos na sede
do municipio

Estoque da merenda na Secretaria
de Educagdo Municipal

Estoque da merenda e de materiais
na E.M. Xenofonte

Estoque da merenda na Secretaria
Municipal de Educagéo

Apoio no transporte da

casa do produtor ao Sim Né&o Néo
estoque da merenda

Apoio no transporte do

estoque da merenda as Sim Sim Sim
escolas

Tipo de compra Grupo formal Grupo formal Individual
Periodicidade da entrega | Semanal Semanal Semanal

Quem escolhe agricultor
fornecera em uma
determinada semana

Associacéo dos Agricultores do
Timirim

Associacdo dos Produtores
Familiares

Nutricionista

Peculiaridade da compra
para a merenda escolar

Compra das quitandeiras

Todos o0s itens comprados
localmente

Processo unificado de compras por
licitaclo para todas as Secretarias
Municipais. Todos os itens da CP,
também séo licitados.

Participacdo do CAE na
compra orientada

N&o h4 influéncia. CAE, a partir do
atual mandato (2013/2014) tem
participacdo de representantes de
agricultores familiares fornecedores
da merenda

N&o h4 influéncia.

CAE, ndo ha participacéo de
representantes dos agricultores
familiares

N&o h4 influéncia.

CAE, ndo ha participacgéo de
representantes dos agricultores
familiares

Gargalos

- Escritorio local da Emater-MG
esta inativo, impossibilitando a
emissdo de DAP para agricultores
que desejam participar do PNAE;

- Ha um entendimento de que deve-
se participar da Associacdo do
Timirim para fornecer para o
PNAE.

- Falta de diversificagéo de cultivos;
- Escolha politica dos itens que véo
para a licitacdo e a CP; e

- Néo organizacéo da Vigilancia
Sanitaria Municipal para emissdo
do SIM, para produtor fornecer
pescado.

- A Associacao cobra uma
contribuicdo de 20% para 0s
agricultores familiares fornecedores
do PNAE.

- Dificuldade de produgdo devido a
estiagem;

- Falta de acesso a terra, 4gua e
tecnologias sociais de irrigacéo.

Resultados
(2013)

Qual agricultor acessa o
PNAE?

Produtor estruturado, que tende a
continuar fornecendo

Produtor estruturado, que tende a
continuar fornecendo

Produtor estruturado, que tende a
continuar fornecendo

% de compra orientada

86%

30,46%

28,5%
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Outras informacoes

Capital social

Outras instancias
participativas
relacionadas a
agricultura familiar

Néo ha. Associagdo de produtores
foi reativada apenas para
comercializar com o Pnae.

Néo ha. Associagdo de produtores
foi criada apenas para comercializar
com o Pnae.

CMDRS, ativo com representantes
das 23 associagcdes comunitarias

Influéncia direta dos

Sindicatos Rurais | Sindicatos Rurais na Néo ha. N&o ha. Né&o ha.
compra orientada
Implementaggo do PAA NE NE Sim
e banco de alimentos
) Outras acdes Acessa programas federais de
implementadas Programas municipais: Assisténcia convivio com a seca, Pronaf e
pelo municipio Outros programas técnica, incentivo a producdo e Pronaf programas estaduais orientados para

comercializagéo

os agricultores familiares como
Minas Sem Fome.




