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Resumo

MORAES, Fernanda Winck. Possibilidades, limitacbes e implicagcdes
institucionais: analise do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar no
municipio de Pelotas-RS. 2017. 131f. Dissertacdo (Mestrado em Desenvolvimento
Territorial e Sistemas Agroindustriais) - Programa de PoOs-Graduacdo em
Desenvolvimento Territorial e Sistemas Agroindustriais, Instituto de Ciéncias
Humanas, Universidade Federal de Pelotas, Pelotas, 2017.

Desde os anos 2000, intensificaram-se os esforcos governamentais para combater a
fome e a desnutricAo no Brasil. Para o que interessa nesta dissertacdo, cabe
destacar, em especial, a mudanca ocorrida no Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) no ano de 2009, quando, em virtude da Lei n® 11.947, foi
estabelecido que, no minimo, 30% dos recursos do Fundo Nacional do
Desenvolvimento da Educacédo (FNDE) para a alimentacdo escolar deveriam ser
aplicados na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar. Trata-se de uma
modificacdo muito importante tanto para a seguranca alimentar e nutricional do pais,
guanto para o fortalecimento da agricultura familiar. Porém, muitos municipios
brasileiros apresentam dificuldades para contemplar o percentual minimo de
compras da agricultura familiar estabelecido em lei. Este € o caso do municipio de
Pelotas, situado no Rio Grande do Sul, que somente alcangou esse percentual em
2014, com 40,70%. Em 2010 as aquisi¢cdes da agricultura familiar responderam por
0,19% do valor aplicado na alimentacdo escolar. Em 2011 e 2012 nao houve
compras da agricultura familiar no municipio e, em 2013, foram comprados 21,73%.
Diante deste cenério, a dissertacdo buscou entender quais as regras (formais ou
informais) presentes neste mercado institucional que oportunizam ou limitam a
participacdo da agricultura familiar. Para esta analise foram utilizadas as abordagens
neoinstitucionalistas, que tratam das regras formais e informais interagindo no meio
social. Ademais, em termos metodolégicos, foram realizadas 27 entrevistas com 0s
principais atores envolvidos com o PNAE (cooperativas de agricultores familiares,
gestores municipais, diretores e servidores escolares, representantes da Emater,
CAPA, CAE e COMDER). Os dados da pesquisa de campo foram coletados entre
setembro de 2015 a janeiro de 2017 e foram analisados através da metodologia de
Andlise de Conteudo. Dentre os principais resultados, comprovamos a hip6tese de
que, inicialmente, a participacdo das compras da agricultura familiar na alimentacéo
escolar encontrou resisténcias de gestores publicos da prefeitura municipal, de
gestores da alimentacdo escolar nas escolas e das proprias cooperativas dos
agricultores familiares. As normas formais e informais, bem como o ambiente
institucional, apresentavam limitacdes para a insercdo da agricultura familiar na
alimentacdo escolar. No entanto, ao longo dos anos, conformou-se um arranjo
institucional, protagonizado por mediadores sociais, que tornou o aprendizado
institucional mais rapido e favoreceu o estabelecimento de novas instituicoes
pautadas no dialogo e na confianca.

Palavras-chaves: agricultura familiar; mercados institucionais; neoinstitucionalismo.



Abstract

MORAES, Fernanda Winck. Possibilities, limitations and institutional
implications: analysis of the National School Feeding Program in the city of
Pelotas-RS. 2017. 131f. Dissertation (Master in Territorial Development and
Agroindustrial Systems) - Postgraduate Program in Territorial Development and
Agroindustrial Systems, Institute of Human Sciences, Federal University of Pelotas,
Pelotas, 2017.

Since the 2000s, government efforts to combat hunger and malnutrition in Brazil
have intensified. For the purposes of this dissertation, it is worth highlighting, in
particular, the change in the National School Feeding Program (PNAE) in 2009,
when, under Law 11,947, it was established that at least 30% of the resources Of the
National Fund for the Development of Education (FNDE) for school feeding should
be applied to purchase food from family farming. This is a very important change
both for the country's food and nutritional security and for the strengthening of family
farming. However, many Brazilian municipalities have difficulties to contemplate the
minimum percentage of purchases of family agriculture established by law. This is
the case of the municipality of Pelotas, located in Rio Grande do Sul, which only
reached this percentage in 2014, with 40.70%. In 2010, the acquisitions of family
agriculture accounted for 0.19% of the value of school feeding. In 2011 and 2012
there were no purchases of family agriculture in the municipality and in 2013, 21.73%
were bought. Given this scenario, the dissertation sought to understand the rules
(formal or informal) present in this institutional market that allow or limit the
participation of family agriculture. For this analysis we used the neoinstitutionalist
approaches, which deal with the formal and informal rules interacting in the social
environment. In addition, in methodological terms, 27 interviews were conducted with
the main actors involved in the PNAE (cooperatives of family farmers, municipal
managers, school directors and officials, representatives of Emater, CAPA, CAE and
COMDER). The field survey data were collected between September 2015 to
January 2017 and were analyzed using the Content Analysis methodology. Among
the main results, we verified the hypothesis that, initially, the participation of
purchases of family agriculture in school feeding encountered resistances of public
managers of the city hall, managers of school meals in schools and the cooperatives
of family farmers. The formal and informal norms, as well as the institutional
environment, had limitations for the insertion of family agriculture in school feeding.
However, over the years, an institutional arrangement was established, led by social
mediators, which made institutional learning faster and favored the establishment of
new institutions based on dialogue and trust.

Keywords: family agriculture; institutional markets; neoinstitutionalism
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1 Introducéo

Pesquisas sobre a alimentacdo da populacdo Brasileira, na década de 1930,
diagnosticaram que, tanto a classe operaria, quanto a populagdo como um todo se
alimentavam de maneira precaria. Estes dados possibilitaram uma maior visibilidade
sobre um grave problema de saude publica no Brasil e, desde entéo, se tem registro
das primeiras a¢fes governamentais direcionadas a alimentacdo e nutricdo no pais
(PEIXINHO, 2013).

O livro Geografia da fome, de Josué de Castro, em sua primeira edicdo no
ano de 1946, foi um trabalho pioneiro para lancar olhares sobre a situacéo alimentar
e nutricional brasileira. Com ndo havia dados antropométricos, clinicos e
bioguimicos devidamente padronizados para a avaliacdo do estado nutricional em
escala epidemiologica, o autor precisou utilizar-se de recursos generalistas ao
identificar um primeiro cenério da problematica nutricional do pais.* A partir de suas
analises, Josué de Castro interpretou a fome no Brasil como regionalizada, dividida
em quatro grandes regides: duas regides de fome endémica (a Amazonia e a zona
da mata do Nordeste), uma de fome epidémica (o Nordeste semi-arido) e uma de
subnutricdo ou de fome oculta (o centro-sul do Brasil). Ele considerou como areas
de fome as regides onde mais de 50% da populacdo apresentava, periodicamente
(carater epidémico) ou permanentemente (carater endémico), indicios de
alimentacdo insuficiente ou manifestacbes orgéanicas de deficiéncias nutricionais
(CASTRO, 1992).

O Brasil passou por mudancas significativas na década de 1950 quanto as
questbes nutricionais da populagdo, derivadas de modificagbes econdmicas,
politicas e sociais importantes nesse periodo. Os motivos podem ter sido externos,

como a gradual globalizacdo, e também, oriundos dos processos historicos e

! Somente a partir de 1975 dispde-se, no Brasil, de informacdes efetivamente representativas da
situagdo nutricional do pais e suas diferentes macrorregifes (BATISTA FILHO e RISSIN, 2003,
p.182).
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culturais internos do que pode ser chamado de “Modelo Brasileiro” (BATISTA FILHO
e RISSIN, 2003, p.182). Em relacdo aos aspectos internos, houve mudancas em
escala populacional significativas, como por exemplo, uma rapida transicao
demografica do meio rural para os centros urbanos, bem como, em meados de 1960
a 1980, houve mudancas no mercado de trabalho, j& que os trabalhadores, em sua
maioria do setor primario (agropecuéaria e extrativismo), passam a fazer parte da
mao de obra aglutinada no setor secundario e, principalmente no setor terciario da
economia. Essas transices, segundo Batista Filho e Rissin (2003), sdo essenciais
para entender as mudancas no estilo de vida dos brasileiros, na geragéo de renda e
notadamente nas demandas nutricionais.

Dentre os esforcos governamentais para combater o problema da desnutricéo
no pais, segundo informac¢des do portal do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE)?, houve a elaboracdo do Plano Nacional de Alimentagdo e
Nutricdo no ano de 1950, denominado “Conjuntura Alimentar e o Problema da
Nutricdo no Brasil”, sendo que, uma dessas a¢fes estava relacionada a alimentacao
escolar. No ano de 1976 a alimentacdo escolar passou a contar com recursos do
Ministério da Educacdo e teve mudancas institucionais significativas. Depois de
varias mudancas na nomenclatura das acdes, passa a ser chamada de Programa
Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), o qual permanece até a atualidade.

O programa tornou-se fortalecido em 1988, quando foi promulgado na
Constituicao Federal “o direito a alimentagao escolar a todos os alunos do ensino
fundamental, por meio de programa suplementar de alimentacdo escolar a ser
oferecido pelos governos federal, estaduais e municipais”. Outra mudanca
importante aconteceu no ano de 1994, quando a execucdo do PNAE foi
descentralizada, passando suas atribuicbes Federais para os niveis Estaduais e
Municipais. Esta mudanca foi realizada como estratégia para melhorar a gestdo das
compras dos alimentos, que passaram a ser coordenadas pelas prefeituras ou
governo estadual (BRASIL, s.d, s.p).

Ao longo dos anos, o PNAE foi reestruturado, ganhou regularidade,
orcamento e abrangéncia para atender os alunos de toda a educacdo basica
(educacao infantil, ensino fundamental, ensino méedio e educacdo de jovens e

adultos) matriculados em escolas publicas, filantropicas e em entidades comunitarias

> Fonte: Portal do FNDE. Disponivel em: http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/

Acesso em: 20. Jun. 2015.
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(conveniadas com o poder publico) (BRASIL, s.d). Cabe salientar que 0 mesmo tem
como objetivos contribuir para suprir com as necessidades nutricionais diarias dos
alunos, bem como, serve como estratégia para a diminuicdo da evasdo escolar,
auxilia na conformacao de habitos alimentares saudaveis, e busca contribuir com o
desenvolvimento rural local (FORNAZIER e BELIK, 2011).

Confluente com os objetivos, destacados no paragrafo anterior, € importante
ressaltar uma mudanca institucional ocorrida na data de 16 de junho de 2009, a
partir da regulamentacdo da Lei n° 11.947, que estabelece que um percentual
minimo de 30% dos recursos do FNDE para a alimentacdo escolar deve ser
investido na aquisicdo de géneros alimenticios diretamente produzidos pela
agricultura familiar, e do empreendedor familiar rural ou de suas organizacfes
(BRASIL, s.d).

A regulamentacao da Lei n° 11.947/2009 permitiu uma maior conexao entre a
agricultura familiar e a alimentacdo escolar, pois objetiva: o investimento em uma
alimentacdo adequada, segura e saudavel para os alunos; respeito a cultura
alimentar e as tradicbes locais; disseminacdo de habitos alimentares mais
saudaveis; e 0 apoio a sustentabilidade da regido através de ac¢des que incentivam a
aquisicdo “de géneros alimenticios diversificados, sazonais, produzidos em ambito
local e pela agricultura familiar” (BRASIL, s.d, s.p). Segundo Fornazier e Belik (2011)
essas mudancas legais que envolvem a aplicacdo do PNAE contribuem para
abertura de novos mercados para a agricultura familiar, bem como, aumentam a
qualidade da alimentacao escolar e a seguranca alimentar no pais.

Segundo dados do FNDE, no ano de 2014, o governo investiu no programa
R$ 3,5 bilhdes que beneficiaram 43 milhdes de estudantes da educacgéo basica e de
jovens e adultos. Sendo assim, pelo menos 30% desse valor — ou seja, R$ 1,05
bilhdo — deveria ser investido na compra direta de produtos da agricultura familiar,
medida que estimula o desenvolvimento econémico e sustentavel das comunidades
rurais.

No municipio de Pelotas-RS®, localizado na regido sul do estado do Rio
Grande do Sul, o PNAE atende 88 escolas municipais e 20 escolas filantropicas,
totalizando cerca de 25.000 estudantes. As aquisicdes de alimentos da agricultura

familiar iniciaram em 2010, tendo alcancado neste ano o percentual inexpressivo de

*Fonte: Site da Prefeitura Municipal de Pelotas. Disponivel em: http://www.pelotas.rs.gov.br/educacao
Acesso em: 20 jun.2015.
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0,19%. Em 2011 e 2012, segundo dados da Prefeitura Municipal®, o FNDE repassou
para a alimentagcdo escolar no municipio os montantes de R$ 2.130.540,00 e R$
2.351.976,00 respectivamente, porém em nenhum dos anos realizou aquisicdes da
agricultura familiar. Em 2013, R$ 1.814.383,20 foram aplicados na alimentacdo
escolar, sendo que 21,73% foram destinados a compras de alimentos da agricultura
familiar, ou seja, ndo alcancou a cota minima estipulada por Lei de 30%.

A partir de 2014, os investimentos da Prefeitura de Pelotas ultrapassaram a
cota minima considerada por lei, que € a aquisicdo de, no minimo, 30% das compras
de alimentos advindos dos agricultores familiares locais. Nesse ano 0 municipio
contou com R$ 1.896.384,00 oriundos do FNDE, sendo que 40,70% desse valor (R$
771.799,82 mil reais) foram investidos em compras de alimentos advindos da
agricultura familiar para o fornecimento da alimentacédo escolar. Nos anos seguintes,
2015 e 2016, segundo dados da Prefeitura de Pelotas, respectivamente, 0 municipio
contou com o investimento de R$ 2.380.000,00 e $ 2.173.211,00 e obteve
percentual de aquisicbes da agricultura familiar de 42,20% e 56,52%
(R$1.228.345,11).

No entanto, destas informacdes surgiram algumas inquietagcbes que
colaboraram com a elaboracéo do problema de pesquisa apresentado neste projeto.
Analisando a trajetéria, surgiram as seguintes indagacdes: Quais as razfes para 0
baixo percentual ou a ndo aquisicdo de alimentos da agricultura familiar em 2010,
2011 e 2012? Que elementos contribuiram para a elevacdo do percentual em 2013 e
2014? Quais 0s motivos para que nao seja adquirido 100% de compras da
agricultura familiar para a alimentacédo escolar no municipio de Pelotas-RS? Dessas
indagacdes, construiu-se a problemética de pesquisa sintetizada nas seguintes
perguntas: Quais sdo as regras e as normas (formais ou informais) relativas ao
Programa e ao contexto local que oferecem possibilidades, limitacbes ou
implicagbes as compras de alimentos da agricultura familiar? Como estas
influenciam no desempenho do Programa?

Para um melhor entendimento das regras que permeiam o PNAE no

Municipio de Pelotas-RS foram utilizadas as abordagens neoinstitucionais. As

* Os dados repassados pela Prefeitura Municipal de Pelotas, quanto aos investimentos na agricultura
familiar se desencontram com os dados divulgados pelo FNDE, pois segundo um gestor da
Prefeitura, inicialmente, os gestores municipais ndo sabiam preencher corretamente os campos no
sistema de prestacéo de contas nacional, e por isso aguardam futuros pedidos de correcdes por parte
do 6rgéo federal FNDE.
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discussbes sobre o0 neoinstitucionalismo surgiram na &rea da sociologia,
paralelamente aos estudos das ciéncias politicas, ao fim da década de 1970. As

teorias dessa vertente entendem as instituicbes como:

[...] as regras do jogo de uma sociedade, ou, mais formalmente, sdo os
constrangimentos recebidos humanamente que dao forma a interacdo
humana. Em consequéncia, essas estruturas incentivam mudancas no
homem, tanto politica, social, ou economicamente (NORTH, 1990, p. 1).

Também podemos identificar as instituicdes como define Richard Scott (1995,
p. 13), sendo: “estruturas cognitivas, normativas e reguladoras, que promovem
estabilidade e significado para as condutas sociais [...] sdo transportadas através de
varios meios — culturas, estruturas e rotinas”. Essas regras e rotinas se
interconectam e orientam acdes assertivas com relacdo aos papéis desempenhados
em determinadas situacdes (MARCH e OLSEN, 1989).

A analise a partir da perspectiva institucional serve para enfatizar os
elementos psicoldgicos, sociais e politicos, no estudo de fendmenos sociais em
geral, e ndo apenas observar os aspectos materiais - as tecnologias, recursos e
sistemas de producdo. Os estudos institucionalistas tém observado os sistemas de
conhecimento, crencas e regras formais e informais interagindo no meio social
(SCOTT, 1995).

Fernando Bastos (2006, p. 99) denota que “a leitura que vem sendo feita da
realidade a partir de atores sociais em movimento, de suas ideias e concepcdes do
mundo, esta se tornando cada vez mais relevante”. O autor destaca a necessidade
de pesquisas que ndo tomem como base para os resultados apenas os fatores
formais da sociedade, mas também, levem em consideracdo os processos oriundos
dos grupos informais, os conflitos entre grupos, as politicas de acesso, as
dependéncias de grupos externos, as lutas por reconhecimento, os valores e
estrutura de poder da comunidade local e instituicdes legais.

Por meio da analise empirica (estudo de campo), essa pesquisa buscou
informacBes que poderdo esclarecer quais sédo as regras (formais e informais) que
permeiam a aplicacdo do PNAE no municipio de Pelotas-RS. E importante destacar
que a escolha por este objeto de estudo, deve-se ao fato do PNAE ser um dos
maiores programas na area de alimentagédo escolar no mundo, em virtude de sua
cobertura ter carater universal (BELIK e SOUZA, 2009). Sua importancia é em

funcdo do oferecimento de garantia ao direito humano de uma alimentagao escolar
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em qualidade e quantidade adequada, e por contribuir para a seguranca alimentar e
o desenvolvimento rural do pais (BRASIL, 2015).

Visto que o estudo analisard o PNAE sob a Gtica das instituicdes vigentes que
influenciam, de forma direta e indiretamente, nos processos de execucdo do
programa, sao esperados resultados que possam contribuir com o debate
académico sobre as abordagens institucionalistas, apontando os fatores que
contribuem ou constrangem as mudancas institucionais, bem possam colaborar para
aperfeicoamentos na execucao da politica publica no ambito municipal e nacional.

Deste modo, esta dissertacéo apresenta o seguinte objetivo geral: analisar a
execucdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar no municipio de Pelotas-
RS, enfatizando particularmente as instituicbes que oferecem possibilidades,
limitacBes ou implicacdes as compras de alimentos da agricultura familiar.

O trabalho conta com o0s seguintes objetivos especificos: construir um
panorama da aplicagdo do PNAE no municipio de Pelotas-RS apds a
institucionalizacdo da Lei 11.947/2009; compreender as normas e regras (formais e
informais) que regem a execucdo do PNAE na Prefeitura do municipio de Pelotas-
RS e analisar como elas blogueiam ou facilitam a execucéo da Lei 11.947/2009; e
mapear os atores e mediadores sociais e analisar o seu papel na construgdo de
normas e regras na execugdo do PNAE no municipio de Pelotas-RS.

A pesquisa foi guiada por duas hipéteses: H1- As compras da agricultura
familiar para a alimentacdo escolar encontram resisténcias de gestores publicos da
prefeitura municipal, de gestores da alimentacdo escolar nas escolas e das
cooperativas de agricultores familiares, dada a tendéncia das instituicbes presentes
ou influentes nestes espacos a se reproduzirem ao longo do tempo, acarretando
custos decorrentes da inovacado institucional; e H2- Alguns atores do arranjo
institucional (mediadores sociais) atuam de modo a tornar o aprendizado
institucional mais rapido e favorecem o estabelecimento de novas instituicdes (Lei
11.947). Estes mediadores sado, por exemplo, a Emater, COMDER, CAE, entre
outros.

Pautado na intencdo de obter um conjunto maior de informacdes referentes
ao tema de pesquisa tratado nessa dissertacéo e buscar aprofundar-se nos objetivos
e hipoteses acima, foi utilizada neste trabalho a metodologia qualitativa de pesquisa.
Esta abordagem metodol6gica nos permite analisar a realidade dos atores, do ponto

de vista de suas individualidades, porém, ndo perdendo o foco na conjuntura global
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da tematica. A metodologia qualitativa foi escolhida, pois, segundo Minayo (1996),
ela considera o universo de significados, aspiragcbes, crencas, motivos, valores e
atitudes que corresponde a um espaco mais aprofundado das relacdes, dos
processos e dos fendbmenos que nao podem ser reduzidos a operacionalizacédo de

variaveis. Segundo Gialdino (2007), a pesquisa qualitativa permite:

El conocimiento de los actores sociales y sus practicas y tiene en cuenta
que, en el terreno, los puntos de vista y las practicas son distintos debido a
las diferentes perspectivas subjetivas y a los disimiles conocimientos
sociales vinculados con ellas (GIALDINO, 2007, p. 26-27).

O recorte espacial deste trabalho € o municipio de Pelotas, Rio Grande do
Sul, e foi escolhido para pesquisa de campo devido ao baixo percentual de compra
de produtos da agricultura familiar pela Prefeitura Municipal, entre os anos de 2010 e
2013. O estudo foi realizado no periodo de setembro de 2015 a janeiro de 2017. A
pesquisa de campo para o desenvolvimento da dissertacdo contou com duas etapas
metodolodgicas principais. Na primeira etapa da pesquisa foram levantados dados
para uma melhor compreenséo do panorama do PNAE na cidade de Pelotas, e com
esse objetivo, foram utilizadas as seguintes técnicas metodoldgicas: a) pesquisa
bibliografica sobre a execucdo do PNAE no municipio, na regido e em demais
municipios brasileiros com o fito de inventariar as regras envolvidas na sua
execucado e as principais dificuldades nas aquisicoes de alimentos da agricultura
familiar; b) pesquisa documental sobre a execucdo do PNAE no municipio de
Pelotas a partir da analise de materiais disponibilizados pelo (0s) gestor (es) da
Prefeitura Municipal, mediadores sociais e organizacdes da agricultura familiar; c)
dados secundarios sobre o desempenho do Programa no municipio a partir de
dados disponibilizados pelo FNDE (orcamento, aquisicdes da agricultura familiar e
prestacdes de contas).

Na segunda etapa da pesquisa foram realizadas entrevistas semiestruturadas
com os executores do PNAE, ou seja, gestores publicos da Prefeitura Municipal de
Pelotas-RS, sendo eles: nutricionista coordenadora da alimentacéo escolar; Diretora
da gestdo escolar; gestor do setor de prestacdo de contas (esses trés vinculados a
Secretaria da Educacdo e Desporto — SMED); agronoma representante da
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Rural (SMDR); e, gestora do setor de
compras e licitagBes vinculadas a Secretaria Municipal de Gestdo Administrativa e
Financeira. Ademais, foram feitas entrevistas com quatro diretores e 11 merendeiras

escolares, pertencentes a quatro escolas do municipio. Destas, foram escolhidas
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uma escola de pequeno porte e outra de grande porte na zona rural e, igualmente,
uma escola de pequeno porte e outra de grande porte na zona urbana. Foi feita essa
selecdo, para que analisassemos a percepcdo em ambientes escolares
diversificados, com o objetivo de obter dados empiricos que englobassem as
particularidades das escolas. O numero maior de merendeiras entrevistadas se deve
em funcéo de algumas escolas disponibilizarem mais profissionais da alimentacao
trabalhando no mesmo turno, sendo assim, foi aberto o espaco para que todas
pudessem se manifestar. Nas entrevistas no setor escolar foi utilizado o método de
saturacdo dos dados. Também foram entrevistados trés representantes de
cooperativas da agricultura familiar de Pelotas, fornecedoras de alimentos para o
PNAE. Foram escolhidas trés cooperativas, pois no periodo do estudo, sdo as
Gnicas cooperativas formalizadas, aptas e em processo de fornecimento ao PNAE
no municipio. Como representantes das cooperativas, foram escolhidos para serem
entrevistados, os presidentes das cooperativas, e, em um dos casos, foi escolhida
uma auxiliar administrativa, por ser responsavel pelos processos de fornecimento do
PNAE; foram entrevistados também, os demais atores do arranjo institucional, tais
como, representante da Emater, representante do Centro de Apoio e Promocao da
Agroecologia (CAPA), representantes do Conselho de Alimentagéo Escolar (CAE) e
do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (COMDER). No total foram
realizadas 27 entrevistas, contemplando o0s principais atores e organizacdes
envolvidos com a comercializacdo dos produtos da agricultura familiar para a
alimentacao escolar.

Escolheu-se a modalidade de entrevista semiestruturada, para que o roteiro
servisse apenas como guia para as entrevistas, permitindo a manifestacéo livre e
aberta dos entrevistados, mesmo quando n&do houvesse o tdpico pré-determinado no
roteiro (MALHOTRA, 2001). As entrevistas procuraram explorar a trajetéria das
aquisicdes de produtos da agricultura familiar para a alimentagcdo escolar no
municipio, as principais regras envolvidas, as mudancas institucionais que foram
sendo realizadas, e 0 modo como elas afetaram a participagao da agricultura familiar
nesse mercado institucional. Com relacdo a coleta de dados nas entrevistas,
escolhemos a utilizacdo de gravador de voz, pois “0 mesmo garante um grau mais
elevado de riqueza nos dados coletados” (PEREIRA DE QUEIROZ, 1991, p.57).
Para utiliza-lo nas entrevistas, explicamos aos entrevistados o motivo de sua

utilizacdo, bem como, foi pedido a autorizacdo dos mesmos.
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Também na segunda etapa da pesquisa, houve participagdo em uma das
reunides do GT da alimentagéo escolar, citado nesse trabalho. Este foi um momento
importante para visualizar, ‘in loco’, o processo de dialogo e de negociacdo das
normas e regras presentes no Programa.

A estrutura do trabalho esta organizada em trés capitulos. Primeiramente,
serdo abordadas as teorias neoinstitucionalistas, as quais oferecem instrumentos
para compreender o papel e a influéncia das regras formais e informais que regem o
PNAE e na sociedade local que influenciam as compras da agricultura familiar. Na
sequéncia, serd abordada a trajetéria histérica do PNAE no Brasil, destacando
algumas mudancas institucionais realizadas ao longo dos anos. No terceiro capitulo
apresentaremos 0s resultados da pesquisa empirica, composta por duas secdes: a
primeira fard uma contextualizacdo do PNAE no municipio de Pelotas, bem como
apontara os diversos atores envolvidos na articulacdo da agricultura familiar com a
alimentacao escolar; em seguida, na segunda sec¢éo deste capitulo, apresentaremos
as normas formais e informais que permeiam a relacdo entre os atores envolvidos
no fornecimento da alimentacdo escolar municipal e que, favorecem ou constrangem

as compras da agricultura familiar local.
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2 As instituicGes e a alimentacédo escolar: aspectos conceituais e historicos

2.1 As instituicdes e as abordagens neoinstitucionalistas

O capitulo busca apresentar elementos sobre os estudos das abordagens
institucionais que sdo debatidos internacionalmente por pesquisadores de varias
areas do conhecimento como as ciéncias sociais, econémicas, politicas, filosdficas,
psicologia, entre outras. Essa secao permite evidenciar o viés institucional que guia
este trabalho.

Os estudos sobre as instituicbes comecaram a ganhar destaque na Ciéncia
Politica a partir do final da década de 1970 e o status do institucionalismo mudou
drasticamente a partir de uma forte alegacédo que “nés somos todos institucionalistas
agora” (PIERSON e SKOCPOL, 2002, p.706). Porém, muitos autores nado percebem
essa homogeneidade nos estudos das instituicdes. No final da década de 1990,
Peters (1999, p.17) identificou sete tipos e vertentes do institucionalismo, o que
demonstra as multiplas visdes quanto ao papel das instituicdes na politica.

No que tange as discussfes mais atuais, uma nova corrente chamada de
institucionalismo construtivista ou discursivo, tem ganhado notoriedade no interior da
disciplina. As ideias que emergem dessa corrente, sdo sobre a impossibilidade de
analisar as instituicdes de maneira estética, externa as pessoas, como a maioria das
abordagens se posiciona. Esse novo institucionalismo identifica as instituicbes como
construcdes sociais (HAY, 2006).

As abordagens tedricas institucionais visam entender as caracteristicas
institucionais e agéncia politica, bem como, seus efeitos, desempenhos e mudancas.
Busca compreender a natureza endogena e a construcdo social das instituicoes
politicas (MARCH e OLSEN, 2006).

Os autores March e Olsen, com sua obra “The New Institucionalism:

organization factors in political life” publicado na revista americana, “American
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Political Science Review”, no ano de 1984, foi um marco para as discussdes sobre o
Neoinstitucionalismo, pois serviu para alavancar o debate das instituicdes no estudo
da Ciéncia politica. Segundo Adcock (2008), essa publicacdo movimentou a area de
estudo até o final da década de 1980 e todos os estudiosos tradicionais estavam
reivindicando incorporar de uma forma ou de outra esta abordagem.

Segundo Bastos (2006) para que possamos entender a teoria
neoinstitucional, precisamos lancar um olhar para as instituicbes formais
(constituicdes, leis, decretos, portarias, regulamentos, ajustamentos formais de
conduta, etc.) que conduzem as a¢des do homem na sociedade, e, também, para as
instituicdes informais, que sdo as medidas, os acordos e padrdes de interacdes
estabelecidos ao longo do tempo, enraizados na cultura e nas relagdes sociais.
Sendo assim, para Bastos (2006), os dois aspectos das regras (formais e informais)
devem ser analisados com a mesma atencao. Isso porque, é importante perceber, a
existéncia de uma “esfera do mundo vista como o reflexo de uma racionalidade
abstrata de fins e meios (de tipo burocratico) e as esferas influenciadas por um
conjunto variado de praticas associadas a cultura” (HALL e TAYLOR, 2003, p. 207).

March e Olsen (1989) entendem as instituicbes como uma coletanea de
regras e praticas organizadas, relativamente estaveis, permeadas em estruturas de
sentido e recursos que sao relativamente imutaveis as expectativas e preferéncias
dos individuos. Sendo assim, cada situacdo especifica demonstra a prescricdo de
regras e praticas de comportamentos apropriados para aquela situacdo. Dessa
forma, sdo percebidos “coédigos de comportamentos” que s&o legitimados, bem
como, estruturas de recursos que elaboram as capacidades das acoes. Instituicbes
gue capacitam ou restringem os diversos atores para agirem conforme as regras, as
quais foram designadas como adequadas. As regras sao reforcadas entre todos os
atores para efetivar o cumprimento das mesmas e para que 0s atores tenham
conhecimento das san¢des em caso de descumprimento (MARCH e OLSEN, 2006).

Quando analisamos as relacbes entre os atores sob uma perspectiva
institucional, estamos partindo de uma premissa que as instituicdes criam elementos
de ordem e previsibilidade, pois as regras determinam, restringem e habilitam os
atores politicos a agir dentro de uma légica de acdo. Na logica institucional todos
possuem papeis e identidades que sdo marcadas por seu carater politico, histérico e

suas visbes. Esses elementos unem os cidaddos, mesmo existindo fatores que
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primeiramente os separem, bem como, influenciam as mudancas institucionais
(MARCH e OLSEN, 2006).

Outra hipétese, formulada pelos mesmos autores, é que as acdes dos atores
sdo derivadas de processos rotineiros. A partir da padronizacdo das acbes do
homem sdo criados hébitos que cooperam com o funcionamento do seu
equipamento bioldgico, visto que, o que ja foi enraizado como hébito, gera menor
esforco para sua execucdo. O homem interpreta este ambiente como mais estavel
para suas acdes e, sendo assim, 0os segmentos da atividade humana tornam-se
institucionalizados, que € o mesmo que dizer que, “foi submetido ao controle social”
(BERGER e LUCKMANN, 1985, p.80).

De modo geral, as instituicbes sdo internamente defendidas e externamente
validadas pelas pessoas, pois sédo codificadas em regras e rotinas e suas estruturas
internas e regras n&do podem ser arbitrariamente alteradas (MARCH e OLSEN, 1989;
OFFE, 2001). Como corroboram Berger e Luckmann (1967), as instituicbes acabam
por simplificar a vida politica, jA que garantem que algumas regras sao “dadas” e que
estas instituicbes sdo derivadas de natureza cognitiva, por esse motivo, estariam
aquém do consciente dos atores. Fornecem cddigos de comportamento esperados,
lacos emocionais e legitimacdo de crencas. Sao especificados regras, praticas e
desejos considerados socialmente aceitos, adequados e detentores de sentido na
comunidade.

Os atores se organizam para agir em conformidade com as regras e praticas
socialmente construidas, esperadas e aceitas. Sendo assim, as instituicdes politicas
definem direitos e deveres, bem como, criam autoridades para resolver problemas e
conflitos. Instituicdes orientam as relacdes sociais, pois limitam a flexibilidade das
acOes dos atores e restringem as possibilidades de buscas individuais ou unidades
(WEBER, 1978). As praticas e regras incorporadas ao longo do tempo estabilizam o
modo de agir e fazer as coisas, sendo assim, possibilitam a explicacdo para
uniformidade das normas, expectativas e recursos (MARCH e OLSEN, 1989, 1995).

Porém, para Weaver e Rockman (1993), as instituicdes estdo em movimento,
bem como, a institucionalizacdo ndo € um processo inevitavel, ndo se da a partir de
apenas um lado, ndo € mondétona ou mesmo irreversivel. Sendo assim, cabe aos
pesquisadores entender como 0S processos institucionais sao estabilizados ou
desestabilizados e quais fatores colaboram ou interferem nos processos existentes.

