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RESUMO

Nos ultimos 20 anos, a agricultura familiar experimentou um crescimento da sua representatividade
na agenda publica, protagonizando movimentos voltados ao reconhecimento de direitos e de
politicas publicas diferenciadas para o desenvolvimento rural. Neste contexto, o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE foi reorientado a partir da perspectiva intersetorial de
seguranca alimentar e nutricional, aproximando a alimentagdo escolar da producdo agricola
familiar. As normativas do PNAE previram novos instrumentos para aquisi¢do da alimentacao
escolar, e a principal inovacgdo foi a destinacdo obrigatoria de 30% dos recursos publicos para
compra da alimentagdo escolar junto aos agricultores familiares. Nesta tese os conceitos de
Agricultura Familiar, Politicas Publicas e Liberdades/Capacidades foram relacionados com aporte
no contedo das Liberdades Instrumentais componentes da Teoria do Desenvolvimento como
Liberdade do economista Amartya Sen. O objetivo deste estudo foi analisar se a alteracdo da
politica publica do PNAE, em 2009, fomentou a criagdo de instrumentos e espacos de expressao
das liberdades instrumentais para os agricultores familiares. Especificamente, os objetivos foram:
contextualizar a reformulagdo do PNAE; identificar os instrumentos e mecanismos gerados a partir
da reorientagdo do PNAE; analisar o conteudo das novas determinagdes e diretrizes da politica e
os instrumentos relacionados a agricultura familiar, baseado nas liberdades instrumentais; analisar
o conteudo de quatro casos de implementagdo local do PNAE para aquisi¢do de produtos com a
agricultura familiar com base nas liberdades instrumentais. A estratégia de investigacdo foi
delineada pela abordagem qualitativa e elegeu a pesquisa documental como método de pesquisa,
complementado pela pesquisa bibliografica. A teoria das Liberdades Instrumentais foi acionada
enquanto referencial de analise de politicas publicas, suplementada pelas discussdes de contexto
global de Milton Santos e pelas abordagens do Ciclo da Politica Publica e da Instrumentacdo da
Acao Publica. Nesta conformacgao tedrico-metodoldgica foram analisados documentos do PNAE:
legislagdes, normativas, manuais, relatorios de avaliagdo, teses, dissertacoes e artigos. O estudo
apontou que o processo historico de reformulagdo do PNAE foi caracterizado pela permeabilidade
estatal a participagao social e politica dos representantes dos grupos da seguranca alimentar e
nutricional e da agricultura familiar. Mas, existiram movimentos defensores dos interesses da
industria de alimentos processados e de terceirizagao dos servigos de alimentagdo escolar. Os
instrumentos criados — Lei 11.947/2009 e resolucdes, destinacdo dos 30%, Chamada Publica
(dispensa de licitagdo), cardapios, definicdo de pregos, Conselho de Alimentagdo Escolar e
exigéncia da Declaragdo de Aptidio ao PRONAF — em alguma medida conseguiram refletir o
exercicio das Liberdades Politicas, das Facilidades Econdmicas, das Oportunidades Sociais, das
Garantias de Transparéncia e da Seguranca Protetora. O PNAE foi reestruturado a partir de um
processo participativo e estabeleceu a oportunidade de acesso ao mercado para os agricultores
familiares, estimulando a geracdo de renda e de novas garantias sociais. Concluiu-se que a
reorientagdo do PNAE criou espacos de ampliagao das liberdades instrumentais dos agricultores
familiares, mas ainda existem limitagcdes no processo de implementagdo que precisam ser sanadas
para ratificar o papel do PNAE enquanto politica indutora do Desenvolvimento como Liberdade.

Palavras-chave: PNAE. Agricultura Familiar. Politicas Publicas. Liberdades Instrumentais.



