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Resumo

O presente estudo tem como objetivo avaliar a governanca por parte das prefeituras
municipais do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), conforme a Lei n.
11.947/2009, que prevé a aquisicdo de alimentos oriundos de agricultores familiares no valor
minimo de 30% dos recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE).
O trabalho langou mao de estudo de caso em trés microrregides do Oeste de Santa Catarina
(Chapecd, Concdrdia e Xanxeré), considerando uma amostra constituida de 31 municipios.
Os principais resultados demonstraram que o PNAE vem se apresentando eficaz, atingindo
seus principais objetivos, em termos de fortalecimento da agricultura familiar, de
proporcionar melhor qualidade nutricional para os alunos e de promover o
desenvolvimento local/regional. Por outro lado, esses resultados poderiam ser maiores

' Pesquisa realizada em ambito do Projeto de Fortalecimento da Juventude Rural na Regido Oeste de
Santa Catarina, aprovado pelo CNPq, segundo a Chamada MCTI/MDA-INCRA/CNPq N° 19/2014.
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(ampliando a eficiéncia da politica), caso a governanca do Programa por parte das
prefeituras municipais fosse mais robusta. A pesquisa verificou, ainda, que apenas quatro
prefeituras (13% de nossa amostra) realizam uma gestdo considerada adequada do
Programa, no sentido de desenvolver a¢des de organizacao da producdo, auxilio logistico e
assessoria técnica aos agricultores.

Palavras-chave: PNAE. Agricultura familiar. Mercados institucionais. Oeste de Santa
Catarina.

Analysis of the policy of food acquisition of family agriculture by the
municipalities: the case of PNAE in three microregions of the West of Santa
Catarina

Abstract

This study aimed to evaluate the governance by the municipalities of the National School
Feeding Programme (PNAE), according to Law n. 11.947/2009 which provides for the
purchase of food from family farmers at a minimum value of 30% of the resources of the
National Fund for Education Development. The work launched case study hand in three
micro-regions of the West of Santa Catarina (Chapecd, Concordia and Xanxeré) considering
a sample of 31 municipalities. The main results showed that the PNAE has been performing
effective, achieving its main objectives in terms of strengthening family agriculture, to
provide better nutritional quality for students as well as a promoter the local and regional
development. On the other hand, these results could be higher (increasing the efficiency of
the policy) if the governance of program by the municipalities were more robust. The
survey found that only four municipalities (13% of our sample) perform a program
management considered appropriate in terms of developing organizational actions of
production, logistical support and technical advice to farmers.

Key-words: PNAE. Family farmers. Institutional markets. West region of Santa Catarina.

Analisis de la operacionalizacién de la politica de adquisicion de alimentos de la
agricultura familiar por parte de los municipios: el caso del PNAE en tres
microrregiones del Oeste Catarinense

Resumen

El presente estudio tiene como objetivo evaluar la gobernanza por parte de las alcaldias
municipales del Programa Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE), conforme a la Ley n.
11.947 [ 2009, que prevé la adquisicién de alimentos provenientes de agricultores familiares
por un minimo del 30% de los recursos del Fondo Nacional de Desarrollo de la Educacidon
(FNDE). El trabajo emprendid un estudio de caso en tres microrregiones del Oeste de Santa
Catarina (Chapecd, Concordia y Xanxeré), considerando una muestra constituida de 31
municipios. Los principales resultados demostraron que el PNAE se esta presentando
eficaz, alcanzando sus principales objetivos, en términos de fortalecimiento de Ia
agricultura familiar, proporcionar mejor calidad nutricional para los alumnos y promover el
desarrollo local / regional. Por otro lado, esos resultados podrian ser mayores (ampliando la
eficiencia de la politica), si la gobernanza del Programa por parte de las alcaldias
municipales fuese mas robusta. La investigacidon verificd, ademads, que sdlo cuatro
prefecturas (13% de nuestra muestra) realizan una gestién considerada adecuada del
Programa, en el sentido de desarrollar acciones de organizacion de la produccién, auxilio
logistico y asesoria técnica a los agricultores.

Palabras clave: PNAE. Agricultura familiar. Mercados institucionales. Region Oeste de Santa
Catarina.
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1 Introducao

O Brasil vem ampliando e aprimorando o rol de politicas publicas para o
Desenvolvimento Rural (DR) a partir de 2003. Dentre essas politicas, enquadram-se
a constru¢dao de mercados institucionais - politica de compras governamentais
direcionadas a agricultura familiar -, como o Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA) e o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Uma das inovacdes
dessas politicas é seu carater sistémico, ou seja, entrelagcam-se com outras areas,
como educagdo, saude e assisténcia social, e ampliam seus efeitos sobre a
sociedade. Nesse sentido, o PAA estd articulado a politica de combate a fome e o
PNAE a politica educacional, ainda que ambos se articulem com a politica de
seguranca alimentar e nutricional.

Para Schneider (2010) e Grisa e Schneider (2015), a construcao de mercados
institucionais no pais € o desdobramento de uma trajetdria de politicas publicas que
ganharam impulso na década de 1990, por meio da mobilizacao social e de estudos
em DR, que foram se materializando ao longo dos anos®>. Nesse sentido, a
promulgacdo da Lei n. 11.947/2009, que exige a compra de alimentos da Agricultura
Familiar (AF) de, no minimo, 30% dos recursos advindos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) pode ser considerada como um resultado
desse movimento.

O mercado institucional do PNAE tem como grande mérito, além da
priorizacdo da producdo de alimentos da Agricultura Familiar (AF), incorporar ao
tema da alimentagdo escolar a preocupacao com a Seguranga Alimentar e
Nutricional (SAN). Assim, o novo formato do PNAE permite atingir varios resultados,
como habitos de alimentacao sauddvel e, por conta disso, melhoria da saude e do
desempenho escolar dos alunos, o fortalecimento da AF, a maior cooperacao entre
os agricultores e o desenvolvimento regional.

Uma caracteristica importante da operacionalizacao do PNAE é o papel dado
aos entes federados, com destaque para os municipios na governanca destas
politicas3. Conforme dados do FNDE (2018), em 2011, apenas 26,7% dos municipios
brasileiros atingiram o minimo de 30% de aquisicao da AF, nimero ampliado para
42,1%, em 2016. Em Santa Catarina, essa realidade esta um pouco melhor, 58%, em
2011, e 75,8%, em 2016%. Verifica-se, dessa forma, que ainda ha um grande espaco
para avancar no PNAE, e esse avanco passa, principalmente, pela superacdao de
alguns gargalos na gestdo do Programa (TRICHES, 2015).

Nesse contexto, o presente estudo tem como principal objetivo analisar a
operacionalizacao dessa politica pelos municipios de trés microrregides do Oeste de
Santa Catarina, possibilitando responder a questdes referentes a demanda de
alimentos da AF, a gestdao do Programa e aos instrumentos para aprimorar tal
politica. Para dar conta desse objetivo, optou-se pela realizacdo de estudo de caso,

> A construcao de mercados institucionais e de politicas para seu desenvolvimento, também vem
ganhando destaque na literatura internacional, conforme Heibinck et al. (2015).

3 A governanca (ou gestdo) da politica publica segue os preceitos apresentados por Secchi (2013), em
que ha uma participacdo efetiva do gestor publico (e de seu quadro técnico) em todas as fases da
politica, iniciando pela formulacdo, passando pela execucdo até sua avaliacdo e socializacdo dos
resultados com a comunidade.

4 Conforme observacdo do FNDE, esses dados s&o preliminares.
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considerando uma amostra de 31 municipios. As entrevistas foram realizadas por
meio de cinco féruns (denominados de oficinas regionais), nos quais, além das
entrevistas individuais, pode-se fazer uma socializagao das experiéncias e debate
acerca do Programa.

Destaca-se que a regido Oeste de Santa Catarina, objeto do estudo, é
caracterizada pela presenca de grande parcela de agricultores familiares, sendo
considerada um modelo desse tipo de agricultura para o pais (MIOR, 2005). Além
disso, a regiao enfrentou até o inicio dos anos 2000, um processo intenso de
modernizacao agricola, que resultou na exclusao de grande parte dos pequenos
produtores menos capitalizados, gerando um forte processo de éxodo rural,
somado a impactos negativos sobre o meio ambiente (TESTA et al, 1996).
Atualmente, as propriedades rurais remanescentes observam a saida de jovens, que
acarreta problemas na sucessao familiar dessas propriedades e na manuten¢do do
modelo produtivo da AF.