Existem trés abordagens tedricas que fazem parte dos estudos do
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neoinstitucionalismo, sendo que, as interagcbes entre as correntes trazem
contribuicdes aos estudos realizados, tendo em vista que cada uma revela aspectos
importantes, ainda que parciais, dos impactos das instituicbes sobre os
comportamentos dos atores politicos. S&o elas: 0 neoinstitucionalismo sociolégico,
da escolha racional e o histérico. Segundo Mahoney e Kathleen (2009), estas trés
abordagens concebem as instituicbes como apresentando caracteristicas
duradouras e que ndo podem ser alteradas facilmente, porém, igualmente podem
trazer elementos que contribuem para entender como ocorrem 0S processos de
institucionalizacdo, o que possibilita discussé@o sobre as mudancgas institucionais. Por
isso, consideramos relevante, abordar algumas de suas principais caracteristicas

para entender as diferentes vertentes. Segundo Césaris, (2009, p.65):

O Institucionalismo Sociolégico enfatiza a maneira com que as instituicdes e
organizacdes se difundem, se “isomorfizam” e se traduzem em diferentes
contextos pela agcdo de certas convengbes sociais e ideias. O
Institucionalismo da Escolha Racional utiliza modelos dedutivos sobre como
0s atores desenvolvem estratégias de acdo instrumental (adequacgédo de
meios a fins) por meio das quais chegariam a um equilibrio que, em certas
condi¢cdes, poderia ser chamado de institucional. O Institucionalismo
Historico da especial atengao ao que Tilly chama de “big structures, large
processes, and huge comparisons” e, mais recentemente, a processos
temporais e mecanismos de path dependent de reproducdo e mudanca das
reacdes institucionais que ndo sao reduziveis as intengbes estratégias dos
atores. Assim, 0 nlcleo dos trés neo-institucionaismos é o estudo das
relagbes entre as instituicbes e as estratégias, o0s interesses, as
preferéncias, as ideias e as identidades dos atores (CESARIS, 2009, P.65).

A teoria do neoinstitucionalismo da escolha racional ndo sera abordada com
profundidade neste trabalho, visto as dificuldades dessa vertente para interpretar as
mudancas institucionais, ja que sua analise se da a partir de uma visao estatica, ao
invés, de ter uma perspectiva dindmica das instituicdes. Segundo Mahoney e Thelen
(2009), os racionalistas enxergam as instituicbes como mecanismos coordenados
gue sustentam equilibrios especiais e acreditam que quando ocorrem mudancas
institucionais, suas origens sdo exodgenas (origens externas as instituicdes
estabelecidas). Porém, os mesmos ndo excluem a existéncia de componentes
culturais, tal como destacam os estudiosos do neoinstitucionalismo historico.

De modo geral, as teorias neoinstitucionalistas buscam entender como as
instituicbes do Estado e da sociedade moldam a maneira como os atores politicos
definem seus interesses e estruturam as relacdes de poder entre grupos (THELEN e
STEINMO, 1992), bem como buscam responder perguntas basicas da ciéncia

politica contemporéanea, a exemplo de: Como as estruturas institucionais limitam o
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comportamento dos atores individuais? Que fatores explicam a criacdo de novas
instituicbes? Qual a relacdo temporal entre os diferentes tipos de alteracdes
ambientais e as mudancas nos diferentes tipos de arranjos institucionais? Qual a
possibilidade de mudanca quando as instituicbes do estado ndo se alteram, mesmo
sendo contra-produtivas aos individuos que vivem em um determinado territorio?
(KRASNER, 1984).

2.1.1 Abordagem do Neoinstitucionalismo Sociolégico

Na presente secdo apresentaremos algumas caracteristicas béasicas da
vertente do neoinstitucionalismo socioldgico, destacando suas especificidades.

A vertente do Neoinstitucionalimo Sociolégico emerge a partir das
consideracOes sobre as teorias das organizacdes. Inicialmente, esses estudos
pretendiam explicar como as instituicbes eram internalizadas pelos individuos e
determinavam os papéis que os mesmos deveriam desempenhar socialmente, ou
seja, verificar os impactos que as regras exerciam sobre os individuos. Esta vertente
buscou entender a esfera social “vista como o reflexo de uma racionalidade abstrata
de fins e meios (de tipo burocratico) e as esferas influenciadas por um conjunto
variado de praticas associadas a cultura”, visdo que se distinguia dos estudos
tradicionais da época (HALL e TAYLOR, 2003, p.207).

Segundo os mesmos autores (2003), para esta perspectiva, as instituicoes
sdo como conjuntos de simbolos, elementos cognitivos e padrées da moralidade que
guiam as acles dos atores. Por esse motivo é extinta a separacdo entre regras e
cultura, jA que o entendimento da instituicAo passa a ser vista como 0s habitos e
cenarios que influenciam nas acbGes dos atores. Para a vertente socioldgica, a
maioria das instituicdes existentes deriva de convengdes informais, roteiros coletivos
e de atencdes ndo codificadas que ajustam os comportamentos da sociedade. E
uma tradicAo de estudos que destaca 0s comportamentos auto-reprodutivos
(MAHONEY e THELEN, 2009). Esses comportamentos, segundo March e Olsen
(1984), se dao em funcéo de codigos de adequacéo derivados da socializacdo dos

atores.
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Sao varias as esferas institucionais para serem analisadas, tais como 0s
aspectos psicologicos, sociais e politicos dos fenbmenos sociais, bem como o0s
sistemas de conhecimento e crencas (SCOTT, 1995). E por isso é relevante e
necessaria uma leitura “da realidade a partir de atores sociais em movimento, de
suas ideias e concepgdes do mundo” (BASTOS, 2006, p.99).

Outros tedricos que discutem o Neoinstitucionalismo Sociologico sédo Berger e
Luckmann (1967) e Zucker (1983, p.2), que entendem que a auto-reproducéo das
instituicdes se da por questdes cognitivas, ou seja, 0s atores ja estao tdo habituados
a produzirem determinadas acdes e ideias que acabam por reproduzi-las
inconscientemente. As légicas institucionais, muitas vezes, se tornam semelhantes
ou comparaveis com modelos ja existentes em outras esferas sociais ou arenas
politicas, ou seja, os atores reproduzem as mesmas légicas institucionais em varios
dominios (DIMAGGIO e POWELL, 1983; SCOTT, 1995). Sendo assim, nao
raramente, seguem reproduzindo as mesmas a¢des, mesmo quando elas ndo estao
sendo mais eficientes (MAHONEY e THELEN, 2009). Powell (1991) complementa
gue as coisas que sao institucionalizadas tendem a ser relativamente imdéveis e
resistentes a mudanca.

Nessa mesma linha de pensamento, Hall e Taylor (2006), compreendem as
instituicbes como sendo logicas apropriadas, sistemas de simbolos, roteiros
cognitivos e modelos morais que fornecem os quadros de significado que norteiam a
acdo humana. Ou seja, sdo padrdes sociais, que quando constantemente
reproduzidos, sobrevivem devido aos processos de “auto-ativagcdo” dos mesmos
(JEPPERSON, 1991, p.145).

O Neoinstitucionalismo Sociolégico possui muitos subsidios para explicar 0os
efeitos de continuidade e perpetuacdo das instituicdes, mas também, fornece pistas
para compreender as possiveis fontes de mudancas institucionais endégenas. Sao
dificeis as mudancas institucionais, visto que ha limitacdes para a constituicdo de
novas instituicbes, bem como, quanto as tentativas de modificar as regras
existentes, j& que essas mesmas regras influenciam nas acdes e no entendimento
da realidade dos atores (HALL e TAYLOR, 2003).

Alguns elementos do Neonstitucionalismo Sociolégico fornecem pistas para
as andlises sobre mudancas institucionais levantadas pela vertente do
Neoinstitucionalismo Historico (MAHONEY e THELEN, 2009). Para Hall e Taylor

(2006) essa ultima vertente é a mais sensivel dos trés institucionalismos, por abordar
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as questdes temporais dos processos politicos e as relagbes de poder dos mesmos.
Por isso faz-se necessario compreender historicamente essa vertente de estudos e
as nocbes envolvidas, o que faz pertinente a este trabalho abordar o

Neoinstitucionalimo Histdrico, na sessdo a seguir.

2.1.2 Abordagem do Neoinstitucionalismo Historico

Na presente secdo apresentaremos algumas caracteristicas basicas da
vertente do neoinstitucionalismo historico, contendo discussdes tedricas de varios
autores.

A perspectiva do institucionalismo histérico foi marginalizada e sua
popularidade entre os pesquisadores oscilou bastante antes da Segunda Guerra
Mundial. No entanto, apés esse periodo, com a ascensdo do Behaviorismo®, o
surgimento de grandes conjuntos de dados sobre as atitudes contemporaneas e as
analises estatisticas dos mesmos, auxiliados pela informatizacdo, cooperou com o
ressurgimento dos estudos da perspectiva histérica das instituicées, ganhando
legitimidade no debate contemporaneo da ciéncia politica, na década de 1970. Nas
décadas de 1980 e 1990 os estudos assumiram caracteristicas novas, mais
analiticas e epistemoldgicas (MARCH e OLSEN, 2006).

No ano de 1984, a partir da publicagcdo do artigo cientifico “The New
Institucionalism: organization factors in political life” de March e Olsen, os estudiosos
comecaram a destacar formas diversas de conceber as instituicbes, mesmo que,
anteriormente a essa publicacdo, ja existissem indicios de caracteristicas do que
seria chamado de Neonstitucionalismo Historico. Porém, os estudiosos de ciéncia
politica acreditam que o nascimento do neoinstitucionalismo histérico aconteceu em
janeiro de 1990, em Boulder, Colorado, em meio aos debates da conferéncia “The
New Institutionalism: State, society and economy in advanced industrial societies”
(CESARIS, 2009).

® Segundo Baum (1999) o behaviorismo pode ser referido como a filosofia de uma possivel ciéncia de
andlise do comportamento humano, a qual aborda tépicos que buscam entender o que as pessoas
fazem e porque fazem. Essa vertente filosofica aborda os varios modos de tratar o tema das
instituicBes e os diversos tipos de analises institucionais.
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Alguns autores creem que as abordagens institucionalistas conversam entre
si, e 0 neonstitucionalismo histérico, sendo uma abordagem mais ampla, se utiliza
de elementos do Neostitucionalismo Sociolégico quanto ao modo de explicacdo a
partir de ideias e utiliza algumas bases do Neoinstitucionalismo da Escolha Racional,
tal como, as estimativas de esforcos e beneficios sob restricbes (HALL; 2003 e
IMMERGUT ;1998)

O neoinstitucionalismo histérico trata de entender a evolucdo das instituicbes
em todo 0 seu contexto e ndo apenas num momento isolado. Compreende as
instituicbes em sua sequéncia de acontecimentos, e ndo apenas as interacdes que
ocorrem em fatos isolados (como ocorre no neoinstitucionalismo da escolha
racional), e no cerne das estruturas de regras, que sao criagbes humanas. Da
importancia para o entendimento das arenas decisorias, 0s interesses enddgenos, 0
Estado e os atores. Sendo assim, a logica central do neoinstitucionalismo historico é
entender as instituicbes a partir do conhecimento do desenvolvimento histérico das
regras, bem como de uma analise cultural e eventos distintos originais, em que estas
regras foram criadas. Espera-se com isso entender as ac¢des dos atores politicos
(MARCH e OLSEN, 2006).

Os estudiosos da vertente historica analisam as instituicdes como legados
politicos de batalhas historicas. Dessa forma, creem que o poder politico acentua os
efeitos distributivos e apresenta a constancia institucional sob o ponto de vista das
reconquistas de poder (MAHONEY e THELEN, 2009; PIERSON, 2004). Hall e Taylor
(1996) ressaltam que os institucionalistas historicos estdo associados com uma
visdo de desenvolvimento histérico, defendendo um modelo de causalidade social
gque se chama dependente da trajetéria ou dependéncia do caminho (path

dependence). Segundo os autores esse modelo:

[...] rejeita o postulado tradicional de que as mesmas forcas operativas
gerardo os mesmos resultados em todos os lugares em favor da viséo de
gue o efeito de tais forcas serd mediado por caracteristicas contextuais de
uma dada situacao frequentemente herdadas do passado (HALL; TAYLOR,
1996, p.941).

O termo “path dependence” (dependéncia do caminho) é utilizado na analise
dos padrdes institucionais particulares ou resultados que se reproduzem em longos
periodos de tempo. A explicacdo sobre o termo (dependéncia do caminho), segundo
Mahoney (2001), denota que condi¢cdes histéricas anteriores disponibilizam uma

gama de opg¢des aos atores em um ponto de escolha fundamental. Durante esse
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momento de escolha ou “momento critico”, uma decisdo é tomada dentre as
alternativas e esta decisdo conduz a criacdo de padrdes institucionais que perduram
ao longo do tempo. Essa persisténcia institucional desencadeia uma sequéncia
reativa, onde os atores respondem de maneira previsivel, sendo dificil para os
atores, reverterem os efeitos das escolhas feitas durantes os momentos criticos.
Conjunturas criticas tém esse efeito porque levam a formacgéo de instituicbes que
tendem a persistir e que ndo podem ser facilmente transformadas.

O neoinstitucionalismo histérico assume a ideia de que os individuos atuam
dentro de arranjos institucionais, exaltando a importancia da histéria como fator
condicionante do futuro, sendo assim, para esta vertente teorica, € imprescindivel a
perspectiva historica para entender a performance desses arranjos. O conceito de
dependéncia da trajetéria (path dependence) é ofertado como instrumento analitico
para entender a importancia de encadeamentos temporais e do seguimento no
tempo, de eventos e processos sociais (KAY, 2005, p.555).

Capoccia e Kelemen (2007), explicam as mudancas institucionais a partir de
“marcos” ou “momentos criticos” que podem abolir, contingenciar ou atenuar acgdes
habituais. Ou seja, entendem que as mudancas institucionais podem acontecer por
uma queda de instituicbes e a substituicdo por outras, normalmente por motivos
exdgenos (exemplo: mudancas eleitorais, catastrofes, acidentes, etc), que podem
ser transformados em endégenos. Porém, Mahoney e Thelen (2009) fazem criticas
sobre esta pontuagcdo de mudancgas institucionais a partir de “momentos criticos”,
pois para 0s autores, essa teoria ndo explicaria as mudancas graduais que ocorrem
nas instituicdes, que poderiam surgir da prépria estratégia dos atores, por motivos
endoégenos de mudancas. Ao longo de uma trajetoria, estas mudancas graduais
podem tornar a politica publica muito distinta de sua concepcéo e desenho iniciais.

As instituicdes, para Mahoney e Thelen (2009), frequentemente, mudam de
forma sutil e gradual ao longo do tempo. Apesar destas mudancas ndo serem
drasticas e abruptas, podem gerar resultados que padronizam os comportamentos
humanos e influenciam os resultados das politicas. Porém, quando as instituicées
sao tratadas como causas, alguns estudiosos afirmam que as mudancas abruptas
sdo mais importantes do que as mudancas graduais. A literatura indica que
instituicbes imutaveis ou fechadas sédo fendbmenos raros, pois normalmente, elas
evoluem de forma incremental. Estas mudancgas incrementais ocorrem quando 0S

problemas de interpretacdo ou aplicacdo das politicas governamentais abrem
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espacos e oportunidades para os agentes redesenharem algumas regras ja
existentes.

Segundo Mahoney e Thelen (2009), existem mudancas institucionais
incrementais, que surgem a partir de espacos onde os atores fazem melhorias e/ou
modificam regras ja existentes. Segundo os mesmos autores, essas mudancas
incrementais das instituicbes sdo negligenciadas por muitos estudiosos, pois 0s
mesmos tratam, normalmente, as instituicbes como modelos relativamente
duradouros da vida social e politica (procedimentos, normas, regras) e que tais
comportamentos ndo poderiam ser transformados rapidamente e com facilidade.
Para North (1990) as mudancgas institucionais ndo sao possiveis sem que 0s atores

principais negociem suas vantagens e desvantagens.

2.1.3 Arranjo institucional e Ambiente institucional

Nessa secdo abordaremos as nocfes de Arranjo institucional e Ambiente
Institucional encontrada em algumas teorias, pois a partir desses conceitos é
possivel entender a complexidade do ambiente em que as instituicdes estédo
permeadas, 0 que nos fornece mais subsidios para interpretar o campo.

Para Bastos (2006, p.135) “a construcdo social se da por um processo
gradual de desenvolvimento da racionalidade” e ndo apenas baseada em uma “lei
histérica” ou entdo em mentores que modificam as normas. As mudangas nas regras
também resultam em alteracdes de interdependéncia entre os atores (OSTROM,
2005). Essas interdependéncias sdo importantes de serem analisadas, pois
influenciam na construcéo, aplicacdo e manutencéo das regras (BASTOS, 2006).

Segundo o autor (2006, p.99), a ‘“interpretagcdo da conduta politica, do
comportamento econémico, do desempenho das organizacbes se faz, ainda,
predominantemente, com base nas estruturas formais da sociedade”. E o conjunto
de regras formais que orientam e enquadram a agao dos atores e as organizacoes
estabelecidas e enquadradas pela politica publica, sdo o que Bastos (2006) chama

de “Arranjo Institucional”. Em outras palavras:
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A efetivacdo das interven¢gBes em determinada realidade social requer
também o apoio de instrumentos orientados para fins, seja no que se refere
ao aparato legal (constituicdo, leis, decretos, portarias, regulamentos,
ajustamentos formais de conduta, etc.), indispensavel parcerias privadas e
mediadores em geral, com seus scripts e desempenho assegurado na
implementacdo das acdes. Esse conjunto de regras e organismos deve ser
denominado de “arranjo institucional (BASTOS, 2006, p.143).

Os instrumentos citados por Bastos (2006) sdo como um suporte as politicas
publicas e ndo podem se basear apenas nas regras formais das politicas, mas
também, precisardo compreender e mediar com as instituicdes informais que séo
oriundas dos aspectos locais de um determinado grupo social, tal como a cultura,
convencdes, codigos de conduta, entre outros aspectos citados principalmente pelo

neoinstitucionalismo sociolégico. Sendo assim:

As tensdes resultantes dessas interagfes entre os marcos legais e as
limitacBes institucionais engendrardo novas atitudes e tomadas de deciséo,
como resultado das construgbes mentais reordenadas na mente dos
individuos e socializadas no coletivo. As novas estruturas decorrentes
desse processo poderdo facilitar a cooperacdo ou estimular a desergéo, a
resisténcia a mudancgas, dependendo da sua compreensédo na correlacéo de
forcas que prevalecerd entre 0s principais agentes e instituicbes. O
desempenho das intervengBes sera resultado da eficiéncia da mudanca
institucional e da efetividade das instituicdes, reduzindo o ambiente de
incerteza existente, de forma que possam ser empreendidas iniciativas
incentivadoras da inclusdo (BASTOS, 2006, p.144).

Dessa forma, ambiente institucional € “o espaco relacional construido por
representacbes de um conjunto de organismos, regras, convengdes, costumes e
valores” que podem ou nao ter bons resultados, pois todos os aspectos até o
momento citados, tais como aspectos locais, psicolégicos e a propria configuracdo
da politica publica influenciam nos resultados e no processo de mudanca

institucional. Dessa forma:

[...] a diferenca entre arranjo e ambiente institucional é apenas de natureza.
Enquanto o primeiro tem acdo orientada para fins, o segundo responde
ativa e passivamente a esses estimulos, aceitando-os, ignorando-os,
impregnando-os de cultura, cooperando ou criando resisténcias. Enfim,
interagindo com esses institutos (BASTOS, 2006, p.146).

Os esforgcos para configuragdo e criacdo de marcos legais e arranjos
institucionais proporcionam momentos de interagbes entre o0s atores, criam
oportunidades para discussdes e resolucdes de conflitos, bem como, fortalecem
espacos que beneficiam a cooperacdo, o que resulta em aumento do capital social®
BASTOS (2006).

® “Capital social refere-se a aspectos da organizag&o social, tais como redes, normas e confianca que

facilita coordenagdo e cooperacdo para beneficios mituos. Capital social aumenta os beneficios de
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Segundo Bastos, quando um grupo de pessoas nao dispde de um conjunto de
regras formais e informais que estabelegam critérios relacionais entre elas, haveria a
necessidade de, a cada mudanca no contexto, criar antecipadamente novas
instrucdes de comportamento. Para o autor, mesmo com auséncia de instituicbes as
interagdes humanas aconteceriam, mas, em uma ViSA0 mais econdmica, essa

méxima poderia acarretar em maiores custos de transacdo’ BASTOS (2006).

2.1.4 A institucionalizacao das politicas publicas

As reflexdes apresentadas nessa se¢do servem como base tedrica para que
possamos entender a complexidade das arenas de decisdo que envolvem as
politicas publicas.

Alguns autores tais com Ostrom (2003, 2005) e Schmid (2004) analisam a
abordagem institucional das politicas publicas, como sendo, processos oriundos da
coletividade que institucionalizam ligacbes de dependéncia mutuas entre 0s
multiplos atores com o objetivo de proporcionar mudangas na sociedade. Desta
forma, uma politica publica é influenciada e se torna dependente de fatores, tais
como, as restricbes constitucionais, biofisicas e tecnolédgicas e também das crencas
e inclinacBes dos atores nos processos evolutivos da politica. Sendo assim, diversas
variaveis devem ser analisadas para compreender as relacfes de interdependéncia
entre os agentes para a formacao da politica e, a partir desta analise, compreender
a evolucao e resultados da politica publica (OSTROM, 2003, 2005; SCHIMID, 2004).

Para Flexor et al. (2011), dificilmente os resultados das politicas publicas

implementadas serdo os mesmos esperados em sua formulacao, pois, as interacées

investimento em capital fisico e capital humano”. E um conceito amplo e difuso, ja que pode ser
considerado como redes de confianca e solidariedade, e podem se encaixar na andlise de uma vasta
rede de organizacbes e associacBes civis e até mesmo as conexdes sociais, informais, como
relacdes de amizade (PUTNAM, 1993, p.1).

’ A teoria dos custos de transacéo, segundo Williamson, (1975), é baseada na ideia que a busca de
maior eficiéncia produtiva reflete-se nos padrdes de conduta dos agentes e na forma pela qual as
atividades econbmicas séo organizadas e coordenadas. Essa abordagem postula que os formatos
organizacionais (ou estruturas de governanca) - por exemplo firma, mercado ou redes - séo resultado
da busca de minimizacdo dos custos de transacdo por parte dos agentes econdmicos [...] Os
pressupostos basicos sao: a racionalidade limitada dos agentes econdmicos; € 0 oportunismo
presente nas a¢fes dos agentes econdmicos. Tais pressupostos a respeito da competéncia cognitiva
dos agentes econdmicos e das suas motivacdes implicam o surgimento de custos de transacdes.
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e interdependéncias dos agentes produzem resultados que nem sempre Sao
projetados. Além da dependéncia dos condicionantes externos, tais como, ambiente
social, tecnologico e politico, também, ha uma arena com diversificadas motivacdes
dos atores envolvidos e a dificuldade de coordenacédo das acdes. Por esse motivo,
torna-se importante analisar as mudancas nas instituicbes a partir, também, da
compreensao das subjetividades das relagcbes entre os atores, pois para eles, estes
aspectos podem explicar mudancas nas instituicbes (MAHONEY e THELEN, 2009).

Ostrom (2003, 2005) e Schmid (2004) acreditam que as experiéncias
adquiridas com a execucao das politicas publicas sdo de extrema importancia para
ter um melhor entendimento das regras que permeiam as relagdes entre os atores e
do ambiente, trazendo assim, um feed-back importante sobre as preferéncias e
crencas dos atores observados. Flexor et al. (2011) também afirmam ser de extrema
relevancia entender a heterogeneidades dos atores, as regras que estruturam estas
relacdes, e 0os processos de aprendizagem adquiridos ao longo do tempo, pois, em
meio aos processos de interacdo dos agentes, divergéncias podem se transformar
em processos de aprendizagem, sendo que, através dos conflitos ha possibilidade
de surgir solugbes que melhor se adequem ao problema e contribuam para
aperfeicoar as politicas. Sendo assim, para Flexor et al. (2011), a experiéncia pode
contribuir para a melhoria dos processos de governanca da gestdo publica e dos
agentes, e para a criacdo de mecanismos que amenizem conflitos politicos,
econdmicos e culturais.

Portanto, a formulacdo e aplicagcdo de uma politica publica passam por uma
necessaria compreensdo dos processos de interacdo (formais e informais) entre os
agentes, pois, por vezes, a atribuicdo de direitos para alguns atores se torna um
fardo para outros, comprometendo seus interesses. As situacfes que envolvem
relacdes de poder podem gerar transformacfes nas zonas decisérias, ja que 0s
agentes dispdem de recursos politicos, tecnoldgicos, entre outros. Estes processos
podem provocar mudancas na estrutura institucional (FLEXOR et al., 2011). Dessa
forma, o desempenho das politicas publicas esta diretamente ligado as arenas de
decisdo e as interdependéncias sociais, jA que as mudancas nas regras podem
alterar as posicoes e o poder de decisdo dos atores, as limitacdes quanto a
participacdo dos mesmos e geram transformacdes nos objetivos, resultados e outros
aspectos (FLEXOR et al., 2011).
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2.2 Mudancas institucionais na trajetoria de construcdo do PNAE

Nesta secdo faremos uma retrospectiva historica sobre momentos
importantes da trajetéria do programa de alimentacdo escolar no Brasil, para
compreender as mudangas institucionais e sua organizagao.

As primeiras informacfes que se tem conhecimento, quanto a existéncia de
oferta de alimentacdo no ambito escolar sdo datadas de 1867, quando um grupo da
sociedade civil e associacfes filantropicas iniciaram o fornecimento de alimentos
(sopas) para as escolas (TURPIN, 2008). Para a mesma autora (2008), a motivacao
para essas acOes era um problema que na época ja se fazia evidente: o fato dos
alunos frequentarem as aulas, muitas vezes, sem ter feito nenhuma refeicdo. A
“sopa escolar” era produzida nas residéncias das familias envolvidas e levadas para
as escolas. Esta experiéncia foi reproduzida por alguns estados e municipios,
porém, sem uma articulacdo a nivel federal.

Segundo a autora, apenas na década de 1930 pbéde ser percebida uma
movimentacdo politica para a estruturacdo da alimentacdo escolar. Nesse periodo,
os temas da alimentacdo e da nutricdo ganharam destaque e foram compreendidos
como importantes, devido a desnutricdo apresentar grau de gravidade para a saude
publica do pais. Segundo Peixinho (2013) e Turpin (2008), a obra “As condigdes de
vida da classe operaria”, de Josué de Castro, contribuiu para as discussfes sobre a
alimentacado no pais. Contribuiu também para o debate do médico e nutr6logo Dante
Costa, que ressaltou a importancia de levar em consideragcdo os habitos alimentares
regionais, descrevendo 25 tipos de cardapio da alimentacdo escolar pertinentes a
cada regiao (TURPIN, 2008).

Como estratégia do governo para suprir a defasagem nutricional dos
brasileiros, em maio de 1940, foi criado o salario minimo para a populagédo, medida
gue poderia repercutir em uma melhoria na alimentacdo. Apos isso, houve outras
medidas, tais como, a criacdo do Servico de Alimentacdo da Previdéncia Social
(SAPS), que segundo Peixinho (2013), pode ser considerado, uma politica publica
pioneira com foco em alimentacdo. Segundo Turpin (2008, p.8), o objetivo desse
servico era “atender aos segurados da previdéncia, instalar restaurantes em
empresas maiores, fornecer refeicbes nas menores, vender alimentos a preco de

custo aos trabalhadores com familia numerosa, proporcionar educacdo alimentar,
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formar pessoal técnico especializado e apoiar pesquisas sobre alimentos e situacao
alimentar da populagdo”. Esse servico cooperou também com a alimentagéo
matutina de escolares em alguns estados, em maior escala na cidade do Rio de
Janeiro. Os profissionais que atuavam no SAPS reivindicavam aos 0rgaos
governamentais competentes a elaboragéo da “Lei do leite”, para que se fornecesse
gratuitamente tal alimento as criancas em idade escolar de cidades produtoras de
leite (TURPIN, 2008, p.8).

Em seguida, no ano de 1945, foi criada a Comissdo Nacional de Alimentacao
(CNA). Nessa época, ja havia propostas do Instituto de Nutricdo para que houvesse
investimentos em oferta de alimentagcdo no ambito escolar, por parte do governo
federal. No entanto estas propostas ndo sairam do papel, pois segundo Brasil (s.d.),
nao havia recursos financeiros para tais iniciativas.

Na década de 1950 criou-se o Plano Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, 0
qual se dividia nos planos de Conjuntura Alimentar e Problema da Nutricdo no Brasil.
A partir dai surgiu uma estruturacdo do programa de alimentacdo escolar no pais,
gue na época contou com o financiamento do Fundo Internacional de Socorro a
Infancia (Fisi), atualmente chamado Fundo das Nagbes Unidas para a Infancia e
adolescéncia (Unicef)® (BRASIL, s.d.). Segundo Turpin (2008), a alimentac&o escolar
tomou forma nacional em 1954, com a consolidacdo Programa Nacional de Merenda
Escolar e, a partir disso, da Campanha de Merenda Escolar.

No ano de 1955, em 31 de marco, o Ministério da Educacdo se
responsabilizou pela Campanha de Merenda Escolar (CME), em funcdo do Decreto
n° 37.106°. A Campanha sofreu algumas mudancas no ano de 1956, através do
Decreto n° 39.007, de 11 de abril de 1956, passando a denominar-se Campanha
Nacional de Merenda Escolar (CNME), com a intencdo de promover o atendimento

em ambito nacional. A nomenclatura do CNME sofreu novamente altera¢cdes no ano

® O Unicef esta presente no Brasil desde 1950, liderando e apoiando transformacdes na area da
infancia e adolescéncia no pais. Em setembro de 1954 o Unicef investiu no primeiro programa de
alimentacéo escolar, impulsionando assim a politica de alimentagdo escolar no pais. Disponivel em:
http://www.unicef.org.br/. Acesso em: 01. jul.2015.

° O decreto 37.106 instituiu que cabia & CME: a) incentivar, por todos os meios a seu alcance, 0s
empreendimentos publicos ou particulares que se destinam proporcionar ou facilitar a alimentacéo do
escolar, dando-lhe assisténcia técnica e financeira; b) estudar e adotar providéncias destinadas a
melhoria do valor nutritivo da merenda escolar e ao barateamento dos produtos alimentares,
destinados a seu preparo; c) promover medidas para aquisicdo desses produtos nas fontes
produtoras ou mediante convénios com entidades internacionais, inclusive obter facilidades cambiais
e de transportes, para sua cessao a pregos mais acessiveis (BRASIL, s/d).
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de 1965, e posteriormente, pelo Decreto n° 56.886/65, foi alterada para Campanha
Nacional de Alimentacao Escolar (CNAE) (BRASIL, s.d).

Segundo Peixinho (2013), nas décadas de 1955 até 1970 houve o predominio
da participacdo de organismos internacionais que contribuiam com o PNAE.
Tratava-se de movimentos internacionais de distribuicdo gratuita de alimentos, os
quais foram articulados por organizagdes de ajuda alimentar, criadas depois da Il
Guerra Mundial, tais como, a Organizacdo das Nacfes Unidas para a Agricultura e
Alimentacdo (FAO), a Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional (USAID) e o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF)
(GRISA e FLEXOR, 2012; MALUF, 2009; TRICHES, 2010; TURPIM, 2008). Os
Programas “Alimentos para a Paz’, “Alianga para o Progresso” e o “Programa
Mundial de Alimentos” faziam parte das acdes e estratégias dessas organizacoes.

Cabe salientar que, segundo Grisa e Flexor (2012), esses programas de
distribuicdo gratuita de alimentos, nesse periodo histérico, ndo levavam em conta os
habitos alimentares dos beneficiados, distribuindo produtos, como trigo, milho e leite
em po, em diversas partes do mundo, promovendo, desse modo, uma clara
homogeneizagéo dos padrdes e da cultura alimentar. Com efeito, concomitante ao
fornecimento de ajuda alimentar, as doac6es tinham como fito reduzir os superavits
de producédo da agricultura americana e atenuar conflitos sociais que comegavam a
emergir em varias partes do mundo em um contexto de Guerra Fria. Os autores
Belik e Souza (2009, p.106) entendem que no Brasil, no periodo de 1955, a
alimentacdo escolar ndo passava de “‘uma simples campanha voltada para algumas
escolas durante alguns dias da semana”, e até meados de 1960 a alimentagao
escolar Brasileira dependeu muito de organizacdes internacionais. Nessa época, 0
principal alimento consumido era o leite.

No ano de 1965, foram doados pela USAID, através do Programa “Almogo
Escolar”, alimentos como leite, trigo, farinha de milho, 6leo vegetal e queijo
(TURPIN, 2008). Além desses alimentos, o governo estabeleceu que as escolas
complementassem a alimentacéo recebida, com a compra de verduras e legumes
produzidos pelos estados e comunidades locais. No entendimento de Turpin (2008),
essa foi uma primeira mudanca institucional no PNAE que contemplava os pequenos
produtores de alimentos, instalados localmente.

No ano de 1969, os convénios de fornecimento de alimentacdo escolar com

as organizacgOes internacionais foram encerrados, devido a uma crise mundial de
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producdo de alimentos, e em meio ao processo de reestruturacéo institucional da
alimentacdo escolar no Brasil, a industria alimenticia nacional ganhou espaco na
alimentacédo escolar, com o fornecimento de alimentos formulados industrialmente,
tais como, sopas, mingaus, milk-shakes, entre outros (GRISA e FLEXOR, 2012;
STEFANINI, 1997; TURPIN, 2008). Segundo Turpin (2008), nesta época, estava em
voga discussfes sobre o modelo de alimentagdo escolar implementado até aquele
momento, pois os estudos do periodo mostravam um agravamento da desnutricdo, a
partir de analises de baixa ingestdo de energia pelos grupos sociais com renda
baixa. Na década de 1970, foi predominante a priorizacdo de compras de produtos
alimenticios produzidos nacionalmente e os alimentos processados passaram a ter
presenca marcante na cesta de produtos da alimentacao escolar (PEIXINHO, 2013).

Nos anos de 1972 a 1974 foi idealizado, em duas fases, o Programa Nacional
de Alimentacé@o e Nutricdo (PRONAN), porém o programa néo foi operacionalizado
(TAKAGI, 2006). Em 1976, o programa nacional de alimentacdo escolar passou a
ser gerenciado pela Campanha Nacional de Alimentacéo Escolar (CNAE), financiado
pelo Ministério da Educacao, integrado ao Il Programa Nacional de Alimentacéo e
Nutricdo (Pronan) (BRASIL, s.d).

Na segunda fase do projeto, o Il PRONAN, atuante entre os anos de 1976 e
1979, foi idealizado por gestores publicos e pesquisadores do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada (IPEA) e agregou onze programas de alimentacdo e nutricdo,
nos quais estavam inclusas as acfes desenvolvidas para atender a alimentacéo
escolar (TAKAGI, 2006). Neste periodo, até meados de 1984, o PNAE se constituiu
em uma das diretrizes do Il PRONAN, sendo coordenado pelo Instituto Nacional de
Alimentacédo e Nutricdo (INAN), autarquia vinculada ao Ministério da Saude.