ABSTRACT

In the last 20 years, family farming has experienced an increase in its representation in the public
agenda, leading movements aimed at the recognition of rights and differentiated public policies for
rural development. In this context, the National School Feeding Program — PNAE was reoriented
from the intersectoral perspective of food and nutritional security, bringing school feeding closer
to family agricultural production. PNAE regulations provided for new instruments for purchasing
school meals, and the main innovation was the mandatory allocation of 30% of public resources to
purchase school meals from family farmers. In this thesis, the concepts of Family Farming, Public
Policies and Freedoms/Capabilities were related to the contribution in the content of the
Instrumental Freedoms components of the Theory of Development as Freedom of the economist
Amartya Sen. The objective of this study was to analyze whether the change in the public policy
of the PNAE, in 2009, fostered the creation of instruments and spaces for the expression of
instrumental freedoms for family farmers. Specifically, the objectives were: to contextualize the
reformulation of the PNAE; identify the instruments and mechanisms generated from the
reorientation of the PNAE; analyze the content of new policy determinations and guidelines and
instruments related to family farming, based on instrumental freedoms; analyze the content of four
cases of local implementation of the PNAE for purchasing products from family farming based on
instrumental freedoms. The investigation strategy was outlined by the qualitative approach and
elected the documentary research as a research method, complemented by the bibliographical
research. The theory of Instrumental Freedoms was used as a reference for the analysis of public
policies, supplemented by discussions of the global context by Milton Santos and by the approaches
of the Cycle of Public Policy and the Instrumentation of Public Action. In this theoretical-
methodological conformation, PNAE documents were analyzed: legislation, regulations, manuals,
evaluation reports, theses, dissertations and articles. The study pointed out that the historical
process of reformulating the PNAE was characterized by the state's permeability to the social and
political participation of representatives of food and nutritional security and family farming groups.
However, there were movements defending the interests of the processed food industry and the
outsourcing of school food services. The instruments created — Law 11.947/2009 and resolutions,
allocation of 30%, Public Call (dismissal from bidding), menus, price definition, School Meals
Council and requirement of the Declaration of Aptitude to PRONAF — to some extent managed to
reflect the exercise Political Freedoms, Economic Facilities, Social Opportunities, Transparency
Guarantees and Protective Security. The PNAE was restructured based on a participatory process
and established the opportunity for family farmers to access the market, stimulating income
generation and new social guarantees. It was concluded that the reorientation of the PNAE created
spaces for expanding the instrumental freedoms of family farmers, but there are still limitations in
the implementation process that need to be resolved in order to ratify the role of the PNAE as a
policy that induces Development as Freedom.

Keywords: PNAE. Family farming. Public policy. Instrumental Freedom:s.
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APRESENTACAO

Antes de comecar a discorrer sobre os argumentos que sustentam a tese ora apresentada,
acredito ser salutar falar um pouco sobre quem escreve este trabalho e por que escreve. Sou
advogada, mas foi nas salas de aulas escolhi desenvolver as minhas discussdes sobre o direito dos
cidadaos. Leciono junto aos cursos de Tecndlogo em Gestao de Cooperativas e Tecnologo em
Agroecologia da Universidade Federal do Reconcavo da Bahia, espagos onde tive a oportunidade
de me aproximar das tematicas sobre cooperativismo e associativismo rurais, agricultura familiar,
agroecologia, economia solidaria, mercados publicos. Fui aprendendo aos poucos como estabelecer
interfaces importantes acerca dos direitos de grupos diferenciados como agricultores familiares,
quilombolas, catadores de reciclaveis, grupos coletivos que, de maneira geral, trabalham
diuturnamente para a concretiza¢do de melhorias nas suas vidas.

Enquanto coordenadora do projeto de extensdo Rede da Terra: Fortalecimento das
Unidades Produtivas da APAEB - Feira de Santana, financiado pela Fundagcdo de Amparo a
Pesquisa do Estado da Bahia— FAPESB, tive a oportunidade de acompanhar um grupo de mulheres
agricultoras familiares que produziam polpas de frutas de excelente qualidade, mas que tinham
grandes dificuldades para a comercializagdo. Em visitas a outros grupos produtivos de base
familiar, as dificuldades de comercializagdo se repetiam como obstaculos para o escoamento da
producao. A dificuldade de comercializagdo afetava diretamente a obtengao de renda pelos grupos.

Quando decidi realizar o doutorado ja sabia que a minha tematica envolveria a relagao entre:
comercializagdo, renda, direitos sociais e agricultura familiar. Em um primeiro momento, parti da
hipétese que o elemento renda era primordial a garantia de direitos sociais para os agricultores
familiares e a comercializacdo tinha um papel fundamental para a geracao desta renda. Para mim,
era uma relagdo circular em que, para ver assegurado os direitos sociais, os agricultores e
agricultoras precisariam ter uma comercializagdo ampla de seus produtos para poderem acessar um
aporte de renda suficiente a concretizacao dos direitos sociais basicos.

Iniciei o doutorado em 2017, li sobre diversos assuntos, conheci e reconheci o meu tema de
estudo e, a partir de leituras sobre a teoria do economista indiano Amartya Sen comecei a enxergar
o elemento renda a partir de uma outra perspectiva. O fator econdmico seria um dos componentes

do desenvolvimento rural, mas ndo o principal.
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A medida de desenvolvimento de uma comunidade deve envolver as mais diversas
dimensdes da vida humana e ndo apenas o fator econdmico. A renda, portanto, estd atrelada a
variaveis ndo econdmicas como a oportunidade de participagao politica e social, em um contexto
sociopolitico seguro, transparente e acessivel, em que direitos sociais sejam ofertados e usufruidos
pelos cidadaos.

Ao recordar da minha experiéncia com o grupo de mulheres, era certo o desejo delas
participarem do mercado para obter uma renda equilibrada e permanente. Contudo, ndo queriam
apenas isso, sentiam orgulho pelo que tinham construido até ali e pelo produto que faziam,
desejavam participar das decisdes politicas sobre os mercados institucionais e afastar os vereadores
municipais que, por vezes, quiseram fazer da sua associa¢cdo uma vitrine politica para obtencdo de
votos, eram motivadas pela parceria com a universidade, queriam ter acesso a politicas de protegao
social para os momentos de baixa comercializacdo. Enfim, era uma miriade de dimensdes
entrelagcadas e que precisavam estar juntas para ter sentido.