Nesse prisma, o presente estudo pretende contribuir com a literatura, no
intuito de avaliar os efeitos do PNAE, através da Lei n. 11.947/2009, em uma regiao
caracterizada por esse tipo de populagao e que apresenta necessidade de politicas
de DR. Além disso, a metodologia adotada permite avancar — se comparada a
outros trabalhos na drea — na medida em que lanca o olhar sobre a governanca do
Programa nos municipios e considera uma amostra significativa.

O trabalho estd estruturado em secdes, divididas a fim de organizar e facilitar
a compreensdo do texto em sua unidade semantica. Assim a se¢do dois discute o
que sdao mercados institucionais, como a constru¢ao deste tipo de mercado se
insere no processo de DR e como as politicas publicas podem auxiliar no seu
fortalecimento e ampliacdo. Na sequéncia, traz uma sintese da evolu¢ao do PNAE,
com destaque para trabalhos que avaliaram o desempenho do Programa. A secao
trés apresenta a metodologia, e a quatro expde e analisa os resultados. A guisa de
fechamento, a secao cinco, expde as principais conclusdes do estudo.

2 Mercados institucionais

O estudo dos mercados institucionais® tem sua origem na literatura da Nova
Economia Institucional (NEI), que contempla a base conceitual dos mercados
institucionais, como as instituicdes per se e os custos de transa¢do. No que concerne
as instituicdes, Hodgson (2004) define-as como sistemas durdveis de regras sociais
estabelecidas e incorporadas que estruturam as interagdes sociais, logo, as rela¢bes
econdmicas na sociedade sdo reguladas por instituicdes. Conforme Bueno (2004), a
NEI considera que as instituicbes sao criadas na sociedade, a partir de complexos
processos de negociacao, visando reduzir os custos envolvidos em um
empreendimento conjunto, realizado entre agentes/atores que detém racionalidade
limitada e sdo propensos a agir de forma oportunista®.

Neste sentido, os custos de transagdao referem-se aos riscos contratuais
existentes em uma transacao especifica, e, para reduzi-los, surgem diferentes

5 Os mercados institucionais também sdo chamados de nested markets (mercados aninhados, em
uma traducdo livre). Utiliza-se, no presente texto, os termos “mercados institucionais” ou “novos
mercados” de forma intercambiada.

® Os principais expoentes da NEI sdo Douglas North, Ronald Coase e Oliver Willianson.
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formas de contratos. Tais custos assumem basicamente quatro formas: i) custos
para adquirir e processar informagdes; ii) custos voltados a organizar a producao,
incorridos pelo comportamento ineficiente das partes contratantes; iii) custos de
monitoramento do esforco das partes envolvidas em uma negociacdo; e iv) custos
legais associados ao gerenciamento de cldusulas contratuais.

Partindo da base da NEI, Heibinck et al (2015), conceitua mercados
institucionais como estruturas de comércio e distribuicdo de produtos agricolas,
criados ao redor de recursos disponiveis em uma regido, estruturados sob regras
sociais e governados pela estruturacao de instituicdes criadas para tal. Embora
apresentem formatacdo diversificada, tém como caracteristica central a acao
coletiva e a cooperacao entre agricultores e demais entidades participantes
(cooperativas, associacdes de producdo, de consumo e agéncias ou drgdos de
Governo).

Outra definicdo é dada por Ploeg (2015), para quem os novos mercados sdo
segmentos de mercados maiores (ja consolidados), como, por exemplo, o mercado
global de commodities. As principais diferencas em relacdo aos mercados
tradicionais referem-se a sua dinamica, interrelacdes entre os atores, diferenciais de
preco, formas de governanca, mecanismos distributivo e principalmente, impacto.
O autor argumenta, ainda, que os mercados tradicionais desempenham duas
funcbes importantes para os mercados institucionais: impelem a criacdo desses
novos mercados e garantem sua perenidade em virtude da existéncia de brechas
infraestruturais’.

Ao propor uma base tedrica para analise dos mercados institucionais, Ploeg
(2015) apresenta quatro elementos constituintes desses mercados, os quais devem
atuar conjuntamente, a saber: multifuncionalidade, diversificacdo, infraestrutura
sociomaterial e recursos comuns. A multifuncionalidade é o movimento que impele
para a oferta de novos produtos e servicos, que devem ser diferentes daqueles que
jd estao colocados no mercado tradicional e que atendam a uma demanda
reprimida da sociedade, como é o caso dos produtos de maior qualidade (coloniais
e organicos)®.

E preciso considerar a ideia de que a diferenciacdo é a caracteristica do
produto que Ihe confere maior valor agregado. Para Ploeg (2015), esse elemento é
fundamental para que os produtos da AF possam competir com os produtos
convencionais. Produtos convencionais (geralmente ligados a grandes empresas)
sao produzidos em grande escala, o que reduz seu custo e, portanto, permite que
possam ser disponibilizados ao mercado a um menor preco. Em razdo disso, o autor
aponta que, caso a AF fosse direcionar seus novos produtos para mercados
tradicionais, provavelmente nao sobreviveria.

7 As “brechas estruturais” podem ser analisadas em termos de oportunidades negociais, como, por
exemplo, a entrada de produtos japoneses no mercado americano nos anos 1980. Um exemplo de
“brecha estrutural” para o setor de alimentos seria a percep¢ao de falta de qualidade na producdo
industrial, em virtude do processamento quimico que os alimentos sofrem. Nesse caso, o
buraco/brecha seria a oferta de produtos de qualidade, frescor e de origem local, criando um novo
espaco a ser explorado dentro do mercado convencional.

8 Para Ploeg (2015), a multifuncionalidade da agricultura se refere as novas modalidades de atividade
agricola (trabalho casual, turismo rural, protecdo do meio ambiente, produtos organicos e coloniais)
que surgiram nos ultimos anos, aliada, muitas vezes, a formas convencionais, como resposta as
dificuldades da globalizagao.
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Importante destacar, ainda, que, para que diferenciacao obtenha sucesso, é
necessdario que tenha consumidores diferenciados, com capacidade de distinguir e
apreciar a diferenciacao. A existéncia de tais consumidores pode gerar, inclusive,
feedbacks entre consumidores e agricultores, reforcando o impacto das redes
sociais em direcdo ao desenvolvimento e aperfeicoamento de produtos (processo
conhecido como inovagdo via aprendizado pela interacdo - learning by interaction).

A infraestrutura sociomaterial se refere ao Iécus do mercado propriamente
dito (uma feira ou uma cooperativa de produtos da AF) e as formas de negociacao
nesse mercado (vendas de produtos em feiras, vendas direta ao consumidor ou
vendas em mercearias) e pode incluir, também, uma marca para os produtos. A
infraestrutura sociomaterial é, portanto, a ponte que liga os produtos diferenciados
dos agricultores as brechas (oportunidades negociais). Nesses termos, os mercados
institucionais sdo um exemplo dessa infraestrutura. Vale ressaltar que, a partir da
consolidacdo da infraestrutura sociomaterial, um ciclo virtuoso pode iniciar, na
medida em que novos produtos podem surgir como resultado da experiéncia e
aprendizado (processo também conhecido como learning by doing).

O ultimo elemento, os recursos comuns, refere-se a capacidade de gerar
beneficios comuns aos atores envolvidos e, ao mesmo tempo, evitar que tais
beneficios sejam afetados por comportamentos oportunistas. Também podem ser
definidos como as formas de governanca desse mercado e as redes (e rela¢bes)
sociais criadas em seu entorno. Essas relacdes sociais conectam e permitem
transacdes, comunicacdo e fluxo de informacbes se realizarem, ou seja, criam
diferentes formas de interdependéncia e interacdao. Dessa maneira, 0s recursos
comuns representam a confianca, a cooperacao e a reciprocidade entre produtores,
consumidores, entidades de apoio e governo.

Com arrimo nos conceitos propostos por Milone e Ventura (2015), pode-se
classificar os mercados institucionais em trés categorias: i) mercados completos:
mercados para um novo bem (Ex.: protecdo do meio ambiente); ii) mercados
construidos através de segmentos de mercados ja existentes, por meio da
diferenciacdo de produtos (Ex.: produtos organicos e coloniais); e iii) mercados
construidos mediante politicas publicas para promover o acesso de novos
segmentos da populacdo a producdo de alimentos locais (Ex: PAA e PNAE).