Segundo Peixinho (2013), o II PRONAN objetivava a formulacdo de
programas dirigidos a suplementacdo alimentar aos trabalhadores, ao grupo
materno-infantil e aos escolares, com prioridade as regides menos favorecidas
economicamente. A ideia foi integrar os varios ministérios; estimular a producao de
produtos basicos; interferir na cadeia de abastecimento; adquirir géneros
alimenticios do pequeno produtor; e garantir precos mais competitivos, sendo essas
acOes, consideradas inovacdes dessa politica. Porém, segundo relatorio do Il
PRONAN, nos periodos de 1976-1979, ficou evidente que fatores como, a falta de

apoio politico e orcamentario, uso do clientelismo e a falta de pontualidade das
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acdes implementadas contribuiram para o baixo éxito das agbes do programa
(PEIXINHO 2013).

Somente em 1979 foi estabelecida a nomenclatura do Programa Nacional de
Alimentacéo Escolar (PNAE), a qual perdura até a atualidade. Mas nao foi apenas o
nome que mudou nessa época, ha outras mudangas institucionais importantes, ja
que o programa ganha um alcance nacional, adquirindo um caréater universal. Dessa
forma, todos os alunos pré-escolares e de primeiro grau matriculados na rede
publica de ensino passaram a receber diariamente uma refeicdo durante o ano
letivo, 0 que, sob o aspecto nutricional, correspondia a 15% das necessidades
diarias de alimentacdo dos alunos (FORNAZIER e BELIK, 2011; GRISA e FLEXOR,
2012; PEIXINHO, 2013).

Segundo Peixinho, Abranches e Barbosa (s.d.), o tema da alimentacdo
escolar ganhou destaque nos debates da Constituinte, o que impulsionou mais
algumas mudancgas importantes, tal como, o direito a alimentagdo escolar para todos
os alunos do ensino fundamental da rede publica, previsto na Constituicdo Federal
de 1988.

Ademais, esses debates — juntamente com as reivindicagcbes do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA) criado em 1993 -
incitaram a descentralizacdo de recursos orcamentarios e de execucao do PNAE,
qgue era do governo federal e passaram, a partir de 1994 (Lei n° 8.913, de 12 de
setembro), a ser executados pelas secretarias estaduais e municipais (PEIXINHO,
ABRANTES e BARBOSA, s.d.).

Até 1994, o gerenciamento e a aquisicdo de alimentos para o PNAE eram, em
grande medida, centralizados no governo federal, atendendo principalmente aos
interesses da industria alimenticia (SPINELLI e CANESQUI, 2002). O governo
federal comprava e distribuia para todo o territério nacional um conjunto de
alimentos formulados e industrializados por um namero restrito de empresas. Estas
compras eram feitas por meio de licitagcdes publicas e, segundo Spinelli e Canesqui
(2002), apresentaram uma estrutura operacional com muitas distor¢des, tais como:
fornecimento e armazenamento dos produtos sem uma logistica eficiente,

fornecedores agrupados em cartel, custos elevados da alimentacdo escolar,

10 A primeira experiéncia de CONSEA teve a duracdo de dois anos, em 1993 e 1994, sendo
interrompida em 1995 e retomada em 2003. A proposta de constituir esse conselho era abarcar as
multiplas dimensdes da SAN e propiciar a participagdo da sociedade civil na formulagéo,
implementacao e monitoramento das politicas publicas.
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padronizacdo dos cardapios nacionais, 0 que desconsiderava as especificidades
alimentares regionais, entre outras. Maluf (2009, p.2) denota que, em “boa parte
dessa trajetoria, a centralizacdo das volumosas aquisicfes de alimentos na esfera
federal favoreceu o predominio de grandes empresas”, que transportavam alimentos
de uma ponta a outra do Brasil, 0 que, segundo Triches (2010), fez com que 0s
alimentos chegassem ao seu destino em péssimas condi¢des, ou seja, vencidos ou
improprios ao consumo.

Com a descentralizacao, a partir da promulgacdo da Lei n°® 8.913 de 1994,
foram celebrados convénios com as Secretarias de Educacdo de Estados e
municipios e do Distrito Federal, que passaram a assumir a responsabilidade pela
execucao do programa.

No ano de 1996, uma Portaria governamental atentou, novamente, para a
priorizacdo da compra de alimentos produzidos localmente para a alimentagéo
escolar, visando incentivar a producao regional, recomendou que 0s produtos
fossem adquiridos em periodos de safra da agricultura na regido; e, alertou para que
as aquisicdes de alimentos ndo fossem feitas de setores alimentares monopolizados
(BELIK e SOUZA, 2009). Turpin (2008) destaca que além das normas citadas,
outras passaram a fazer pauta das discussoes, tais como: a formacao de Nucleos de
Promocdo da Qualidade representados por entes das Secretarias de Educacéo,
Saude e Agricultura, em parcerias com o0s conselhos de alimentacao escolar (CAE),
com o objetivo de orientar a aquisicao, recep¢cdo e armazenamento dos alimentos e
promover a qualidade da alimentacéo escolar; melhorias nos processos de controle
de qualidade e adequacdo as regras dos processos de licitacBes, tais como, 0s
registros dos produtos devidamente apresentados, amostras dos produtos enviados
para analise com dez dias de antecedéncia da abertura do edital, certificacdo de
vistoria sanitaria do 0Orgdo responsavel pela Vvigilancia, apresentacdo de
especificidades do produto no rotulo (apenas para alguns produtos); e, ap0s a
licitacdo, a empresa vencedora do certame, deveria apresentar as estratégias
utilizadas para as boas praticas de producéo, fabricacdo ou prestacao de servicos,
bem como, certificado de garantia do produto. As regras formais do PNAE foram
criadas para incentivar as compras locais e aumentar a qualidade dos produtos, no
entanto, também dificultavam a participagdo dos “pequenos agricultores” no

programa, pois 0s mesmos apresentavam algumas dificuldades em obter todas as
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documentacbes necessarias para participar dos processos licitatérios (TURPIN,
2008).

Em 1997, segundo BRASIL (s.d), a Fundacdo de Assisténcia ao Estudante
(FAE) e suas representacdes estaduais (REFAE) — 6rgaos gestores do PNAE nos
contextos federal e estaduais, respectivamente — foram extintas e seus programas
foram incorporados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE),
autarquia federal vinculada ao Ministério da Educacdo (MEC), que apresenta como
principal atividade a assisténcia financeira a projetos e programas do ensino basico
das escolas publicas.

No ano de 1998, com a Medida Proviséria n° 1.784, de 14 de dezembro, a
transferéncia dos valores para investimentos no programa passou a ocorrer de
forma automética, sem a necessidade de celebracdo de convénios ou outros
instrumentos similares, permitindo maior agilidade ao processo (BRASIL, s.d).

Com a normatizacdo da descentralizacdo, afirmou-se que 0s recursos da
Unido seriam repassados em parcelas mensais aos estados, distrito federal e
municipios para atendimento da suplementacao alimentar de alunos da pré-escola e
ensino fundamental das redes publicas estaduais e municipais, sendo estes
recursos proporcionais ao numero de alunos matriculados; onde os recursos seriam
repassados para estados, Distrito Federal e municipios que tivessem em
funcionamento os Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE’s), constituidos e
conformados por representantes das administracdes municipais responsaveis pela
educacao, dos professores, dos pais de alunos e de trabalhadores rurais. Ademais,
estabeleceu que os cardapios deveriam seguir “os habitos alimentares de cada
localidade, sua vocacao agricola e a preferéncia pelos produtos in natura”, bem
como, deveriam ser “priorizados os produtos de cada regido, visando a reducao dos
custos” (BRASIL, PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1994).

A participagdo dos trabalhadores rurais no CAE e as caracteristicas dos
alimentos que deveriam ser priorizados sinalizaram para uma possivel articulagéo
entre a producdo alimentar dos agricultores familiares (denominados neste periodo
de pequenos produtores) e a alimentacdo escolar. Para Triches e Schneider (2010),
os CAEs, através de reunides com diversos atores, propiciariam um ambiente de
negociacbes e trocas, que geram solucdes para as dificuldades de governanca
encontradas pelos agricultores familiares, bem como, a partir dessa aproximacéao

entre o setor privado e o publico, se estabeleceriam lagos de confianga, respeito e
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intercambio de conhecimentos, que resultam em beneficios para todos.

Em que pesem os limites e as dificuldades da descentralizacédo, & importante
destacar que “o processo de municipalizacdo permitiu maior adaptacdo dos
cardapios a realidade cultural local; ampliou a possibilidade do consumo de frutas,
verduras e legumes frescos, no lugar de alimentos industrializados formulados que
integravam os cardapios anteriormente; e, favoreceu o desenvolvimento de
atividades de promocao a saude” (Brasil, CONSEA, 2004). Similarmente, Turpin
(2008) afirma que a descentralizacdo da alimentacdo escolar permitiu romper um
dos principais entraves para a aquisicdo de produtos locais, tendo em vista que, até
entdo, o Governo Federal realizava a compra de alimentos de grandes atacadistas e
industrias de alimentos formulados e distribuia para todas as escolas do pais, em
um processo centralizado e homogeneizante dos habitos alimentares. Todavia,
embora a descentralizacdo favorecesse o consumo de alimentos locais, frescos e
coerentes com a cultura alimentar local, a mesma ndo assegurava a aquisi¢cao direta
de produtos dos pequenos agricultores, ndo sendo raro a continuacdo da
participacdo de grandes atacadistas e industrias de alimentos na alimentacéo
escolar e a oferta de alimentos “industrializados formulados”.

Em 2003 iniciou a participacdo de nutricionistas na coordenacao geral do
programa, junto ao FNDE. Sendo assim, a responsabilidade técnica pela
alimentacéo escolar nos Municipios, Estados, no Distrito Federal, passou a ser dos
profissionais da nutricdo. Os mesmos devem analisar o perfil nutricional dos
escolares atendidos, elaborar cardapios e listas de compras, realizar acbes
educativas sobre o tema da alimentagéo, dentre outras agdes (BRASIL, FNDE, s.d).
Foram estipulados critérios técnicos e operacionais, com 0 objetivo de direcionar
acOes do nutricionista, visando maior eficiéncia, eficacia e flexibilidade na gestao do
programa (PEIXINHO, 2013; BRASIL, s.d). Vale destacar que o numero de
nutricionistas (responsaveis técnicos pelo PNAE) sofreu uma transformacéo
significativa, pois em onze anos (periodo de 2003 a 2011), os profissionais atuando
nos estados e municipios do Brasil cresceram de 12% para uma abrangéncia de
82%.

Ainda no ano de 2003, o Consea se reestabeleceu e iniciou novas buscas

pelo aprimoramento do PNAE. Em marco de 2004 em Olinda-PE, aconteceu a Il
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Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional** (CNSAN), onde foram
discutidos varios objetivos, tais como: buscar garantir a descentralizacdo das
compras para a alimentacao escolar; reajustar o investimento per capita de acordo
com as necessidades socioeconémicas de grupos sociais (quilombolas, indigenas
etc.), respeitando as especificidades; respeitar os habitos alimentares regionais e
primar pela qualidade desses alimentos; melhorar o balanceamento nutricional para
tornar a alimentacdo escolar mais saudavel, com a inclusdo de frutas e hortalicas
frescas (BRASIL, CONSEA, 2004). O conselho também propds a criacdo de um
Grupo de Trabalho (GT) da alimentagédo escolar chamado “Politicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional para Grupos Populacionais Especificos”, representadas por
membros do Conselho e do FNDE, com o objetivo de discutir as institucionalidades
do programa. Também ficou definido no Il (CNSAN) o conceito de Seguranca

Alimentar e Nutricional (SAN), que ¢é a:

[...] realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer o
acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base préaticas
alimentares promotoras de salude que respeitem a diversidade cultural e
gue sejam ambiental, cultural, econémica e socialmente sustentaveis
(BRASIL, 2006).

E importante destacar a atuacdo do Forum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSSAN), espaco em que 0s participantes
vinham propondo e cobrando mudangas no PNAE no sentido de inserir a agricultura
familiar e a producéo local no fornecimento ao programa. ApGs a criacdo do Sistema
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) pela Lei n°. 11.346 de 15 de
setembro de 2006, o FBSSAN decidiu priorizar os esforcos para aprovacao e
implementacdo da articulagdo entre a alimentacdo escolar e a agricultura familiar
(GRISA e FLEXOR, 2012). Segundo os mesmo autores (2012), essa definicao foi
um marco institucional para a constru¢do das politicas de Seguranca Alimentar e
Nutricional (SAN), manifesto no SISAN, e tornou-se estratégico para as

organizacfes vinculadas a SAN concentrar esforcos em questdes especificas, e,

" A | Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar foi realizada em 1994 e a Il Conferéncia Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (I CNSAN), ocorreu 10 anos depois , nos dias 17 e 20 de
marco de 2004, na cidade de Olinda/PE. O tema central foi “A construgdo de uma politica nacional de
SAN”. O evento, homenageou dois importantes sujeitos do processo de combate a fome e as
desigualdades sociais, Josué de Castro e Herbert de Souza.

O objetivo da Il CNSAN foi estabelecer diretrizes e estratégias para a implementacéo de politicas
publicas de seguranga alimentar e nutricional, de curto e longo prazo. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3019/1/TD_1953.pdf Acesso em: 31 out. 2016


http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/3019/1/TD_1953.pdf

44

assim, obter avancgos progressivos quanto as sinalizagées sobre a importancia de ter
uma legislagdo que aproximasse o0s agricultores familiares do PNAE. Uma das
principais acfes do FBSSAN, para contribuicio com o PNAE, consistiu na
organizacdo do Seminario “Alimentacdo Escolar: significados, experiéncias e
perspectivas”, no ano de 2008. Esse seminario visou a promoc¢ao de didlogos sobre
a alimentacao escolar, o seu marco legal, e sobre a construgcdo de uma agenda de
articulacdo e mobilizacdo para a aprovacdo do Projeto de Lei 11.346 (GRISA e
FLEXOR, 2012). O projeto de Lei n® 11.346 - Lei Organica de Seguranca Alimentar e
Nutricional (LOSAN) — que cria o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e

Nutricional (SISAN), cita no Art. 4°, que a seguranca alimentar e nutricional abrange:

| — a ampliagcdo das condicbes de acesso aos alimentos por meio da
producdo, em especial da agricultura tradicional e familiar, do
processamento, da industrializacdo, da comercializacédo, incluindo-se os
acordos internacionais, do abastecimento e da distribuicdo dos alimentos,
incluindo-se a 4gua, bem como da geracdo de emprego e da redistribuicdo
da renda; Il — a conservacdo da biodiversidade e a utilizagdo sustentavel
dos recursos; Il — a promocédo da salde, da nutricdo e da alimentacdo da
populacgéo, incluindo-se grupos populacionais especificos e popula¢des em
situacdo de vulnerabilidade social; IV — a garantia da qualidade bioldgica,
sanitaria, nutricional e tecnolégica dos alimentos, bem como seu
aproveitamento, estimulando praticas alimentares e estilos de vida
saudaveis que respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da
populacgéo; V — a producéo de conhecimento e 0 acesso a informacao; e VI
— a implementacdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de produgdo, comercializagdo e consumo de alimentos,
respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais do Pais.

Outras politicas nacionais também visavam a promocéao da saude, tais como,
a Politica Nacional de Promocdo da Saude (PNPS/MS) que apresenta a
implementacdo das diretrizes das “Escolas Promotoras de Saude”, reforgando a
necessidade de ac¢les para Promocdo da Alimentacdo Saudavel (PAS) na escola.
Estratégias dos Ministérios da Saude e Educacéo e, entre as secretarias municipais
e estaduais de ambos os setores também foram destacadas pela PNPS. A politica
orienta a insercdo do tema “alimentagcdo saudavel’ no ambito escolar e a
sensibilizacdo dos agentes administrativos para implementacdo de acées de PAS no
ambiente escolar (BRASIL, 2006).

Ainda no ano de 2006, a partir de uma analise da Coordenacdo Geral do
PNAE/FNDE sobre os cardapios executados pelos estados e municipios brasileiros
na alimentacao escolar, verificou-se que os nutrientes dos alimentos ofertados pelas
creches, escolas publicas brasileiras, das cinco regides do pais, ndo atendiam as

expectativas nutricionais das criangas quanto ao consumo de frutas e hortalicas. Os
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resultados apresentados influenciaram na alteracao da legislagéo que regia o PNAE
quanto a elaboracdo dos cardapios, com a obrigatoriedade da inclusdo da oferta
minima de trés porcbes de frutas e/ ou hortalicas por semana (200g/semana)
(PEIXINHO, 2013). Essas ac¢les, bem como, a proibicdo de bebidas de baixo valor
nutricional, como refrigerantes e sucos em po, e restricdo de alimentos com alta
quantidade de gordura, sal e agucar, fazem parte das estratégias do programa para
o combate da obesidade infantil e desnutricdo (BRASIL, FNDE, s.d).

Também foi estabelecida uma parceria entre FNDE e as instituicGes Federais
de Ensino Superior, impulsionando a criagdo dos Centros Colaboradores de
Alimentac&o e Nutricdo Escolar (Cecanes'?). Estes Centros tém o objetivo de prestar
apoio técnico e operacional na implementacdo da alimentacdo saudavel nas
escolas, bem como desenvolver outras acdes pertinentes a boa execucdo do
Programa. Dentre as varias atividades, uma delas € a capacitacdo dos atores sociais
que participam do programa e, de modo mais recente, 0 auxilio na execucao do Art.
14 da Lei 11.947/2009.

Além das alteracBes institucionais ja& mencionadas, para 0 tema da
dissertacao interessa de modo particular, o estabelecimento da Lei n°. 11.947 de 16
de junho de 2009, a qual expandiu o atendimento do PNAE para toda a rede publica
de educacéo basica e, principalmente, assegurou que, no minimo, 30% dos recursos
do FNDE repassados aos Estados e municipios para a alimentacdo escolar devem
ser empregados na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar. A partir desta

data, a alimentacao escolar passou a ser orientada por algumas diretrizes, como:

| - 0 emprego da alimentacdo saudavel e adequada, compreendendo o uso
de alimentos variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicbes e os
habitos alimentares saudaveis, contribuindo para 0 crescimento e 0
desenvolvimento dos alunos e para a melhoria do rendimento escolar, em
conformidade com a sua faixa etéria e seu estado de saude, inclusive dos
gue necessitam de atenc¢éo especifica; Il - a inclusdo da educacéo alimentar
e nutricional no processo de ensino e aprendizagem, que perpassa pelo
curriculo escolar, abordando o tema alimentacdo e nutricdo e o
desenvolvimento de praticas saudaveis de vida, na perspectiva da
seguranca alimentar e nutricional; 11l - a universalidade do atendimento aos
alunos matriculados na rede publica de educacao basica; IV - a participagao
da comunidade no controle social, no acompanhamento das acgfes
realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios para

2 0 FNDE estabeleceu parceria, a partir do ano de 2006, com as Instituicbes Federais de Ensino
Superior, resultando na criagdo dos Centros Colaboradores de Alimentacdo e Nutricdo Escolar
(Cecanes), “que sao unidades de referéncia e apoio constituidas para desenvolver agdes e projetos
de interesse e necessidade do Pnae, com estrutura e equipe para execucdo das atividades de
extensdo, pesquisa e ensino”. Ele foi instituido pela publicagdo da Portaria Interministerial n°
1.10/2006 e da Resolucdo CD/FNDE n° 38/2009. (BRASIL, s.n, s.p) .
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garantir a oferta da alimentacéo escolar saudavel e adequada; V - 0 apoio
ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisicdo 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; VI - o direito a alimentacéo escolar, visando
a garantir seguranca alimentar e nutricional dos alunos, com acesso de
forma igualitaria, respeitando as diferencas bioldgicas entre idades e
condi¢cdes de salde dos alunos que necessitem de atencdo especifica e
aqueles que se encontram em vulnerabilidade social. (Brasil, Presidéncia da
Republica, 2009)

Observam-se nessas Diretrizes mudancgas institucionais muito importantes
para a agricultura familiar e para o desenvolvimento rural brasileiro. Como menciona
Maluf (2009), criou-se um “elo institucional entre a alimentacdo oferecida nas
escolas publicas e a agricultura familiar local ou regional, mediada pela valorizacéo
da diversidade de habitos alimentares”.

Em seu Artigo 14, a lei estabeleceu que do total de recursos repassados pelo
FNDE para o PNAE, no minimo, 30% devem ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios “diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou
de suas organizacdes, priorizando-se 0s assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas” (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009). As regras aqui estabelecidas significaram a
abertura de mercado para a agricultura familiar, inserindo-os no contexto das
compras institucionais de alimentos para o programa. Conforme Grisa e Flexor
(2012), a Lei n°. 11.947 foi redigida com muito cuidado, com o intuito de evitar
brechas institucionais, e evitar que atravessadores ou empresas se apropriassem de
um mercado que estava sendo reservado para a agricultura familiar (GRISA e
FLEXOR, 2012).*®

Ademais, o artigo 14 institui que as aquisi¢des da agricultura familiar poderéo
ser realizadas dispensando o processo licitatorio orientado pela Lei n°. 8.666, “desde
gue 0s precos sejam compativeis com os vigentes no mercado local, observando-se
0s principios inscritos no Art. 37 da Constituicdo Federal, e os alimentos atendam as

exigéncias do controle de qualidade estabelecidas pelas normas que regulamentam

¥ Mesmo assim, a legilacdo permite algumas justificativas para a ndo aquisicdo dos 30% da

agricultura famliar , que sdo: “§2° A observancia do percentual previsto no caput deste artigo podera
ser dispensada pelo FNDE quando presente uma das seguintes circunstancias, comprovada pela
EEX. na prestacdo de contas: | - a impossibilidade de emissdo do documento fiscal correspondente; Il
- a inviabilidade de fornecimento regular e constante dos géneros alimenticios, desde que respeitada
a sazonalidade dos produtos; e, Ill - as condi¢cbes higiénico-sanitarias inadequadas, isto &, que
estejam em desacordo com o disposto no art. 33 desta Resolugéo.”
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a matéria” (BRASIL, PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2009). Estabeleceu-se
também um novo mecanismo (as Chamadas Publicas), rompendo, deste modo, com
um importante obstaculo institucional a participacdo da agricultura familiar neste
mercado. Nem sempre o0s agricultores familiares e as suas organiza¢des conseguem
estabelecer escalas de producéo e sistemas de logistica que permitem competir em
termos de pregcos com grandes empresas do sistema agroalimentar, o que limitava a
participacdo daquela categoria social no fornecimento da alimentacdo escolar por
meio dos processos licitatorios.

Para auxiliar na construcdo das normas e das regras relativas a aquisi¢do de
produtos da agricultura familiar, em 2010, foi instituido um Comité Gestor, por meio
da Portaria Interministerial n°. 450 de 29 de outubro, o qual é composto por
representantes do FNDE, MDA, MDS, da Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA) e por um Grupo Consultivo
formado por 14 organizacdes da sociedade civil organizada™* .

Em 2013, a resolucéo n°. 26 de 2013 estabelece alguns critérios de escolha
dos fornecedores beneficiarios que complementam as regras da Lei n°. 11.947.
Conforme esta normativa tem prioridade de fornecimento os agricultores que se
apresentam, respectivamente, como: fornecedores locais do municipio; o0s
assentados de reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e as
comunidades quilombolas; os fornecedores de alimentos organicos ou
agroecologicos; os grupos formais (organizacbes de agricultores familiares com
Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf - DAP Juridica) sobre os grupos informais
(agricultores com DAP fisica organizados em grupos) e fornecedores individuais
(DAP Fisica); e organizacdes formais com maior porcentagem de agricultores
familiares no seu quadro de sécios (BRASIL, MINISTERIO DA EDUCACAO, 2013)*.

Esta resolucdo também estabelece que as Entidades Executoras do PNAE
(estados, municipios, Distrito Federal e escolas federais) deveriam publicar a
demanda de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar por meio de Chamadas

Pulblicas, e deveriam dar prioridade as propostas de venda, nessa mesma ordem: de

“Representam a sociedade civil: Conselho Nacional de Secretarios da Educacdo (CONSED),
CONTAG, Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF),
FBSSAN, Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), ANA, CNS, CONSEA, Coordenacéo
Nacional das Comunidades Negras Rurais Quilombolas (CONAQ), Confederagdo das Cooperativas
de Reforma Agraria do Brasil (CONCRAB), Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e
Educacional (FASE), MPA, Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) e
Unido Nacional de Cooperativas da Agricultura Familiar e Economia Solidaria (UNICAFES).



48

grupos de agricultores dos municipios; ndo obtendo as quantidades necessarias
nestas, e grupos de agricultores da regido; do territorio rural; do estado; e do pais,
sucessivamente. Essa mudanca cooperou com a diminuicdo dos custos com
logistica, transporte e distribuicdo na venda e aquisi¢do de produtos dos agricultores
familiares (FORNAZIER e BELIK, 2011; BELIK e SOUZA, 2009).

Em 2012 foram investidos no PNAE 363,00 milhdes de reais. Segundo Sacco
dos Anjos e Becker (2014), a agricultura familiar teve acesso a recursos financeiros
de R$ 3,54 bilhdes. Nesse ano o PNAE atendeu a 43,3 milhdes de alunos em todo o
Brasil. Sendo assim, foi evidenciado pelos autores que entre 1995 e 2013 houve um
aumento de 30,4% na quantidade total de alunos atendidos pelo PNAE, bem como,
no volume de recursos, que foi multiplicado por seis. Em 2014 o programa
beneficiou mais de 42 milhfes de estudantes e teve orcamento de aproximadamente
3,7 bilhdes de reais. Para 2015, o orcamento foi de aproximadamente R$ 3,8
bilhdes, beneficiando 42,6 milhdes de estudantes (BRASIL, 2015).

No ano de 2015 a Resolu¢do CD/FNDE n° 4 alterou a redacao dos artigos 25
a 32 da Resolucdo FNDE n° 26, que tratavam da aquisicdo de géneros alimenticios
oriundos da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizacfes. Esta resolucdo modificou a forma de aplicacdo dos critérios para
selecéo e classificacao dos projetos de venda, e para fins da selecdo, os projetos de
venda habilitados séo divididos em: grupo de projetos de fornecedores locais, grupo
de projetos do territorio rural, grupo de projetos do estado, e grupo de propostas do
Pais. Entre os grupos de projetos, serd observada a seguinte ordem de prioridade

para selecao:

| - o grupo de projetos de fornecedores locais tera prioridade sobre os
demais grupos.

Il - o grupo de projetos de fornecedores do territdrio rural tera prioridade
sobre o do estado e do Pais.

Il - o grupo de projetos do estado tera prioridade sobre o do Pais.

§ 2° - Em cada grupo de projetos, sera observada a seguinte ordem de
prioridade para selecao:

| - os assentamentos de reforma agréria, as comunidades tradicionais
indigenas e as comunidades quilombolas, ndo havendo prioridade entre
estes;

Il - os fornecedores de géneros alimenticios certificados como organicos ou
agroecologicos, segundo a Lei n® 10.831, de 23 de dezembro de 2003;

lll - os Grupos Formais (organiza¢fes produtivas detentoras de Declaracdo
de Aptiddo ao PRONAF - DAP Juridica) sobre os Grupos Informais
(agricultores familiares, detentores de Declaracdo de Aptiddo ao PRONAF -
DAP Fisica, organizados em grupos) e estes sobre os Fornecedores
Individuais (detentores de DAP Fisica).

Ficou estabelecido, também nesta resolucéo, que grupos formais e informais
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de assentados da reforma agréria, comunidades quilombolas e/ou indigenas
configuram aqueles em que a composicdo seja de, no minimo, 50% dos
associados/cooperados das organizacdes produtivas, no caso do grupo formal, e
50% dos fornecedores agricultores familiares, no caso de grupo informal, conforme
identificacédo na(s) DAP(S).

Os editais de Chamada Publica deverdo ser divulgados em jornal de
circulacao local e na forma de mural em local publico de ampla circulagdo, também
poderdo ser postados em endereco na internet (se houver), divulgados para
organizag@es locais da agricultura familiar e para entidades de assisténcia técnica e
extensdo rural do municipio ou do estado. Caso seja necessario, podera ser
publicado em jornais de outros estados e cidades do pais. O edital deve permanecer
aberto em um prazo minimo de 20 dias. Os itens alimenticios a ser entregues pelo
PNAE devem estar definidos na Chamada Publica de compra, e em caso de
necessidade de substituicdo de algum dos itens, podera ser realizada a substituicdo
“‘desde que os produtos substitutos constem na mesma Chamada Publica e sejam
correlatos nutricionalmente e que a substituicdo seja atestada pelo RT, que podera
contar com o respaldo do CAE” BRASIL (s/d).

Tal resolugcao também incluiu o documento para habilitacdo dos projetos de
venda dos grupos formais, e estabeleceu os critérios para a definicdo dos precos
dos produtos a serem adquiridos da agricultura familiar, sdo eles: os precos médios
dos géneros alimenticios baseados em pesquisas no ambito local, o preco de
aquisicdo das compras de alimentacdo escolar deve ser o preco médio pesquisado
de no minimo trés mercados em ambito local; na impossibilidade da pesquisa ser
efetuada em ambito local, devera ser realizada em ambito territorial, estadual ou
nacional, respectivamente; os precos de aquisicdo que forem definidos devem
constar na Chamada Publica e serdo os precos pagos aos fornecedores do PNAE; e
conforme consta na Lei n® 12.512, de 14 de outubro de 2011, os precos de produtos
organicos e agroecoldgicos podem ser acrescidos de 30% em relacdo aos precos
estabelecidos para os produtos convencionais.

Ademais, a Resolucao 04 definiu o limite individual de venda para o agricultor
familiar na comercializagcdo para o PNAE por entidade executora; estabeleceu novas
regras para o controle do limite individual de venda dos agricultores familiares; e
definiu modelos de edital de Chamada Publica, de pesquisa de precos de projeto de

venda e de contrato.
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3 O Programa Nacional de Alimentac&o Escolar no municipio de Pelotas-RS

3.1 Os atores em jogo: os atores e o0 arranjo institucional do PNAE em Pelotas-
RS

Nessa subsecdo apresentaremos 0s atores que estdo diretamente envolvidos
com o PNAE no municipio de Pelotas, sdo eles: a Prefeitura Municipal de Pelotas,
as cooperativas do municipio de Pelotas (Coopamb, Sul Ecologica e CAFSul) ; as
organizacdes mediadoras (Emater e CAPA ); os conselhos ( COMDER, CAE); e um
espaco de discussdes chamado Foérum da Agricultura Familiar, bem como, sera

apresentado o arranjo institucional do municipio de Pelotas.

3.1.1 Prefeitura Municipal de Pelotas

O municipio de Pelotas localiza-se na regido sul do Estado do Rio Grande do
Sul, e se encontra a 250 km da capital do Rio Grande do Sul, Porto Alegre. Possui
uma populacdo de 328.275 habitantes, sendo a terceira cidade mais populosa do
Estado. Segundo a nutricionista técnica responsavel pelas compras da alimentagéo
escolar, atualmente, o municipio conta 109 escolas publicas geridas pelo municipio.
Destas, 28 escolas atendem a educacéo infantil (creches, pré-escolar), 61 escolas
sdo de ensino fundamental, médio, fundamental EJA, médio EJA (sendo que 21
escolas estéo localizadas na zona rural e 40 escolas na zona urbana) e 20 escolas
filantropicas. No ano de 2016, o PNAE deveria atender 26.451 alunos regulares e
mais 76 alunos que participam do Programa Mais Educacéo. As verbas advindas do
Governo Federal para a alimentacdo escolar sao repassadas diretamente aos

estados e municipios, com base no Censo Escolar do ano anterior.
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Possibilitada por uma brecha institucional, a Secretaria Municipal de
Educacdo e Desporto optou por n&do gerir o fornecimento de alimentagdo escolar
para a rede estadual, jA que 0s municipios ndo sao obrigados a gerir o fornecimento

da alimentac&o escolar aos alunos da rede estadual®®. Segundo a gestora A:

Existe um acordo entre estado e municipio que deve ser pactuado no inicio
de cada governo municipal. N&o fomos procurados, ainda, pelos
representantes do atual governo, para darmos nossa opiniao a respeito.
Precisamos de estrutura fisica e de logistica para que aconteca esse
gerenciamento, pois envolve um grande nimero de escolas e alunos, e com
a estrutura que temos ndo conseguiriamos atender todas as escolas
municipais e estaduais.

No ano de 2010, ap6s a implantacdo da Lei 11.947/2009, houve intencdo da
Secretaria Municipal de Educacéo de Pelotas em comprar alimentos de agricultores
familiares da regido, sendo disponibilizado no site da Prefeitura, pela primeira vez, o
edital de Chamada Publica. Segundo a gestora A, a SMED promoveu uma reuniao
para convidar fornecedores a participar do edital, mas ndo houve participacdo dos
agricultores familiares. Deste modo, houve uma tentativa de contato da gestora A
com o0s representantes da Emater, para que a organizacdo intermediasse as
relacbes das cooperativas de agricultores com a prefeitura, com o objetivo de
estimular a participacdo e aderéncia nas Chamadas Publicas.

Ainda em 2010, foi publicado novo edital de Chamada Publica, onde
participaram trés cooperativas, duas de Pelotas (CAFSul e Sul Ecoldgica) e a
COOPAR, localizada no municipio de Sdo Lourenco do Sul, com uma inexpressiva
participacdo de 0,19% de investimento na Agricultura Familiar. A cooperativa Sul
Ecoldgica, nesse mesmo ano, forneceu produtos alimenticios para a prefeitura, mas
por meio de processo licitatério.

Em fevereiro de 2013, em uma reunido do COMDER, a entéo vice-prefeita de
Pelotas propds a criacdo de um grupo de trabalho para discutir agdes para o PNAE
no municipio, denominado “GT da Alimentag¢ao Escolar’. Esta iniciativa serviu como
estratégia para alcancar uma maior aproximacao da Prefeitura com as Cooperativas
do Municipio. Desde entdo, ocorrem reunides mensais entre 0s representantes da

Secretaria da Educacdo e Desporto (SMED), Secretaria Municipal de

'®Isto é o que dispde o 7° da Lei n® 11.947/2009 e no artigo 6° da Resolucdo do FNDE n° 26/2013,
gue regulamenta alguns itens da lei, onde os estados poderdo transferir aos seus municipios a
responsabilidade pelo atendimento dos alunos matriculados nos estabelecimentos estaduais de
ensino, localizados nas respectivas areas de jurisdicdo, e nesse caso, autorizar o repasse de
recursos do FNDE referentes a esses estudantes diretamente ao municipio, porém, apenas mediante
acordo (BRASIL, FNDE, 2013).
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Desenvolvimento Rural (SMDR), Secretaria Municipal de Gestdo Administrativa e
Financeira (SGAF), representantes da Emater, Presidentes e membros
administrativos das Cooperativas de Pelotas. Segundo a gestora, nas reunifes séo
discutidos assuntos pertinentes para viabilizar a participacdo das Cooperativas nas
Chamadas Publicas e diminuir as assimetrias de informacgdes. A gestora afirma que
“No inicio estava todo mundo perdido, ninguém sabia exatamente como tinha que
fazer [...] e a partir do GT as coisas foram melhorando”. Tal como sugerido
frequentemente nos documentos do FNDE, procurou-se construir um ambiente
institucional permeado pela confianga, pela simetria de informacdes, pela clareza
nas regras e nas normas, e pelo didlogo.