A partir destas vivéncias eu, enquanto advogada, professora, pesquisadora e extensionista,
passei a articular os elementos iniciais da minha inquietagao com novas lentes. A comercializagao
e a renda passaram a figurar como uma facilidade econdmica a ser fomentada pelo Estado a partir
da instituicao de politicas publicas; os direitos sociais foram desdobrados em oportunidades sociais
€ em seguranca protetora aos mais vulneraveis; a agricultura familiar foi estudada enquanto sujeito
de direitos, exigente de oportunidades de participagdo nos rumos das politicas e com acesso as
informacdes claras e transparentes que tornassem possivel o usufruto dos espacos criados.

Para dar corpo a esta formulagao, elegi o Programa Nacional de Alimentagao Escolar como
objeto de estudo, enquanto politica publica que se voltou a comercializacdo com os agricultores
familiares, criando uma série de instrumentos para a implementagdo deste novo objetivo. O PNAE
foi orientado pelas diretrizes do fortalecimento da agricultura familiar, do desenvolvimento
sustentavel e da seguranga alimentar e nutricional. Estes foram os elementos faticos, juridicos e

referenciais que, num primeiro momento, envolveram a construcao desta tese.
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1. INTRODUCAO

A agricultura brasileira destaca-se no cenario mundial globalizado como um dos grandes
fornecedores de alimentos e matérias-primas para diversos paises (DELGADO e BERGAMASCO,
2017; FLEXOR, KATO e LEITE, 2022). Para além desta posi¢do internacional, ocupada por uma
agricultura tecnificada, monocultora e exportadora (intitulada ‘“agronegocio”), outras formas
tradicionais de fazer agricultura sdo reproduzidas amplamente no territorio brasileiro e sao
essenciais ao desenvolvimento do pais, com destaque para a agricultura familiar.

Segundo dados do Censo Agropecuério 2017 (IBGE, 2020) referentes a agricultura familiar
no Brasil, dos 5.073.324 de estabelecimentos agropecuarios e aquicultores nacionais identificados,
76,8% correspondem a agricultura familiar (3.897.408), mas ocupam apenas 23,0% do total da area
dedicada as atividades agropecudrias. A producdo da agricultura familiar foi de 106,5 bilhdes de
reais em 2017, valor correspondente a 23,0% do total da producao agropecuéria nacional. Os dados
demonstram a representatividade da agricultura familiar brasileira e a sua relevancia para a
economia, mas também refletem desequilibrios, como a ma distribui¢do de terras e a concentragao
econdmica nos grupos caracterizados como agricultura convencional, com valores de producao que
chegam a quase R$ 320 bilhdes em 2017.

A agricultura familiar compde uma categoria social, econdmica e politica e abarca uma
série de representagdes identitarias que sdo aproximadas pelas suas formas de organizacao social
semelhantes (DELGADO e BERGAMASCO, 2017) e pelo anseio ao atendimento de demandas
comuns como regularizagdo fundiaria, acesso ao crédito, participacdo nos mercados, protecao
ambiental, reducdo da pobreza rural, educacdo, saude e etc.

Antes referenciados apenas como pequenos agricultores, este grupo social luta hd muitas
décadas pela atuacao do Estado para estruturacao de melhores condi¢des de vida, de produgao e de
reproducgdo social, especialmente, por meio da instituicdo de politicas publicas especificas para
atender as suas caréncias e demandas.

Os agricultores familiares estiveram durante muito tempo marginalizados do processo de
instituicdo de garantias e direitos que ampliassem a sua qualidade de vida e reduzissem as
desigualdades sociais, econdmicas e politicas persistentes no meio rural. Estas sdo responsaveis
pelos mais diversos tipos de privagdes, pelo aprofundamento da pobreza rural e destoa da

perspectiva de desenvolvimento humano equilibrado.
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Neste contexto de privagdes, diversas foram as fases de disputa para que os movimentos
sociais dos agricultores familiares alcancassem espacgos de voz, reconhecimento e acesso a direitos.
O Estado, ora repelindo demandas, ora tornando-se mais permeavel a elas, deu passos importantes
no sentido de reconhecer a importancia da agricultura familiar para o desenvolvimento
rural/urbano!, bem como garantir um espago distintivo para os sujeitos de direitos desta categoria
social, ampliando e alterando o rol de politicas publicas especificas.

Nos ultimos 20 anos, a agricultura familiar experimentou um crescimento da sua
representatividade na agenda publica, os agricultores familiares passaram a se apresentar como
verdadeiros protagonistas de uma série de movimentos que buscavam o reconhecimento de direitos
e, mais especificamente, a conquista de politicas publicas diferenciadas para o desenvolvimento
rural (NIEDERLE, FIALHO e CONTERATO, 2014).