Ainda segundo Milone e Ventura (2015), os mercados institucionais trazem
em si elementos que favorecem a reducao dos custos de transacao, o que passa a
ser uma de suas principais caracteristicas competitivas em relacao aos mercados
tradicionais®. Nos mercados institucionais, essa reducao de custos se da pela forma
como o mercado é construido (infraestrutura sociomaterial) e governado (recursos
comuns). Nesse viés, a interacdo (feedbacks) entre consumidores e produtores
substitui as pesquisas de mercado tradicionais, a divulgacdo dos produtos
(propaganda) é realizada pela prdpria rede social criada, e 0 monitoramento contra
atos oportunistas € realizado pelo sistema de governanga. Além da redugao dos

% Nos mercados tradicionais, hd um elevado conjunto de regras e custos, que nem sempre sdo
possiveis de serem absorvidos por pequenos e/ou novos empreendimentos. Portanto, mercados
tradicionais buscam formas para reduzir esses custos, como é o caso do sistema de integracdo da
agroindustria de carnes no Oeste Catarinense, a qual criou um sistema que define regras (ou
contrato), como especificacdo da qualidade, quantidade e formas de pagamento, para reduzir os
custos de transagao.

Redes (Santa Cruz do Sul. Onling), v. 24, n. 1, janeiro-abril, 2019. ISSN 1982-6745.




®

Analise da operacionalizacdo da politica de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar por parte
dos municipios: o caso do PNAE em trés microrregides do Oeste Catarinense

custos, Milone e Ventura (2015) também consideram que processos inovadores
podem surgir a partir dessa interacdao entre os atores e institui¢bes criadas, em
processos nos quais se aprende fazendo (learning by doing), pela interacdo (learning
by interaction) e pela ampliacdo de know-how.

Compreender a configuracdo de um mercado institucional possibilita
visualizar a relevancia de alguns instrumentos de incentivo e de regulacdo (ou
aparato institucional) para prover a consolidacdo desses mercados, como é o caso
de politicas publicas especificas (PLOEG et al, 2015). Corroborando com essa visao,
Heibinck et al (2015) avaliam, ainda, que o desenho dessas politicas publicas deve
considerar os atores envolvidos no processo, como agricultores familiares,
comerciantes, consumidores, movimentos sociais, entidades e Governo™.

A construcdo de mercados institucionais como politica publica para o DR

O DR pode ser entendido, conforme Kageyama (2004), como um processo
multifacetado que objetiva a melhoria das condic6es de vida das populac¢des rurais
(ou mais especificamente dos agricultores familiares), abrangendo desde a criacdo
de novas formas de geracdo de renda, infraestrutura no campo, lazer,
sustentabilidade ambiental, rede de seguridade social, politicas agricola e agraria e
sucessao familiar, até a preservacdo da cultura, conhecimentos, tradi¢c6es da vida
rural - em que pese sua inser¢cao nos modos e meios de vida contemporaneos. Trés
elementos importantes estdao presentes nessa definicdo. O primeiro é que o DR
amplia as oportunidades de acesso as politicas publicas pelas popula¢ées rurais. O
segundo se refere ao fato de que esse tipo de desenvolvimento transborda seus
efeitos para o local e regional, ou seja, seus beneficios ndo sdo absorvidos apenas
pelo mundo rural, mas por toda a sociedade. Nesse sentido, o DR contribui para o
desenvolvimento regional. O terceiro elemento significativo nessa relacdo é a
presenca do Estado como mediador e catalisador desses processos, por meio da
realizacao de politicas publicas.

Segundo Navarro (2001), o conceito de DR se constrdi a partir da prépria
concepgao mais genérica de desenvolvimento (como desenvolvimento econémico
e suas demais conotagdes: local, sustentdvel, regional), englobando, entdo, esses
elementos. Outro aspecto importante na definicao acerca do que é o DR, é que ele
se modifica ao longo do tempo, na medida em que novas conjunturas/realidades
emergem e impactam na vida das familias rurais. Nesses termos, o autor também
aponta para o fato que o DR, como proposto aqui, afasta-se de outras definicoes
proximas, como desenvolvimento agrario e agricola e, portanto, é muito mais
amplo que essas duas concepcdes de desenvolvimento™.

Em sintonia com esse arcabouco tedrico, Heibinck et al (2015) se debrucam
na proposicao de politicas publicas de DR. Na sua concepcdo, a elaboracdao de

' Os instrumentos de politica que podem ser utilizados para promover os novos mercados podem
ser as compras institucionais, linhas de crédito para fomentar a infraestrutura sociomaterial,
fomento de pesquisa e extensdo em produtos da AF, regulacdo de mercado como legisla¢do
sanitaria.

" Segundo Navarro (2001, p. 86), o desenvolvimento agricola estaria relacionado “...exclusivamente
as condigbes da produgdo agricola e/ou agropecudria, suas caracteristicas, no sentido estritamente
produtivo...”. J4 o desenvolvimento agrdrio refere-se a “...interpretagdes acerca do ‘mundo rural’ em
suas rela¢6es com a sociedade maior, em todas as suas dimensdes...”.
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politicas deve considerar dois elementos basilares. O primeiro decorre de colocar as
praticas de DR no estagio central da politica, isto é, o DR nao pode ser considerado
uma meta-narrativa que vai da politica publica para a pratica, tampouco é um
dominio exclusivo dos formuladores de politica ou académicos. Mais adequado, o
DR é modelado por um multiplo conjunto de praticas que sao iniciados e
desenvolvidos em resposta as falhas de mercado. Segundo os autores, politica é
uma pratica, e quanto mais ela se entrelaca a outras praticas, maior € sua
efetividade. Em resumo, a politica ndo é o ponto inicial do DR, mas deve ser
resultado da interacdo entre os atores. O segundo elemento consiste em direcionar
o foco para o papel dos atores envolvidos, principalmente os agricultores familiares
e suas organiza¢des econdmicas, sociais e politicas.

Nesta perspectiva, a constituicdo de mercados institucionais para produtos
da agricultura familiar, vem sendo utilizado como instrumento de DR em
experiéncias internacionais e nacionais (NIEDERLE et al, 2014). Os mercados
institucionais, conforme ja destacados na secao anterior, apresentam caracteristicas
- e sdo estruturados - de forma diferente das vigentes nos mercados convencionais,
destacando-se uma nova forma de governanca entre os diversos atores envolvidos.

Na mesma linha, segue o estudo de Chang (2009), ao avaliar politicas para a
agricultura realizadas no passado em vdrias economias desenvolvidas, e, mais
recentemente, em economias em desenvolvimento. O autor sugere, como uma das
possiveis acdes de politicas publicas para economias em desenvolvimento, o
fortalecimento de mercados institucionais. Além disso, aponta a necessidade de
providéncias como a ampliacao dos canais de comercializacao e o processamento
de produtos, a modernizacdao dos canais de comercializacdao e a producao de
produtos de qualidade, destacando que tais iniciativas (e suporte) publicas (os)
devem se coadunar com as experiéncias e proposi¢des dos agricultores envolvidos.

No Brasil, os mercados institucionais foram sendo constituidos de forma
independente pelos proprios agricultores e movimentos ligados a AF, através de
feiras livres e feiras de produtos coloniais e agroindustriais, com participacao
marginal do Estado (CONTERATATO et al, 2013). Conforme estudo de Niederle e
Grisa (2008), estas iniciativas da AF, expdem o movimento de diversificacdo de
atividades no seio da AF como resposta a superacdo de crises (e/ou choques
externos) de natureza econOmica, politica e ambiental/ecolégica que a AF
enfrentou com maior vigor no inicio dos anos 1990, e da superagao de sua condicao
passiva frente ao sistema agroalimentar convencional que os torna mais vulneraveis
a estas crises. A diversificacao se alicerca a partir da constituicao e desenvolvimento
de ativos (recursos) oriundos da prépria AF, como capital social, capital humano e
capital produzido™.

Para Silva e Silva (2011) a consolidacdo de mercados institucionais como
politica publica ocorre a partir da constituicao de programas de compras
governamentais, tendo como principal exemplo, o PAA em 2003, em ambito do
Programa Fome Zero. Neste sentido, os mercados institucionais como politica
publica no Brasil, surgem de um conjunto de elementos complementares que criam
as condicbes adequadas para a elaboracdo da politica publica, como a trajetdria de

2 Capital produzido compreende a infraestrutura (estradas, energia, telecomunica¢bes, pontes),
recursos financeiros (dinheiro, crédito, poupanca) e meios de producdo (maquinas, equipamentos,
implementos, barracées).
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experiéncia dos prdprios agricultores, da reivindicacdo e mobilizacdo dos
movimentos sociais ligados a AF por melhorias no campo, do histérico de estudos
em DR que permitem desenvolver instrumentos para formatar a politica e, da
conjuntura politica favordvel, contando com um governo sensivel a estes
movimentos e preocupado com o DR, que acolheu e implementou tais propostas
(SACCO DOS ANJOS; BECKER, 2014). Para Grisa e Schneider (2015) a constituicdo de
mercados institucionais demarca a terceira geracdo de politicas para a AF, iniciada
com o PRONAF nos anos 1990.