Atualmente, no municipio, sdo lancadas duas Chamadas Publicas por ano,
uma a cada semestre, porém a prefeitura pode utilizar empenhos'’ do ano ou
semestre anterior. Isso acontece, pois 0s alimentos vao sendo entregues a
Prefeitura conforme as necessidades das escolas e ndo conforme a liberagdo dos
empenhos. Por exemplo, na ocorréncia de uma greve escolar, caso a Prefeitura ndo
utilize todo o recurso naquele ano, podera utilizar esses recursos no ano seguinte,
ou até mesmo utiliza-se de alimentos estocados, que foram comprados na Chamada
Publica do ano ou semestre anterior.

Para uma melhor compreensdo dos valores investidos em alimentacao
escolar no municipio de Pelotas-RS, entre os anos de 2009 a 2016 segue Tabela 1,
gue consta respectivamente: 1) Valores repassados pelo FNDE para o municipio de
Pelotas; 2) Valores referentes a compra de alimentos da agricultura familiar em
Pelotas; 3) Porcentagem referente ao valor investido na compra de alimentos da
agricultura familiar em Pelotas; 4) Valor investido como contrapartida da Prefeitura
Municipal; 5) Censo de alunos (ano anterior) que tomou como base os valores

recebidos pelo FNDE.

' E afase em gue a administragdo publica municipal se compromete a reservar o valor
para cobrir despesas com a aquisicio de bens e servigos contratados. Constitui-se em
uma garantia para o credor de que ha recurso orcamentério para pagar a despesa.
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Tabela 1 - Investimentos em alimentacdo escolar no municipio de Pelotas (2009-2016)

Ano 1. FNDE 2. R$ AF 3.% AF 4. Valor de 5. Censo de
contrapartida referencia
2009 1.567.385,60 Na&o N&o 45.900,00 27.959
2010 1.956.300,00 10.370,95 0,19% 591.512,97 27.120
2011 2.130.540,00 Néo N&o 368.580,91 26.723
2012 2.351.976,00 Né&o Nao 50.452,35 26.823
2013 1.814.383,20 394.806,85 21,73% 0,00 25.633
2014 1.896.384,00 771.799,82 40,70% 0,00 25.120

2015 2.380.000,00 1.004.391,33 42,20%  235.816,04 24.940
2016 2.173.211,00 1.228.345,11 56,52% 74.163,27 Nao consta
Fonte: Prefeitura Municipal de Pelotas

Atualmente, no municipio de Pelotas, fornecem hortifrutigranjeiros para a

alimentacéo escolar municipal, as cooperativas Coopamb, Sul ecolégica e CAFSUL.

3.1.2 Cooperativas do municipio de Pelotas

Nessa secdo, serdo apresentadas as trés cooperativas pertencentes ao
municipio de Pelotas, que estdo ativas no fornecimento ao PNAE para as escolas
municipais. Serdo apresentados elementos histéricos e estruturais de cada

organizacdo. Abordando também, a insercdo das cooperativas nos mercados locais.

3.1.2.1 Cooperativa dos Produtores Agricolas do Monte Bonito (Coopamb):

A Coopamb foi fundada por 15 familias de agricultores em setembro de 2012.
A partir de reunides da Emater com a Prefeitura era explanada a possibilidade da
construcdo de um prédio para formar uma Agroindustria formada por agricultores

familiares. O cooperado A, afirma que:

No inicio, participavam mais de 50 pessoas nessas reunides, e por fim
restaram apenas 25 pessoas que acreditavam gue isso aconteceria. Muitos
disseram que queriam ver se realmente ia acontecer. Tinha também
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aquelas pessoas que diziam que ndo daria certo e que nds estavamos
perdendo tempo. Gente que gosta de jogar poeira no ventilador.

O atual presidente da Cooperativa participou desde o inicio dos processos de
formalizagdo, também ja atuou como membro do conselho e diretor.

Para formalizar a cooperativa, a Coopamb contou com vérias organizagées,
como a Prefeitura, o Sindicato Rural, e o banco Sicredi. Também acessou recursos
financeiros oriundos do Banco Mundial para a construcao do prédio e para a compra
de alguns equipamentos. O prédio é em comodato com a Prefeitura. Segundo site
da Prefeitura Municipal de Pelotas, em fevereiro de 2016 foi assinado um “Termo de
Permissdo de Uso de Imével Publico” pelo prefeito em mandato vigente do
respectivo ano e o presidente da Cooperativa. O termo garante que o prédio,
construido em 2012 - possua espacos bem desenvolvidos para a selecao, lavagem,
descarte e resfriamento de verduras, legumes e frutas -, possa ser utilizado de
acordo com os objetivos da cooperativa. A partir de dialogos entre gestores da
prefeitura e cooperativa, foi estabelecido um novo termo de permissao de utilizacao
do prédio, que aumentaria o periodo de renovagcdo de contrato, anteriormente feito
de dois em dois anos, para ser renovado a cada década. O presidente exalta:

Dois anos passam muito rapido, ocorre troca de governo, nds ndo tinhamos
uma garantia [...] Entdo juntamente com a Emater, nés conversamos com o
Prefeito para que ele aumentasse esse prazo para renovar em 10 anos. O
gue nos d4 uma seguranca bem maior.

A estrutura fisica da cooperativa conta com duas camaras frias, uma camara
de congelamento e um tunel de congelamento. Alguns equipamentos sdo de
propriedade municipal, tal como carregadeira e paleteira e outros sdo de
propriedade da agroindustria. A Coopamb adquiriu, com recursos préprios, alguns
equipamentos, como notebook, seladora, mesa, e um carro (modelo Sprinter).
Também possui uma balanca para pesagem de alimentos que ja informa a tabela
nutricional dos mesmos, sendo que essas informa¢des vao diretamente para o
sistema no computador e uma seladora a vacuo. O presidente se mostra
preocupado com 0S riscos que investimentos em comodato podem causar
futuramente a organizacao: “O dia que a gente sair daqui tem que deixar tudo”.

Segundo o presidente, ha necessidade de mais investimentos em
maquinarios para lavagem, corte e a higienizacdo dos produtos, porém, salienta que
“Nao é muito facil arrumar verba”. O intuito de investir em maquinarios € aumentar a

producdo de alimentos processados, embalados e congelados, com o objetivo de



55

acessar novos mercados e vender em grande escala. Na avaliagdo do cooperado A,
“pela estrutura fisica que nés temos, nés poderiamos triplicar a producao, até mais”.
Mas atualmente € inviavel para a Cooperativa Coopamb vender em grande escala,
pois 0 processamento dos alimentos na Agroindustria ainda é feito, em partes,
manualmente, por ndo possuirem maquinas, em numero suficiente, para aumentar a
producgdo, torna-la mais veloz e com isso diminuir os custos de produgéao. O
cooperado A acrescenta que “aumentar a mao de obra hoje se torna inviavel, pois 0
produto se torna mais caro” e lista os equipamentos que necessitam, tais como,
‘lavadora de tubérculos, fatiadora de hortalicas, uma maquina que faz cubos de
legumes, um tanque maior para fazer a higienizacdo dos alimentos e para o seu
branqueamento”.

O desenvolvimento de uma agroindustria depende de investimentos

financeiros, sendo o acesso ao capital, um fator preponderante. O gestor comenta:

No comeco ndo foi facil né, na realidade ainda ndo é facil. Porque nés
tivemos que convencer os cooperados a colocar dinheiro préprio na
cooperativa para poder comecar a trabalhar. Pois nds tinhamos o prédio,
mas ndo tinhamos capital de giro. Para conseguir capital de giro eles
pediram um financiamento.

Pode-se perceber, pela fala do presidente, que ndo sdo apenas problemas
externos que a cooperativa enfrenta, a exemplo do acesso aos mercados. Ha
também uma inseguranca por parte dos cooperados em fazer investimentos, em dar
garantias para acessar financiamentos, e assim investir em maior estrutura da
cooperativa. Esse caminho também é lento para os agricultores familiares, pois a
partir do momento em que se associam a uma cooperativa e acessam mercados
maiores, como 0s mercados institucionais e 0os macro atacados, eles precisam
pensar e agir em uma logica diferente da que estavam antes acostumados.

Atualmente a cooperativa conta com quase 60 familias de agricultores
associadas, que possuem suas propriedades localizadas na regido de Pelotas, nos
municipios de Morro Redondo, Cangucu, Arroio do Padre e Pelotas. O presidente
recorda a evolugdo: “Quando eu assumi, nos tinhamos 21 familias associadas e
agora estamos com quase 60. Ja que estamos com esse quadro precisamos
aumentar as vendas”.

Os agricultores familiares transportam o0s alimentos até a sede da
cooperativa, que fica na localidade de Monte Bonito, zona rural do municipio. Na

sede, um cooperado € responsavel por receber e analisar a qualidade dos
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alimentos, nove cooperados trabalham na area de processamento dos alimentos e
um deles, € responsavel pela entrega dos alimentos aos compradores.

Os pedidos de alimentos séo feitos via telefone, ou por meio da internet. O
gestor explica que: “A maioria tem internet, hoje ja esta bem avangado essa area
agui na colonia. Mas conversamos mais pelo telefone, em funcéo da necessidade de
ter uma resposta imediata”. Quando chegam as demandas para a cooperativa, 0s
gestores telefonam para os produtores para saber se eles tém os produtos para
entregar. O entrevistado considera que a internet facilita os processos de
comunicacdo entre gestores da cooperativa e cooperados, pois se utilizam de
recursos como fotos para analisar previamente alguns produtos. Quanto aos pedidos
de alimentos, preferem utilizar o e-mail para se comunicar.

Quanto a comunicacao da diretoria com o0s cooperados, o presidente afirma
que existe dificuldade para ter reunides. Ele explica que: “quando marcamos reunido
de noite, os cooperados acham longe, e de dia eles tém que trabalhar. NOGs
gueriamos promover reunides de dois em dois meses [...] mas na ultima reunido
convidamos os 60 cooperados e foram 15°. Como tratamos de agricultores
familiares, o ndcleo familiar que é o responsavel por todas as etapas do processo
produtivo de alimentos, sendo assim, ndo encontram, por vezes, horarios livres para
se ausentar da propriedade, bem como, ndo h& o habito de reunides exteriores ao
nacleo familiar. Novamente, como explanado anteriormente, reunides sao
formalidades que fogem a logica praticada por eles durante muito tempo.

Esse mesmo fendbmeno acontece quando organizagbes como as
Universidades ou Centros de Pesquisas, querem compartilhar de conhecimentos e
pesquisas com o0s agricultores familiares que ja possuem, o seu modo proprio de
plantar e manipular os alimentos, e encontram resisténcias em modificar seus
hébitos e o que foi aprendido com as geragdes familiares. Podemos identificar esse
argumento na fala do gestor, que relata a dificuldade: “[...] até pra reunir eles para
um curso que as professoras da Universidade queriam oferecer, sobre
reaproveitamento de alimentos. O colono é assim, ele ndo perde muita coisa, ele
sabe fazer doce, ele sabe fazer geleia”. O presidente identificou que o foco do curso
proposto na ocasiao citada era direcionado as mulheres, porém, contraria essa
iniciativa quando explana sobre mudancas que ocorreram no trabalho dos ndcleos
familiares onde “[...] tinha a ideia que o homem trabalha na agricultura e a mulher em

casa, mas hoje em dia ndo € assim, a mulher ta junto ali. E tem propriedades que eu
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sei que as mulheres estdo a frente da producao. As mulheres trabalham em tratores,
em tudo”.

Em termos de institucionalidades estabelecidas, quando abre uma Chamada
Plblica, a Cooperativa analisa quais sdo os produtos demandados, fazem um
levantamento para verificar quais produtores cultivam esses produtos e entram em
contato com essas familias. O presidente ressalta: “a parte mais dificil € saber qual
produtor vai participar do projeto das entregas de produtos”. Atualmente, das quase
60 familias que fazem parte da Cooperativa, 40 fornecem alimentos ao PNAE em
Pelotas.

A Coopamb comercializa produtos ‘in natura’ como alface, temperos, rucula,
couve, espinafre, cenoura, beterraba, cebola, feijdo, vagem, tomate, mandioca,
dentre outros. No ano de 2013 iniciaram com o processamento de alguns alimentos,

7

como brdcolis, couve-flor e mandioca. O processamento € um grande aliado da
cooperativa para sanar os problemas referentes a entressafra e as disparidades
entre o0 periodo de colheita e o periodo de comercializacdo dos alimentos. O
Presidente explica, quando faz referencia ao PNAE: "nés estamos congelando [...]
tém que ter um estoque para quando eles precisam a gente ter". O gestor relatou
que processar os alimentos gerou resultados em aumento das vendas ja no primeiro
ano de inovagao.

A Coopamb fornece aos mercados institucionais a partir dos programas PNAE
para as escolas municipais e estaduais, e para o PAA, como por exemplo, para o
Restaurante Universitario da Universidade Federal de Pelotas. Projetam atender
também, nessa mesma modalidade, a Universidade de Rio Grande (FURG).
Atualmente, atendem com alimentos o Hospital Nossa Senhora da Concei¢do, na

cidade de Porto Alegre.

3.1.2.2 A Cooperativa Sul Ecolégica de Agricultores Familiares (Sul Ecolégica)

A Cooperativa Sul Ecoldgica de Agricultores Familiares Ltda, localizada no
municipio de Pelotas-RS, foi fundada em 03 de dezembro de 2001, por Ivo Gilberto

Scheunemann, que presidiu a cooperativa pelo periodo de nove anos. Inicialmente,
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contou com 114 agricultores familiares associados. O atual presidente é Paulo
Medeiros, que estd em seu segundo mandato.

A sede da Sul Ecoldgica localiza-se no centro da cidade em um espaco
cedido pelo CAPA, no mesmo prédio onde esta instalado. A cooperativa conta com
espacgos para escritério administrativo, depédsito de produtos, e ainda, um espaco
para comercializagdo dos alimentos organicos. O espago cedido n&o tem custos
para a cooperativa, inclusive, custos com luz, internet e telefone.

Segundo a representante da Sul Ecologica, a cooperativa conta com 0s
seguintes recursos humanos: um grupo diretor composto por seis membros, dentre
eles o0 presidente e o tesoureiro que atuam em fungbes administrativas; trés
profissionais de nivel técnico e estagiarios, que atuam no apoio técnico aos
produtores e planejamento de vendas; uma vendedora, que atua com venda direta
dos alimentos no prédio cedido pelo CAPA; e com um motorista, responsavel pela
entrega dos produtos.

Os associados da cooperativa Sul Ecoldégica sdo oriundos de nove municipios
da regido, séo eles: Pelotas, Cangucu, Arroio do Padre, S&do Lourenco do Sul, Morro
Redondo, Turugu, Pedro Osorio, Cristal e Cerrito. No total, tem-se um quadro de 150
familias de cooperados. Desses, 50 familias fornecem ao PNAE em Pelotas e
regido. Para uma melhor organizacdo, a cooperativa decidiu trabalhar com grupos
de, no minimo, cinco familias, contando, atualmente, com mais de 20 grupos

associados. Segundo Andersson (2011, p.67):

[...] & Sul Ecoldgica tem por determinagdo atuar em nucleos de agricultores
familiares ecologistas de, no minimo, 05 familias. Estes se encontram a
cada 02 meses para debater assuntos pertinentes aos interesses tanto do
grupo quanto da Cooperativa. Cada nucleo de agricultores elege um
coordenador para representar o grupo junto ao Conselho de Administracéo.
Novos sécios, para serem admitidos, devem comprovar um periodo minimo
de seis meses de experiéncia de atuacdo em grupo, formagéo e pratica da
agricultura ecoldgica, com assisténcia técnica de organizagdo ou entidade
referendada pela Cooperativa.

Em termos de organizacéo institucional, a Cooperativa divide os agricultores
em grupos de 25 familias para participar de reunifes. A entrevistada afirma que: “os
agricultores tém autonomia para fazer reunides entre eles, mas a cooperativa busca
fazer a cada dois meses [...] € onde a gente debate assuntos pertinentes”. Nessas
reunides, a cooperativa constroi juntamente com os agricultores um planejamento de

producdo semestral e anual.
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Todo inicio de ano, a equipe administrativa da cooperativa envia aos
agricultores um formulario para preenchimento de informag6es sobre o planejamento
de plantio. Nas reunides, a cooperativa da um retorno aos agricultores, apontando,
guais sao as possibilidades de mercados para seus produtos. Segundo a gestora da
Sul Ecologica: “Eles tém suas peculiaridades, ndo da para definir o que eles vao
produzir. [...] A gente procura planejar para que n&o tenham perdas, pois as
cooperativas, diferentemente de outras organizacfes, tém compromisso com a
compra”. Sendo assim, ficam definidas as normas, os acordos estabelecidos nas
reunides e registrados em formulério especifico e nas atas de reunides.

A cooperativa foi criada com o objetivo de formar uma organizacdo que
representasse os agricultores familiares de producéo ecoldgica perante os mercados
e 0s auxiliasse na organizacdo e planejamento da producéo. Isso é o que consta,

segundo Andersson (2011, p.66), em seu regimento interno:

A Cooperativa Sul Ecologica opta pelo uso da expressao “Agricultura
Ecoldgica” [...] e oferece um “produto ecoldgico” ao invés de “produto
organico”, ou seja, se entende que ela desenvolve uma agricultura
ecolégica sob os principios da Agroecologia, e ndo apenas uma agricultura
de substituicdo de insumos (de quimicos para orgénicos) cujos produtos
também podem, segundo a legislagao, receber a denominagao “organico”.

Em termos de atendimento as normas de conformidade a producao organica,
a cooperativa Sul Ecolégica é uma Organizacdo de Controle Social (OCS)*®
(validada pelo MAPA), que permite a venda de produtos organicos para mercados
institucionais ou feiras, consideradas venda direta, dispensando o uso de selo ou
etiqueta de “produto organico” do Mapa.

Recentemente, a cooperativa conquistou também a certificacdo pela Rede
Ecovida (Certificacdo participativa), fato que amplia a possibilidade das vendas. A
gestora entrevistada avalia que “agora temos um selo de produto organico, e
ganhamos o direito de vender nossos produtos também para supermercados e

outros pontos de comercializagao”.

¥ O agricultor familiar ecologista pode participar de uma Organizacdo de Controle Social (OCS),
cadastrada em um 6rgéo fiscalizador, ou seja, no Ministério da Agricultura, Pecuéaria e Abastecimento
(MAPA) para fins de exercer controle social na venda direta de produtos. Por OCS sdo aceitos
grupos, associacdes, cooperativas ou consorcios, com ou sem personalidade juridica, que
congreguem agricultores familiares ecologistas. No entanto, a OCS deve ter processo proprio de
controle, estar ativa e garantir o direito de visita pelos consumidores, assim como o livre acesso do
MAPA, bem com, tem a obrigacdo de manter atualizadas as listas dos principais produtos e
quantidades estimadas por unidade de producéo familiar ANDERSONN (2011).
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A cooperativa comercializa varios tipos de hortalicas, tais como, alface, couve,
beterraba, cenoura, abdbora, batata doce, tomate, milho verde, brécolis, e couve-
flor. E também gréos, tais como arroz branco, parboilizado e integral, feijao, extrato
de tomate e suco de frutas, os quais sao industrializados por agroindustria parceiras.
Especificamente para o PNAE, a cooperativa fornece hortifrutigranjeiros e alimentos
processados como suco de frutas, arroz branco e parboilizado, feijdo e extrato de
tomate.

A gestora entrevistada explica os acordos estabelecidos: “Os sucos e doces é
a agroindustria de uma agricultora cooperada na Sul Ecoldgica que processa, entdo
ela faz parte da agricultura familiar”. Mas a entrevistada, representante da
cooperativa afirma que: "a nossa ideia € que até o final do ano a constru¢cdo em si
esteja pronta, para que a gente consiga fazer todo o trabalho na nossa
Agroindustria”.

A construcdo da agroindustria estd sendo custeada com recursos proprios
dos cooperados e, em partes, com capital financeiro da Cooperativa. Porém ha o
interesse dos gestores da cooperativa de participar de editais que oferecam
financiamento para a compra de equipamentos. Alguns equipamentos que a
cooperativa possui, foram conquistados através do projeto ECOFORTE, do Governo
Federal e pela Fundagdo Banco do Brasil. Atualmente, a Sul Ecologica conta com
um caminhao néo refrigerado que € utilizado para fazer a logistica dos produtos.

Ela também complementa “O feijdo ndés temos uma parceria com outra
cooperativa, que € a Cooperativa Mista de Pequenos Agricultores da Regido Sul
(COOPAR) do municipio de Sao Lourenc¢o do Sul-RS”:

O arroz a gente tem uma compra entre as cooperativas, que continua sendo
ato cooperado previsto na lei, que é um documento de termo de
intercooperacdo entre cooperativas. Entdo, o arroz ndo é oriundo dos
agricultores da nossa cooperativa, mas sim de uma cooperativa filiada a
nés, que é a Cooperativa dos Trabalhadores Assentados na Regido de

Porto Alegre (COTAP), lotada no municipio de Tapes-RS.

Os pontos de comercializagcdo da Sul Ecologica sao feiras ao ar livre, em uma
loja no Mercado Publico da cidade (chamada Banca 74), fornecimento para
mercados institucionais, e vendas diretas no ponto disponibilizado pelo CAPA.

Atualmente nao fornecem para supermercado e industrias.
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3.1.2.3 Cooperativa de apicultores e fruticultores da zona sul (CAFSUL)

A cooperativa CAFSUL foi originada a partir de um grupo de transportadores
de péssegos, que ao longo dos anos, em funcéo de transformacdes mercadoldgicas,
foi se adaptando e se reconstituindo enquanto grupo, até a formacao atual.

Segundo o presidente da Cooperativa CAFSUL, no ano de 2005, um grupo de
agricultores prestava servico de transporte de péssego — entre a propriedade do
agricultor e as agroindustrias — na regido de Pelotas. Esse grupo tinha a intencao de
formar uma cooperativa focada no transporte. Nessa mesma época, um padre
chamado Luiz Capone presidia uma cooperativa, ja formalizada, porém com pouca
atividade, chamada Cooperativa de Apicultura da Regido Sul (COAPSUL). Os
agricultores se reuniram com o padre Capone, e decidiam que a COAPSUL se
transformaria em uma cooperativa de transportadores de péssego, que passou a ser
chamada de Cooperativa dos Produtores e Transportadores de Péssego da Zona
Sul. Na época, o grupo de agricultores se reunia uma vez por més nas
dependéncias da igreja e para que houvesse assiduidade, os organizadores
ofereciam um churrasco ao grupo para que estes nao se desmotivassem a participar
das reunides.

Uma das exigéncias para formalizar a cooperativa era a constituicdo de um
namero minimo de associados, sendo assim, 0s produtores utilizaram como
estratégia, cadastrar suas esposas como associadas para alcancar o numero
minimo exigido de 25 associados. O presidente da cooperativa, conta sobre as
dificuldades de aprovar a “reforma estatutaria”, documento necessario para
formalizar uma cooperativa, na Junta Comercial de Pelotas: “N6s iamos até 13, fazia
uma ata, publicava, mas no momento que chegava na Junta Comercial sempre tinha
uma coisa errada”’[...] e nés tinhamos que voltar para corrigir [...] e isso foi até inicio
do ano de 2008".

No ano de 2008, a Emater apresentou uma proposta ao grupo de agricultores
para a formacdo de uma agroindustria de péssego com a utilizacdo de recursos
financeiros advindos do Banco Mundial. Porém, para acessar 0S recursos
financeiros, o grupo de agricultores deveria possuir uma &rea para a construgcdo da
agroindustria e ter produtores de péssego associados ao grupo, oriundos de Pelotas

e regido. O objetivo da Prefeitura era extinguir a cooperativa de transportadores de
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péssego para formar uma cooperativa de produtores de péssego na regido, porém o
grupo original constituido ndo atendia aos pré-requisitos das organiza¢des. O grupo
de agricultores preferiu continuar com sua configuracdo original, porém, no mesmo
ano se desfez devido a uma crise no setor industrial de péssego na regido, bem
como problemas de regulamentacao da cooperativa.

Uma nova proposta surgiu da Associacdo Gaucha de Produtores de Péssego,
gue se mostrou interessada na reativacao dos trabalhos da cooperativa. O grupo de
agricultores decidiu buscar apoio do CAPA para orienta-los quanto a construcédo do
estatuto da “nova” cooperativa, que ficou pronto em trés meses. Ao fim do ano de
2008, formou-se a Cooperativa de Apicultores e Fruticultores da Zona Sul (CAFSUL),
nomenclatura que é mantida até os dias atuais.

No inicio de 2009 a cooperativa ja contava com 180 associados. O numero
expressivo de associados, segundo o presidente, surgiu do interesse dos
agricultores em participar da cooperativa, e 0s mesmos foram entrando em contato
com a CAFSUL. Conforme ele: “N6s ndo vamos procurar cooperados [...] ndo
adianta correr atras de agricultor, eles tém que ver se tem necessidade, e vém”.

O CAPA disponibilizou um valor de R$ 20 mil reais para a compra do terreno
destinado a construcdo da agroindustria da CAFSUL, sendo que, R$ 10 mil foi
devolvido ao CAPA e R$ 10 mil foi “a fundo perdido”. Para a construcao da estrutura
da Agroinduastria, a CAFSUL acessou o valor de 180 mil reais a “fundo perdido”,
oriundo da “Consulta Popular”, projeto ligado a Prefeitura Municipal. A construcao da
Agroindustria ainda néo foi concluida e as obras estdo em andamento.

Atualmente a CAFSUL conta com 633 associados, sendo que cinco destes
eram integrantes do grupo de formacdo inicial da cooperativa. Os agricultores
familiares associados a cooperativa sdo de varias cidades da regido, tais como, 0s
municipios de Cangucu, Piratini, Pelotas, Turucu, Sado Lourenco do Sul e Arroio do
Padre. Do numero total de associados, 60 familias participam diretamente no
fornecimento do PNAE na regido sul e 347 estdo formalizados com DAP pessoa
fisica. Quanto A DAP juridica da cooperativa, 0 presidente relata que foi de fAcil
obtencdo, pois contou com o apoio da Emater. Segundo ele: “...] esse é um
documento muito importante, pois sem a DAP Juridica tu ndo consegue comprovar
que tu € cooperativa (da agricultura familiar)”.

Segundo o presidente, a CAFSUL comecou com um potencial produtivo de

1.800.000,00 toneladas de péssego. A producdo foi comprada pela Companhia
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Nacional de Abastecimento (CONAB) e a cooperativa fez o papel de organizar a
producdo dos agricultores. Trés industrias atuaram em parceria nesses processos, a
saber: a SHELB de Capéao do Ledo, Minuano de Morro Redondo e a ICalda.

Quando indagado ao presidente, como o0 mesmo tomou conhecimento dos
mercados institucionais, o0 entrevistado relatou que seu primeiro contato com o
PNAE foi a partir de uma noticia que ouviu na radio comunitaria, quando um
radialista anunciou que haveria a possibilidade da cooperativa CAFSUL patrticipar do
PAA e do PNAE e que “nGs comprariamos a producdo dos agricultores [...] mas
aquilo ndo era verdade, pois s6 compravamos péssego”. O objetivo dos agricultores
da CAFSUL era apenas trabalhar com péssego e um pouco de mel e a cooperativa
nao planejava ofertar outros tipos de produtos. A primeira reacdo do presidente foi:
“‘ndo tem mercado, o mercado é ruim [...] o lema que sempre tivemos aqui na
cooperativa € de ndo enganar agricultor’. Por esse motivo, o presidente se dirigiu a
radio para esclarecer o mal entendido, mas ao mesmo, também se informou a
respeito dos mercados institucionais que estavam sendo divulgados.

Melhor Informados sobre os programas, fizeram sua primeira venda, de cinco
mil latas de péssego em calda, ao PNAE no inicio do ano de 2010 para o0 municipio
de Rio Grande e, na metade do ano de 2010, foi realizada a comercializacdo de
péssego e couve para Pelotas. Segundo o presidente, o primeiro ano de acesso aos
mercados institucionais (PAA e PNAE) foi “muito lento”, no sentido de que néo
houve uma grande participacdo da cooperativa nesses mercados. Pode-se perceber
gue os cooperados modificaram sua ideia inicial que era apenas produzir péssego e
mel e com a oportunidade dos mercados institucionais ofertaram outros alimentos.

A CAFSUL foi convidada por gestores de varias cidades da regido a participar
do PNAE e PAA, bem como, tomam conhecimento dos editais de Chamada Publica

de outros municipios através do site “Compra Cidade'®”

. Segundo o presidente: “até
isso a gente também aprendeu”. Atualmente participam das Chamadas Publicas do
PNAE em diversos municipios, tais como, Cangucu, Sdo Lourenco do Sul, Rio

Grande, Porto Alegre, Turugu e Santa Vitoria do Palmar.

' O Programa Compra Cidade é uma parceria do Sebrae com o Governo do estado do Rio Grande
do Sul, que foi criado apds a experiéncia com o Programa de Compras Publicas para Micro e
Pequenas Empresas. Ele visa aproximar os pequenos negoécios, do campo e da cidade, das
oportunidades de fornecimento de produtos e servicos para a gestdo publica municipal,
oportunizando o desenvolvimento e fortalecimento da economia local. Disponivel em:
http://www.sebrae-rs.com.br/index.php/component/content/article/70-politicas-publicas-internas/3223-
compra-cidade. Acesso em: 13 jun. 2016
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A cooperativa atende as escolas publicas da cidade com produtos
industrializados, tais como péssego e figo em calda, e péssegos em cubo e polpa de
péssego. Cabe destacar que esses dois ultimos produtos foram desenvolvidos
especialmente para a alimentacdo escolar, jA& que nesse formato ndo sao vendidos
para outros mercados. Também fornecem para o0 programa em Pelotas,
hortifrutigranjeiros variados (aipim, milho verde, liméo, entre outros). Além do PNAE,
a cooperativa atende o PAA, supermercados e empresas de varejo ou
distribuidoras?

Quanto a estrutura, a cooperativa possui trés caminhdes proprios, nao
refrigerados. E de interesse da cooperativa a obtencdo de caminhos refrigerados,
pois auxiliaria na manutencdo da qualidade dos alimentos enquanto ocorre o
transporte. Outra necessidade seria a contratacdo de mais um motorista, pois,
segundo o presidente da cooperativa, 0s motoristas que a cooperativa contratou
estdo trabalhando mais que oito horas diarias para conseguirem entregar 0s
alimentos.

Para a definicdo quanto aos critérios logisticos de entrega de alimentos, os
gestores sao informados sobre a producdo dos agricultores familiares, e a partir
dessas informacdes, selecionam o0s associados que vao fornecer, definindo
quantidade, qualidade e cronograma de entrega. Segundo o presidente, sao
escolhidos grupos de produtores, preferencialmente, com propriedades préximas
geograficamente, para permitir uma logistica com menores custos. Bem como, para
cada entrega sdo escolhidos grupos com poucos agricultores, dessa forma, cada
produtor entrega um nimero maior de produtos. Na concepc¢ao do presidente, ficaria
inviavel economicamente pedir, por exemplo, cinco abéboras de cada produtor. Os
pedidos sdo feitos na sexta-feira via telefone, e o carregamento feito no domingo
pelos caminhdes da cooperativa. Quando as propriedades dos cooperados ndo sao
na cidade de Pelotas ou Cangucu, os préprios agricultores transportam os alimentos
até a sede da CAFSUL.

A comunicacao entre os associados da CAFSUL, na maioria das vezes, se da
via telefone, ja que a internet ndo & muito utilizada. Também acontecem, duas
reunides e uma assembleia geral, anualmente. Nas assembleias sdo apresentadas
as “sobras” da cooperativa, para que os associados decidam se vao retirar (10%) ou

reinvestir na cooperativa, sendo que essa Ultima opcdo € a escolha mais frequente
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entre os cooperados. O setor administrativo da cooperativa é composto pelo

presidente e quatro funcionarios e associados.

3.1.3 Organizagdes mediadoras

3.1.3.1 EMATER/RS

A Emater foi criada em 1955 e contribui com o desenvolvimento rural
oferecendo assisténcia técnica e extensionismo para agricultores familiares,
quilombolas, pescadores artesanais, indigenas, assentados. Até o momento,
atenderam mais de 250 mil familias, em mais de 480 municipios no Rio Grande do
Sul. Conta com 2.000 colaboradores que atuam em comunidades rurais,
promovendo capacitacdo dos agricultores, identificacdo de saneamento basico como
instrumento de salde publica, acdes que promovem protecdo a saude das
populacbes e a preservacdo do meio ambiente, iniciativas que asseguram a
seguranca alimentar dos publicos assistidos, entre outras acdes.

O Escritério Regional de Pelotas abrange os municipios de: Amaral Ferrador,
Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu, Capédo Do Leédo, Cerrito, Chui, Cristal,
Herval, Jaguardo, Morro Redondo, Pedras Altas, Pedro Osdério, Pelotas, Pinheiro
Machado, Piratini, Rio Grande, Santa Vitéria Do Palmar, Santana Da Boa Vista, S&o
José Do Norte, Sdo Lourenco Do Sul, Turugu.

O ndcleo de cooperativismo da Emater trabalha com as cooperativas da
regido, e um de seus eixos de atuagcdo sdo os mercados institucionais. Para tanto,
utiliza o espaco do grupo de trabalho (GT) de cooperativismo para trocar
informacdes e discutir sobre assuntos pertinentes as peculiaridades da agricultura e
0os mercados. Segundo os representantes da Emater, um dos focos do trabalho da
Emater é a alimentacéo escolar, devido sua importancia social e econémica para a
agricultura familiar.

A Emater disponibiliza um espaco de comercializagdo no Mercado Central da
cidade, chamado “Banca 78", destinado a venda de produtos da agricultura familiar

ou de agroindustria da agricultura familiar. O espago conta com alguns parceiros,



66

como a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) e com a Prefeitura
de Pelotas. Nesse ambiente, também s&o promovidos encontros entre os diversos
atores da cadeia de alimentos para fomentar negdécios e parcerias.