Trés referenciais de acdo que compunham as agendas de reivindicacdo dos movimentos
rurais nortearam os conteidos destas politicas: referenciais agricolas e agrarios, referenciais de
promocao social e assistencial e referenciais de seguranca alimentar e nutricional - SAN e de
agroecologia (GRISA, 2012). No ambito destes trés eixos de orientacdo, as politicas publicas
voltadas para o rural foram projetadas no intuito de garantir melhoria das condi¢des de trabalho e
vida dos agricultores e permitir um desenvolvimento social, produtivo e humano. Estas politicas
foram distribuidas e classificadas em trés geragdes de politicas publicas para a agricultura familiar.

Inicialmente, as décadas de 50, 60 e 70 foram caracterizadas pela caréncia de politicas
publicas que atendessem as demandas dos pequenos agricultores, ndo havia espagos para os
movimentos sociais nas arenas publicas de discussdo. O elemento marcante deste periodo, em
especial na fase do regime militar, foi um leque de politicas publicas “triplamente seletivo” que
beneficiava apenas os médios e grandes agricultores, situados nas regides Sul e Sudeste e que
produziam para a exportacao (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

Apos este periodo, com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, abriu-se espaco
para a articulagdo de movimentos sociais que buscavam revelar a precariedade das condi¢des de
reproducdo social da agricultura familiar. Estes movimentos passaram a exigir do Estado a

elaboragdo de politicas publicas especificas e que tinham como referencial a reforma agraria e as

! Mudangas no processo de desenvolvimento rural, que incluem a revalorizagdo do meio rural (WANDERLEY, 2000),
impactam na formatagdo do desenvolvimento nacional em que o meio urbano também esta incluido. Além disso, a
agricultura familiar passa a ser vista como um meio fundamental a promocdo da sustentabilidade ambiental e da
seguranca alimentar e nutricional, tanto nas areas rurais quanto nas areas urbanas.
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questdes agricolas (SCHNEIDER, SHIKI e BELIK, 2010). Foi a partir deste referencial que, em
1995, surgiu uma das principais politicas publicas de fomento a agricultura familiar, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF, marcando o inicio da primeira
geragao de politicas publicas.

Mesmo com a atuagdo governamental voltada a um novo sentido para a ruralidade familiar,
ainda persistiam problemas que ultrapassavam as questdes agrarias e agricolas, eram aspectos de
vulnerabilidade que atingiam os pequenos produtores, era preciso operacionalizar politicas que
garantissem a minima reprodugao social e economica dos mesmos. Surgiram, entdo, as politicas de
segunda geracdo, a partir de uma orientacdo social e assistencial, em que ocorreu a especializagao
de linhas de crédito do PRONAF, a instituicio do Bolsa Familia, medidas que visavam a
erradicagdo da pobreza rural (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

A terceira geragao de politicas publicas foi orientada pelos ideais da seguranca alimentar e
nutricional e da agroecologia. A partir dos anos 2000 e com a elei¢do de Luiz Inacio Lula da Silva
para presidente da Republica, esses referenciais passaram a ocupar espacos nas agendas publicas.
A institui¢do do Programa Fome Zero visou assegurar o direito humano a alimentagdo, reequilibrar
os precos dos alimentos (incompativeis com o poder aquisitivo da populacao) e incluir setores
produtivos no mercado, como estratégias defendeu o fortalecimento da agricultura familiar, a
potencialidade dos mercados institucionais, o estimulo a economia local e regional, a seguranca
alimentar de populagdes vulneraveis e a diversificacdo alimentar (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

Estas medidas ensejaram novas politicas publicas com objetivos intersetoriais de acao e que
buscaram resolver um dos principais gargalos da agricultura familiar: o estabelecimento de
processos regulares de comercializacdo. As politicas de terceira geracdo culminaram na
dinamizacdo da comercializa¢cdo da agricultura familiar, criando canais de comércio adicionais e
destinando parte do orgamento publico a compra de alimentos desta categoria, houve a instituigao
do Programa de Aquisi¢do de Alimentos — PAA e do Programa Nacional de Alimentacao Escolar
- PNAE, além dos programas de selos e certificagdo de produtos.

A experiéncia promissora vivenciada inicialmente com PAA (2003), em que os agricultores
familiares puderam fazer parte do processo de compra e venda enquanto fornecedores de géneros
alimenticios, foi sendo ampliada para o PNAE. O PNAE, enquanto um dos mais longevos
programas de alimentagdo do mundo, passou por diferentes fases com diversos referenciais, mas,

a partir da influéncia das ideias e interesses caracteristicos da terceira geragao (seguranga alimentar
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e nutricional e da agroecologia) e o caso de sucesso do PAA, foi reformulado em 2009. As
mudancas efetivadas pela Lei 11.947/2009 (BRASIL, 2009) trouxeram a possibilidade de gerar
impactos positivos para os agricultores familiares, a partir da conexdo entre compras publicas e
agricultura familiar por meio da alimentagdo escolar.