A construcdo do mercado institucional para a AF a partir do PNAE

O PNAE é um dos programas alimentares mais antigos do pais, tendo iniciado
no ano de 1955. Mas, em quase todo o periodo de existéncia, manteve-se como um
programa de carater assistencialista e centralizador, em que o drgao central do
Governo planejava os carddpios e realizava as compras para todo o pais, sem
espaco para AF e sem vinculos com o desenvolvimento regional sustentavel.
Apenas em 1994, quando ocorre a descentralizacdo dos recursos aos municipios, o
Programa passa a ter uma caracteristica mais proxima da realidade regional
brasileira, oferecendo maior espaco para os municipios gerirem a alimentacao
escolar, como a compra dos alimentos, a elaboracao dos cardapios e a criacao do
Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) (TRICHES, 2015).

Mas é a partir de 2003 que o PNAE passa a ser incorporado em uma politica
de DR, quando insere uma nova concepcao de alimenta¢ao escolar, em termos de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN). De acordo com Maluf (2007), essa
concepgao estd pautada em um modelo agroalimentar mais saudavel e sustentavel,
do ponto de vista econ6mico e ambiental, aproximando a relacdo producao-
consumo e enfatizando a producdo da AF. Nesses termos, o objetivo do PNAE passa
a ser o de “suprir parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a
garantir a implantacdao da politica de Seguranca Alimentar e contribuir para a
formacao de bons habitos alimentares” (resolucdo n. 15 de 16/06/2003). Em 2006, 0
PNAE contemplou o apoio ao desenvolvimento sustentdvel, ao fortalecer/incentivar
as culturas locais®.

Essa nova concepcao toma corpo quando da promulgacdao da Lei n.
11.947/2009, que obriga a aplicacdo de no minimo 30% dos recursos advindos do
FNDE na aquisicao de alimentos da AF. Essa lei prevé, ainda, processos de compra
menos burocraticos, se comparados com a lei de licitacbes brasileira (Lei n.
8.666/1993)". Deve-se ressaltar que, além dos recursos do FNDE, os estados e
municipios podem ampliar esses valores, na medida em que a legislacdao estabelece
que devam direcionar o minimo de 25% de sua receita para despesas em educacao.
Outra possibilidade é o fato de que esses entes podem, por meio de suas
legislacbes, ampliar algumas regras, como, por exemplo, a instituicdo da merenda

3 A obra de Bhargava (2008) traz uma resenha de varios estudos em nivel internacional que
traduzem os impactos positivos de uma alimentacdao saudavel sobre desempenho escolar e sobre
indicadores de sadde.

4 Para Grisa e Porto (2015), a Lei n. 8.666/1993 restringe as possibilidades de SAN e de fortalecimento
da AF, pois inviabiliza o pequeno produtor de concorrer nas licitagbes, estimulando grandes grupos
alimentares do pais, com alimentos de qualidade duvidosa e externos aos habitos regionais.
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escolar organica, realizada pelo Estado do Parand (Lei Estadual do Parand n.
16.751/2010).

Passados mais de cinco anos da Lei 11.947/2009, percebe-se que nem todos
os entes federados j& se adequaram a essa legislacdo (conforme dados
apresentados na introducdo), e alguns estudos foram, e vem sendo, realizados, na
perspectiva de avaliar a efetivacdo e os efeitos dessa politica. Na intencao de
sintetizar alguns resultados desses trabalhos, serao apresentados, na sequéncia, os
principais aspectos positivos e as maiores dificuldades na implementacdo da
politica, que servirao de base comparativa com a nossa pesquisa.

Em relacdo aos efeitos positivos da politica, a literatura pesquisada é
unanime em afirmar que tem ocorrido a geragao e ampliacao de renda paraa AFe a
melhoria da alimentacdo dos estudantes, conforme demonstraram os trabalhos de
Belik et al (2011) e Triches (2015). Outro ponto destacado é o resgate da cultura
alimentar regional, uma vez que os cardapios passam a ser formados a partir dos
géneros produzidos na regido. Como consequéncia desse resgate, Monego et al
(2013) expdem que hd a valorizacdo do trabalho dos agricultores, pois comecam a
ser vistos como importantes agentes da SAN, fortalecendo acdes de educacao
nutricional (muitas escolas fazem visitas com alunos as propriedades).

Por fim, Constanty (2014) observou que ocorre também a diversificacdo da
cesta de produtos que passaram a ser produzidos nas propriedades, contribuindo
tanto para ampliar a renda, como para melhorar a alimentacdo da prépria familia do
agricultor. Ainda no tocante a producao, percebeu-se o estimulo a cooperacdo, a
busca por novos mercados (feiras e abastecimento de supermercados locais) e a
ampliacao de iniciativas de producdo organica.

Contudo, apesar dos grandes beneficios, a nova configuracao do PNAE ainda
encontra alguns desafios para se consolidar como uma ferramenta mais efetiva de
DR e garantir maiores impactos. Neste sentido, podem-se apontar como principais
dificuldades as questdes operacionais, a estrutura da oferta, as regulamentacdes
sanitdrias e questdes politicas.

As questbes operacionais estdo relacionadas a organiza¢do da gestao do
Programa por parte dos entes federados. Segundo Triches et al (2018), a falta de
didlogo entre os diferentes setores da administragdo publica local, aliada as
dificuldades de logistica de distribui¢ao dos produtos e refei¢bes, limita o potencial
de demanda. Dentro dessa questdo, os autores apontam que a rigidez dos
cardapios, influenciada por uma cultura conservadora por parte de nutricionistas,
interfere diretamente na cesta de produtos demandados da AF.

Na esfera da producdo, conforme Baccarin et al (2011) e Ribeiro et al (2013),
muitos municipios enfrentam a oferta insuficiente de produtos para a alimentacao
escolar, tendo em vista que as propriedades estavam estruturadas para atender o
modelo de agricultura tradicional (commodities). Nesses termos, a organiza¢do dos
produtores e uma politica de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER) mais
especifica poderiam contribuir para ampliar a producao.

No que tange a regulagao sanitdria, existem, ainda, muitas dificuldades em se
adequar a legislacdo (regulamentacdes sanitdrias, fiscais e ambientais nacionais,
que ditam as regras a serem seguidas em todo o territdrio nacional), em virtude de
que, em muitos casos, a adequacgao exige investimentos nem sempre suportados
pela AF ou pelas cooperativas (TRICHES ET AL., 2018; COSTA et al, 2015). Ja as
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questdes politicas estao relacionadas com a falta de interesse de muitos entes nos
programas, o que faz com que ndo sejam dedicados esforcos em organiza-los (ha
casos em que o preparo da alimentacdo escolar é terceirizado para empresas
privadas e/ou toda a operacionalizacdo fica a cargo das nutricionistas). Essa questao
é ampliada pela atuagdo incipiente dos CAEs e Conselhos de Seguranca Alimentar
(CONSEA) (TRICHES, 2015).

3 Metodologia

Para avaliar o desempenho do PNAE, o presente trabalho lancou mdo de um
estudo de caso nos municipios pertencentes as microrregides de Chapecd,
Concdrdia e Xanxeré, as quais compreendem a mesorregidao Oeste de Santa
Catarina. As trés microrregides se constituem de 70 municipios e correspondem a
59% dos municipios do Oeste. Em 2014, as trés microrregides detinham cerca de 47
mil alunos matriculados na rede municipal de ensino, conforme o Censo Escolar.

A escolha desse recorte regional decorre por conta de essa regidao
apresentar uma significativa presenca da AF, advinda de uma histdria de
colonizacdo em pequenas propriedades, tornando-se o principal capital social
regional. A AF, nessa regido, tem passado por transformacdes profundas durante as
ultimas trés décadas, como resultado da exclusao de milhares de agricultores e do
consequente éxodo destes. Em razdo disso, a regido se torna um ambiente (Iécus)
adequado para avaliar os efeitos de uma politica publica voltada para a AF, e por sua
vez, para o DR.

A pesquisa realizada pode ser classificada como explicativa (pois busca
identificar fatores que determinam ou contribuem para o desempenho do PNAE na
regidao Oeste), desenvolvendo uma abordagem qualitativa. O método de pesquisa
empregado foi o estudo de caso, que, segundo Yin (2009), € uma estratégia
empirica utilizada para compreender profundamente um fenémeno da vida real
dentro do seu contexto, com base numa metodologia especifica de plano de
pesquisa, técnicas de coleta de dados e abordagem na andlise de dados. Ainda
segundo o autor, esse método permite ao pesquisador capturar varios processos
envolvidos no contexto social sob analise, no qual essas interacdes estao
ocorrendo.