Segundo a extensionista entrevistada, a Emater modificou sua atuacéao frente
aos agricultores ao longo do tempo. Anteriormente a Emater trabalhava apenas da
“‘porteira pra dentro”, ou seja, com questdes mais técnicas da producdo de
alimentos, como por exemplo, o preparo do solo, andlise das questfes climaticas,
dentre outros. No entanto, perceberam a necessidade de auxiliar os agricultores nas
guestdes mercadologicas.

Os mercados institucionais voltados a agricultura familia se tornaram pauta
para a Emater, que passou a ter assidua participacdo em seminarios sobre
seguranca alimentar, nas reunides do CAE, entre outros espacos de debates.
Segundo a extensionista, a Emater sempre se fazia presente “nos espagos” onde
aconteciam as discussdes sobre a alimentacdo, inclusive sobre a alimentagao

escolar.

3.1.3.2 Centro de Apoio e Promogao da Agroecologia (CAPA)

O Centro de Apoio e Promocéo da Agroecologia (CAPA) € uma organizacao
da sociedade civil, vinculada a Igreja Evangélica de Confissdo Luterana no Brasil.
Atua em cinco nucleos dispostos nos trés estados do sul do Brasil. Projetado em
1978, o CAPA iniciou suas atividades em 15 de junho de 1979, na cidade de Santa
Rosa (RS). A sigla CAPA, inicialmente, significava Centro de Apoio ao Pequeno
Agricultor, porém, atualmente é chamada de Centro de Apoio e Promog¢do da

Agroecologia. A organizagéo foi criada:

[...] no momento em que agricultoras e agricultores familiares eram expulsas
e expulsos do campo, pelo modelo de desenvolvimento chamado
‘Revolucdo Verde” — um pacote de modernizacdo baseada na producéo
agricola em grande escala, no uso intensivo de agrotéxicos e na
mecaniza¢do, rompendo com a lo6gica da agricultura familiar. J4 ali, a
proposta do CAPA se fundamentava na disseminacdo de praticas
econdmica e ecologicamente sustentaveis, entre familias produtoras rurais,
oferecendo alternativas para a permanéncia no campo®’.

*° Site do CAPA. Disponivel em: http://www.capa.org.br/ . Acesso em: 4 dez. 2016
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Segundo o representante do CAPA:

NoOs ndo trabalhamos somente com produtores agroecolégicos, mas com
todos os tipos e formatos de agricultura, mas sempre dando énfase para
agroecologia. A gente convida os agricultores, metodologicamente, para
trabalharem com agroecologia, tanto quanto possivel. N&o estamos
restringindo o publico.

Os consultores do CAPA prestam assessoria aos agricultores quanto ao
acesso aos mercados e negociagdes, orientagcfes sobre gestdo administrativa,
assessoria contdbil, em recursos humanos e assessoria em planejamento de
producdo. A frequéncia com que prestam assessoria as cooperativas depende do
seu “grau de maturidade”, ja que algumas cooperativas tém muitos anos de
experiéncia, outras estdo melhores estruturadas, e algumas em fase inicial de
estruturacdo, sendo assim, a assessoria € feita conforme as necessidades de cada
cooperativa. Também auxilia as cooperativas na elaboracédo de projetos para acesso
a recursos financeiros de programas governamentais, com o objetivo de estruturar
fisicamente as cooperativas. Ele exemplifica: “aprovamos projetos de compra de
camara fria, compra de caminhdo, construcdo do galpdo, construgdo da
agroindustria, compra de equipamento, etc”.

Segundo o representante do CAPA, os mercados institucionais emergiram a
partir do inicio dos anos 2000, e a organizacdo atua ha mais de 40 anos
assessorando os agricultores da regidao de Pelotas para acessarem mercados. Para
o0 entrevistado, sdo muitos os “mercados Institucionais que as cooperativas tém
conseguido acessar a partir do assessoramento que o CAPA desenvolve”.

Atualmente, o CAPA possui 15 técnicos responsaveis por atender as
cooperativas na regido de Pelotas. Desses técnicos, sete sdo Agrbnomos e quatro
sdo técnicos agropecuarios. Conta, também, com auxiliares administrativos e com
“agentes culturais”, responsaveis por assessorar as comunidades quilombolas.

Ha mais de 40 anos o CAPA trabalha com organizacdo social, sendo assim,
segundo o representante da organizacdo ndo governamental, a maioria das
cooperativas que estado formalizadas na regido contaram com o apoio do CAPA, a
exemplo da COOPAR, da Cooperativa Unidao, da UNAIC, da cooperativa Sul
Ecoldgica, da CAFSUL, da COPERTURUCU, e da ArpaSul.

Segundo o representante do CAPA, no ano de 2003, na cidade de Pelotas e
regido, a organizacdo nao governamental iniciou a implementacdo do PAA — a partir

do Programa Fome Zero — com compras diretas da agricultura familiar em parceria
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com a CONAB. Este foi um trabalho pioneiro, que contribuiu para a criagdo de um
ambiente institucional favoravel para a participagdo da agricultura familiar no PNAE.
Segundo o representante, nessa época, 0 programa Fome Zero atendia 2.400
familias e as cooperativas entregavam os alimentos diretamente para 0s projetos
sociais da cidade. Sua fungéo, como representante do CAPA, era articular as redes
de cooperativas para fornecer alimentos aos projetos sociais, organizados pela
prefeitura. Também cabia ao CAPA orientar tecnicamente e auxiliar no planejamento
de producdo junto aos agricultores; centralizar as documentacdes do Programa; e
prestar contas do mesmo para a superintendéncia regional da CONAB. Na avaliacao
do entrevistado: “O CAPA teve um papel fundamental na gestdo desse projeto.
Tinhamos a responsabilidade técnica e de gestdo para caminhar juntos com essas
cooperativas e grupos de agricultores”.

E importante ressaltar que a cooperativa Sul Ecolégica também participou
desta experiéncia junto ao CAPA e demais organizacdes da regido?, o que
contribuiu para que fosse se familiarizando e aprendendo com as normas e as

regras do mercado institucional.

3.1.4 Conselhos Representativos

3.1.4.1 Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (COMDER)

O COMDER é um grupo conselheiro, fundado em 1994, que dialoga sobre
assuntos pertinentes ao desenvolvimento rural dos municipios, auxiliando na gestéo
publica. Segundo a secretaria do conselho, “todas as politicas publicas que tém

como foco o rural, tem que passar pelo COMDER”. O Presidente do conselho relata

*! Segundo o entrevistado, participaram as cooperativas: COOPAR da cidade de S&o Lourenco do
Sul, UNAIC, atualmente Cooperativa UNIAO, a Cooperativa Sul Ecolégica, a cooperativa Arpa Sul,
COOPAL, trés grupos informais de agricultores, produtores de hortalicas, que eram assistidos pela
Emater e um grupo produtor de leite que tinha uma pequena agroindustria na colénia Santa Silvana,
Pelotas-RS.
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7

que uma das pautas do planejamento estratégico do conselho € com relacdo a
agricultura familiar e por isso o conselho esta diretamente ligado com o PNAE.

No municipio de Pelotas, séo realizadas reuniées mensais do conselho, onde
participam 26 organizacfes, sendo aberto também a comunidade. Participam do
Conselho representantes do Poder Publico Municipal, de organizacfes publicas,
privadas e dos produtores e trabalhadores rurais, sdo eles: Secretaria de
Desenvolvimento Rural, Secretaria de Educacédo, Secretaria de Desenvolvimento
Econbmico, Secretaria de Qualidade Ambiental, Emater Municipal e Regional,
Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Sindicato Rural, Sindicato dos Pescadores,
Embrapa, Universidade Federal de Pelotas, Universidade Catolica de Pelotas,
CAPA, Arpa Sul, Banco do Brasil, VetSul, Associacdo dos Engenheiros
Agrénomos, e Administradores Distritais da Zona Rural (que esta dividida em sete
regioes).

E de responsabilidade do COMDER: estudar, propor e deliberar sobre
politicas de desenvolvimento rural, criar e implementar o Plano Integrado de
Desenvolvimento Rural (PIDRU); controlar e avaliar o Plano Integrado de
Desenvolvimento Rural (PIDRU); realizar estudos solicitados pelo Poder Executivo
do Municipio e prestar assessoramento a este; submeter para a aprovacdo 0s
planos e projetos que poderdo ser incluidos no PIDRU; estabelecer os critérios e
formas de compatibilizacdo e utilizacdo dos recursos, de quaisquer natureza,
colocados a disposicao do PIDRU- Pelotas pelos 6rgaos e entidades compreendidos

por esta lei; e, integrar o Sistema Municipal de Planejamento.

3.1.4.2 Conselho de Alimentacao Escolar (CAE)

O PNAE prevé a formacédo de um Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE)

gue tem como objetivos:

| — acompanhar e fiscalizar o cumprimento das diretrizes estabelecidas na
forma do art. 2° desta Lei; Il — acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos
recursos destinados a alimentacéo escolar; Ill — zelar pela qualidade dos
alimentos, em especial quanto as condigfes higi€nicas, bem como a
aceitabilidade dos cardapios oferecidos; IV — receber o relatério anual de

gestdo do PNAE e emitir parecer conclusivo a respeito aprovando ou
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reprovando a execucdo do Programa. Paragrafo Unico. Os CAEs poder&o
desenvolver suas atribuicdes em regime de cooperacdo com os Conselhos
de Seguranca Alimentar e Nutricional estaduais e municipais e demais
conselhos afins, e deverdo observar as diretrizes estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional — CONSEA. (LEI
11.947/09 p. 5)

O CAE é composto por um representante indicado pelo Poder Executivo do
respectivo ente federado; dois representantes das entidades de trabalhadores da
educacdo e de discentes, indicados pelo respectivo 6rgdo de representacédo, a
serem escolhidos por meio de assembleia especifica; dois representantes de pais de
alunos, indicados pelos Conselhos Escolares, Associagfes de Pais e Mestres ou
entidades similares, escolhidos por meio de assembleia especifica; dois
representantes indicados por entidades civis organizadas, escolhidos em assembleia
especifica.

Segundo a secretaria do COMDER, o Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE) de Pelotas foi formado dentro do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural (COMDER), e controla documentos referentes ao PNAE que sédo enviados
pela Diretoria de Gestdo Escolar da Prefeitura Municipal, com informacg0des, tais
como, o direcionamento da merenda escolar, o recebimento de alimentos nas
escolas, controle das compras, o0 respeito as normas formais entre outras.

A representante da Emater avalia ser “importantissima” a atuagao do
Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) no PNAE, ja que conhecem as regras
formais do Programa e contribuem para o controle do programa no municipio.
Porém, acredita que o conselho tem suas limitac6es por ser formado por pessoas
voluntarias, e sendo assim, “as pessoas vao quando podem [...] cada um utiliza de

forma diferente o seu compromisso nos conselhos”.



71

3.1.5 Férum da Agricultura Familiar (FAF)

O FAF?, que se constituiu em 1994, é um espaco plural e participativo para
discussbes sobre temas ligados a agricultura familiar, onde varios atores debatem
temas pertinentes ao desenvolvimento rural. Possui um nucleo dirigente formado por
representante das organizagcbes governamentais, das organizacbes nao
governamentais, dos agricultores familiares, dos assentados de reforma agraria, dos
pescadores artesanais e dos quilombolas, de 22 municipios da regido sul do estado.

Sao promovidos encontros mensais, seminarios e oficinas abertas ao publico,
gue atualmente, contam com a participacédo de cerca de 100 organizac¢des publicas
e da sociedade civil, com o objetivo de encontrar solucbes para aperfeicoar as
politicas publicas.

Em junho de 2004, o Férum formalizou com a Secretaria de Desenvolvimento
Territorial do Ministério do Desenvolvimento Agrario (SDT/MDA) um acordo para ser
o Colegiado de Desenvolvimento Territorial (CODETER) no Territério Sul do RS,
discutindo, deliberando e construindo projetos de infraestrutura e servigos territoriais,
fortalecendo a proposta de desenvolvimento sustentavel dos Territérios Rurais.

3.2 Esforcos para a abertura dos Mercados Institucionais para a agricultura

familiar no municipio de Pelotas-RS

Segundo o representante do CAPA, os agricultores familiares, comunidades
indigenas e quilombolas encontram dificuldades para participar dos mercados
institucionais, jA que n&o conseguem atender as demandas se ndo estiverem

organizadas. Comenta:

Se o agricultor ndo estd em um grupo ou associagdo, ou numa cooperativa,
ele ndo acessa esse mercado [...] ele ndo tem condi¢Bes. Talvez, raras
excegles, em algum municipio que ele tenha uma relagdo mais proxima
com uma Prefeitura, um municipio pequeno [..] uma é a questdo da

Férum da Agricultura familiar da regido sul do Rio Grande do Sul. Disponivel em:
http://www.agdi.rs.gov.br/upload/1354542184 APL%20Alimentos%20Regi%C3%A30%20Sul.pdf
Acesso em: 03 Jun. 2016
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documentacdo, a outra é a questdo da logistica mesmo, de ele ter
condicdes de fornecer, de entregar, de cumprir.

Dessa forma, o trabalho do CAPA visa compreender as necessidades dos
agricultores familiares e “[...] atua de uma forma muito ampla, desde a formacéo até
a construcao de infraestrutura de prédios, para que as cooperativas consigam ter
esse patamar de organizacdo e de estrutura, pra ganhar mercados”. Os
aprendizados quanto a organizacao dos agricultores familiares e das comunidades
para atender os mercados institucionais, sdo de extrema importancia ja que nao
estavam acostumados a trabalhar em grupos, que ndo o do ambito familiar.

Segundo a representante da Emater, os agricultores estavam acostumados a
vender sua producdo para as Centrais de Abastecimento (CEASA), fornecer
alimentos para supermercados e restaurantes, e vender para os “atravessadores”,
geralmente compradores que “paravam em frente da porteira da casa deles e
buscavam os produtos para revender’. Segundo a representante, o valor que um
“atravessador” paga ao agricultor € um valor inferior se comparado ao preco médio
de mercado, porém, ela relata que os agricultores seguiam vendendo para 0s
atravessadores ja que “era quem o agricultor sabia que ia vender, ja que tinha esse
compromisso de anos com o0s atravessadores, entdo ele ficava confortavel naquela
acomodacao”.

Podemos analisar que as acbOes dos agricultores eram derivadas de
processos rotineiros e a padronizacdo dessas acdes criaram habitos que
cooperaram com O enraizamento destas acdes, ou seja, para o agricultor era
habitual vender ao “atravessador” que chegava em sua propriedade para comprar
seus produtos, ou para os mercados tradicionais, pois estavam habituados com essa
acao, e sendo assim, essas acdes geram menor esfor¢o para sua execucao. Dessa
forma, naquele momento, o agricultor tomou aquela agdo como a mais estavel.

Com efeito, quando os representantes da Emater conversavam com 0S
agricultores sobre a hip6tese de atendimento o mercado institucional da alimentacao
escolar, percebiam que os agricultores “tinham medo de partir para o novo, medo de
um compromisso, de ter que fazer uma entrega em uma data pré-determinada,
porque para eles isso era muito distante da sua realidade”. Como as ac¢0Oes dos
agricultores respondiam a processos cognitivos, que lhe traziam um ambiente
estavel, as propostas de mudanca eram vista por eles como um ambiente permeado

por incertezas e riscos.
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Era percebido pela representante da Emater que as cooperativas da regiao,
que ja estavam organizadas em associa¢cdes ou cooperativas, se encontravam “um
passo a frente, elas ja tinham um olhar, estavam mais organizadas, esperando que
isso se efetivasse como politica publica”’, se comparado com os agricultores
individuais. No entanto, ela relata que “quando apresentamos a politica publica, até
mesmo as cooperativas ficaram com medo de dar conta”’, pois as mesmas
acreditavam gque uma cooperativa sozinha ndo daria conta de fornecer tudo o que o
PNAE precisava. A gestora municipal A também relata que houve receio por parte
dos agricultores de n&o conseguir atender as demandas de produtos para a
alimentacdo escolar. A descrenca, tanto da prefeitura, quanto das préprias
cooperativas, advinha de questdes culturais enraizadas, que entendiam a agricultura
familiar como algo “pequeno” e sem capacidade para fornecer alimentagao para algo
considerado “grande” como o PNAE. Nao obstante, havia inUmeras questdes
técnicas e burocraticas para serem resolvidas, para que o fornecimento ao PNAE
pudesse ser efetivado pelas organizacdes da agricultura familiar, porém, ndo se
poderia deixar de analisar os aspectos culturais envolvidos.

Por esses motivos, a Emater e o CAPA iniciaram trabalhos de “sensibilizacao”
para que os agricultores entendessem que havia possibilidades de efetivar a politica
do PNAE, bem como, iniciaram esforgos para organizar os agricultores familiares,
seja por meio do estimulo a criagdo de novas cooperativas, seja promovendo a
insercado de agricultores nas cooperativas ja existentes. Estimularam, também, que
as cooperativas trabalhassem em conjunto umas com as outras a fim de fornecer

para ao PNAE. Porém, segundo a representante da Emater:

As pessoas tém momentos diferentes para assimilar aquilo que estdvamos
dizendo. Eu ndo posso dizer que todo mundo respondeu na mesma
velocidade. Muitos ndo aceitaram a ideia no inicio e mais tarde comecaram
a rever 0s seus conceitos. Viam que com o vizinho estava dando certo e
pensavam: Porque que eu perdi essa? Mas eu entendo que isso é um
processo de amadurecimento.

Outras dificuldades, que a representante da Emater elencou, era o fato dos
agricultores e cooperativas se encontrarem em etapas diferentes de estruturacéo e
organizagao, “uns ja tinham uma caminhada na frente, por que tiveram experiéncias
pilotos, outros tiveram que comecgar do zero”. Além da diferenca de estruturacéo
fisica entre as cooperativas, também, havia diferencas quanto as estruturas
administrativas. Segundo ela, a maioria das cooperativas ndo possuiam condi¢cdes

de contratar profissionais técnicos para preencher diversas fungcfes na organizacao.
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Segundo a representante da Emater, por esse motivo, 0s agricultores ocupam
muitos papéis dentro da estrutura produtiva. Explica:

Eles (agricultores) acabam fazendo tudo, eles sdo quem captam o0s
associados, sdo quem faz o marketing, quem dirige o caminhdo, sdo quem
busca as mercadorias, que entrega nas escolas ou até mesmo no centro de
abastecimento da prefeitura, eles fazem controles bancarios. Entao,
sinceramente, respeito muito.

ApOs a instauracdo da Lei 11.947, a Emater iniciou sua aproximagdo com 0s
gestores da Prefeitura Municipal de Pelotas para discutir sobre o fornecimento da
agricultura familiar para o PNAE. O CAPA, também promoveu discussfes sobre a
alimentacéo escolar e o fornecimento da agricultura familiar no Férum da Agricultura
Familiar (FAF), em meio as pautas do Programa Territorios da Cidadania (PTC)%.
Além disso, o representante do CAPA, reuniu merendeiras, nutricionistas,
agricultores e gestores de varios setores da Prefeitura Municipal para fazer leituras
da legislacéo e relatar experiéncias sobre o PNAE, com o intuito de estimular os
atores apresentando os “casos de sucesso”’. Conta: “Chamamos esse povo para
sentar, expor [...] fomos quebrando essa resisténcia [...] isso foi dando um resultado
importante”.

Também contribuiram neste contexto as discussfes levadas a cabo nos
espacos de interacdo com representacdes da sociedade civi,b com o FAF e o
COMDER. A secretaria do COMDER avaliou, em meados de 2010, que a Lei 11.947
ja estava tramitando e o municipio de Pelotas-RS néo estava atingindo o percentual
minimo que o governo federal exigia. Segundo ela, 0 municipio estava correndo o
risco de perder o recuso financeiro do FNDE. Sendo assim, nas reunides do
conselho, representantes de algumas organizacdes, como Universidade Federal do
Rio Grande do Sul (UFRGS), palestraram a respeito do PNAE com o objetivo de
mobilizar os gestores da prefeitura. O Sindicato dos Trabalhadores Rurais também
participou dos esforcos para o cumprimento da lei referida. Ademais, foram
chamados para as conversas, a vice-prefeita e gestores da Prefeitura,

> O Programa Territérios da Cidadania, criado por Decreto, foi lancado pelo Governo Federal em
fevereiro de 2008, tendo como base, uma Agenda Social que objetivava consolidar uma politica
garantidora de direitos e reduzir a desigualdade social. Tem por objetivo promover o desenvolvimento
econdmico e universalizar programas bésicos de cidadania por meio de uma estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel, visando garantir um apoio integral do Estado, com
financiamento e apoio as atividades que impliquem em geragdo de renda, ou melhor, “promover e
acelerar a superacéo da pobreza e das desigualdades sociais no meio rural, inclusive as de género,
raca e etnia, por meio de estratégia de desenvolvimento territorial sustentavel”’. Disponivel em:
http://www.agricultura.gov.br/cooperativismo-associativismo/cooperativismo-territorios-cidadania
Acesso em: 21 dez. 2016
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principalmente do setor administrativo e financeiro. Esses diadlogos para
conhecimento e apropriagdo de um marco legal, como pode ser considerada a Lei
11.947, criaram e criam oportunidades de interacdo entre os atores e oportunizam
as discussoes e resolucdes de conflitos, bem como, fortalecem os espacos de
comunicacao entre os atores.

A representante da Emater relata que anteriormente a Lei 11.947, no
municipio de Sao Lourenco do Sul, situado a 73 quildmetros de Pelotas, as
organizacdes da agricultura familiar jA vendiam para a alimentacdo escolar. Esse
municipio serviu como referéncia, j& que o municipio “estava bem a frente nesse
sentido da alimentagdo escolar do que outros municipios da regidao”, conta a
representante da cooperativa B. Conta ainda, que considera a cooperativa B
pioneira na regido de Pelotas quanto ao fornecimento da alimentacdo escolar e
ressalta “ja tinhamos um pouco dessa bagagem”.

Segundo a representante da Emater, outras organizacdes e conselhos
também atuam como interlocutores entre a politica publica e os atores, tais como o
CECANE UFRGS** e o CAE, tendo assim, “um papel importantissimo” no
desenvolvimento da politica. Segundo a mesma, para que a Lei 11.947 fosse
cumprida no municipio de Pelotas as organizacfes mediadoras reuniram esforcos
para “sensibilizar’” os atores quanto as mudancas na legislacdo e as oportunidades
de fornecimento para mercados institucionais, fazendo o papel de “articulador”’, uma
espécie de “intermediario que serviu para discutir as possibilidades da politica
publica do PNAE com gestores municipais e tentar fazer com que ela também

chegue la na ponta, nos agricultores”. Entao, foi feita:

[...] uma ponte entre esses dois segmentos, que muitas vezes sao muito
distantes. O gestor tem uma carga de obrigatoriedade muito administrativa e
burocratica, e muitas vezes ele ndo conhece todo seu territdrio e nem as
realidades que tem ali. Como a Emater est4 muito presente no campo, com
seus publicos, ela consegue fazer essa intera¢do e esse dialogo, porque ela
traz essas pessoas para mesa, para eles se conhecerem, mostrar que tem

?* Entre as principais acdes do CECANE UFRGS, destacam-se: Desenvolvimento de acées de apoio
técnico e operacional com a finalidade de auxiliar na melhoria da qualidade da gestéo e do controle
social do PNAE; Realizacdo de visitas de assessoria e monitoramento da execucdo do PNAE;
Atuacdo na formacgdo de nutricionistas, manipuladores de alimentos, conselheiros de alimentacédo
escolar (CAE) e outros profissionais ligados a alimentagdo escolar; Construcdo de metodologias
didatico-pedagédgicas para a formacao dos envolvidos com o PNAE; Elaboracdo de Materiais de
Apoio relacionados a execucdo do PNAE e as atribuicbes dos atores envolvidos; Participacdo em
eventos relacionados com a temética alimentacé@o escolar; Realizacdo de pesquisas e atividades de
extensdo junto a rede escolar atendida pelo PNAE; Ampliagdo da reflexdo e estudo acerca da
tematica alimentagdo escolar. Disponivel em: http://www.ufrgs.br/cecane/conteudos/quem_somos
Acesso em: 02 jan. 2017.
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muita coisa boa sendo feita, e que pode, sim, fazer com que isso se torne
realidade, porque essas politicas publicas tém que sair do papel. Elas tém
que se tornar acao.

Segundo a representante da Emater, a mesma procurou dialogar com alguns
gestores municipais sobre os processos de compras do PNAE, sobre a Lei 11.947 e
sobre a nova modalidade de compras, e, neste processo, observou resisténcias
institucionais, manifestas em exclamagdes como: “De jeito nenhum.Eu trabalho aqui
ha 10 anos e ha 10 anos eu fago isso e nao sera agora que vamos mudar”. Porém,
ela seguia explicando: “Sim, mas agora nés temos uma lei nova e essa lei € uma
obrigatoriedade”. A entrevistada relata que a Emater, naquele momento, no ano de
2009, desistiu do didlogo com alguns gestores da Prefeitura, pois estava sendo até
“[...] ofendida pelas pessoas, quando tentava dialogar sobre a nova politica publica”.

O representante do CAPA complementa:

Resisténcia todas as prefeituras tém. Ndo é uma questdo s6 da prefeitura
de Pelotas, [...] todo sistema de compras da gestdo das prefeituras, no setor
de compras era tudo muito facil pela lei da licitagdo, tudo muito pratico,
muito organizado, pronto j4. E ter que mudar, trabalhar com Chamadas
Publicas, dialogar com os grupos da agricultura familiar que tém as suas
limitagBes do ponto de vista de organizacdo de logistica, que tém outra
l6gica [...] também a sazonalidade, essas peculiaridades da Agricultura
Familiar, isso tudo era muito novo, diferente, complicado, dificil para o setor
de compras que ja estava acostumado. A resisténcia foi generalizada no
pais todo, entdo, aos poucos as prefeituras foram, algumas mais outras
menos, se inserindo nesse processo. Acho que Pelotas, por ser um
municipio grande, por ter um volume maior, demorou um pouquinho mais. A
gente acredita também, que tinha resisténcia politica. Esse dialogo com a
agricultura, com pequenos agricultores, é tudo mais dificil, complicado,
longe, distante da realidade do setor de compras.

A representante da Emater observa: “[...] até entdo a gente vé uma grande
resisténcia das pessoas de forma geral, e das instituicbes, de sempre fazerem
daquela mesma forma. Entdo esse foi o primeiro desafio”. Nesse aspecto, podemos
identificar o que os neoinstitucionalistas histéricos chamaram de “dependéncia do
caminho”, pois para os gestores da prefeitura municipal, mudar os processos
administrativos de compras publicas, que por muitos anos foram feitas a partir de
licitagbes exigia um esforgo maior para aprendizado dos novos processos. Nos
processos de licitacbes, 0s gestores publicavam suas necessidades e o0s
fornecedores ofertavam seus lances de preco e dessa forma, era conduzida a
compra até o fechamento. Ja as compras via Chamada Publica era um processo
desconhecido pelos gestores municipais, que demandava esforcos além da

publicacdo do edital e que deveria respeitar alguns principios legais que diferem da
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l6gica da compra por licitagdo. Essas novas regras legais da Lei 11.947 mobilizou os
atores a agir diferente do que estavam habituados.

A representante da Emater ressalta que “onde estd escrito que existe a
obrigatoriedade [...] mudou muita coisa, mudou o cenario. Bom, nos temos que
comprar dessa agricultura familiar”. Sendo assim, a partir da andlise das falas, essa
nova legislacdo — vista como um fator exdgeno, ja que advém de instancias
superiores da administracado publica, no ambito federal — adentra o cotidiano dos
atores com mudancas institucionais que podem abolir, contingenciar ou atenuar
acdes habituais dos mesmos.

Para o representante do CAPA né&o foi apenas pela legislacdo que os
gestores municipais de Pelotas despertaram para a importancia do programa.
Ressalta: “[...] Eu creio que eles se deram conta, ndo por forca de lei, mas por
entender que é um projeto importante politicamente para os agricultores [...] eles
estdo conseguindo avangar”. Na interpretacdo da representante da Emater, também
ocorreram importantes mudancas por parte dos agricultores, pois “eram pessoas
que se sentiam excluidas e sabiam que tinham pouco futuro, mas estdo téo
engajados com isso, sdo exemplo pra tanta gente [...] sdo referéncias de que é
possivel fazer um trabalho diferente. E digno”. Segundo ela, muitos representantes
de cooperativas palestram para compartilhar suas experiéncias e fica “[...] muito
orgulhosa quando eu vejo a evolucdo deles. [..] E muito gratificante, ver a
autonomia dessas pessoas. E o resgate da cidadania deles, se sentem gente”.

Apesar da mudanca institucional, a partir da Lei 11.947 que torna obrigatéria a
reserva de mercado para 0s grupos que contemplam a politica do PNAE, foram
necessarias mais que mudancas nas regras formais para que fosse colocada em
pratica a politica no municipio de Pelotas. Foi preciso modificar estereétipos culturais
enraizados tanto nas comunidades, quanto nos gestores da prefeitura, pois
inicialmente, houve descrenca de ambos os atores, quanto a capacidade de
organizacdo das comunidades para o fornecimento da alimentacdo escolar no
municipio. Como uma estratégia de aproximacdo dos atores interessados, foram
criados ambientes de debates, exposi¢cOes de ideias e aprendizado com o objetivo
de colocar em pratica a Lei 11.947.



78

3.2.1 A criacdo de espacos relacionais entre os atores (GT da alimentacao

escolar)

Segundo o representante do COMDER, “o trabalho de formar um GT ocorreu
dentro de uma reunido do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural’. O
presidente relata que o objetivo da criagdo do grupo de trabalho era “juntar todos os
elos da cadeia produtiva” e discutir assuntos pertinentes ao fornecimento para o
PNAE no municipio de Pelotas. Fazia parte dos “esfor¢os para entender os gargalos
desses processos, e atingir a meta dos programas voltados para agricultura familiar”.
A importancia desse trabalho se da em funcdo do recurso do FNDE para a
alimentacdo escolar “beneficiar mais de quatro mil familias na nossa regido, das
cooperativas envolvidas no processo”. Para a representante da cooperativa B é
como se a partir dessas reunides, a percepcdo da existéncia da agricultura familiar
tivesse melhorado.

No GT da alimentacdo escolar, segundo a representante da Emater, houve
um processo de discussédo e apropriacdo do conjunto das regras e das normas
presentes na Lei 11.947, com a finalidade de que o conjunto dos atores do arranjo
institucional entendesse os principios norteadores do PNAE. Porém, havia ainda
muitas duvidas dos gestores da Prefeitura de Pelotas. Ela conta que a ideia dos

gestores era que:

Os agricultores ndo poderiam fornecer para a alimentagéo escolar, pois ndo
tinham notas (fiscais) e néo tinham quantidade de alimentos suficientes para
o fornecimento das escolas, porque o produto ndo era de boa qualidade e é
muito mais facil a gente comprar tudo do mesmo fornecedor.

Segundo a gestora municipal A, havia a necessidade e o interesse da
prefeitura em comprar da agricultura familiar, essa fala, contraria 0 pensamento de
outros atores, que acreditavam nao haver o interesse. Em sua visdo, havia
descompassos para serem resolvidos entre agricultores e prefeitura, pois de um
lado, os agricultores alegavam que a prefeitura comprava poucos produtos deles e,
por outro lado, a prefeitura afirmava que os agricultores n&o tinham os produtos em
quantidade e qualidade suficientes para suas necessidades. E possivel observar, a
partir disso, que havia um ambiente institucional de pouco dialogo entre a prefeitura
e as cooperativas, que ocasionava um desencontro de informacdes entre os atores.

Por isso ambos os atores estavam inseguros quanto as possiveis relacdes de
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compra e venda. A gestora municipal A avalia que: “No inicio estava todo mundo
perdido, ninguém sabia exatamente como tinha que fazer, e a partir do GT as coisas
foram melhorando”.

A gestora municipal A acredita que a criacdo do GT da alimentacéo escolar se
tornou um grande recurso para a comunicagdo entre Prefeitura, grupos de
agricultores e Emater, pois, a partir das reunides, era possivel ajustar as demandas,
ou seja, a prefeitura apresentava as necessidades de compras as cooperativas e,
por sua vez, as cooperativas manifestavam sobre as possibilidades produtivas para
atender essas demandas. Existem regras formais que incentivam os érgaos publicos
a comprar alimentos que sejam produzidos na regido, mas nao define a quantidade
e qualidade. Dessa forma, com o didlogo entre os atores, sdo criadas regras
informais, que possibilitam que os pedidos no edital de Chamada Publica, feito pelos
gestores municipais, estejam alinhados com o que os agricultores podem ofertar de
produtos para o PNAE. As normas formais presentes na Chamada Publica sdo um
exemplo emblematico dos acordos estabelecidos, em outrora, a partir do dialogo.
Nesse aspecto, podemos observar que as regras informais (criadas pelos atores)
que conduzem o PNAE também sustentam e ddo manutencédo a politica publica, ja
que facilitam a aplicacdo da normas formais.

Ademais, segundo representante do COMDER, o GT da alimentag&o escolar
a serve também como mecanismo de monitoramento mensal, que verifica
fornecimentos, pagamentos, dindmicas de entrega, problemas com os produtos, etc.

A representante da Emater também avalia:

[...] a grande contribui¢cdo do GT é o dialogo permanente. Uma vez por més
tu estas 14 dando a tua cara para bater e tentando resolver as dificuldades
dos processos. Todo mundo pode botar na mesa, todo mundo tem direito a
voz, 0 que eu acho que é muito importante. Tu ja assimilas o que esta
acontecendo, para ndo deixar estourar. Essa é a grande questdo, ndo virar
uma bola de neve. Ela afirma que o GT da alimenta¢éo é muito importante
para diminuir as arestas e as distancias.

O representante da cooperativa A conta que participa do GT da alimentacdo
escolar desde sua criacdo e foi nesse espaco que o0s gestores da Prefeitura
Municipal tiveram “um entendimento do que era o PNAE e o que era a compra da
Agricultura Familiar”. Nessa fala, € possivel entender, que o grupo de trabalho traz
uma oportunidade para a Prefeitura conhecer a cultura, o modo de pensar e agir dos
agricultores familiares, bem como, conhecer as dificuldades historicas para se

formalizar individualmente ou se associar em cooperativas, além das dificuldades
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enfrentadas por eles nos processos de fornecimento ao PNAE como participantes de
uma cooperativa. A participacdo no GT da alimentacdo escolar possibilita aos
gestores da Prefeitura, compreender a loégica dos agricultores familiares, que € vista
a partir de uma realidade e racionalidade diferentes do mercado tradicional em que

0s gestores estavam habituados a trabalhar. Ele complementa:

O GT da alimentacdo é aquele momento em que a gente consegue resolver
0s problemas que existem entre a prefeitura e a cooperativa. Ali a gente
discute os problemas, as dificuldades, e a gente vai se acertando. Acho que
€ um momento muito bom e eu acredito que ndo pode parar. Mesmo que
seja um momento s6 pra conversar, trocar ideias, e geralmente tem
bastante assunto. Ali tem varios érgaos representativos.