O PNAE tem suas origens vinculadas aos debates sobre alimentagdo escolar no Brasil,
inserido numa discussdo mais ampla acerca do combate a fome e a desnutri¢ao a partir da década
de 30. Neste periodo a¢des do governo foram implementadas no sentido de resolver o problema,
caracterizado, entdo, como uma questao de satde publica (PEIXINHO, 2013). Na década de 40, o
médico recifense, Josué de Castro, defendia por meio das suas obras que a fome e a desnutri¢do
ndo tinham causas biologicas ou climdticas, mas estavam diretamente ligadas as questdes de
desigualdade social econdmica. O seu livro, Geografia da Fome (1946), completou 75 anos em
2021 e segue orientando as discussdes sobre fome, desnutricao, alimentacdo e desenvolvimento
social. O historico do PNAE serd melhor detalhado no capitulo 4, sendo 2009 o ano de publicagao
do novo marco legal desta politica.

O PNAE ja se constituia em um programa de comercializagdo antes mesmo de 2009, em
que o Estado precisava adquirir alimentos, contudo, estas compras publicas ainda nao haviam sido
direcionadas formalmente aos agricultores familiares. A legislacdo que alterou o PNAE foi
influenciada por processos estruturados a partir da década de 90 e que encontraram resguardo
governamental por meio da institui¢do do Programa Fome Zero, langado como politica estruturante
para garantia do Direito Humano a Alimentacdo Adequada - DHAA. O referencial da SAN, além
de defender a temadtica da alimentagao saudavel, também reivindicava que a agricultura familiar
seria o agente essencial para promocao desta bandeira (GRISA e SCHNEIDER, 2014). Assim, era
preciso direcionar o espago de mercado publico do PNAE a agricultura familiar a partir de uma
determinagdo governamental e legal, o que ocorreu com a instituicdo da Lei 11.497/2009 (BRASIL,
2009).

Este encontro deu-se a partir das discussdes implementadas por diversos atores sociais em
torno do Movimento de A¢do da Cidadania e do Governo Paralelo do Partido dos Trabalhadores -
PT (SCHOTTZ, 2017) e que preconizavam a alimentacao como um direito fundamental por meio
da execucdo de uma politica de seguranca alimentar e nutricional e de estimulo a agricultura

familiar, pautada “pela constru¢do de mercados para a seguranga alimentar e a sustentabilidade

ambiental” (GRISA e SCHNEIDER, 2014, p. S137).
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Esta politica publica previu a destinagdo obrigatoria de parte dos recursos publicos para a
compra da alimentag@o escolar junto ao agricultor familiar, num movimento de sustentacdo do
reconhecimento institucional da agricultura familiar enquanto categoria social e de sua inser¢ao
nos mercados institucionais. Estes foram os resultados mais genéricos e amplos desta politica, ¢
preciso apontar, ainda, resultados mais especificos como: abertura de um novo acesso aos recursos
publicos, oportunidade de diversificacio da produgdo, ampliacio da oferta de alimentos
agroecologicos e das cadeias curtas de comercializacao, processo de melhoria das condi¢gdes de
vida, sociais e econdmicas dos agricultores e consequente avanco das chances de vida dos mesmos
(TRICHES e SCHNEIDER, 2010; SILVA, 2015; CONSTANTY e ZONIN, 2016; LOPES, 2017,
SCHOTTZ, 2017).

Em primeiro plano, os objetivos do PNAE estdo voltados a alimentagdao do estudante,
visando o desenvolvimento, o crescimento e o rendimento escolar dos alunos da educacao basica.
Paralelamente, outro objetivo foi criado ao se estabelecer a obrigatoriedade de destinacdo de 30%
dos recursos para compra da alimenta¢do escolar junto a agricultura familiar. Sob esta nova
perspectiva o agricultor familiar passou a ocupar a posi¢ao de sujeito beneficiario da politica
publica do PNAE.

Segundo dados oficiais, em 2019, o PNAE atendeu cerca de 40 milhdes de alunos da rede
publica e investiu 4 bilhdes de reais para oferta da alimentacdo escolar, deste valor pelo menos
30% precisariam, obrigatoriamente, ser destinados as compras com a agricultura familiar, o que
representaria cerca de R$ 1,2 bilhdo por ano a ser direcionado a comercializagdo com os
agricultores familiares. Esta reserva de mercado ¢ relevante para a redistribuicdo dos recursos
publicos, o acesso a um canal permanente de comercializa¢do, estimulo ao desenvolvimento local
e regional e melhoria das condi¢des de renda e vida dos participantes deste processo de compras
publicas.