Portanto, a abordagem do estudo de caso foi utilizada como uma estratégia
para compreender como 0s municipios se comportaram para operacionalizar o
mercado institucional criado pela Lei n. 11.947/2009 e levantar quais os principais
beneficios e desafios desse marco legal. Nesse sentido, o estudo de caso procurou
analisar efeitos de uma politica publica que apresenta objetivos multidisciplinares,
como o fortalecimento da AF, a SAN e, consequentemente, o DR.

Como instrumentos de coleta das informacdes primarias (utilizados de forma
conjunta no processo de andlise), foram realizadas entrevistas semiestruturadas
junto aos responsaveis pela operacionalizacao do PNAE nas prefeituras municipais
e, complementadas através de fdéruns que contou com a presenca destas
prefeituras e também em alguns casos, das cooperativas da AF que participam
diretamente dessa operacionalizagao nos municipios’.

> A coleta de informagdes a partir dos féruns se assemelha muito com a técnica de grupos focais,
técnica muito utilizada em Ciéncias Sociais e Sociais Aplicadas e que consiste na formacdo de um
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As entrevistas foram executadas da seguinte forma: inicialmente foram
enviados convites com os questionarios da entrevista (e os termos de aceite de
participacdo a pesquisa) para as 70 prefeituras que compdem as trés microrregides
de andlise. Na sequéncia, foram realizadas cinco oficinas regionais ao longo do més
de novembro de 2015, nas cidades de Chapecd, Pinhalzinho, Formosa do Sul, Sao
Domingos e Seara. Essas oficinas foram estruturadas no formato de féruns, nos
quais as prefeituras foram convidadas a debater o PNAE e expor suas experiéncias.
Ao final dos féruns, era finalizada as entrevistas com cada uma das prefeituras. Essa
metodologia se revelou oportuna, na medida em que se pode reunir um grupo
maior de sujeitos no mesmo espaco e ampliar o nivel de observacdo dos casos,
principalmente quando foram confrontados com experiéncias de municipios
vizinhos.

Os questiondrios aplicados foram construidos com base na literatura de DR,
a luz da Lei n. 11.947/2009 (bem como suas resolucdes n. 26/2013 e n. 4/2015) e por
meio de debates com cooperativas da AF e representantes sindicais da AF. Por fim,
a adequacao do questionario foi verificada em estudo preliminar (piloto) realizado
com trés prefeituras da microrregiao de Chapecd, no més de julho de 2015.

Tabela 1 - Sumario estatistico dos municipios pertencentes a amostra e comparativo
com o estado de Santa Catarina - 2012

indicador : Municipit?s da Regiao Total Regféo da Estado de SC
media | min | max Pesquisa

Populagéo 13.943 1.698 198.188 432.223 6.383.286
Pop. Rural 3.242 961 16.162 100.493 1.000.523
% Pop. Rural 50,93 8,15 83,60 23,25 15,67
Nr. DAPs 617 268 2.059 19.119 143.542
Nr. Cooperativas 0,84 0 4 26 182
PIB * 346.649 20.212 5.259.307 10.746.131 177.275.691
PIB Agricola* 21.214 6.286 79.616 657.649 6.388.653
% PIB rural 24,22 0,9 53,1 6,2 3,6
PIB per capita 17.553 10.346 37.944 24.862 19.070
IDH-M** 0,732 0,597 0,800 0,774

Ot

Fonte: Elaboracdo dos autores, a partir de dados do IBGE, MDA e IPEA/2015. * Em R$ mil. **Refere-se
ao ano de 2010.

Foram trés aspectos que motivaram a escolha das prefeituras (municipios)
como unidade de andlise da pesquisa. O primeiro decorre de que os municipios sao
os principais agentes de operacionalizacao dessa politica publica, sendo, portanto,
os principais responsaveis pelo sucesso (ou ndo) da politica. O segundo elemento
refere-se a possibilidade (ou objetivo) de avaliar o volume da demanda de alimentos
em cada municipio, podendo, assim, contribuir para o melhor planejamento da
producao por parte dos demais atores que participam do PNAE. O terceiro refere-se
ao fato de que, em virtude do Governo de Santa Catarina terceirizar a alimentacao
escolar nas escolas sob sua gestdo, as compras da AF ndo sdo realizadas nos
municipios das escolas estaduais, e a andlise fica prejudicada.

Considerando essas premissas metodoldgicas, a pesquisa realizou 31
entrevistas, o que representa 44% do total de municipios das trés microrregides

grupo reduzido de individuos reunidos para avaliar conceitos e identificar problemas (CRUZ NETO et
al, 2008).
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objeto de estudo. Na Tabela 1 hda um sumdrio estatistico dos municipios
participantes da pesquisa. A tabela expde algumas caracteristicas socioecondmicas
dos municipios pesquisados e compara com o estado de Santa Catarina.

Fazendo a leitura apenas para a varidvel percentual da populacdo rural (“%
pop rural”), verifica-se que, em média, os 31 municipios da amostra tém mais de 50%
de sua populacao vivendo na zona rural, apresentando um minimo de 8,15%
(representada pelo municipio de Chapecd, a maior cidade e mais urbanizada da
regido) e um méaximo de 83,6% em Santa Terezinha do Progresso. No estado, esse
percentual é de 15,7%. Esse dado revela um pouco do traco rural que é caracterizado
na amostra da pesquisa.

4 Andlise dos resultados

A presente secdo visa a apresentar e analisar os resultados da pesquisa. Para
uma melhor exposicao da anadlise, a secao esta dividida em quatro partes. A primeira
discutird o perfil das compras das prefeituras. A segunda avalia a operacionalizacdo
do Programa no municipio, como ac¢des que sdao desenvolvidas junto a AF para
organizar a producdo. A terceira apresenta aspectos relacionados as escolas que
recebem os alimentos, bem como avalia a transversalidade do tema da alimentacao
nos planos educacionais. A quarta parte analisa os principais pontos positivos e
limitadores do Programa. Em virtude do espaco do trabalho, ndo apresentaremos
tabelas e graficos de todas as 26 questfes de nosso instrumento de coleta de
dados, e muitas respostas estdo apresentadas de forma intercalada.

Perfil das compras do PNAE municipal da AF

O primeiro aspecto levado em consideracao em nossa pesquisa se refere aos
recursos do FNDE direcionados a aquisicao de produtos da AF. Nesse sentido,
verificou-se que apenas um dos municipios ndo vem conseguindo adquirir da AF o
valor minimo de 30% dos recursos, conforme especificado pela Lei n. 11.947/2009. Os
demais estdo superando esse percentual, e muitos estdo direcionando esforcos
para ampliar anualmente as compras da AF. Verificou-se que, no ano de 2009, em
média 39,2% dos recursos do FNDE eram direcionados para aquisicao da AF,
ampliando-se para 68,4%, em 2014°.

Essas informacdes foram repassadas pelas préprias prefeituras, e existem
pequenas diferencas em comparacao aos dados fornecidos pelo FNDE. Chamou
atencdo a dificuldade apresentada pelos municipios no fornecimento de tais
informacgdes desagregadas (nesse caso, cinco prefeituras ndo responderam e 10
prefeituras responderam de forma incompleta). Essas dificuldades geralmente
estdao relacionadas as diferentes formas das Prefeituras classificarem tais
informacgodes. Por exemplo, como os recursos do FNDE ndo cobrem toda a despesa

18 Em que pese a legislagéo facultar a aquisicdo de alimentos de agricultores familiares de
municipios vizinhos, os niUmeros apresentados referem-se a um minimo de 90% de aquisi¢cdes
de agricultores do préprio municipio. A diferenca é decorrente de compras de cooperativas de
AF, que podem possuir produtos de agricultores de outros municipios. Por outro lado,
agricultores dos municipios em analise, por estar vendendo para municipios vizinhos, quando
participam de uma cooperativa.
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com alimentacdo escolar no municipio, as administra¢cdes precisam aportar recursos
adicionais, e essa divisdo ndo fica clara quando se avalia o montante total
direcionado para a AF. Essa falta de informacgbes pode ser considerada como uma
fraqueza da gestdo do Programa, pois limita seu acompanhamento no tempo,
dificulta o planejamento das a¢bes e, além disso, limita a andlise e avaliacao da
politica.

Em relacdao aos produtos adquiridos da AF, foram classificados em “in
natura” e “processados”, em um total de 82 alimentos. Os produtos “in natura” sdo
45 itens, sendo 29 verduras/legumes e/ou cereais e 16 frutas, com destaque para os
seguintes produtos: alface, repolho, beterraba, laranja, cenoura, batata-doce,
couve-flor, bergamota e mandioca. J& os “processados” englobam 37 itens, tendo
destaque a bolacha caseira, mandioca descascada, pao caseiro, agiicar mascavo,
cuca/bolo e macarrao caseiro.