Torna-se importante entender a heterogeneidade dos atores, o historico e
suas visbes, para que a partir dos processos de interacdo entre 0os agentes surjam
solucdes para os problemas e para o aperfeicoamento da politica do PNAE.

A representante da cooperativa B conta que o GT da alimentacdo escolar
também possibilitou a “capacitacdo de todos os atores envolvidos e o
comprometimento das cooperativas em atender a prefeitura. E para nos hoje esta
sendo muito bom. A relacdo com a prefeitura € de confianca e de

comprometimento”. Ainda afirma:

O GT pra nés é muito importante. Eu sempre digo, quando acontece alguma
coisa - tanto para o lado positivo como para o lado negativo — , através do
GT ndés tivemos a oportunidade de expor as nossas necessidades e nossas
angustias e, ao mesmo tempo, ouvir a demanda de alimentos da prefeitura
e fazer com que a gente se programasse para atender o mercado, atender
da melhor maneira possivel. O GT d& todo esse suporte pra nés, é
cooperacao, é um peso, € uma cooperativa individualmente ndo conseguiria
toda essa credibilidade, comprometimento de todos os entes envolvidos no
processo, desde o produtor, quem recebe e quem vai pagar.

A representante da cooperativa B afirma que as trés cooperativas da regido
de Pelotas ja se reuniram em outros ambientes para dialogar sobre a agricultura da
regido e para compartilhar informacdes sobre as Chamadas Publicas de municipios
vizinhos, ja que atualmente também fornecem para o PNAE de municipios vizinhos.
Porém, o representante da cooperativa C comenta que no GT da alimentacéo
escolar estabeleceram dialogos mais constantes, o que possibilitou aos atores
trocarem experiéncias e estabelecerem acordos informais para facilitar os processos
de fornecimento ao PNAE em Pelotas.

A gestora municipal B acredita que as reunides do GT sao “validas”. A mesma
relata que, inicialmente, “participou em muitas reunides [...] assim, os problemas

foram sendo esclarecidos. Agora nao participamos muito, pois nosso trabalho é
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muito grande aqui no setor de licitagbes”. Outro motivo, que a gestora justifica por
nao mais participar das reunides do GT da alimentagcao escolar:

O que acontece é que, a gente é muito cobrado aqui da licitacdo, e chegou
um ponto que a gente esgotou, orientou 0 maximo que a gente podia [...]
tem falhas em outros lugares, um pouco na parte das cooperativas, na
SMED e acabamos ouvindo e sendo cobrados por coisas que ndo eram
nossa responsabilidade. Mas foi valido, foi bom essa proximidade. Sempre
nos convidam para participar do GT [...] os agricultores vém aqui e a parte
das documentacdes a gente sempre se dispde a ajudar a montar, o que a
gente ndo pode ver sdo os projetos de venda, s6 na hora de abrir os
envelopes.

Ha esforcos para que todos os agentes ligados, direta ou indiretamente, ao
fornecimento do PNAE participem das reunides do GT da alimentagao escolar para
unir esforcos e encontrar solu¢cdes para 0s problemas existentes, porém, ha
diversidade de visdes, até mesmo, entre os proprios gestores da prefeitura, e as
secretarias existentes.

Outro fator relevante sobre o GT da alimentacdo escolar é que ele aproxima
os atores, gerando um elo entre eles, que aumenta 0 senso de cooperativismo. A
representante da cooperativa B evidéncia: "Nao tem porque todas (cooperativas)
irem disputar”. Dessa forma, as cooperativas definem quem vai participar das
Chamadas Publicas de outros municipios e qual quantidade cada cooperativa vai
entregar para 0 municipio de Pelotas. Segundo a mesma, isso serve "pra nao
competir [...] a gente vai dividindo de acordo com a logistica e a producdo de cada
um". Ela define essas agdes da cooperativa como “uma relagdo de cooperacao”. O
representante da cooperativa C reafirma: “o GT fez acontecer essa disputa amigavel
[...] ele ndo pode acabar”.

A gestora municipal A confirma que ndo ha problemas quanto as divisbes das
cooperativas, sobre quais produtos e qual quantidade cada uma ira entregar para a
Prefeitura. O representante da cooperativa A confirma: “A gente trabalha em
conjunto, se a gente néo trabalhar unidos ndo chegamos a lugar nenhum. Se a
agente comecar a ser competitivo vai acabar dando problema”. Pela fala dos atores,
percebe-se que isso traz uma sensacao de parceria entre as cooperativas, e ndo de
competicdo por pregcos, como funciona nas compras por licitagdo tradicional ou no
mercado privado.

Fica evidenciado que existem regras informais que foram criadas entre as
cooperativas de agricultores familiares de Pelotas, bem como, entre as cooperativas

e 0S gestores municipais, para que cada cooperativa faga a divisdo da quantidade e



82

qualidade de alimentos que seréo fornecidos. Essas divisbes séo incorporadas nos
editais de Chamada Publica, para que os pedidos se equilibrem com a oferta de
produtos de cada cooperativa. Se por suposicdo, a demanda da Prefeitura for 300kg
de macas e as trés cooperativas produzem este alimento, cabe a cada cooperativa
fornecer 100kg de macas para a alimentacéo escolar, ou seja, elas se dividem na
entrega igualmente ou conforme capacidade produtiva. Segundo a gestora municipal
B, esse acordo informal culminou em uma mudanca formal no edital de Chamada
Pulblica, ja que os pedidos de alimentos passaram a vir discriminados no edital, de
acordo com a divisdo de entrega das cooperativas (acordo informal). Cita-se o
exemplo: Se ficou acordado que cada cooperativa entregaria 100kg de macas, séo
lancados trés pedidos de 100kg e ndo um pedido de 300kg. Isso ficou acordado,
pois caso uma das cooperativas tivesse problemas com documentacédo, as outras
seguiriam com 0s tramites para dar iniciou ao fornecimento, e assim, n&o prejudicar
0 abastecimento da alimentagé&o escolar.

Nos primeiros anos em que a Lei 11.947 estava em vigor, as cooperativas do
municipio de Pelotas tiveram muitos problemas em apresentar as documentacdes
exigidas pelo edital de Chamada Publica. A representante da cooperativa B conta
que “participou de algumas Chamadas Publicas no inicio, mas sem éxito [...], as
cooperativas nao tinham esse dialogo que elas tém hoje”. A representante se refere
aos aprendizados que o GT da alimentacdo escolar propiciou a partir de
capacitacdes voltadas as cooperativas para maior entendimento dos tramites
burocraticos das documentagdes. Os agricultores ndo estavam habituados a lidar
com grandes volumes de documentagdes, com o cronograma de cada 6rgdo
responsavel, com o prazo de validade das documentacdes, e por esse motivo nao
conseguiram participar de algumas Chamadas Publicas no municipio. Sendo assim,
as cooperativas precisaram se adaptar e aprender a lidar com os tramites
burocraticos. O representante da cooperativa C conta que “hoje em dia, tem duas
pessoas responsaveis na cooperativa, para cuidar dessas questdes. Bem como, as
cooperativas se auxiliam”. Segundo o mesmo, “através do GT nds conseguimos
reunir as trés cooperativas, vamos conferir documentacdo, se estamos com a
documentacgao certa”.

A representante da cooperativa B relata sobre esse processo de evolugéo no
entendimento das Chamadas Publicas: “Eu acho que a dificuldade existiu, mas la

para tras”. Ela compara os primeiros anos de tentativas de participacdo, com os
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anos atuais: “A gente, hoje, acho que ja venceu um pouco isso, mas a gente teve
que se capacitar, teve que aprender a ler os editais, que é um grande exercicio. O
trabalho de ler € muito importante”. Ela afirma que houve capacitacées do CECANE,
onde eram explanados assuntos sobre: “quem poderia vender pro PNAE, quem
poderia comprar, [...] aprendemos como fazer". Sendo assim, gestores municipais e
organizagOes de agricultores familiares precisaram entender as regras formais
(legislacéo) para que pudesse participar das Chamadas Publicas. Foi observado, a
partir da fala dos atores, que os agricultores estavam habituados com a relacdo de
compra e venda pautada na l6gica do comércio privado e que ndo envolvia vérias
exigéncias documentais e de inspecao, exigidas nas relagcbes de compra com a
prefeitura municipal. Sendo assim, utilizaram o ambiente do GT de alimentacéo
escolar como uma oportunidade de aprendizado e troca de experiéncias.

A gestora municipal A afirma que o GT da alimentacéo escolar € um ambiente
de comunicagéo entre os atores envolvidos no fornecimento do PNAE e possibilita
gue os agricultores construiam, em conjunto com 0s gestores municipais, alguns
critérios para a elaboracdo da Chamada Publica, especificamente, quanto as
definicbes de oferta de alimentos e a divisdo de entregas dos produtos. Para a
gestora municipal C, o GT de alimentacdo escolar “tem ajudado a fortalecer o
processo como um todo, fortalecer a relagdo do municipio com as cooperativas”. A
mesma acredita ser importante dar continuidade aos trabalhos com o grupo ja que
ainda existem muitos fatores para serem resolvidos, como a lentiddo nos processos

de Chamada Publica.

3.3 A construcdo da Chamada Publica para compras da Agricultura Familiar

Segundo a gestora municipal A, inicialmente a gestdo municipal ndo sabia
como elaborar a Chamada Publica, pois, anteriormente a Lei 11.947, as compras
eram feitas por meio de licitagdes via pregao eletrénico. Porém, para as compras da
agricultura familiar a modalidade de compra € através de Chamada Publica,
documento elaborado pelos gestores da Prefeitura de cada municipio com base nas

normas nacionais. O setor de licitacbes foi o responsavel por elaborar o primeiro



84

documento de Chamada Publica no municipio de Pelotas. Porém, as nutricionistas
lotadas na Secretaria Municipal de Educacgdo e Desporto também podem participar
da construcdo do documento de Chamada Publica, acrescentando ou subtraindo
elementos quando necessario.

Segundo a gestora municipal B, as Chamada Publicas, tendo em vista a
definicdo do FNDE, devem ser publicadas no jornal de circulagdo local, medida
formal que reforca o interesse da politica publica do PNAE de comprar produtos dos
fornecedores locais da agricultura familiar. Segundo a mesma, por “determinacéo do
tribunal de contas, nds publicamos, também, todas nossas licitacdes no portal da
transparéncia”’, disposto no site da Prefeitura Municipal de Pelotas. Essa regra
formal contribui com a disseminacao da informacao, para que mais grupos possam
ter acesso aos editais.

Os agricultores familiares precisam apresentar todas as documentacdes para
participar do edital de compras da alimentacdo escolar. As documentacdes exigidas

pelos editais de Chamada Publica, baseados na legislacédo, sdo as seguintes:

a) Prova de Inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ; b)
Extrato da DAP Juridica para associagbes e cooperativas, emitido nos
Ultimos 30 dias; c) Prova de regularidade para com a Fazenda Federal,
mediante a apresentacdo de Certiddo Negativa de Divida Ativa da Unido,
expedida pela Procuradoria da Fazenda Nacional e de Certiddo Negativa de
Tributos Federais, expedida pela Receita Federal.; d) Prova de regularidade
para com o Fundo de Garantia por Tempo de Servico, mediante a
apresentacdo de Certiddo Negativa; e) Cépias do Estatuto e ata de posse
da atual diretoria da entidade registrada no o6rgdo competente (Junta
Comercial, no caso de cooperativas, ou Cartério de Registro Civil de
Pessoas Juridicas, no caso de associacbes). Em se tratando de
empreendimentos familiares, devera ser apresentada cépia do Contrato
Social, registrado em Cartério de Registro Civil de Pessoas Juridicas; f)
Declaragdo de que os géneros alimenticios a serem entregues sao
produzidos pelos associados. g) Alvard de Licenca Sanitaria da empresa
proponente ou da empresa fornecedora, expedido pela Secretaria da
Saulde, do local de origem do produto, para os itens 32, 33 e 34. h) Alvara
de Licenca Sanitaria do veiculo que fard o transporte de mercadorias
congeladas, para os itens 09, 13, 17, 26,3 27 e 29.

O setor de licitacbes € o responsavel por analisar as documentacdes
apresentadas pelas cooperativas e montar o processo de compra de alimentacao
escolar, segundo gestora municipal B, com base nas “formalidades da prépria lei de
licitagcdes”, a Lei 8.666. Os gestores municipais desse setor verificam se a secretaria
de finangas tem o recurso disponivel para as compras e se confirmado, preparam o
contrato. Depois que a licitacdo cumpriu todo o processo e ja esta autorizada, é
encaminhado para a Procuradoria Geral do Municipio para analise das

documentacbes. Apds analisadas as documentacdes, sdo enviadas ao gabinete do
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Prefeito, que assina os contratos da merenda escolar, e, a partir desse momento, a
SMED est4 autorizada a comprar da agricultura familiar. Segundo gestora municipal
B: “A nossa responsabilidade € a montagem desse processo e ver se as
cooperativas ndo tém débito nenhum com a receita e prefeitura, e se o projeto de
venda deles esta de acordo com que a gente esta solicitando”.

A gestora municipal B ressalta a importancia das cooperativas estarem
atentas para os prazos de validade das documentacfes. Ela cita como exemplo o
alvara sanitario: “As cooperativas precisam se organizar para pedir outro alvara,
antes que a data vigente venca, pois podera demorar a vir outro”. Se a cooperativa
nao apresenta a documentacéo corre o risco de nao participar do edital ou tornar os
processos mais demorados em caso de pedido de recurso, prazo pré-estabelecido
em edital para requerer a documentacdo necessaria. “Se uma das cooperativas
entra com prazo de recurso para buscar algum documento, todas as outras tém que
aceitar” relata a gestora municipal B. O prazo de recurso é direito de todas as
cooperativas, ele esta disposto no edital como regra formal, porém a maioria dos
cooperados, atualmente, prefere ndo pedir o recurso, pois torna “mais demorada” a
Chamada Publica. O representante da cooperativa C conta que nos anos de 2011 e
2012 né&o puderam participar das Chamadas Publicas. Ele explica:

Vieram novas Chamadas [...] e a gente por falta de pratica perdeu algumas
[...] porque a gente ndo entendia da documentacdo, entdo chegava 1a, a
prefeitura era muito fechada e também n&o tinham interesse, no momento
qgque ia um documento errado eles te barravam e suspendiam. Noés
entravamos com 0 recurso, mas o recurso ndo valia de nada, o recuso era
sé pra dizer, pra publicar, mas na hora de tu poderes usar o recurso para
gue ele se valesse, ele ndo valia. Entdo nés perdemos muitas Chamadas.
Uma das vezes era para levar a ata do estatuto original e nés levamos
apenas 0 xerox, entdo nés perdemos por causa disso. Nao havia interesse
do municipio, pois se houvesse, eles abririam o prazo de recurso e nés
levariamos, mas néo havia interesse.

As dificuldades que os agricultores tinham para apresentacdo dos
documentos ilustram como algumas regras formais, mesmo que necessarias, podem
bloguear a participacéo dos atores nos processos de fornecimento ao PNAE. Porém,
essas normas formais também protegem os agricultores, pois algumas das
documentacbes exigidas sdo para comprovar que a cooperativa € composta por
agricultores familiares, e ndo permite a participagdo de empresas oportunistas. Bem
como, essas normas formais impulsionam os agricultores para a formalizagao,
incentivando sua organizacdo em formato de cooperativismo e associativismo, com

0 objetivo de acessar mercados maiores. Essa impulsdo pode ser explicada, pelo
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fato de se tornar pouco viavel, estruturalmente e fisicamente, a participacdo de
agricultores familiares que n&o estejam organizados em grupos.

Segundo o representante da cooperativa C “por uma necessidade que tinha a
zona rural, a gente pediu auxilio mais uma vez para o CAPA e eles nos orientaram,
realmente, como fazia uma Chamada, para nao dar esse tipo de problema”. No ano
de 2013 a EMATER interferiu, pois a cooperativa C ainda tinham algumas
dificuldades em participar das Chamadas Publicas e, somente no ano de 2013, a
cooperativa C conseguiu participar do edital. O mesmo comenta: “Ai nés estavamos
mais espertinhos”. Podemos observar que agricultores familiares precisaram buscar
conhecimento com as organizacbes mediadoras e aprender com a troca de
experiéncias entre as cooperativas, para conseguir cumprir com as normas formais,
pois eles ndo estavam habituados a trabalhar com um grande volume de
documentacbes e exigéncias legais. Pelo fato dessas acdes, nédo ser algo que era
um habito dos agricultores, tornava dificil sua execucao.

O representante da cooperativa B conta que as cooperativas se reuniram fora
do GT da alimentacdo escolar e fizeram moédulos de capacitacbes entre as
cooperativas. Relata: “Fizemos uma auto-capacitacdo: nds fomos capacitados por
nés mesmos”. A representante da cooperativa B apresentou para as demais
cooperativas uma analise mais criteriosa das Chamadas Publicas de Pelotas e das
cidades da regido, para que fosse feita uma comparacdo entre os editais. O
representante da cooperativa C contribuiu com informacdes sobre controle de
‘empenhos”. O representante da cooperativa A contribuiu com instrucées sobre
rastreabilidade dos alimentos, ou seja, melhorias para o controle das cooperativas
na identificacdo dos alimentos e seus respectivos produtores. Segundo
representante da cooperativa A: “A gente foi estudando e aprendendo juntos. Isso
era uma forma de evitar chegar 14 na hora de abrir os envelopes e faltar
documentagédo”. Além disso, as organiza¢cdes mediadoras contribuem com o
aprendizado dos atores, constantemente, a partir de reunides do Cecane e CAE.

Segundo a representante da Emater, atualmente, antes de lancar a Chamada
Publica os atores se reunem no GT da alimentagédo escolar para fazer um “check-
list” das documentacdes necessarias e sanar duvidas sobre o processo. A mesma,

comenta sobre as a participagcédo das cooperativas no ano de 2015:

Todo mundo apresentou todos os documentos. Eu fico aliviada, misséo
cumprida. Porque é esse 0 papel da Emater, nds temos que estar juntos
auxiliando nas duvidas, dificuldades de adquirir alguma informacao, também
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auxiliando na internet. N6s acabamos sendo os intermediarios desse
processo.
Segundo o representante da cooperativa A, “hoje ndo temos dificuldades em

participar do PNAE quanto as documentacées, pois temos todos os alvaras. E sO
conseguir juntar os papéis”. I1sso mostra que mudancas institucionais formais e
informais, a partir da Lei 11.947 e dos esforcos demandados pelos atores, estao
possibilitando mudancas graduais nas a¢des dos atores, oriundas do aprendizado e
da prética.

Outro assunto debatido no GT da alimentacdo escolar é sobre a cotacdo dos
precos dos produtos. A representante da Emater, no inicio da experiéncia de
fornecimento dos agricultores familiares para o municipio de Pelotas, se reuniu para
um dialogo com os gestores da Prefeitura, principalmente o setor da Procuradoria do
Municipio, pois segundo ela, houve “descompassos” para resolver a questdo dos

precos dos produtos. Ela ressaltou para os gestores publicos que o PNAE:

Nao era uma politica do preco. Porque até entdo, o que balizava os
gestores da prefeitura era o preco [...] € o valor que importava, por dois
centavos a menos, € 0 menor preco, e eu tenho que comprar daquele. E a
politica publica de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ela ndo é
isso, ela € uma politica de inclusdo de pessoas [...] que foram excluidas a
vida inteira.

Segundo a representante da cooperativa B “havia uma falta de experiéncia da
Prefeitura [...] A prefeitura ndo tinha o entendimento de como era o critério, de como

era uma Chamada Publica”. Ela complementa:

Para eles era s6 uma licitacdo, entdo era o menor pre¢co que valia e ndo se
tinha todo esse trabalho de fazer o preco médio. Nao sei de onde eles
faziam os precos, pois ndo era conosco, com as cooperativas. Entdo o
preco ndo era o preco justo e ndo se tinha esse trabalho de cooperacéo.

Pelas falas dos atores, € possivel perceber que a légica de compra da
Prefeitura Municipal de Pelotas, nas primeiras Chamadas Publicas, era baseada em
uma logica pautada nas licitagdes tradicionais, onde o menor pre¢o determina quem
devera fornecer o produto ou servico. Os gestores da Prefeitura, que por tantos
anos, escolheram os fornecedores pela légica do menor preco, tiveram dificuldades
para entender os reais principios norteadores da politica do PNAE. Foi preciso uma
ruptura exégena, ou seja, a Lei 11.947 que foi estabelecida em nivel nacional, bem
como, pressdes dos atores envolvidos, para que alguns gestores da prefeitura
entendessem as novas regras. Porém, ainda existem visbes divergentes entre os

gestores municipais, que representam as secretarias municipais, jA que cada
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secretaria tem prioridades diferentes. Podemos observar isso claramente na fala da
gestora municipal B:

O que nos gera mais duvida é a questdo do projeto de venda [...] esse
desempate que as vezes vem propostas com valores menores e por ser
mais longe a gente tem que contratar o daqui as vezes por valor maior, e
pra nds que trabalhamos com administragcao publica a gente visa sempre a
economicidade, isso pra nés bate um pouco com 0s nossos principios de
economia [...] com os objetivos da administracao publica que é a economia,
isso pra nds gera um certo desconforto. Até um tempo atras, ano passado,
a gente acabou desclassificando uma proposta da Cosulati, se ndo me
engano, por que era mais alta e classificou o projeto de venda da Santa
Clara, que era um valor menor. A Cosulati entrou com recurso dizendo que
ela era daqui, a preferéncia seria dela, e a gente acabou revendo a deciséo
e realmente ela foi contratada por um valor mais alto. Entéo pra gente que é
da administracdo é bem complicado.

Segundo a gestora municipal B, o preco de mercado pesquisado €
discriminado no edital, como sendo valor maximo que a Prefeitura vai pagar pelos
itens de compras para alimentacédo escolar. Esse valor € passado as cooperativas
no GT da alimentacao escolar, e todas as propostas recebidas pela prefeitura devem
estar abaixo do preco maximo estabelecido, servindo como um “preco de
referéncia”. Essa pratica advém de regras formais do PNAE provenientes da

legislacao vigente, Lei 11.947:

Art. 14. § 10 A aquisicdo de que trata este artigo poderd ser realizada
dispensando-se o procedimento licitatério, desde que o0s pregcos sejam
compativeis com os vigentes no mercado local, observando-se os principios
inscritos no art. 37 da Constituicdo Federal, e os alimentos atendam as
exigéncias do controle de qualidade estabelecidas pelas normas que
regulamentam a matéria.

Como estratégia para um fornecimento, que néo cultue a competitividade
entre as trés cooperativas de Pelotas, decidiram, a partir de regras informais,
estabelecer um preco médio de venda para os produtos similares que ofertam,
respeitando o preco de referéncia. Porém, segundo a gestora municipal B pode
haver propostas de outras cooperativas da regido oferecendo os itens com 0 preco
menor que o especificado em edital, no entanto, em funcdo dessa cooperativa nédo
ser da cidade de Pelotas, ela perde a preferéncia para as cooperativas que sao do
municipio de Pelotas. Essa regra também esté instituida na Lei 11.947, que prioriza
as cooperativas do municipio em que estdo sendo feitas as compras para a
alimentacao escolar, no fornecimento ao PNAE.

A cooperativa B poderia pedir um valor diferenciado por seus produtos, pois
sdo de producdo ecologica, e a Lei 11.947 orienta que os alimentos organicos

podem ser comercializados por um valor 30% maior que os produtos convencionais.
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Porém, a gestora municipal A afirma que a prefeitura ndo esta pagando um valor
diferenciado para esses produtos, mesmo a cooperativa B tendo comprovacdes da
producao ecoldgica a partir de OCS e de certificacao participativa. O motivo segundo
a gestora seria a possivel existéncia de desconfianca entre os atores sobre “se os
produtos realmente s&o produzidos de maneira organica” e complementa que o
pedido de acréscimo no valor do alimento organico deveria partir da cooperativa,
mas que nunca foi feito. Podemos observar a partir das falas que é interessante para
0 gestor publico comprar os alimentos pelo menor valor, por critérios de
economicidade, como foi citado na fala da gestora municipal B. Esse € um dos
motivos que torna fundamental que as organizagcdes da agricultura familiar
conhecam e compreendam a Lei 11.947, e dessa forma facam valer a legislacao
citada. Porém, mesmo a representante da cooperativa B, tendo conhecimento das

regras formais explicadas acima, relata:

Na prefeitura de Pelotas ainda teriamos que avancar. Mas a gente entende
também que é um processo lento e que a gente vem tendo muitos avangos,
mas a gente ndo recebe nenhum preco diferenciado, € 0 mesmo preco das
demais cooperativas. Para Sao Lourenco do Sul, Capéo do Ledo, e UFPel,
em todos esses editais tém preferéncia por produtos organicos e/ou
algumas Chamadas possuem o critério de pagamento maior aos produtos
organicos.

A gestora municipal D acredita na importancia do GT da alimentacdo escolar
para a qualificacdo dos gestores da prefeitura, “pois acompanham de perto os
processos”. No entanto, relata que deveriam ter mais atores participando dos
dialogos. Ela acredita que os gestores da prefeitura do setor de Financas deveriam
participar das reunibes, bem como, todo o grupo de nutricionistas da SMED, dada a
responsabilidade das mesmas na elaboracédo dos cardapios da alimentacéo escolar,
pois "os cardapios dao o tom da coisa".

Segundo a gestora municipal D as discussfes sobre o PNAE no municipio de
Pelotas “tem muitos avancos e muitos recuos, as vezes ta funcionando e as vezes
para de funcionar, e ai tem que voltar e conversar e dizer que estd com um
problema, isso cabe ao GT da alimentagdo”. A mesma explica que os motivos para
0S recuos, sao que: “ou mudou alguém, ou relaxou, néo é relaxar de relaxamento, é
de se tranquilizar’. Quando ela cita sobre “mudar alguém” ela esta se referindo a
mudanc¢a de setor que acontece com alguns gestores municipais e avalia como
negativas essas trocas, ja que “as trocas de pessoas fazem retroceder os

processos, pois quando esta apta para o trabalho ha trocas [...] pessoas que estao
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h& um tempo, sdo memoarias”. Fica perceptivel que os atores constroem relacdes no
GT da alimentacédo escolar e, a partir de discussdes, evoluem no pensamento e
modificam acfGes para melhorias do programa, porém, quando vem uma pessoa
“‘inexperiente” acreditam que é um fator de regresséo. A representante da Emater

corrobora:

As trocas de pessoas muda muita coisa, principalmente quando sai alguém
gue participava do GT da alimentagéo, ja tinha se construido uma interacéo
e isso se perde [...] entdo é contar toda a historia, pois 0 grupo ja estad numa
caminhada e aquele entra numa janelinha. Demora pra entender o cenario.

Ademais, conforme a gestora municipal D, cada pessoa que entra nova no
setor, tem um ritmo de trabalho diferente, e muitas vezes ndo consegue ser agil
como as que estavam antes e tinham mais experiéncia com 0S processos. As
experiéncias que o0s atores tém com a execucdo das politicas publicas sédo
importantes para entender as regras estabelecidas e o ambiente institucional onde
atuam, a experiéncia gera conhecimento sobre as preferéncias e crencas dos
atores. Sao subsidios para contribuir com a governanca da politica publica, bem
como, torna os agentes aptos para resolucéo de conflitos culturais e politicos.

Estando com toda a documentacdo apresentada para o seguimento da
Chamada Publica, existem outros desafios a serem resolvidos. Segundo o
cooperado A, atualmente “o maior problema” é a morosidade para completar o
processo de compra da alimentacdo escolar. Os processos burocraticos do edital
sdo feitos da seguinte maneira: Os gestores publicos constroem o documento e
publicam no site da prefeitura e em jornais de circulacao local; logo apresentam-se
as cooperativas interessadas em participar do edital; sdo feitos os encaminhamentos
das documentacdes nos diversos setores da prefeitura; apdés documentos
analisados e em conformidade, inicia a etapa dos pedidos e entregas dos produtos
na sede SMED; ao final de cada entrega, as notas de pagamento sao liberadas
pelos gestores e os depdsitos sao feitos na conta bancéria das cooperativas.

Segundo o representante do CAE, os processos de Chamada Publica ja
demoraram 360 dias em um caso de compra de leite para a alimentag&o escolar. No
ano de 2015, a partir das discussdes e “melhorias nas dinadmicas dos processos”, foi
diminuido para 90 dias o tempo entre o inicio e o fim de uma Chamada Publica. No
ano de 2016, novamente aumentou o tempo total de processo da Chamada Publica,

para 120 dias.
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A gestora municipal C entende que os processos burocraticos de compra de
alimentos para as escolas demoram, ja que, “um municipio grande como Pelotas, e
a quantidade de itens que tem que licitar € muito grande, entdo acaba tendo
morosidade no processo”. Ela se refere ao setor de licitacdes da Prefeitura, pois o
mesmo setor cuida de todas as licitagbes da cidade, bem como, das Chamadas
Publicas. Outro motivo de morosidade, para a gestora municipal C é que:

A morosidade é prépria do servigo publico e da prépria cadeia burocréatica
que se tem para chegar ao final dos itens, [...] num ente publico existem
muitas instancias que tem que passar [...] € essa passagem as instancias é
gue acaba sendo morosa.

A gestora municipal C, elenca também, outro motivo para a demora dos
processos burocraticos da Chamada Publica, que segundo ela, se d4 em funcao da
exigéncia legal de cadastrar os dados dos processos no sistema Portal da
Transparéncia. Para a gestora, isso deixa 0s processos mais demorados, pois: “tem
gue digitar no sistema [...] podem ter problemas de internet e fica tudo trancado. Nao
pode assinar os documentos e levar em maos”. Salienta que esse é um dos motivos
da demora nos tramites das documentacdes nos setores da prefeitura, mas
reconhece que é preciso aprimorar a agilidade dos processos. Para a representante

da Emater um dos motivos da demora no processo de Chamada Publica:

[...] € que muitas vezes, os documentos ficam na mesa, ndo se da a devida
importancia, acham que comida é igual a uma caneta, ndo se ddo conta que
€ perecivel, que tem um tanto de vida e de gente envolvida naquela
producéo [...] entdo as vezes me parece que entra tudo no mesmo saco, na
mesma vala comum. N&o deveria ser, pois alimento é prioridade.

Ela acredita que uma solucédo para isso seria uma maior sensibilidade dos
gestores publicos, que fazem parte das secretarias envolvidas nos processos, com
relacdo a agilidade dos fluxos de documentagdes. “As coisas s6 acontecem quando
as pessoas tém compromisso”.

Para a gestora municipal C, as compras de produtos da agricultura familiar

demoram mais do que, anteriormente, com compras via licitacdo. Ela Comenta:

O processo para compra com as cooperativas € um processo diferente do
que faziamos para comprar dos Macro Atacados. No processo licitatorio
comum, os fornecedores tém condi¢cbes de te dar o preco em 1 ou 2 dias.
Ja as cooperativas, tém que se articular, ver quanto vao ser os insumos. O
GT ja ajudou as cooperativas a chegar no preco do produto com mais
facilidade, com mais eficiéncia. Porque € diferente de um produto
industrializado.

Segundo a representante da cooperativa A, 0 grupo que participa do GT da

alimentacao escolar construiu um “check list”, ou seja, um documento que contém o
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cronograma do edital de Chamada Publica, contendo o setor da prefeitura onde a
documentacdo se encontra e quantos dias, no maximo, deve permanecer em cada
setor. O motivo do controle € monitorar o processo, ja que todos os atores podem
acompanhar o andamento e cobrar agilidade. Segundo a representante da Emater, o
“check list” também é utilizado para programar a entrega dos alimentos com o
término da Chamada Publica, para que ao final do processo, os agricultores tenham
os alimentos para entregar a Prefeitura. Podemos conferir o modelo original do

“check list” apresentado na Tabela 2:

Tabela 2 Check list do processo de aquisi¢cao da alimentacéo escolar no municipio de Pelotas

PASSOS PRAZO RESPONSAVEL Secretaria
(dias uteis)

Cotacdo de precos 7 Marize SMED
Planilha precos médios 1 Marize SMED
Conferéncia planilha de pregos 3 Vanessa SMED
Dotag&o orgamentaria e memorando inicio processo 5 Vanessa SMED
Geréncia e montagem do processo 2 Gislaine SMF

Edital da chamada publica 2 Gislaine SMF
Tramitagdo Procuradoria 3 Gislaine SMF

Anélise juridica da chamada puUblica 20 Proc. Diniz PGM
Comissao de licitagdo (publ.20 + recursos 10) 30 Laura SMF
Contrato dos fornecedores 3 Gislaine SMF

Analise dos contratos e homologagéo 20 Proc. Diniz e Pref. Eduardo  PGM e Gabinete
Setor de empenhos, impressdo 4 Gabriel SMF
Assinatura SMED 2 Sec. Licia SMED
Pedido e fornecimento da alimentacéo 5 Marize SMED

Do Fornecimento até SMF 11 Marize/Marco/Sec. Llcia SMED

Tempo 122
Fonte: Cooperativa Sul Ecoldgica

Para os atores é importante que os prazos de cada etapa do processo de
compra sejam respeitados, dessa forma, o periodo de colheita da producdo da
agricultura familiar pode ser alinhada aos processos de Chamada Publica. Segundo

a representante SMDR:

Caso esteja na época de safra dos alimentos e ndo houver pedidos da
prefeitura para aquele tipo especifico de alimentos, as cooperativas
precisam vender os produtos para o mercado convencional, pois eles ndo
tém capacidade estrutural para armazenar os alimentos para esperar 0S
processos de Chamada Publica.

A prefeitura s6 podera receber os alimentos dos agricultores, ap6s o término
de todo o processo de Chamada Publica. Caso esses processos demorem mais que

0 previsto pra serem finalizados, os agricultores colhnem os alimentos e ndo podem
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entregar. Segundo gestora municipal A esse é um dos problemas mais dificeis de
resolver entre prefeitura e cooperativas: ajustar o calendario de compras com o
calendario agricola. A Prefeitura ndo pode garantir o recebimento dos alimentados
comprados via Chamada Publica se o processo burocratico néo tiver terminado. Por
ISSO a gestora municipal A incentiva as cooperativas para 0 acesso a outros
mercados, caso a prefeitura ndo consiga receber os alimentos na época da colheira
dos agricultores.