No entanto, embora a politica de comercializagdo estabelecida pelo PNAE seja uma
realidade positiva para a agricultura familiar brasileira (PEIXINHO, 2013; ANJOS ¢ BECKER,
2014; GRISA e SCHNEIDER, 2014; SCHOTTZ, 2017), a sua implementacdo ainda ¢ permeada
por diversos problemas que afetam os resultados previstos para esta politica tanto no que se refere
a oferta de alimentacdo escolar segura e saudavel quanto ao estimulo a agricultura familiar e ao

desenvolvimento local e sustentavel.
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Lopes (2017), a partir da andlise de relatorios de fiscalizagdo do PNAE, identificou diversas
falhas nas etapas de implementa¢do do PNAE, identificando tanto problemas relativos as diretrizes
normativas quanto equivocos no processo de gestao. O autor apontou a necessidade da realizagao
de novos estudos com foco na analise do PNAE, no sentido de promover novas avaliagdes do
programa que possam sugerir melhorias a sua execugao.

O trabalho de Schottz (2017) analisou o PNAE a partir dos instrumentos de
operacionalizacdo das compras publicas da agricultura familiar, e também apontou problemas e a

necessidade de estudos complementares a tematica:

Todavia, € importante destacar que as controvérsias publicas sobre a instrumentacao do
PNAE nido estdo circunscritas a esses espagos, o que aponta para novas agendas de
pesquisa que analisem, por exemplo, como, em diferentes contextos de implementacao,
os novos instrumentos de compra de alimentos estdo sendo traduzidos para a arena local
e operacionalizados pelos diferentes atores envolvidos com o programa, considerando a
multiplicidade de olhares, perspectivas e interesses. (SCHOTTZ, 2017, p. 214).

Além da analise do processo de implementacdo do PNAE, s3o indispensaveis pesquisas
envolvendo o acesso a direitos ligados a comercializag@o institucional por parte dos agricultores
familiares. Silva (2015) ao discutir a nog¢ao de cidadania, prerrogativas e provimentos de grupos da
agricultura familiar e sua relagdo com a politica publica do PNAE, apontou a necessidade de
ampliacao dos estudos envolvendo estas tematicas. Entender como o agricultor familiar acessa
garantias e direitos dispostos em politicas publicas ¢ fundamental para configurar o exercicio pleno
das suas capacidades e refletir os reais resultados da politica.

Silva (2015), assinalou a escassez de estudos que avaliem o PNAE na sua relagdo
cidadania/agricultura familiar, mas também indicou melhorias e obstaculos que envolvem a
operacionaliza¢do da politica publica. Na visdo do gestor publico o PNAE aproximado da
agricultura familiar melhorou a qualidade da alimentagdo, mas ainda ha estranheza em relagdo as
novas normas de compra dos produtos, pois diferem do que habitualmente faziam a partir da Lei
de Licitagdes, lei n.° 8.666/1993% (BRASIL, 1993). Na visdo dos agricultores, o lado positivo do
PNAE referiu-se ao aumento da renda, ao reconhecimento da condi¢do de agricultor, dos seus

produtos, da autonomia do trabalho feminino e da melhoria da alimentagdo dos filhos; como pontos

2 Esta lei serd revogada ap6s 2 anos de publicagdo da Nova Lei de Licitagdo n.° 14.133/2021.
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negativos, houve o excesso de burocracia para realizagdo da compra, problemas logisticos e falta
de mao-de-obra familiar.

Os estudos demonstram que o imbricamento entre a agricultura familiar e a oportunidade
de acesso aos mercados criada pelo PNAE ¢ um exemplo concreto da agdo do Estado para solugao
de problemas publicos, no intuito de corrigir assimetrias sociais € econdmicas persistentes nos
ambientes rurais. Os agricultores familiares estdo inseridos em um espaco regido pelos ditames do
mercado capitalista e pela distribuicao desigual dos beneficios advindos da globalizacao (SEN e
KLIKSBERG, 2010). Este cenario exige atuacdo estatal, por meio de politicas publicas por
exemplo, para reduzir os desequilibrios deste contexto sdcio economico global.

O desenvolvimento rural em si depende do acionamento de uma série de fatores
econdmicos, sociais, politicos, ambientais e requer a articulacao de politicas publicas estruturantes
e multiplas em face da realidade complexa caracteristica da agricultura familiar. Este panorama ¢,
portanto, propicio a utilizacdo do aporte tedrico defendido por Amartya Sen, em que o
desenvolvimento deve ser o meio e o fim da promog¢do de liberdades aos cidaddos, sendo a
institui¢ao de politicas publicas uma das principais estratégias para se alcangar este objetivo.

A economia politica de Sen (2010) situa o desenvolvimento como um meio de promogao
de liberdades substantivas, evidenciando o papel das cinco liberdades instrumentais®, para a
materializacdo das primeiras. A Liberdade Politica, as Facilidades Econémicas, as
Oportunidades Sociais, as Garantias de Transparéncia e a Seguranca Protetora
complementam-se para eliminar as privagoes que podem acometer os cidadaos.