Considerando esses nimeros, verificou-se que a quantidade e diversidade de
itens foram se ampliando a cada ano, demonstrando por um lado a preocupagdo em
diversificar e incluir novos tipos de alimentos oferecidos nas escolas e, por outro, o
estimulo do agricultor em explorar novas culturas, bem como, o papel da agregacao
de valor ao produto, quando considerada a demanda por produtos transformados™.

Dentro da esfera da compra de alimentos, ha preferéncia por produtos
organicos e agroecoldégicos em 19 municipios (61% da amostra). Seis municipios
(20%) que ndo manifestaram preferéncia justificaram que tais produtos necessitam
de certificacao, e, no momento, os agricultores do municipio ainda ndo a possuem.
A pesquisa demonstrou que ha demanda por tais produtos, mas sdo enfrentadas
dificuldades em termos de baixa oferta (ou em alguns casos, a inexisténcia desses
produtos), principalmente em virtude da falta de certificacao.

Apesar de crescente, as prefeituras destacaram que ha espaco para ampliar a
demanda geral de produtos da AF, porém é necessdrio avultar a oferta. O estudo
identificou escassez de oferta, principalmente nos seguintes produtos: arroz, feijdo,
carnes (frango, gado e suino), bebidas lacteas, farinha de milho, mac¢a, mamao e
geleia de frutas. Alguns desses itens, por necessitarem de legaliza¢do/inspecao,
principalmente carnes e lacteos, acabam gerando restrices para a oferta pela AF.

As prefeituras manifestaram, ainda, a preocupacdao com a qualidade dos
produtos adquiridos, sendo que 75% dos municipios exigem certificacdo e/ou
registro dos produtos, e 90% os inspecionam tecnicamente e exigem embalagens
adequadas. Apenas dois municipios ndao fazem nenhum tipo de exigéncia aos
produtores.

Com relagdao ao numero de agricultores familiares que estdo envolvidos na
oferta ao PNAE, a pesquisa levantou 402 agricultores, sendo que nove municipios
ndo responderam (ou ndo possuem cadastro/histéricos dos agricultores que
participaram do Programa), o que leva esse nimero a ser bem maior. Cabe destacar
aqui o papel das cooperativas da AF, existentes em muitos municipios, que
contribuem para organizar a produ¢do, a documentagdo das chamadas publicas e a
logistica de entrega dos produtos nas escolas. Muitas dessas cooperativas

17 A preocupacdo em diversificar e incluir novos alimentos no cardapio escolar pode ser
avaliada pelas ac¢bes realizadas entre poder publico, nutricionistas e cozinheiras, como a
realizacdo de concursos de receitas entre as cozinheiras das escolas coordenado pelas
associacfes de municipios.
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nasceram com o objetivo de organizar a producao para atender os mercados
institucionais (PAA e PNAE) e tiveram apoio de outros programas (Projeto
Territdrios). Atualmente, muitas vém desenvolvendo empreendimentos de
processamento dos produtos “in natura”, como, por exemplo, panificados e
biscoitos, sucos e geleias, carnes e embutidos e lacteos.

Gestdo do Programa pelas prefeituras

Conforme apontado na revisao de literatura, um aspecto fundamental para o
sucesso do Programa e insercao da AF é o comprometimento/engajamento dos
municipios na gestdao do Programa. Como gestao ou governanca, entende-se o
envolvimento do municipio em todas as etapas do processo de compra (que vai
desde a pesquisa dos produtos existentes no municipio e das reunibes de
divulgacdo com a AF) até o acompanhamento da producdo, a gestdo da logistica e o
envolvimento com os planos educacionais das escolas, tendo em vista a importancia
do tema da SAN. Por fim, a gestdo do Programa também exige monitoramento e
socializacdo dos resultados junto a comunidade e/ou controle social.

Verificou-se ao longo das respostas, que este tem sido o principal gargalo do
Programa. Em 90% dos municipios pesquisados, a gestdo é “terceirizada” para as
nutricionistas, responsdveis técnicas do Programa®. Também ndo hda o
envolvimento das Secretarias diretamente afetadas pelo PNAE, como as secretarias
da Agricultura e da Educacdo. Esse comportamento tem efeitos diretos sobre a
efetividade do Programa e gera a perda de uma oportunidade Unica para estimular
o desenvolvimento socioecon6mico do municipio.

Nesse sentido, buscou-se identificar a¢6es (projetos ou programas) que as
prefeituras desenvolvem para estimular e planejar/organizar a produc¢ao da AF para
o mercado institucional da alimentagdo escolar do PNAE. Verificou-se, conforme
exposto pelo Quadro 1, que 23 municipios (74,2% da amostra) realizaram alguma
acao de incentivo e de organiza¢ao da producdo. No entanto, percebeu-se que ha
constante falta de articulacdo entre as Secretarias envolvidas (Agricultura e
Educacdo) e, na maioria dos casos, essas acbes sdo repassadas para as cooperativas
da AF (20 municipios desenvolveram parecerias com cooperativas da AF), embora
elas ndo tenham condi¢bes financeiras e infraestrutura para realizarem algumas
acdes importantes, como ATER para a AF.

Em virtude dessa realidade, optou-se em classificar as acbes municipais em
trés tipos de acdes (fraca, média e forte). As acOes consideradas “fracas” sdo
aquelas em que as Prefeituras apenas divulgam os processos de chamada publica e
fazem visitas pontuais para estimular a producdo para o PNAE. As acles
classificadas como “médias” incluem uma preocupacao maior com a AF e procuram
envolver outras entidades ligadas a agricultura, como Cooperativas, Sindicatos da
Agricultura Familiar e Epagri. As agbes “fortes” sdao aquelas consideradas mais
proximas do ideal no que concerne a promover a ampliacao da oferta de alimentos
para o PNAE e melhorar as condicbes de producdo dos agricultores, como a
organizacao da producao, apoio logistico e ATER especifica.

18 Apesar de a gestdo ficar a cargo quase que estritamente das nutricionistas, percebeu-se que
as mesmas possuem envolvimento com o Programa, se esforcando em incluir a AF.
Resultados diferentes daqueles encontrados por Constanty (2014).
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Quadro 1 - Acbes e programas realizados pelas Prefeituras para auxiliar a AF na
oferta de produtos ao PNAE

Tipo de A¢do Caracterizagdo Quantidade de
respostas
Fraca Restringe-se a visitas de “animagdo” nas 5
propriedades rurais.
Realizagdo de parcerias com outras 14
Média instituicGes (Cooperativas, Sindicatos,
Sebrae, Epagri) e de algumas a¢oes mais
especificas.
A prefeitura lidera projetos de 4
Forte mobilizacdo da AF com acles reais/de
impacto.
N&o realiza N3o desenvolve nenhuma acdo. 7
Sem resposta 1

Fonte: elaboragdo dos autores, a partir dos dados da pesquisa.

Por meio da analise dos dados coletados, percebeu-se que apenas quatro
municipios realizaram uma gestdo completa ou a¢es de cunho “forte” (conforme
definicdo acima) e iniciaram projetos de envergadura para gerar resultados reais e
sustentdveis para a AF. Nesse rol de iniciativas, teve-se a criagao de coordenacdo do
PNAE dentro da Secretaria de Agricultura, em que foram disponibilizados
funciondrios para acompanhar todo o processo de aquisicao dos alimentos, logistica
e realizacdao de interfaces com as escolas. Ligada a criagdo da coordenagdo, houve a
constituicdo de uma central de recep¢ao dos alimentos para posterior distribuicao
nas escolas, com veiculo préprio da coordenagdo. Outras ag¢des incluiram
disponibilidade de técnico agricola para realizacdo de ATER especifica ao PNAE aos
agricultores e inclusdo de normativas na legislacdo municipal para ampliar o
percentual de aquisicao da AF dos recursos do FNDE™.

Uma terceira iniciativa foi a realizacao de projeto de certificagao de produtos
organicos, em parceria com Instituto de Desenvolvimento Regional,
institucionalizacdo de programas de capacitacdo junto a AF, bem como
planejamento da produg¢do com os agricultores. Por fim, teve-se a¢des lideradas
pelas secretarias de agricultura e de educacdao, que envolvem todo o municipio,
como o “Setembro Verde”, semana do més de setembro dedicada a sensibiliza¢ao a
respeito da alimenta¢ao saudavel e prote¢ao do meio ambiente.

Nas ag¢bes de grau médio, podem-se destacar as constantes melhorias e
adaptac¢des do carddpio para priorizar a producao da AF local, envio ao legislativo
de proposta de Plano Diretor Rural do municipio - com programas especificos para a
AF -, campanhas de capacitacdo da AF para o PNAE e apoio logistico para as
cooperativas da AF. Em sete municipios, ndo houve a realizacdo de nenhuma agao
voltada ao PNAE. Essa falta de protagonismo das prefeituras acaba refletindo na
baixa participacao da AF, no baixo impacto socioeconémico regional e na ineficacia
da SAN.