O representante da cooperativa C confirma que o cronograma de entrega dos
produtos para a alimentagdo escolar é “muito irregular, existe um cronograma de
entrega de fachada, mas que ndo € seguido”. Segundo a representante da
cooperativa B o “check list” foi elaborado para que “cada setor tenha um tempo para
executar, mas isso nao esta acontecendo”. Esses fatos geram uma sensacao de
inseguranca nos agricultores familiares, pois ndo sabem se vdo entregar para a
prefeitura os alimentos que colhem, e precisam ter um plano alternativo para escoar
essa producdo. Bem como, podem vender a producdo para outros mercados,
porém, ao término da Chamada Publica os agricultores ficam responsaveis de

entregar os produtos previstos no edital, 0 que ocasionara outros problemas.

3.4 A producdao da agricultura familiar para o PNAE

Outra pauta que os atores consideram importante e que ja foi discutida no GT
da alimentacado escolar é referente a producéo local. A gestora municipal D langou a
seguinte discussdo no grupo: “Qual a pauta produtiva da regido? Qual o leque de
oferta de alimentos?”. A gestora e a representante da Emater, em uma das reunides
do GT da alimentacéo escolar, elencaram em uma lista todos os alimentos que sao
produzidos no municipio de Pelotas. Segundo a representante da Emater: “E
importante que nds agrdbnomos que trabalhamos com isso, possamos levar essas
informacgdes para dentro do setor de alimentac&o escolar, para que 0s nutricionistas
conhecam também a nossa producéo”. Para a extensionista “as nutricionistas néo
tinham noc&o que tinha um calendario de producéo [...] ai tu vé a importancia de
aproximar esses técnicos de areas distintas. O nutricionista quer ter o alimento ali e

fazer o seu cardapio, mas elas ndo tinham a visdo do todo”. Essa iniciativa teve
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como objetivo informar o calendario produtivo da regido aos profissionais
responsaveis pela construcdo dos cardapios da alimentacdo escolar. A gestora

municipal D comenta:

Normalmente, os gestores da prefeitura fazem o cardapio construido nas
frutas e legumes mais conhecidos e mais tradicionais, porém, a regidao tem
infinidades de possibilidades que sédo produzidas. N6és somos muitos
convencionais quando tratamos de alimentacéo.

A melancia é um exemplo de alimento que a prefeitura ndo pedia nas
Chamadas Publicas e que, a partir de didlogos no GT de alimentacdo escolar, os
agricultores viram a oportunidade de fornecimento desta fruta. Outra fruta que foi
cogitada para fornecimento ao PNAE é o caqui, a qual tem possibilidade de ser
produzida na regido. No entanto, os agricultores e os gestores tém receio de incluir o
caqui no fornecimento, por ter altamente perecivel. Porém, ao mesmo que surgem
as duvidas, os atores também procuram encontrar as solu¢des para os problemas.

Segundo as regras formais do PNAE é preciso que as nutricionistas preparem
o cardapio da alimentacdo escolar, levando em conta os habitos alimentares
regionais, de modo a respeitar as tradicdes alimentares locais e estimular a compra
da producédo local. Porém, para que as nutricionistas possam alcancar esses
objetivos elas precisam conhecer o que é produzido na regido, bem como, pautar
pela diversidade de alimentos disponiveis. Segundo Fornazier (2014), a falta de
conhecimento dos profissionais de nutricdo sobre o calendario de producao regional
e conhecer a diversidade dos alimentos produzidos no municipio, era um dos
problemas para as compras de alimentacédo escolar, essa falta de informacgdes pode
ser resolvida com o dialogo entre os atores de diversas areas.

Ainda quanto a producéo, alguns fatores externos a gestdo publica podem
lancar desafios para o fornecimento da alimentacdo escolar. O representante do
CAE relata sobre um acontecimento no ano de 2016. Uma das cooperativas que
fornecia leite e carne de frango para a alimentacdo escolar passou por uma crise
financeira e ndo pode efetivar o fornecimento.

Quando ficamos sabendo que nossa regido estava com algum problema
com fornecedores de produtos especificos, tal como leite, jA mandamos um
oficio para a zona sul solicitando outros fornecedores da nossa regido, para
verificar se 0s municipios vizinhos teriam algum fornecedor para itens
especificos [...] isso foi feito para suprir a falta de algum fornecedor da
agricultura familiar. Até porque Pelotas é um polo regional, uma

macrorregido que envolve 22 municipios, a intencdo é que o recurso fique
na nossa regiao, independente de ficar o municipio de Pelotas.
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Segundo a gestora municipal A, as cooperativas do municipio de Pelotas nédo
conseguem fornecer todos os produtos que a alimentacdo escolar necessita, pois
“ndo ha producao suficiente”. A mesma gestora entende que a cultura do fumo na
regido € o que tem dificultado a diversidade da producéo de alimentos. Cita alguns
alimentos que considera escasso, tais como banana e cenoura, que segunda ela,
ndo sao produzidos no municipio, bem como, alguns alimentos em que as
guantidades ndo suprem a demanda, tal como a cebola. Segundo a representante
da Emater: “n6s temos bastante producéo, mas claro, os produtos sdo semelhantes.
Mas temos que levar em conta a regido, o que da aqui. Ela quer banana, mas
banana ndo da aqui. Tem uma questéo climatica por tras [...]".

A gestora municipal A ja recebeu a justificativa que os agricultores néo
produzem outras qualidades de legumes e frutas ou aumentam a quantidade
produzida, pois ndo tem garantias de compra por parte da prefeitura. Corroborando
com essa percepgado, o representante da cooperativa A comenta:

N6s temos muitos agricultores que gostariam de plantar outros produtos,
porém, ndo fazem porque eles ndo tém para quem vender, entdo, por
exemplo, se temos uma venda garantida, a cooperativa podera chegar ao
produtor e pedir para que ele produza um determinado alimento, mas se
ndo tem uma garantia de mercado, como é que tu vai pedir para o produtor
plantar outro alimento? H& pouco tempo nds tinhamos alface sobrando e
nao tivemos mercado para vender e acabou estragando. Ndo é muito facil
pedir para o produtor plantar x coisas, pois ndo podemos dar garantias de
compra.

Segundo o representante da cooperativa C “[...] eu ndo posso pedir pra
alguém produzir x coisa se quando colher eu ndo consigo pegar [...] poderia dar
atrito”. O mesmo representante teme pedir para que os agricultores associados a
cooperativa invistam em maior produtividade, pois caso, os prazos da colheita dessa
producdo se desencontrem com a finalizacdo do processo de Chamada Publica, a
cooperativa pode nao ter para onde escoar a producéo do agricultor associado e vir
a perdé-la. Sendo assim, a gestdo da cooperativa estaria responsabilizada pelo
prejuizo do agricultor. Por esse motivo, o representante da cooperativa C considera
“‘uma atitude arriscada” pedir para os agricultores aumentarem ou alterarem a
producao.

O representante da cooperativa C sempre orienta 0os cooperados a buscar
outros mercados. “O agricultor precisa ter outra valvula de escape, ele tem que ter
outro mercado, para que ele nao conte somente com a cooperativa”. O

representante da cooperativa A salienta o problema, e cita alguns fatores
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agravantes: “Nés precisamos procurar outros mercados além do PNAE, pois, nos
meses de janeiro, fevereiro, marco, junho e julho, que séo férias das escolas, as
vendas diminuem”. O mesmo cita uma solucado para o fato: “[...] ndés queremos
buscar também mercados privados para poder trabalhar o ano todo. Ja estamos
conversando com algumas empresas”. Por isso 0s representantes das cooperativas,
bem como, os da Emater, sempre incentivam os agricultores familiares a procurar
outros mercados. A gestora municipal A confirma que ndo ha como dar garantia de
compra em funcado de fatores externos adversos, tais como, uma greve escolar, que
congelaria as atividades de alimentacdo escolar e impediria a prefeitura de seguir
comprando os alimentos. Em caso de uma greve inesperada, a Prefeitura cancela o
recebimento e somente o retoma apos o retorno das aulas.

Segundo a gestora municipal A, também acontece o oposto, quando as
cooperativas ndo conseguem entregar os produtos. Ela relata que “teve um ano que
ficamos sem consumir cenoura em fungéo das questdes da agricultura, eles ficaram
de entregar e ndo puderam por questdes ambientais, excesso de chuva, chuva de
pedra, seca”. O representante da cooperativa A confirma e da o exemplo do que

aconteceu no ano de 2016:

[...]Jn6s tivemos um problema com excesso de chuvas, tivemos produtores
gue perderam a soja e ndo conseguiram nem pagar suas contas. Em
apenas dois meses, a cooperativa deixou de vender para UFPel 2000 quilos
de hortalicas em fungdo do excesso de chuva. “Nés tivemos que tentar
trocar por outro produto e a prefeitura teve que procurar outros fornecedores
para suprir o que ficou faltando. Eles tiveram que adequar os cardapios [...],
pois ndo tinham produtos.

A solucdo que encontraram foi analisar os cardapios propostos pelas
nutricionistas da SMED e readequar, substituindo alimentos que foram perdidos em
“frustagado de safra” por outros alimentos disponiveis, que estivessem de acordo com
as tabelas nutricionais dos alimentos nao entregues. A gestora municipal D langou a
guestdo: “Dentro daquele cardapio, dentro das exigéncias nutricionais, quais

produtos podem substituir aquele”? Segundo a mesma:

Havia uma boa vontade do setor de fazer trocas, informalmente, sem alterar
a Chamada, porque nao se consegue alterar a Chamada. Ou tu tens um
grupo da outra cooperativa, que, as vezes, entre eles resolvem. Mas isso
esta em discussdo também, por causa da nota. Porque ai temos que alterar
a nota. Porque a nota tem que corresponder a Chamada, entao ai tem um
problema e eles ja estdo achando que ndo devem fazer substituicdes. Entédo
se agricultor ndo tem, ele ndo vai entregar. Eu achava que tinha que ter um
critério que contemplasse essas trocas, pois a agricultura é assim. Essas
leis sdo muito rigidas, elas séo feitas para comprar armarios, mesas carros,
mas néo pra comprar alimentos.
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Segundo o representante da cooperativa A, fazer as trocas de um produto por
outro que estava predeterminado na Chamada Publica ndo é um processo féacil, pois
segundo ele: “a gente tem que acertar os precos, pois os produtos tém valores
diferentes. Isso ndo é o ideal, n0s fazemos isso s6 em ultimo caso”. As trocas de
produtos, nesse caso citado, sdo acordos informais feitos entre os agricultores
familiares e a prefeitura para que: ndo haja prejuizo financeiro para os agricultores,
ja que iriam ficar sem entregar os produtos; para que a as escolas néo ficassem sem
alimentos; e para evitar oS processos burocraticos de compras emergenciais na
prefeitura. Porém, segundo a gestora do setor de licitagcdes, os produtos entregues
pelas cooperativas devem ser os mesmos discriminados na nota de compra
expedida pela Prefeitura, a partir do edital de Chamada Publica.

Quanto a reposicdo de produtos, seja por perda da producdo por motivos
ambientais ou por baixa qualidade dos produtos, segundo a gestora municipal A, a
reposicdo de produtos comprados, via licitagcdo, sdo mais demorados, em
contrapartida, nos processos de compra, via licitacdo, 0 recebimento das
mercadorias é garantido. Segundo a gestora, quando ha necessidade de reposicao
de algum produto que ndo esté de acordo com os padrdes exigidos pela prefeitura, a
acdo é facilitada se comparado com as compras da agricultura familiar. Ela relata:
“[...] ainda temos dificuldade com agricultura familiar [...] as licitagdes eram muito
mais praticas”. Nas falas, podemos identificar que algumas particularidades
pertencentes a relacdo de compra e venda com as cooperativas da agricultura
familiar, causam desconforto para 0s gestores municipais, pois ndo habituados a
solucionar as questBes citadas anteriormente, e também porque existem regras
formais muito rigidas que ndo contemplam as situacdes peculiares desses grupos.
Isso explica a tendéncia para descrever os antigos processos de compras, via
licitacdo, como mais “faceis” de fazer. Os autores March e Olsen (2006), explicam
que as ac¢Oes padronizadas dos atores, que sao derivados de processos rotineiros
por longos periodos de tempo, encontram-se enraizados como habito e por isso
geram menos esfor¢o para a sua agao.

Em contraponto, a gestora municipal A também percebe as vantagens de
comprar da agricultura local, segundo ela: “é¢ bom para o desenvolvimento da regido
[...] é o dinheiro daqui, que fica aqui’. A gestora busca que cada vez mais
cooperativas e familias de agricultores familiares se envolvam com o PNAE,

segundo ela, € uma forma de garantir que os agricultores permanecam na zona
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rural, ja que: “eles estdo vendo mais perspectivas a partir da ampliagdo dos
mercados”.

Existem algumas formas de resolver os problemas com a “frustagao da safra”,
uma delas sdo os investimentos das cooperativas em produtos processados e
minimamente processados. Segundo a representante da Emater, existe demanda da
prefeitura municipal por esses itens, para fornecimento da alimentagcdo escolar.
Porém salienta que esses produtos envolvem legislacfes diferentes se comparados
aos hortifrutigranjeiros “in natura”, pois precisam de vistorias do 6rgado de Vigilancia
Sanitaria. A representante da Emater tem auxiliado as cooperativas nessas questfes
burocraticas, pois acredita que a agricultura familiar da regido se desenvolveria.
Relata: “poderiamos crescer mais se nos tivéssemos mais agroinddstrias,
entregando produtos como paes e bolachas. Agroindustrias do meio rural”’. Dessa
forma haveria uma insercdo cada vez maior dos agricultores no fornecimento ao
PNAE, e aumentaria as compras de produtos que prefeitura necessita.

A representante da Emater elenca que para colocar em pratica a formacéo de
agroindustria, as cooperativas precisam possuir estrutura fisica compativel com as
exigéncias legais para o seu funcionamento, bem como, apresentar todas as
documentacbes necesséarias, como vistorias e certificacbes. Segundo a
representante os processos de legalizagcdo de uma agroinddstria familiar “séo
trabalhosos e precisam de muitos investimentos financeiros”. Sendo assim, para
investir grande quantidade de recursos financeiros em uma agroindustria, 0s
agricultores precisariam contar com garantias de compra por parte da prefeitura, o
que, segundo gestores da prefeitura, nao é possivel.

Outra questdo levantada pela representante da Emater, € que as escolas
municipais e/ou o setor de recebimento de alimentos da SMED, também precisariam
contar com uma melhor estrutura para armazenar alimentos processados em grande
quantidade. Ela explica: “a prefeitura nos passa que gostaria de comprar
minimamente processados, porém, ndo tem freezer para armazenar nas escolas”.
Segundo a representante da Emater, também é um problema para as agroindustrias,
a disponibilidade de agua com qualidade e quantidade suficiente para a producéo.

Além dos produtos processados, outra forma que algumas cooperativas estao
encontrando para ndo deixar de cumprir com 0S compromissos de entrega de
alimentos € o que chamam de intercooperagcdo. A representante da Emater relata

que “é possivel fazer intercooperacédo, mas temos que ver o custo-beneficio disso,
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em momentos de instabilidades”. Segundo ela, muitos agricultores familiares que
produzem em municipios vizinhos, filiaram-se as cooperativas existentes no
municipio de Pelotas. A representante acredita que essas acdes sdo positivas, e
elenca alguns motivos: um deles é a maior diversificagdo de produtos, pois 0 que
nao é possivel plantar em Pelotas, por vezes, pode ser possibilitado em outra regido
proxima; outro motivo sdo as instabilidades climéticas, j& que a producdo de uma
cooperativa pode ser perdida em uma regido e em outra ndo, o que pode assegurar
o fornecimentos aos mercados institucionais.

O representante da cooperativa A ja utilizou de intercooperagdo com uma
cooperativa do municipio de Arroio do Padre, cidade préxima ao municipio de
Pelotas. Eles trocaram produtos, ou seja, “as vezes um produto que ele nao tem,
nos temos e um produto que nés ndo temos, eles tém e a gente vai fazendo essa
troca. E por vezes nds processamos os produtos que eles nos entregam”. Segundo
0 representante, a cooperativa A tem participado de associacdes de cooperativas
em nivel estadual e comenta que ja existe uma rede de cooperativas chamada
RedeCOP- Redes de Cooperativas do Rio Grande do Sul. Para ele, fazer parte de
uma rede permite que os associados de regides diferentes possam trocar produtos e
vender para o PNAE de sua regido. Segundo o mesmo, antes de existir esse
formato de redes de cooperativas, isso ndo era possivel.

Em contraposicdo as ideias elencadas anteriormente, a gestora municipal A
percebe uma resisténcia das cooperativas de Pelotas para com a participacdo de
cooperativas de outras cidades na Chamada Publica do municipio, pois segundo ela:
“‘eles tem medo de perder o mercado”. Porém para ela, isso ndo deveria ser um
receio ja que as cooperativas da cidade tem preferéncia frente as cooperativas de

fora do municipio.

3.5 A gestéo organizacional das cooperativas

A representante da Emater comenta sobre a necessidade de méo de obra
qualificada nas cooperativas, seja na parte administrativa ou na producéo. Ela cita
como exemplo uma das cooperativas de Pelotas que esta estruturada com

Agroindustria. Explica: “a Coopamb precisou formar pessoas, elas tém que saber
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que tem passo a passo para chegar naquele minimamente processado”. A mesma
cita que, também, h& deficiéncias na gestdo das cooperativas e nas nocbes de

associativismo e cooperativismo. Complementa:

[...] nés estamos lidando com pessoas muito simples, muito humildes, e
muitas vezes com pouca formacdo [...] as vezes mal sabem escrever o seu
préprio nome. Essas pessoas tém que fazer um esforco sobrenatural para
administrar pessoas, administrar contas, fazer projetos de compra e venda,
as entregas de pedidos, tem toda uma parte do estatuto de assembleias da
cooperativa, [...] a parte juridica desta cooperativa e depois, toda a parte de
prestacéo de contas. Envolve contador, envolve Administrador.

As cooperativas também tém dificuldades para controlar os créditos
financeiros nas contas bancarias, ja que os depositos feitos pela prefeitura, ndo séao
identificados. Segundo a gestora municipal D, esse fato, dificulta o controle
financeiro das cooperativas, ja que as cooperativas fornecem alimentos para outras
organizacdes. A gestora comenta: “Eles ndo tém sistemas para controles de compra
e venda, eles fazem planilhas em programas basicos para controle individual”. Para
auxiliar nessa questdo, a gestora publica levou para o GT da alimentacdo escolar
uma planilha que pudesse ser utilizada por todos os atores, para controle de
pagamentos das notas. Segundo sua avaliagdo: “Nao existem rotinas
administrativas, rotinas de controle, e se faz necessario ficar frisando isso”. Segundo
a gestora municipal D, alguns setores da prefeitura insistem em dizer que cabe ao
agricultor saber se recebeu o dinheiro, mas “acredito que cabe aos dois, a prefeitura
tem que saber 0 que pagou e 0 que ndo pagou. Precisamos incomodar para que
eles reflitam sobre suas tarefas”.

E percebido, pelas falas dos atores, que ndo apenas a prefeitura teve que se
adequar a logica dos agricultores familiares, mas também, os agricultores
precisaram se adequar as logicas da gestdo publica (mercados institucionais) e
também as légicas de mercado tradicional, ja que coordenam processos
administrativos, de marketing, comercial, entre outros processos. Sendo assim,
Capoccia e Kelemen (2007) contribuem para o entendimento que a partir de um
choque exogeno, a Lei 11047, ocasiona mudancas nos habitos dos atores, que
podem se transformar em mudancas enddgenas, ou seja, mudancas externas as
cooperativas, como novas regras formais, que induziram a mudancgas internas nas
cooperativas, quanto aos processos, acdes, modos de organizacdo dos atores,

criando novas regras internas na gestéo das cooperativas.
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A Unidade de cooperativismo da Emater tem o papel de auxiliar as
cooperativas com as questdes administrativas. Porém, segundo a representante da
Emater, “é um trabalho dificil”, pois leva um tempo para que os representantes das
cooperativas criem lacos de confianca com o0s representantes da Emater e
compartiihem suas duavidas e problemas quanto a gestdo das cooperativas. A
mesma analisa: “Confian¢a ndo se cria num piscar de olhos, confian¢a € algo que o
agricultor tem que saber que nds, 0s técnicos, estamos aqui para auxilia-los”.
Atualmente, depois de alguns anos trabalhando com as cooperativas, ela percebe
que “a confianga dos agricultores para com a Emater é muito boa, eles me veem e
vém contar o que esta acontecendo”.

A Emater também investe em treinamentos de gestdo para a agricultura
familiar, porém, a representante acredita que “o auxilio a gestdo deveria ser
rotineiro”, pois ainda ha problemas simples de gestdo dentro das cooperativas que
perduram. O representante da cooperativa A confirma: “A Emater tem muito
conhecimento e muita experiéncia, eles nos ajudam muito”. Quando a entrevistada
observa que ha problemas simples de gestdo que perduram nos processos internos
das cooperativas, podemos explicar que a légica de gestdo dos agricultores
familiares € diferente da l6gica empresarial, pois os agricultores nao estavam
acostumados com esses processos administrativos, e por esse motivo, as mudancgas
nas regras, como explicam Mahoney e Thelen (2009), na maioria das vezes mudam
de forma sutil e gradual ao longo do tempo. Essas mudancas, mesmo ndo sendo
rapidas podem gerar resultados que vao sendo padronizados e modificam os
comportamentos humanos para melhores resultados, da gestdo interna das
cooperativas, bem como, na politica do PNAE.

Segundo a gestora municipal, no ano de 2015 houve ‘um momento dificil”
para as cooperativas, pois entregaram o0s produtos para a prefeitura e o0s
pagamentos demoraram a ser efetivados. Segundo o representante da cooperativa
A, ap6s o término dos processos da Chamada Publica, os alimentos vao sendo
entregues na SMED conforme os pedidos da prefeitura. Apés a entrega dos
produtos, o deposito financeiro entra na conta das cooperativas, entre 20 e 30 dias.
Segundo a representante da Emater, nesse caso de 2015, foi “um atraso de seis
meses” no pagamento, ou seja, segundo ela, “o dinheiro ndo veio, e quem arca com

iISSO sdo as cooperativas”.
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A cooperativa C paga os agricultores quando recebem os produtos na
cooperativa. No caso da cooperativa A, somente paga 0s agricultores apds receber
as verbas da prefeitura e, se a prefeitura atrasa o pagamento, o agricultor precisa
esperar para receber. O representante da cooperativa A afirma: “Isso € uma bola de
neve. Se nao recebemos, isso é um problema. Ndo é muito bom que o agricultor

esperar pra receber, mas ndo temos alternativa”. Segundo o mesmo:

A prefeitura tem um contrato com a gente de pagar em 20 ou 30 dias, mas
ja levou 40 dias, teria que ter ajuste né, que ndo tem na Chamada Publica,
por exemplo, nés temos o compromisso de entregar o produto, a prefeitura
tem o compromisso de nos pagar, mas quando esse compromisso nao
acontece, que seria o pagamento em 30 dias e ao invés acontece em 40, 50
dias, ai teria que estar escrito que apos o0 prazo deveria ter uma acréscimo
de pagamento”. Finaliza: “A gente tentou colocar isso nas clausulas de
Chamada Publica da universidade e da prefeitura, mas a gente nao
conseguiu.

Segundo a gestora municipal D, as cooperativas sofrem com atrasos de
pagamentos, jA que nao possuem “capitais de giro”, suficiente, para adiantar os
pagamentos dos agricultores familiares associados as cooperativas. Segundo a
representante da Emater: “Mesmo que o dinheiro seja pago, pode demorar alguns
meses, e esse capital os agricultores das cooperativas tém sobrando?”. O

representante da cooperativa A dispde:

Capital de giro estd muito dificil, estamos conversando com os bancos,
porém, se nds conseguir financiamento, o cooperado ter4 que colocar o
nome dele como garantia. Isso é um pouco mais dificil, pois se a
cooperativa ndo paga, o cooperado que arca com a divida. E mais dificil
conseguir cooperados que queiram se comprometer.

Essa fala traz o entendimento que a cooperativa A precisaria recorrer ao
banco para conseguir capital de giro, ou mesmo, para outros investimentos. Se a
prefeitura municipal ndo paga os agricultores na data combinada, os gestores da
cooperativa também ndo conseguem pagar as contas da cooperativa em dia, o que
implicaria em juros, que os agricultores arcariam sozinhos, ja que nao recebem
ressarcimento pelo atraso da prefeitura. Isso causa uma inseguranca entre 0S
associados da cooperativa, pois muitas vezes “seu nome” que esta no banco como

garantia de pagamento. Segundo a representante da Emater:

Com os agricultores é assim: se eu fiz um trato contigo, € no fio do bigode,
[...] se ele fez um negécio com a Prefeitura, ele confia naquilo, e
infelizmente o cenario que esta construido hoje, ndo é mais de palavra. Tu
tens que estar muito protegido, para poder estar preparado para o que pode
vir. Se 0o Governo Federal diz: Olha nds ndo temos mais dinheiro, mas
vocés ja consumiram os alimentos, distribuiram para as criangas [...] mas
alguém fez aquela entrega, alguém precisa também sobreviver, aquele que
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esta la na pontinha, 14 no canto , que a maioria nem sabe onde é o rincédo
que o agricultor esta, entdo o agricultor também precisa estar muito
protegido. Protegido para prazos, caso passar do prazo de pagamento e
isto nds temos que comecar a colocar nos editais. Digamos que 45 dias seja
0 tempo estipulado para pagamento dos agricultores, que tenha uma multa
por atraso de pagamento, é isso que a Emater colocou na reunido do GT e
gue estamos tentando evoluir. Mas nds entendemos que isso € uma
caminhada.

Houve uma tentativa dos gestores das cooperativas do municipio de Pelotas,
para incluir uma clausula no edital de Chamada Publica, referente a atrasos de
pagamentos, porém nao tiveram éxito. O representante da cooperativa C afirma:
“nés mudariamos o prazo de pagamento, que em caso houvesse atraso, a prefeitura

seria penalizada com juros”. A gestora municipal C alega que:

Isso é um desejo muito grande deles, mas ndo podemos prever isso em um
contrato que seria ilegal, porque atrasos dentro dos Repasses de verbas
governamentais, sejam elas Federais Estaduais e Municipais, sdo coisas
normais porque dependem do pagamento dos impostos, o pagamento das
taxas, e vem escalonadas la de cima, tudo o que vocé recolhe no municipio
ndo vai para no municipio, vai primeiro para Brasilia e depois comeca a vir
em escalas, entdo ndo tem como tu prever a data que vai ser depositado tal
verba, tu ndo pode botar uma multa contratual para uma demora que
ocorre em um processo, ndo somente da Chamada Publica mas também do
pagamento da liquidag&o final do empenho, porque depois néo vai poder
declarar isso para o Tribunal de Contas. o Tribunal de Contas vai dizer que
isso é logico. Que verbas publicas demoram dentro do tramite dos prazos.
Entdo isso ali, infelizmente ndo é possivel e o que a gente tem que tentar é
trabalhar todo mundo junto para agilizar os processos.

A gestora municipal C complementa que nao existe uma previsdo exata de

pagamento, nem quando a compra de produtos € feita em grandes atacados:

Vamos considerar o que o valor de um empenho da merenda ndo é nada
comparado ao valor do empenho de uma Engenharia, e as empresas que
fazem as construgbes das escolas nos postos de saude, das ruas, eles
passam pelos mesmos processos que também tem demora. Ndo pode ser
prevista a multa.

Para a gestora municipal D, “a prefeitura tem uma légica de funcionamento e
de controle que ndo dialoga com a légica dos agricultores, mas é preciso buscar
sintonias e respeito, pois a merenda € um projeto de desenvolvimento rural”.
Segundo a mesma gestora, “a demora dos pagamentos da prefeitura causou muito
medo nos agricultores [...]. Estavam com dificuldades, o dinheiro estava acabando e
eles tinham medo de nédo receber”. Para resolver o problema, se reuniram e levaram
0 caso para a vice-prefeita da época, que interviu na secretaria de financas do
municipio, para acelerar os processos de pagamento.A representante da Emater

percebe que esse medo também é estendido para os outros mercados institucionais,
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tais como PAA. Como a maioria das cooperativas de Pelotas fornece para os dois
programas, ela argumenta: “Imagina néo receber dos dois? Como é que eles ficam?
Com muito medo de comercializar toda sua producdo para 0s mercados
institucionais”.

Os argumentos que a representante da Emater utilizou para convencer 0s
agricultores e cooperativas para explorar os mercados institucionais era que havia
“‘um bom comprador, com bala na agulha [...] e agora eu nédo sei o que dizer, isso
nao tem como nao afetar o relacionamento entre os atores”. Ela relata que n&o sao
apenas o0s agricultores que s&o prejudicados com isso, mas também, as
organizagOes assistenciais, entidades carentes e escolas que necessitam desses
alimentos, pois “sdo pessoas necessitadas também, tanto quanto ele, que é
agricultor, que precisa e esta contando com aquele recurso”. A representante da

Emater afirma que:

Tem ainda confianga, mas se o Governo Federal ndo repassa para o
Estado, e 0 Estado ndo repassa para os Municipios, quebrou a cadeia. Isso
se da em fungdo da atual conjuntura politica e econbémica que o pais se
encontra atualmente. Acho que essa politica publica foi muito importante pra
agricultura familiar e tem sido. Nos preocupa a questdo da fragilidade do
pais, como um todo, quanto aos recursos.

3.6 A logistica de entrega das cooperativas para o fornecimento ao PNAE

Apos o processo de Chamada Publica estar concluido, as entregas dos itens
comecam a ocorrer a partir de pedidos semanais feitos pela SMED. Os produtos sé&o
entregues pelas cooperativas da agricultura familiar, semanalmente, no depdsito da
alimentacdo escolar da Secretaria Municipal de Educacdo e Desposto. Para que a
entrega seja feita na segunda-feira, os agricultores precisam colher os alimentos no
domingo, para que 0s mesmos ndo percam qualidade. Caso os produtos cheguem
até o deposito da prefeitura sem a qualidade esperada pelos gestores municipais, 0s
alimentos sdo devolvidos aos agricultores, que arcam com 0s prejuizos. Algumas
cooperativas nao tém caminhdo refrigerado para transportar ou armazenar 0S
alimentos, por esse motivo a colheita é feita no dia anterior. Segundo a
representante da Emater, esse fato gera desconforto aos agricultores, ja que

domingo seria o dia de descanso dos mesmos. A representante da Emater ja
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cogitou, com 0s gestores municipais, sobre a possibilidade da entrega dos alimentos
ser efetuada na terca-feira, para que os agricultores pudessem descansar domingo,
mas 0s gestores municipais informaram que ndo seria possivel, visto que algumas
escolas poderiam ficar sem alimentacéo escolar.

Em alguns municipios do Rio Grande do Sul, como é o caso da capital Porto
Alegre, a entrega dos alimentos pelas cooperativas é feito diretamente nas escolas,
essa modalidade é chamada de entrega “ponto a ponto”. A gestora municipal A,
comenta que ja foi discutido com os atores, no GT de alimentacdo escolar, sobre a
possibilidade de inserir a modalidade de entrega “ponto a ponto” no municipio de
Pelotas, porém causou preocupacdo entre os atores. Segundo o representante da
cooperativa C: “No momento ainda a gente esta estudando, mas ndo é uma tarefa
facil”. O mesmo comenta ter o conhecimento que a entrega “ponto a ponto” no
municipio de Porto Alegre é feito por empresa terceirizada e salienta a dificuldade
que seria implantar essa modalidade na cidade de Pelotas. O representante da
cooperativa C explica que “dificulta, principalmente no caso da prefeitura, pois sao
varias escolas, na cidade e interior, ai fica um pouco mais dificil, até pela questéo
logistica e de pessoas, seria um custo bem mais elevado”. Algumas cooperativas de
Pelotas entregam alimentos via PA para a Universidade Federal de Pelotas (UFPel),
na modalidade “ponto a ponto”, no entanto, nesse caso, sdo apenas dois pontos
para recebimento dos alimentos.

A gestora municipal D explica que os gastos com logistica seriam embutidos
nos valores dos produtos e ndo seriam repassados custos aos agricultores. Porém,
a gestora municipal A salienta que as cooperativas ndo tém estrutura fisica, como
caminhdes e pessoal para transportar as mercadorias “ponto a ponto”, bem como,
as escolas ndo tem estrutura para armazenar grande quantidade de alimentos.

A gestora municipal D salienta que a estrutura fisica da SMED “tem
problemas [...] tem um galp&o que recebem, tem uma parte de refrigeracdo, mas é
insuficiente para tudo que eles precisam, bem como as escolas”. Por esse motivo as
entregas de alimentos nas escolas, feitas pela SMED, sao diarias, e pela grande
guantidade de escolas, ndo conseguem entregar 0s mesmos alimentos em todas as
escolas, devido a distancia entre elas. Para a gestora municipal D & um retrabalho
as cooperativas levarem os alimentos até o centro de Pelotas, no depdésito da

SMED, e os alimentos voltarem novamente para a colénia. Mas compreende, pois:
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[...] sdo muitas escolas e eles (cooperativas) tém problemas, estdo se
fortalecendo. Sempre uma caminhada de cooperativa tem que ser muito
bem feita porque as experiéncias com cooperativas sao tristes, varias que a
gente perde por problemas de gestao. Essas trés foram uma grande vitéria
para nossa cidade, pois [...] nés temos uma coisa com o cooperativismo, as
pessoas ndo gostam, elas tém medo. Temos trés cooperativas heroicas.

3.7 Gestao da qualidade na entrega dos produtos para a alimentacéo escolar

No momento em que os alimentos chegam ao deposito da SMED, o grupo de
nutricionistas analisa a qualidade dos alimentos. Os produtos hortifrutigranjeiros sao
os mais dificeis de analisar quanto a qualidade, pois além de sofrerem alteracéo de
qualidade muito rapidamente, ndo ha utilizacdo de padrdes de referéncia, tais como
0s produtos industrializados. Ja o0s produtos minimamente processados e
congelados sao fiscalizados pela vigilancia sanitaria e precisam apresentar o alvara
do Orgdo, tanto para 0s processos industriais quanto para os veiculos que
transportam esse tipo de alimento. Quanto as regulamentagfes sanitarias, o
representante da cooperativa A afirma que:

Eles tém as exigéncias deles e nds temos que seguir [...] mas nés nao
temos problemas com a vigilancia sanitaria, pois eles sempre pedem para
adaptar algumas coisas e nds nos readequamos, e eles gostaram. E preciso
ser acessivel, ambas as partes. N6s temos uma boa relacdo, tem que ter
um bom didlogo com eles.