Sen (2010) apresenta que o desenvolvimento, enquanto promotor de liberdades, depende
de uma relacdo estruturada entre o acesso a elementos econdmicos, sociais e politicos, e salienta a
necessidade de promocao da capacidade geral de um individuo por meio da garantia de direitos e

oportunidades, sintetizados em torno da ideia de liberdades substantivas e instrumentais.

Liberdades politicas (na forma de liberdade de expressdo e eleigdes livres) ajudam a
promover a seguranca econdmica. Oportunidades sociais (na forma de servigos de
educagdo e saude) facilitam a participacdo economica. Facilidades economicas (na forma
de oportunidades de participacdo no comércio ¢ na produgdo) podem ajudar a gerar a
abundancia individual, além de recursos publicos para os servigos sociais. Liberdades de
diferentes tipos podem fortalecer umas as outras (SEN, 2010, p. 11-12).

3 O contetdo de cada uma das liberdades instrumentais sera detalhado no decorrer do trabalho.
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A interconexdo entres as liberdades pode ser considerada o ponto ideal para o
desenvolvimento equilibrado de qualquer individuo ou coletividade. E justamente este objetivo que
o Estado deve buscar na sua relacdo com a sociedade, voltando-se ao atendimento das demandas
advindas dos cidaddos. A institui¢ao de politicas publicas ¢ um dos caminhos de acdo estatal
utilizados e tenta estruturar a solugcdo mais razoavel, com o melhor custo e com um leque de
medidas intersetoriais que envolvam as diversas dimensdes da vida humana.

Partindo do contexto brasileiro de estimulo ao acesso dos agricultores familiares ao
mercado institucional da alimentacdo escolar, esta tese elegeu como tema de estudo a
reconfiguragdo material e legal do PNAE e a criagdo da possibilidade de comercializacdo da
alimentac¢do escolar com a agricultura familiar como estratégia de desenvolvimento e promogao da
seguranca alimentar e nutricional.

A partir das reorientacdes na atuacao governamental no ambito do PNAE, refletidas na
ampliacdo de prerrogativas da agricultura familiar, buscou-se relacionar os conceitos de
Agricultura Familiar, Politicas Publicas e Liberdades/Capacidades®, investigando o Programa
Nacional de Alimentacao Escolar — PNAE.

O PNAE, por meio da lei 11.947 de 16 de junho de 2009 (BRASIL, 2009), determinou, em
seu artigo 14, que no minimo 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢do — FNDE aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios e as
escolas federais deverdo ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes, dando prioridade
aos assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas.

Este estudo analisou se esta alteragdo da politica piiblica do PNAE foi estruturada no sentido
de atuar como promotora de liberdades para o agricultor familiar no processo de comercializagao
da alimentacao escolar. A escolha por esta tematica deu-se, também, pelo fato que mesmo apds a
alteracdo da lei do PNAE, diversos estudos referem dificuldades que ainda persistem na

implementagdo do PNAE (TRICHES e SCHNEIDER, 2010, SILVA, 2015, LOPES, 2017,

4 A partir da concepgdo de Amartya Sen (2010, p.33) ao estruturar a sua teoria do Desenvolvimento como Liberdade:
“A andlise do desenvolvimento apresentada neste livro considera as liberdades dos individuos os elementos
constitutivos basicos. Assim, atenta-se particularmente para a expansdo das capacidades [capabilities] das pessoas de
levar o tipo de vida que elas valorizam — e com razdo. Essas capacidades podem ser aumentadas pela politica publica,
mas também, por outro lado, a dire¢do da politica publica pode ser influenciada pelo uso efetivo das capacidades
participativas do povo. Essa rela¢do de mdo dupla é central na analise aqui apresentada.”
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SCHOTTZ, 2017): problemas relativos a emissdo de documentos, descumprimento da
determinag¢do dos 30%, questdes higiénico-sanitarias, logistica de distribuicdo dos alimentos,
atraso nos pagamentos, dentre outros. Assim, pesquisas que envolvam a analise desta politica
publica sao relevantes na medida em que servem de base para possiveis redirecionamentos da
politica, para o seu fortalecimento e podem indicar caminhos para entender a causa dos problemas
existentes.

Como a alteragdo inscrita na lei ainda estd em processo de implementagao e de apropriacao
tanto pelos gestores e implementadores da politica quanto pelos seus beneficidrios e, com base na
perspectiva teorica de que em um mundo globalizado e excludente (SANTOS, 2017) as politicas
publicas sdo um importante instrumento de ampliacdo das capacidades humanas e das liberdades
(SEN, 2010), perguntou-se: o que preconizou a politica publica do PNAE naquilo que se refere ao
mercado institucional direcionado a agricultura familiar? Os instrumentos gerados a partir da
alteracdo legal advinda do artigo 14 da lei do PNAE estabeleceram determinagdes que permitem a
promocao de liberdades ao agricultor familiar?