Outras questdes da pesquisa também demonstraram o baixo engajamento
dos municipios, como, por exemplo, o escasso apoio de ATER na producao de itens

19 O municipio que ampliou a legislacdo, também venceu o prémio nacional gestao eficiente da
alimentacao escolar nos anos de 2010, 2012 e 2013.
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da alimentacdo escolar. Nesse quesito, 17 municipios (55%) ndo realizaram qualquer
tipo de ATER e 10 municipios (32%) realizam ATER por meio de parcerias com
cooperativas e/ou empresas de pesquisa (que em alguns casos ndo é uma ATER
especifica). Apenas cinco municipios (13%) realizaram ATER especifica (considera-se
aqui ATER especifica, o direcionamento de um técnico agricola para assessorar
familias que participam do Programa).

Em termos de suporte logistico aos agricultores para coleta, armazenagem e
distribuicdo dos produtos (elemento importante na formacdo dos custos de
producdo). Verificou-se que 46% das respostas remetem para o agricultor a total
execucao desse servico e, em 28%, fica a cargo do produtor levar até uma central do
municipio. Aqui ficou evidenciado o apoio das cooperativas, ja que, em 20% das
respostas, estas sao responsaveis pela logistica do Programa. Apenas um municipio
faz a coleta diretamente na propriedade do agricultor.

Muitos municipios responderam que ndo forneceram auxilio ou realizaram
maiores ac¢des, em decorréncia do fato de que sua demanda para o PNAE é muito
pequena. Porém, ao confrontar com outras questdes da pesquisa, percebeu-se que
tais prefeituras também ndo se engajaram em parcerias com municipios vizinhos
para realizacao de projetos conjuntos, que proporcionariam a ampliacao da escala
de producao da AF.

Ao serem avaliados alguns aspectos administrativos (elaboracdo da chamada
publica, por exemplo), verificou-se que, em 21 municipios, 0 método para calcular o
preco pago ao produtor segue os pressupostos minimos da Lei 11.947/2009, pois
apenas fazem o cadlculo mediante pesquisa de precos em trés estabelecimentos
locais. Outros oito municipios procuram, além da pesquisa de precos, considerar
outros custos envolvidos na transacdao, como o custo com transporte e
administrativos. Dois municipios nao responderam.

Tal metodologia de cdlculo do preco € relevante para garantir que o
agricultor tenha retorno positivo, isto é, a geracao de renda para a AF. Dessa
maneira, para avaliar a efetividade da metodologia de cdlculo, foi questionado se os
municipios tinham conhecimento da margem de lucro dos agricultores, dos quais 19
municipios alegaram que acreditam haver retorno positivo (embora ndo
mencionassem nenhuma metodologia de cdlculo desse retorno). Outros 12
municipios nao sabem ou nao responderam.

Os municipios também consideraram que ndo ha diferencas entre as
chamadas publicas e os leildes eletrénicos (formas alternativas de compra da AF e
dos mercados convencionais, respectivamente), e que, quando ha diferenca, esta é
em prol da AF. Apenas quatro municipios ndao responderam e um municipio
mencionou que a unica diferenca ocorre quando se trata de produto organico. Em
se tratando dos processos de compra, ficou nitido o distanciamento das equipes
técnicas das prefeituras com a realidade dos agricultores e a falta de interesse em
compreender essa realidade e de adaptar os processos burocraticos para facilitar a
compra dos agricultores. Neste quesito, hd um longo caminho para mudar a cultura
dos servidores municipais.

Interacdo entre alimentos da AF e as escolas
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A preocupacao com a SAN é um dos objetivos fundantes/estruturantes da
Lei n.11.947/2009. Nesse contexto, o efeito de uma alimentacdo sauddvel,
evidenciado no melhor desempenho escolar e saide dos alunos é um principio
basico do PNAE. Procurou-se, entdo, analisar em que medida a aquisicao dos
alimentos da AF se constitui em uma interface com as escolas. Para tanto, foi
avaliado como se da a preparacao da alimentacao escolar. Em 28 municipios, a
preparacao é realizada nas escolas ou em unidades do municipio, com equipes de
cozinheiras e funciondrias municipais, monitoradas pelas nutricionistas. Apenas em
dois municipios a preparacao da comida € terceirizada, e um municipio nao
respondeu. Em todas as escolas em que ha preparacdo propria, ha estruturas de
freezers e atendimento as especificagdes técnicas do local e equipamentos.

O acompanhamento dos estudantes referente a preferéncias por alimentos,
satisfacdo da merenda fornecida, educacdo alimentar, ganhos de peso e/ou
melhoria do desempenho na escola foi realizado por 29 municipios, e dois nao
responderam?®. O acompanhamento foi realizado pelas nutricionistas, por meio de
testes de aceitabilidade, toda vez que muda o cardapio (nesse caso, ha
preocupacao em alterar e encontrar formas alternativas de inserir legumes/frutas
para despertar o interesse dos alunos) e de oficinas de educacdo alimentar. Em
alguns poucos casos, houve parcerias com o Programa Saude na Escola e a
realizacdo de avaliacdo antropométrica, com auxilio dos professores de educacao
fisica.

Por fim, buscou-se analisar se os planos municipais de educacdo
contemplavam atividades interdisciplinares com relagao a alimentag¢do saudavel
(producdo agroecoldgica, valorizagdo da agricultura familiar), ou se as
coordenadoras pedagdgicas das escolas realizavam agdes voltadas a esses
aspectos. Em 20 municipios, ha essa correspondéncia, seis nao realizam, e cinco nao
responderam a questdo. Uma acdao que se destaca é a visitacdo de alunos a
propriedades rurais, visando a aproximar as criancas da AF e valorizando o trabalho
dos agricultores.

Avaliagdo geral do Programa (pontos positivos e limita¢oes)

A quarta dimensao de andlise refere-se a percepcao dos municipios com
relacao aos efeitos da criacao do mercado institucional para AF via PNAE, bem como
ao levantamento dos principais desafios para a sustentabilidade do Programa.
Considerou-se, aqui, que o constante monitoramento do desempenho das politicas
publicas € instrumento fundamental para seu aprimoramento e avanco. O Quadro 2
apresenta uma sintese dos principais pontos destacados pelos 31 municipios
envolvidos na pesquisa.

20 Conforme a Lei n. 11.947/2009, os municipios sdo obrigados a realizar tais
acompanhamentos e avaliagcdes, porém nenhum apresentou algum resultado especifico
desses acompanhamentos.
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Quadro 2 - Percepc¢ao dos principais beneficios e desafios do PNAE (Lei
N.11.947/2009) nos municipios

Beneficios Qtde Desafios Qtde
Resp. Resp.
R . Fal f a
a) Efetivacdo da SAN e melhoria da a). alta de oferta e/ou prod~ugao de
: : = 24 | alimentos para a alimentagdo escolar em 13
qualidade da alimentacdo escolar . . -
quantidade insuficiente
r logisti
b) Fortalecimento da AF local 16 b) Sazonalidade dos produtos e logistica ;

(entrega, armazenamento, embalagem)
¢) Outros problemas relacionados com

12 | agricultores (desinteresse, 5
descompromisso)

¢) Desenvolvimento local e regional
(renda, emprego)

d) Estimulo para permanéncia do 4 d) Falta de a¢Ges do municipio para 3
jovem no campo organizar a produgao junto a AF
. , ificul legalizacdofi a
e) Desenvolvimento sustentavel 2 e) Dificuldades na legalizagaofinspecao de 2
produtos transformados
f) Incentivo ao cooperativismo 2 f) Falta de diversidade de producdo; 2
. g) Baixa demanda do municipio ndo
g) Desenvolvimento rural 1 ) < 2
incentiva aumento da producdo pela AF
h) Estimulo a outras redes de . .
) L ) 1 h) Baixa qualidade dos produtos entregues 2
comércio/consumo (feiras)
i) Melhoria do desempenho escolar ] i) Excesso de tramites/documentos ,
dos alunos (burocracia)
j) Melhora das financas publicas 1

Fonte: elaboracdo dos autores, a partir dos dados da pesquisa. Obs.: cada prefeitura péde escolher
mais de uma opgao.

Sobre os beneficios gerados pelo Programa, percebeu-se um consenso em relagdo a
trés pontos: o reconhecimento de que o Programa possibilitou a disponibilidade de
alimentos mais sauddveis, contribuindo com a satde dos alunos; o fortalecimento
da AF do municipio, pois propiciou mais uma alternativa de renda ao agricultor; e o
estimulo da economia local, em virtude de que os recursos do FNDE passaram a
circular no municipio.