E percebido que os agricultores se adaptam as normas que estdo
previamente estabelecidas pela vigilancia sanitaria e, quando ndo conseguem se
adequar, os representantes do 6rgdo de vigilancia sanitaria estabelecem prazos
para que se adaptem as regras formais.

J4 o representante da cooperativa C discorda quanto a facilidade de
conseguir algumas documentacfes frente aos Orgdos fiscalizadores. Segundo o
mesmo, foi dificil conseguir o alvara de vigilancia sanitaria, explica: “Isso é sempre
muito dificil, demorado. Agora mesmo estamos precisando de um alvara de
localizac&o e esta parado com o corpo de bombeiros”. O representante comenta que
faz trés anos que a cooperativa deu inicio ao processo de pedido de documentacéo
com o corpo dos bombeiros, e ainda ndo obteve retorno. Ele complementa: “Todos

os alvaras demoraram, tem que envolver politica, infelizmente”.
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Segundo o representante da cooperativa A, o fato da organizacdo possuir
camara fria e caminhao refrigerado ajuda a conservar os alimentos enquanto sao
transportados. Porém, reconhece que essa ndo € a realidade das demais
cooperativas. Segundo o mesmo, “tem produtos que se coloca na camara fria e ele
dura uma semana, mas as folhosas, por exemplo, tem que pedir de um dia para o
outro”, pois podem perder qualidade. A preocupagdo com a qualidade, segundo o
representante da cooperativa A é desde 0 momento em que os alimentos chegam a
sede da cooperativa. Existe uma pessoa responsavel por uma “primeira avaliagao”
da qualidade dos alimentos. Ele Conta: “Quando os produtos que chegam na sede
estdo muito ruins, n6és ndo recebemos. Esse € um trabalho que a gente quer fazer
com o cooperado, para ele ter essa sensibilidade de mandar os produtos com
qualidade”.O representante da cooperativa C comenta: “se o produto nao tiver
qualidade, a gente ndo carrega”. O responsavel pelo transporte na hora que vai
buscar as mercadorias j4 faz uma primeira triagem para observar a qualidade e a
limpeza dos alimentos. Ele salienta: “as folhas sdo as maiores dificuldades, pois
perdem qualidade muito facil”.

Quando os alimentos sédo entregues na SMED e os gestores ndo aceitam
algum produto por estar estragado, 0S mesmos voltam para a cooperativa e séo
devolvidos aos produtores ou utilizados para consumo animal. Porém o local que a
SMED tem para armazenar alimentos ndo possui camara refrigerada para
armazenar todos os alimentos que chegam. Segundo a gestora municipal D, “o ideal
seria que os alimentos [...] fossem armazenados em temperaturas adequadas [...]
mas ndo tem lugar para eles armazenarem, entdo aquele produto vai ficar em
temperatura ambiente”.

Segundo a representante da Emater, a questdo da qualidade dos alimentos é
muito delicada, pois depende muito “do compromisso, da safra, das condi¢cbes
climaticas”. Também ressalta, que pode acontecer de alguns agricultores misturarem
‘os produtos melhores com os piores”. Ela tem conhecimento de que isto ja

aconteceu, mas “nao podemos generalizar”. Complementa:

Os agricultores sabem que tem que prezar pelo melhor, que tem um papel
importante de ser fornecedor de um alimento que vai abastecer crian¢as e
adolescentes, tem que primar pela qualidade. Acho que devemos evoluir
nas discussBes quanto a essa qualidade [..] no aspecto de usos de
agrotoxicos. Uma parte é a legislagdo, outra parte € a sensibilizacéo.
Comecar a fazer a coisa acontecer [...] reducao de agrotdxicos, respeitar 0s
prazos de caréncia da utilizacdo do produto, temos muitos problemas de

agua [...].
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Nos primeiros anos de fornecimento dos agricultores ao PNAE, a gestora
municipal D acompanhava pessoalmente as entregas no depésito da SMED para

verificar se estavam recebendo alimentos danificados. Ela relata:

Sempre existe, entre o comprador e o vendedor, uma discussdo se o
produto estava bom ou ndo. E a gente foi acompanhar para ver quem
estava com a razdo. Se é o0 agricultor que estd com problemas, vamos
melhorar a classificacdo do produto, se € a SMED, é ter um outro olhar
sobre o alimento, porque as vezes as aparéncias enganam.

Segundo a gestora municipal D, questbes como tamanho e higienizacao dos
alimentos podem alterar as percep¢des quanto a qualidade dos mesmos. Até
mesmo quando um tipo de alimento possui diversas variedades, pode ter

caracteristicas fisicas diferentes.

3.8 O recebimento, a estrutura e o preparo dos alimentos nas escolas

municipais

Em todas as escolas pesquisadas, os itens da alimentacdo escolar sao
recebidos uma vez por semana. O caminhdo que leva os alimentos nas escolas é da
prefeitura municipal e quem recebe os alimentos e armazena na cozinha sao as
préprias merendeiras. Elas mesmas checam a qualidade dos alimentos que
recebem e comparam com a planilha, que vem juntamente com os alimentos, para
conferir se todos os alimentos listados foram entregues. As merendeiras e diretoras
utilizam um documento chamado “Mapa da merenda” para elas assinalarem o que
receberam de alimentos, e informar a prefeitura quais alimentos estdo sobrando ou
faltando. As gestoras escolares anotam, diariamente, quais itens foram utilizados na
merenda.

A maioria das escolas pesquisadas serve trés refeicbes diarias, exceto as
escolas infantis, que segundo diretora de gestdo escolar, servem em média cinco
refeicdes didrias. Com relac@o ao que deve ser servido de alimentacao escolar, deve
ser respeitado o cardapio construido pelas nutricionistas responsaveis, lotadas na
SMED, conforme a Lei 11.947 determina:

Art. 12. Os cardapios da alimentacdo escolar deverdo ser elaborados pelo
nutricionista responsavel com a utilizacdo de géneros alimenticios basicos,
respeitando-se as referéncias nutricionais, os hébitos alimentares, a cultura



109

e a tradicdo alimentar da localidade, pautando-se na sustentabilidade e
diversificagdo agricola da regido, na alimentacdo saudavel e adequada.
Paragrafo Unico. Para efeito desta lei, géneros alimenticios basicos séo
aqueles indispensaveis a promocao de uma alimentacdo saudavel,
observada a regulamentacao aplicavel.

Art. 13. A aquisicdo dos géneros alimenticios, no ambito do PNAE, devera
obedecer ao cardapio planejado pelo nutricionista e sera realizada, sempre
gue possivel, no mesmo ente federativo em que se localizam as escolas,
observando-se as diretrizes de que trata o art. 20 desta lei.

No entanto, o estudo mostra que a pratica difere da legislagdo. Os motivos
expostos pelas entrevistadas para ndo seguir os cardapios, sdo porque faltam
alguns itens para que elas possam produzir a refeicdo exatamente conforme o
cardapio que as nutricionistas enviam as escolas. Segundo uma das merendeiras,
“fazemos mais ou menos baseado no que ela (nutricionista) manda”. Outra

merendeira complementa:

Uma época vinha uma sugestédo de cardapio da secretaria, elaborado pela
nutricionista, a gente sempre tentava fazer o que vinha [...] com o tempo
acabou que ndo acontecia, entdo comegou a se organizar isso na escola, as
merendeiras € que comecaram a tentar equilibrar a alimentagdo, mas a
gente sabe que ndo é a mesma coisa que um cardapio elaborado por algum
profissional da nutrig&o.

Uma diretora relata que tem faltado na merenda alguns alimentos
“essenciais”, tais como, sal e agucar. A diretora afirma que quando esses produtos
nao chegam pela SMED, resolvem da seguinte maneira: os préprios funcionarios da
escola compram os itens utilizando-se de recursos da escola ou recursos proprios;
os professores, merendeiras e diretoras trazem itens de suas casas para doar a
escola; ou entdo, cada funcionario escolar contribui com um pouco de dinheiro e
compram o0s itens que faltam na alimentacdo escolar. Porém, segundo uma
merendeira, na maioria das vezes vem a merenda corretamente. A merendeira
relata que: “gostaria que nao faltasse nada para preparar, ndo acho dificil, eu gosto
do que eu faco, mas as vezes a gente nao tem as coisas que a gente gostaria de
fazer para eles (alunos), isso que é o problema”. Todas as escolas pesquisadas
relataram que adaptam o cardapio das nutricionistas em funcdo da falta de
ingredientes.

Uma merendeira de escola urbana explica porque ndo segue os cardapios
enviados pelas nutricionistas: “ha trés meses quem faz o cardapio sou eu, nos
altimos meses, eles ndao tém mandado, eu decido o cardapio pelo que eu tenho aqui.
N&o adianta querer fazer um cardapio com alguma coisa que a gente ndo tem”.

Também, um diretor de escola urbana relata:
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Eu ndo entendo como eles (prefeitura) mandam uma quantidade de leite se
ndo tem aclcar e ndo tem Nescau [..] Mandou muita comida, carne e
frango, mas ndo tem 6leo. Dificulta para elas (merendeiras) e nés temos
gue dar um jeito de colaborar, se ndo, ndo sai a merenda. A crianga nao
toma leite puro. Elas ficam felizes quando as criancas comem bem e se
tivesse um fornecimento dos produtos na quantidade certa, na frequéncia
certa, elas teriam um gosto que fazer. As dificuldades vao desestimulando e
aparecendo mais o0 saldo negativo, pois se tivesse uma merenda com
estabilidade e regularidade e em todos os seus insumos, eu acho que elas
teriam um outro tipo de comportamento.

E percebido que cada escola escolhe as refeicdes (se salgadas ou doces)
conforme o perfil dos alunos de cada turno (gostos e preferéncias) e também
conforme os itens disponiveis na dispensa. Segundo uma diretora de escola rural
“tentamos privilegiar com comida salgada de noite, pois, sabemos que os alunos
estavam trabalhando e que vém direto do servico. Mas nem sempre é possivel, pois
a gente depende muito do que a gente tem”. Ela se refere aos alimentos como
exemplo: arroz, feijao, carne, etc. As escolas ndo oferecem de merenda apenas 0s
alimentos prontos, como péaes, bolachas, iogurte, café, entre outros, mas também
preparam alguns alimentos tais como massa de pizzas, vitaminas (mistura de leite
batido com frutas).

Uma merendeira percebe que “tem vindo mais legumes e verduras e tem
vindo alguma coisa cortadinha. Mandam conforme tem |4, tem épocas que vem
bastante coisas e épocas vem menos”. Outra merendeira percebe a importancia das
escolas rurais também receberem bastante frutas e legumes, pois, nem sempre as
criancas tém acesso a esses alimentos em quantidade correta em suas casas. Ela
comenta: “pensam que quem mora na zona rural, todo mundo tem a sua horta, mas
nem todos tém, ou se tém o espaco também nao cultivam”.

Segundo uma diretora “as vezes as merendeiras reclamam que chegam
algumas verduras mais passadas, mas a gente sempre tenta aproveitar. Nunca
aconteceu de chegar um alimento e nao da pra consumir’”. Uma merendeira conta
gue durante os quatro anos em que trabalhou com alimentacgéo escolar, apenas uma
vez precisou devolver umas frutas que ndo estavam boas para consumo. Outra
merendeira relata um aumento de qualidade nos produtos pereciveis, porém,
“quando os alimentos ndo vém bons, elas devolvem para a alimentacdo escolar”.

A nutricionista coordenadora acredita que existem algumas resisténcias das
merendeiras quanto ao recebimento dos alimentos organicos por ndo possuirem um
aspecto “pbonito” ja que as frutas e verduras ndo séo cultivadas pelo modo

convencional. Ela acredita que as estratégias para melhorar a percepcdo, de
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qualidade dos alimentos, dos funcionérios escolares, sdo os didlogos no GT da
alimentacao escolar e treinamentos com as merendeiras.

Segundo uma diretora de escola rural, para que os alimentos ndo percam
qualidade, as merendeiras preparam sopas, ou entdo picam os alimentos e
congelam. No caso dos péaes, estes sdo consumidos primeiro do que outros
alimentos para ndo perderam qualidade. Segundo uma das merendeiras, a mesma
tem recebido alimentos que jA vem cortado, como o caso da abdbora, porém, “se
nao vier ela corta: ndo vejo problema nisso”. Mas complementa: “abobora € uma
coisa que ninguém gosta de descascar, mas minhas colegas me ajudam”.

Uma merendeira comenta que tem vantagens nos produtos minimamente
processados, pois, “facilita nosso trabalho, a gente faz mais coisas, € mais pratico
pra gente, porque o tempo que a gente perde para picar e fazer todas as coisas.
Deixa muito mais r4pido o servico e d& para a gente fazer melhor”. Outra

complementa:

Os produtos que vém congelados séo bons, fica mais facil, pois tu ndo tens
gue descascar, economiza o tempo, pois aqui é sé uma pessoa pra fazer
tudo. O mais dificil é quando tu tens que descascar. Se tu vai fazer uma
comida e tem que descascar todos os legumes demora mais, mas o resto
nao te mistério.

Um diretor percebe que “quanto mais pratica for a merenda, mais elas
(merendeiras) estdo satisfeitas [...] elas ndo deixam de fazer, mas elas preferem
fazer o mais facil, em funcdo das condi¢cGes delas”. O diretor escolar, quando cita
“condicdes delas”, quer denotar que muitas das merendeiras estao insatisfeitas com
0 seu salario e, em algumas escolas, também estéo insatisfeitas com a estrutura das

cozinhas. O diretor reflete sobre a situagao:

Elas ndo tém espaco adequado, as condi¢cbes adequadas e na visédo delas,
com toda a propriedade, um salério baixo. De noite elas ndo gostam de
fazer merenda, pois elas dizem que ndo tem pessoal para atender, que é
muito dificil lavar a louga. Tem um monte de empecilhos. A noite é pior, t4
tendo merenda uma vez por semana de noite.

Em uma das escolas pesquisadas, o diretor e as merendeiras consideraram a

estrutura “deploravel’.

Ja conversamos com a Secretaria de Educagdo, e a cozinha precisa de
uma reforma completa em todos os aspectos, piso, parede, mesa,
utensilios, tudo, descarte adequado, caixa de gordura, e a escola ndo tem
condicdes de fazer essas reformas. Teve um curso de formacgédo na escola,
gue a nutricionista pediu os utensilios e comentou que nosso espago é
inadequado. Essa cozinha foi construida h&d muito tempo e nunca teve
manutencdo. Possuem armarios grandes para armazenar os alimentos,
porém, os mesmos estédo cheios de cupim, para ficar limpo deveria ser feito
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uma limpeza diariamente, porém, nao é feito porque ndo tem muito pessoal.
Se a nossa cozinha fosse um restaurante, a secretaria de salde fechava.
Porque aparecem ratos, baratas. E uma situacdo séria mesmo. Como na
prefeitura a lei para na porta e escola tem que andar, vai se levando em
nome das criancas, mas a condi¢do eu considero péssima.

Segundo a representante da Emater, muitas “escolas ndo tém onde guardar o
alimento”. A entrevistada avalia que as escolas tém necessidades estruturais, de
“abastecimento de ferramentas, equipamentos, é muito dificil, entdo tudo isso
dificulta, por isso que eu te digo é um grande desafio, conseguir fazer com que
essas escolas também possam cumprir com essa politica publica”.

A gestora municipal A afirma que existem problemas estruturais prejudiciais a
merenda, um deles é a deficiéncia de pessoal, a exemplo de merendeiras. Ela
afirma que, em teoria, sdo quase 200 merendeiras ligadas a rede municipal, mas as
vezes tem apenas 100 delas trabalhando de fato, causando um problema quanto ao
preparo dos alimentos, pois merendeiras em atividade ndo dao conta de preparar 0os

alimentos ‘in natura’. A gestora explica que o motivo é por que:

A maioria estd em licenca saude. Algumas, por diversos motivos, estdo em
desvio de funcdo (atuando em outras atividades, pois ndo podem mais
exercer a funcdo de merendeira) e isto ndo abre novas vagas. A vaga
continua ocupada até que a pessoa se aposente ou se exonere da
prefeitura.

Quanto aos cursos ofertados pela SMED, voltados para o aperfeicoamento da
merenda escolar, a maioria das merendeiras entrevistadas ndo consegue colocar
em pratica as receitas dos cursos por falta de ingredientes na merenda escolar. Uma
merendeira comenta que “muitas coisas eles ensinam nos cursos, mas nao
podemos fazer aqui, pois as criancas ndo comem ou ndo tem todos os ingredientes
para fazer. Ganhamos um livro de receitas”. Uma das merendeiras de escola rural
relatou que trabalha na escola ha quatro anos e ndo recebeu nenhum curso.

Para um dos diretores “falta um pouco da criatividade das merendeiras para
fazer comida. Elas reclamam que é muito repetitivo o carddpio, mas as vezes elas

nao fazem o que dao nos cursos de capacitacdo”. Segundo uma merendeira:

Quantos cursos é aquela coisa né, ndo muda nada, quem é dona de casa
sabe o0 que tem que fazer, do jeito que eu faco na minha casa eu fago aqui.
Essas coisas ndo tem nada diferente. Eles mostram como a lupa o bolor
gue ndo pode ser usado, dizem que ndo pode manter uma comida na
geladeira, uns dizem em guardar quente, outros dizem que tem que guardar
frio. Somente um curso eu gostei, foram uns quatro em 41 anos que estou
aqui [...] o resto foi sé encher linguica. Curso ja faz tempo que néo tem,
gracas a Deus, por que ndo se aprende nada e gastam muito dinheiro
nessas coisas.
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Quando perguntado se os diretores e merendeiras tinham conhecimento
sobre quem eram os fornecedores do PNAE, 100% dos entrevistados disseram,
primeiramente, ndo saber quem sdo os fornecedores. Ao longo da entrevista eles
comecavam a identificar, pelas marcas, alguns fornecedores. Segundo um dos
diretores: “N&o sabemos, porque nd&o compramos. A ndo ser pelas marcas”.
Demonstraram ter conhecimento da Lei 11.947 e do percentual de compras da
agricultura familiar, no entanto, foi perceptivel que os diretores ndo relacionavam a
alimentacéo escolar com a agricultura familiar, mesmo conhecendo a legislacao.

As merendeiras desconheciam os fornecedores. Quando questionadas, uma
delas reconheceu a marca do produto da Coopamb, j& que, nesse caso, a escola
pertence a mesma localidade da cooperativa. Quando perguntado sua opinido
guanto a compra de merenda das cooperativas de agricultores familiares, ela

comentou:

Eu gosto muito e d4 emprego pra eles, que é o problema principal pra
gente. E as coisas naturais pra as criangcas também, como suco de polpa,
péssego em calda, o arroz é organico [...] tem vindo também extrato de
tomate e coisas ecoldgicas da cooperativa Sul Ecologica do CAPA [...] Faz
pouco tempo que estamos recebendo esses produtos. S&o mais naturais e
melhores. As criangas gostaram também.

Segundo a gestora municipal A, a alimentacdo dos estudantes ficou mais

diversificada depois que a agricultura familiar comecou a fornecer para o PNAE.
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4 Consideracdes Finais

No ano de 2009, marco em que a legislacdo 11.947 entrou em vigor, as
cooperativas de agricultores familiares do municipio de Pelotas, estavam em
momentos distintos quanto a organizagdo em grupos cooperativos. Uma das
cooperativas estudadas, fundada em 2001, j4 possuia experiéncia de fornecimento
para a alimentacdo escolar para um municipio menor da regido de Pelotas, porém,
as demais tinham menos tempo de formacéo, sendo que uma das cooperativas foi
fundada em 2005 e a outra em 2012. Algumas delas ja tinham participado de
mercados institucionais, tal como o PAA, porém, de modo geral, as cooperativas
tinham pouca experiéncia no acesso aos mercados institucionais, principalmente
guando se tratava do fornecimento para um municipio com muitas escolas, como
Pelotas.

Nas primeiras Chamadas Publicas que ocorreram no municipio, as
cooperativas ndo estavam organizadas com todas as documentagdes exigidas pelo
edital, e por esse motivo, ndo puderam participar, ou entdo, participaram fornecendo
poucos produtos, culminando em um fornecimento inexpressivo nas Chamadas
Publicas dos anos 2010, 2011, e 2012. Baseado nesse fato, foi observado que
regras que regem o PNAE, sejam elas formais ou informais, estdo aptas a capacitar
ou restringir os diversos atores quanto a participacdo na politica publica. O nao
cumprimento das regras limitou, nesse caso, a participacdo dos agricultores.

A pouca aquisi¢do da agricultura familiar nos anos citados acima, também se
deve a inexperiéncia dos gestores municipais, que tinham a obrigatoriedade de
adquirir, no minimo, 30% dos alimentos da agricultura familiar, mas ndao buscaram
estratégias de aproximagdo com o0s agricultores para que estes participassem das
Chamadas Publicas. Faltava o entendimento, de alguns gestores municipais, sobre
as regras e 0s objetivos do PNAE, bem como, houve uma “dependéncia do

caminho”, ja que os gestores estavam habituados a realizar compras via licitagdes,
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reproduzindo os mesmos padrdes institucionais de antanho. Desse modo, 0s
gestores agiram de maneira previsivel ao esperar pela proposta dos agricultores, tal
gual acontece nas licitacdes.

Os gestores municipais tiveram, e ainda tém algumas dificuldades para gerir o
programa, por motivos diversos: estrutura inadequada para recebimento e transporte
dos alimentos; processos burocraticos demorados nos setores responsaveis pelo
encaminhamento do edital de Chamada Publica, em funcéo da carga de trabalho e
da inexperiéncia de alguns gestores em realizar alguns processos burocraticos do
programa. Também, pode haver algumas diferencas ideoldgicas, crencas e
entendimentos quanto ao PNAE e dificuldades estruturais nas escolas.

Tanto 0s gestores municipais, quanto os agricultores familiares estavam
acostumados com outras logicas de comercializacdo: 0s gestores estavam
habituados a realizar processos de compras via licitagbes, com o objetivo de
comprar 0s produtos pelo menor preco, independente de quem eram O0s
fornecedores; por sua vez, 0os agricultores estavam acostumados a vender seus
produtos sempre para os mesmos mercados, sendo eles atravessadores, CEASA,
venda direta ou comércios locais. Como suas ac¢des ja estavam institucionalizadas, e
0os atores estavam habituados a fazer sempre da mesma forma, criou-se um
ambiente estavel. Sendo assim, a partir de um choque exégeno, como assim pode
ser considerada a Lei 11.947, os processos institucionais vigentes foram
desestabilizados, e houve alteracdes de instituicdes e substituicbes por outras que
atenuaram, contingenciaram ou aboliram a¢des habituais dos atores. Esses fatores
confirmam a primeira hipotese (H1), apresentada nesse trabalho de que: As
compras da agricultura familiar para a alimentacdo escolar encontram resisténcias
de gestores publicos da prefeitura municipal, de gestores da alimentacdo escolar
nas escolas e das cooperativas de agricultores familiares, dada a tendéncia das
instituicdes presentes ou influentes nestes espacgos a se reproduzirem ao longo do
tempo e os custos decorrentes da inovacao institucional.

Para que as cooperativas do municipio se estruturassem e se organizassem
de forma a que pudessem atender esse mercado do PNAE, elas contaram com o
auxilio de varias organizacdes que foram mediadoras, entre elas a préopria Prefeitura
Municipal de Pelotas e as cooperativas de agricultores familiares, bem como da
Emater, CAPA, COMDER, CAE, entre outros. Essas organizacdes efetuaram

esforcos para que os atores pudessem dialogar e se apropriar das regras formais da
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Chamada Publica, pautadas na legislacdo, com o objetivo da participacdo efetiva
dos agricultores familiares no fornecimento da alimentacao escolar.

A formacdo do GT da alimentacdo escolar, no ano de 2013, foi fundamental
nos processos de comunicacdo entre os atores, pois foi estabelecido, um espaco
relacional para discussfes sobre os assuntos pertinentes ao PNAE, e que até hoje
possibilita a troca de experiéncias e aprendizado (cursos e capacitagdes) dos atores.
Esse espaco também possibilitou aos atores uma melhor compreenséo da politica
publica, que tem como objetivos o incentivo as praticas de alimentacdo saudavel e
nutricional, além de servir como estratégia de seguranca alimentar e visar o
desenvolvimento rural local. O entendimento da politica publica do PNAE e também
uma maior aproximacdo com a realidade da agricultura familiar, possibilitou aos
atores a negociacdo de regras informais que pudessem facilitar o acesso ao
fornecimento do PNAE no municipio.

Para que haja intervencdo nas realidades sociais é preciso contar com 0
apoio das regras formais e informais, bem como, dos mediadores sociais (Emater,
COMDER, CAE) para implementar acfes, e assim formar um arranjo institucional
que corrobore com as politicas publicas. Os mediadores sociais estudados utilizaram
diversos espacos sociais para divulgar a politica do PNAE e explicar as nhormas da
Lei 11.947 aos atores, bem como, contribuiram para a organizacdo dos agricultores
familiares para atender a alimentacdo escolar. Essas acdes contribuiram para elevar
o percentual de compras da agricultura familiar no municipio de Pelotas, a partir do
ano de 2013, e confirmam a segunda hip6tese (H2) desse trabalho, de que alguns
atores do arranjo institucional (mediadores sociais) atuam de modo a tornar o
aprendizado institucional mais rapido e favorecem o estabelecimento de novas
instituicbes (Lei 11.947). Porém, os atores ainda estdo em processo de
amadurecimento e as ag¢des precisam ser ajustadas para que a agricultura familiar
tenha uma participacdo mais elevada na alimentacdo escolar do municipio de
Pelotas.

As regras formais e informais que limitam a participagcdo dos agricultores no
fornecimento do PNAE séo: a dificuldade de obtencdo das documentacdes exigidas
para a participacdo nas Chamadas Publicas, seja por motivos de inexperiéncia ou
por excesso de burocracia nos orgados expedidores dessas documentacgfes, seja
pela falta de organizacdo dos agricultores familiares em grupos formais, na medida

em que agricultores individuais ndo conseguirem atender as grandes demandas da
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alimentacdo escolar do municipio, e/ou de arcar sozinhos com o0s custos da
operacionaliza¢ao do fornecimento.

No que tange as implicacdes: a prefeitura ndo consegue elevar o percentual
de participacdo de produtos da agricultura familiar, pois as cooperativas de Pelotas
nao produzem todos os itens que a prefeitura necessita, tais como paes, bolachas,
entre outros produtos. Além disso, tem-se a falta de caminhdes refrigerados ou
camara fria em algumas cooperativas para a armazenagem dos alimentos,
causando perda de qualidade dos produtos, bem como, prejuizo o dia de descanso
dos agricultores que precisam colher os alimentos no domingo para entregar na
SMED segunda-feira. O combinado, entre prefeitura e agricultores, da entrega
ocorrer na segunda-feira, se insere nas regras informais, criadas entre os atores
para sanar o problema da perda de qualidade dos produtos; outra situacéo € quanto
a atrasos nos processos burocraticos da Chamada Publica, o que pode implicar na
impossibilidade da entrega dos produtos pelos agricultores, devido ao desencontro
do final da Chamada Publica com a colheita dos alimentos. Essa situacdo gerou
regras informais que possibilitam a substituicdo dos produtos que nao puderam ser
entregues, por outro de valor nutricional equivalente, servindo também para casos
em que a perda da producao foi derivada de problemas climaticos. Porém, no caso
das trocas de alimentos, existem normas formais que limitam essas substitui¢cdes, ja
gue as documentacdes (notas de compra) ndo podem ser alteradas.

J& as regras que possibilitam a participacdo da agricultura familiar, dentre as
mais importantes estdo: as regras formais como a apresentacdo da DAP fisica e
juridica, as quais garantem e possibilitam que apenas agricultores familiares
participem do PNAE; as regras formais que buscam respeitar a tradicdo alimentar
local e assim estimulam a venda e o consumo desses produtos em nivel local; as
regras que garantem a oferta de alimentacdo escolar para toda a rede de ensino
publico, o ambiente institucional que foi formado a partir do envolvimento dos atores
para conhecer, se adaptar e criar novas regras para melhoram o desempenho do
PNAE, entre outras regras citadas no trabalho.

Dessa forma, conclui-se que essas experiéncias que estdo sendo vivenciadas
pelos atores do municipio de Pelotas, estdo trazendo mudancas para a politica do
PNAE em nivel local, bem como, estdo sendo criadas regras informais que estéo
facilitando a manutencdo do fornecimento da alimentacdo escolar municipal. Ha

também melhorias quanto ao entendimento das diretrizes ideoldgicas e estratégicas
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do PNAE por parte dos atores, bem como, uma aprendizagem em andamento

quanto ao entendimento das regras formais e seus processos burocraticos.
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Apéndices A

Roteiro preliminar para a realizacdo das entrevistas com o0s gestores

responsaveis pelo setor de alimentagcéo escolar da prefeitura:

Dados gerais:
Nome do entrevistado:

Situar a atuacéo do gestor (tempo na fungéo e suas atribuicdes):

a) Quando comecaram as compras para a agricultura familiar? Por que em
2010, o percentual de aquisicao foi praticamente insignificante? Por que ndo houve
aquisicdes em 2011 e 20127 O que ocorreu que favoreceu as aquisicdes em 2013 e
20147

b) Caracterizar estas aquisicdes em termos de organizacdes da agricultura
familiar (nUmero e caracteristicas), produtos comercializados e organizacdo de
funcionamento (quais sdo as regras minimas, dias de entregas, horarios de
entregas, condicoes etc.).

¢) Quais as principais dificuldades para as compras da agricultura familiar? O
gue tem dificultado a execucado do Artigo 14 da Lei. 11.9477

d) Quais dificuldades a agricultura familiar tem enfrentado para participar do
PNAE? (investigar, dentre outros elementos, as dificuldades de atender as normas
estabelecidas em termos de qualidade dos alimentos e regularidade das entregas

d) Ha elementos que tém favorecido ou que tém contribuido para a execuc¢ao
do PNAE em Pelotas?

e) Quais as diferencas em termos de procedimentos, dificuldades e
facilidades na execucdo das Chamadas Publicas e da Licitacdo?

f) Quais as regras da Lei 11.947 e da Resolucédo n° 4, de 2 de Abril de 2015
gue sao mais dificeis de executar?

g) como sdo estabelecidos os precos dos produtos da agricultura familiar
adquiridos no Programa?

h) H& dificuldades de adquirir produtos minimamente processados ou

agroindustrializados?
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i) O que mudou na rotina dos gestores para viabilizar as compras da
agricultura familiar? D& muito trabalho ou é muito complicado comprar da agricultura

familiar? Por qué?
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Apéndices B

Roteiro preliminar para os gestores vinculados ao setor financeiro da

prefeitura:

Dados Gerais:
Nome do entrevistado:

Contextualizar a atuacéo do entrevistado:

a) Como estdo as aquisicoes de alimentos da agricultura familiar para a
alimentacéo escolar?

b) Quais as principais dificuldades para realizar ou ampliar as aquisi¢cdes de
alimentos da agricultura familiar para a alimentag&o escolar?

¢) Quais sdo as principais regras envolvidas na execucdo do PNAE que séo
mais dificeis de atender? Por que?

d) quais as principais dificuldades ou desafios para a realizacdo das
Chamadas Publicas? D& muito mais trabalho que a Licitagdo?

f) Como sdo administrados os recursos financeiros para as compras do
PNAE?
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Apéndices C

Roteiro preliminar para entrevistas com as organizacfes da agricultura

familiar que participam do Programa:

Dados gerais:
Nome da organizacao e do entrevistado:

Contextualizar a organizacao e a atuacao do entrevistado:

a) Descrever desde guando a organizacdo comercializa alimentos para o
PNAE. Caracterizar a participacdo (numero de agricultores que comercializam, quais
produtos etc.)

b) Para participar do PNAE, a organizacé&o contou com algum apoio? (Emater,
prefeitura, Cecane etc.)

c) Quais as principais dificuldades para participar do PNAE? Foi dificil
conseguir a DAP juridica? E dificil atender aos regramentos da Chamada Publica?

d) S&o estabelecidos acordos com outras organizacdes de agricultores para
atenuar custos, dividir estruturas, agilizacdo da logistica de entrega dos produtos,
entre outras acdes, para facilitar o fornecimento ao PNAE? Se sim, exemplifique. Se
nao, Por qué?

d) O que tem facilitado, contribuido para a participacdo da organizacdo no
PNAE?

f) Como se d4 a comunicacdo entre os cooperados? (Reunibes, telefone,
internet?

g) A cooperativa ja pensou em entregar os alimentos diretamente para as
escolas?

h) Que dia sao feitas as entregas dos alimentos? Onde ? Quais as facilidades
e dificuldades para isso?

i) Que dia é feita a colheita para a entrega? Em estrutura de
acondicionamento? Oque acontece se ate a entrega o alimento perder qualidade?

J) quais beneficios vocés encontram na participacdo do GT do
cooperativismo? E no GT da alimentagao escolar?

k) ja houveram problemas com recebimentos referente ao fornecimento do
PNAE?
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[) Quais dificuldades a agricultura familiar tem enfrentado para participar do
PNAE? (investigar, dentre outros elementos, as dificuldades de atender as normas

estabelecidas em termos de qualidade dos alimentos e regularidade das entregas
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Apéndices D

Roteiro preliminar para as entrevistas com as organizacdes mediadoras

(Emater, Cecane , entre outras.)

Nome do entrevistado:

Contextualizar a atuacdo do entrevistado:

a) h& quanto tempo a organizacdo atua em prol desse mercado institucional?

b) Como estdo as aquisicdes de alimentos da agricultura familiar para a
alimentacéo escolar no municipio (quem participa, quanto percentual foi atingido)?

¢) Quais as principais dificuldades para a agricultura familiar participar desse
mercado institucional?

d) Quais sdo as acdes realizadas para cooperar com a participacdo dos
agricultores nesse mercado institucional?

f) Qual o numero de pessoas envolvidas nessas a¢des?

g) Com que frequéncia a organizacao atua frente aos atores envolvidos nesse
mercado institucional?

h) Como vocé percebe o nivel de confianca entre a Emater (outros) e os
agricultores familiares?

i) Como vocé percebe o nivel de confianca entre a Emater (outros) e os
setores da Prefeitura Municipal de Pelotas?