Quanto ao primeiro, pode-se acrescentar, ainda, que a proximidade com o
produtor facilitou o contato e ajuste do produto a necessidade da escola e
favoreceu a realizacao de visitas com os alunos. Além disso, o uso de alimentos
sauddveis e de origem local facilitou a constru¢ao de uma nova cultura alimentar
mais saudavel.

Os aspectos aqui analisados deixam entrever que o fortalecimento da AF vai
para além da geracao de renda, pois, em alguns municipios, a organizacdao da
producao para o PNAE contribuiu para a formacao de feiras na cidade. Outros
municipios apontaram que os jovens comecaram a perceber oportunidades para
seguir na propriedade.

Por fim, agrega-se ao fator de desenvolvimento local o aumento na
arrecada¢do municipal em virtude da geracdo de renda dos agricultores (bem como
gastos no comércio e prestacdo de servicos) e potenciais melhorias da saide no
municipio (em virtude da alimentacdo saudavel), que podem propiciar economia
nas despesas com consultas/remédios.
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Ao comparar tais resultados aos demais estudos sobre o PNAE referenciados
no texto, evidencia-se que ha uma estreita relacao entre eles, sugerindo que tais
estudos sejam utilizados para elaborar novos mecanismos para aprimorar o
Programa e inserir uma quantidade maior de agricultores. Por outro lado, fica
evidente que a constru¢do do mercado institucional via PNAE foi uma politica muito
eficaz em torno dos seus objetivos e sé ndao apresenta resultados mais amplos em
virtude de limitagdes em sua governanga, questao que pode ser melhorada.

Com relacdo as dificuldades enfrentadas pelo programa, foi apontado como
principal problema, a falta de oferta de géneros da alimentacdo escolar, tanto em
relacdo ao nimero de agricultores que se dediquem a tal cultivo, quanto pela falta
de variedade de produtos, incluindo produtos organicos. Esse problema pode ter
sua explicacao por outros motivos apontados como limitadores do PNAE, como a
falta de assessoria/apoio por parte dos municipios (j& mencionado na revisdo de
literatura), falta de apoio logistico, baixa demanda em alguns municipios,
dificuldades na inspecao/legalizacdao de produtos e excesso de tramites. Todos
esses fatores acabam desmotivando os agricultores a adentrarem nesse mercado
institucional.

Outras causas para a pequena oferta podem estar relacionadas a escassez de mao
de obra no campo (a regido Oeste vive uma acelerada perda da populacdo rural), as
restricoes de ATER para lidar com tais géneros e a dificuldade do agricultor familiar
lidar com questdes burocraticas, isto é, a necessidade de reunir um conjunto de
documentos e preenchimento de formularios para participar das chamadas
publicas, pode desmotivar os pequenos agricultores. E nesse quesito que se
observa o papel destacado das cooperativas da AF, em termos de poderem
organizar e assessorar a producdo. A presenca das cooperativas da agricultura
familiar foi considerada fundamental pelos agentes publicos para o avanco do
mercados institucional do PNAE. Em que pese a importancia dessas cooperativas,
sua acao poderia ser mais efetiva, na medida em que tivessem estrutura ou que o
municipio se responsabilizasse pela ATER.

Com relagdo ao aspecto “outros problemas relacionados ao agricultor”, foram
apontadas as dificuldades do agricultor em seguir o cronograma (esquecimento da
data de entrega) e/ou a desisténcia em participar do Programa apds terem sido
aprovados na chamada publica. Outros indicaram a falta de compreensao dos
agricultores sobre o PNAE, gerando um distanciamento do agricultor e do
Programa. Desta forma, percebe-se que a maior parte dos problemas enfrentados
na conducao do PNAE e listados pela literatura, também se verificaram no Oeste
Catarinense, o que enseja a necessidade de aprimoramento do Programa.

5 Conclusoes

O presente estudo procurou analisar a nova modalidade do PNAE, que prevé
o direcionamento de parte dos recursos do FNDE para a aquisicao de alimentos da
AF, por meio de sua governanca pelas prefeituras municipais em trés microrregioes
do Oeste de Santa Catarina. Essa regido se mostrou adequada para a analise por
contemplar grande participacdao da AF, a qual vem enfrentando dificuldades nos
ultimos anos em virtude dos efeitos das exigéncias de novos modos de producao do
mercado convencional.
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O estudo demonstrou que o PNAE se insere em uma iniciativa de DR que vem
ganhando corpo internacionalmente e que as politicas publicas sao fundamentais
para seu desempenho de longo prazo. Nesse sentido, a Lei n. 11.947/2009 inova, no
sentido de contemplar no tema da alimentacdo escolar as premissas da SAN e do
DR, ao estimular a AF. Dessa forma, muitos resultados positivos ja estao sendo
verificados em todo o pais.

Acredita-se que esta pesquisa tenha contribuido com a avaliacao do
Programa, demonstrando que ele vem atingindo seus principais objetivos, em
termos de fortalecimento da AF, melhoria na qualidade nutricional para os alunos e,
também, na medida em que se constitui como promotor do desenvolvimento
local/regional. Nesse sentido, a politica vem se demonstrando eficaz.

Percebeu-se, porém, que algumas situa¢bes vém restringindo maiores

impactos do Programa, como é o caso da Governan¢a municipal. No tocante ao
problema em apreco, a pesquisa verificou que apenas quatro prefeituras (13% de
nossa amostra) realizaram uma gestdo do Programa considerada adequada, no que
concerne a desenvolver acbes de organizacao da producdo, auxilio logistico e
assessoria técnica aos agricultores. Nas demais prefeituras, ficou transparente a
falta de envolvimento e articulacao dos produtores, sendo que, em muitos casos, a
gestao do Programa ficou a cargo das nutricionistas, sem maior participacao das
secretarias envolvidas (Educacdo e Agricultura). Uma acdo que relativiza a falta de
engajamento das prefeituras é a atuacao realizada pelas cooperativas da AF, o que
pode ser evidenciado pelo fato de que, em muitos municipios, sdo as cooperativas
que organizam a producdo e dao suporte administrativo e logistico.
Essa realidade pode explicar um segundo gargalo do Programa: a falta de oferta de
produtos para alimentacdo escolar. Deve-se ponderar que essa baixa oferta tem
forte relagdo com a falta de assessoria e de apoio logistico, baixa demanda por
parte de alguns municipios, dificuldades na inspecao/legalizacdo de produtos e
excesso de tramites. Todos esses fatores acabam por desmotivar os agricultores
para adentrarem nesse mercado institucional.

Neste sentido, o estudo também possibilitou levantar algumas propostas
para o aprimoramento do Programa. As principais proposicdes apontam para a
criacdo de mecanismos que visam ampliar o envolvimento das prefeituras com o
Programa. Um passo nessa dire¢ao seria mudar a ldgica do incentivo oferecido
pelas prefeituras aos agricultores. Por exemplo, em vez das administracdes
municipais subsidiarem servicos de mdaquinas e oferta de insumos (sementes e
adubo), que sdo as a¢des mais convencionais, poderia ser ampliada a ATER para os
produtores. Considerando os instrumentos de politica, uma das formas seria criar
incentivos a exemplo dos recursos do Fundo da Educagao Basica - FUNDEB, em que
quanto maior é o empenho dos municipios maior é o valor recebido por aluno.
Demais proposicdes estao relacionadas a ampliacdao do valor disponibilizado por
aluno pelo FNDE, tendo em vista que uma alimentacdo mais saudavel gera impactos
nao apenas sobre o desempenho escolar, mas também nos indices relacionados a
saulde, sendo, portanto, uma questdo de saldde publica. Dado o papel destacado das
cooperativas da AF, estas também poderiam ser alvo de a¢des, como, por exemplo,
o subsidio de acbes de ATER para a AF.

Considerando que a pesquisa avaliou apenas um dos atores envolvidos no
PNAE, que sao as prefeituras, ha limitacbes naturais em nosso trabalho. E, nesse
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sentido, a comparac¢do dos resultados com outros estudos, a ampliacdo do ndmero
de municipios a serem considerados na amostra e a pesquisa junto aos demais
atores do PNAE - principalmente cooperativas e agricultores familiares - sdo os
caminhos basicos para melhorar o escopo da pesquisa.

Apesar dessas limitagdes, o estudo traz importantes elementos sobre a governanga
da politica e seus resultados podem ser utilizados como insumo para o
aprimoramento do PNAE. Sendo assim, a continuacao de estudos e a socializagao
dos resultados junto aos atores do Programa sdo os prOximos passos a serem
seguidos.
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