Na tentativa de responder as perguntas anteriores, esta tese teve como objetivo analisar se
a alteracido da politica publica do PNAE, em 2009, fomentou a criacdo de instrumentos e
espacos de expressao das liberdades instrumentais para os agricultores familiares.

Especificamente, os objetivos desta tese foram:

a) contextualizar a reformulagdo do PNAE a partir do encontro entre alimentacao escolar
e agricultura familiar;

b) identificar os novos instrumentos € mecanismos gerados a partir da reorientagdo do
PNAE;

c) analisar o conteudo das novas determinagdes e diretrizes da politica relacionadas as
compras com a agricultura familiar e os seus respectivos instrumentos, baseando-se no
referencial das liberdades instrumentais;

d) analisar o contetido de quatro casos de implementagdo local do PNAE no que se refere
a aquisi¢do de produtos com a agricultura familiar, com base no referencial das

liberdades instrumentais.

Esta tese parte da premissa de que a alteragdo promovida na lei do PNAE formulou e
reformulou instrumentos de ac¢do publica para garantir a sua implementagdo, contudo ainda nao

conseguiu exprimir todo seu potencial de promogao de liberdades dos agricultores familiares por
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meio das suas diretrizes, especialmente, quando ha uma estrutura hierarquizada de encadeamento
das normativas legais que orientam o processo de compra publica da alimentac¢do escolar. Ao partir
da ordem federal e chegar até as ordens estaduais e municipais, muitos elementos sdao perdidos,
dificuldades na implementacdo vao surgindo, a realidade de execugdao da politica mostra-se
diferente daquilo que fora pensado na formulagao da politica.

Os principais motivos que justificam a realizagao deste estudo referem-se a importancia da
tematica, tanto pelo fato da relevancia a que foi alcado o PNAE para a comercializagdo da
agricultura familiar quanto pelo fato deste espaco de compra ser necessario a garantia de direitos
aos agricultores. Nacionalmente, regionalmente e localmente o PNAE tem uma forte influéncia
nos processos de comercializagdo, além da sua relevancia para a seguranga alimentar e nutricional
dos estudantes. A alteragao da lei do PNAE ainda ¢ recente e exige novas pesquisas em diversos
sentidos, embora esta politica seja benéfica aos agricultores familiares, ha ainda muitos obstaculos
a serem conhecidos e transpostos e o primeiro deles relaciona-se a clareza das determinagdes legais
que orientam o programa.

Além das motivagdes de ordem executiva, ¢ possivel indicar razdes de ordem politica e
institucional que justificam a importancia deste estudo. Desde 2018, ap6s a eleicdo do Presidente
da Republica Jair Messias Bolsonaro, ocorre um processo de desmonte das politicas publicas
brasileiras e dos espacos de concertagdo entre Estado e Sociedade. No campo da alimentagdo
escolar, a extingdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional - CONSEA?®, os
sucessivos cortes orcamentarios dos programas alimentares®, o projeto de lei’ com proposi¢io para
o fim da obrigatoriedade do percentual de 30% da agricultura familiar, o veto presidencial® a
proposicao de aumento dos valores per capita do PNAE pdem em xeque a propria continuidade

das politicas. Tudo isto intensificado pelos efeitos negativos da Pandemia de COVID-19 (novo

3 Disponivel em: https://diplomatique.org.br/a-extincao-do-consea-nacional-e-seu-impacto-nos-conselhos-estaduais-
e-municipais/ Acesso em: 10 mai. 2020.

¢ Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/redacao/2022/09/27/governo-quase-zera-verba-de-
programas-alimentares-no-orcamento-de-2023.htm. Acesso em: 6 out. 2022.

7Em 2019, entrou em tramitagdo o Projeto de Lei n°® 5695, de autoria do Senador Izalci Lucas (PSDB/DF), que propds
alteracdo no artigo 14 da Lei 11.947/2009, para retirada da obrigatoriedade de destinagdo de 30% dos recursos da
compra da alimentag@o escolar com a agricultura familiar, deixando a cargo dos entes subnacionais a determinacdo do
percentual minimo de recursos. Diversas entidades de defesa da agricultura familiar e da seguranca alimentar e
nutricional (CONTRAF-BRASIL/CUT, 2019; MST, 2019; CFN, 2019, FBSSAN, 2019) se mobilizaram para derrubar
este projeto de lei, em face dos prejuizos latentes tanto a seguranca alimentar dos educandos quanto ao risco de
desmotivacdo a comercializagdo com a agricultura familiar.

8 Disponivel em: https:/fianbrasil.org.br/pela-segunda-vez-bolsonaro-negligencia-alimentacao-escolar-no-
orcamento-federal/. Acesso em: 10 set. 2022.



https://diplomatique.org.br/a-extincao-do-consea-nacional-e-seu-impacto-nos-conselhos-estaduais-e-municipais/
https://diplomatique.org.br/a-extincao-do-consea-nacional-e-seu-impacto-nos-conselhos-estaduais-e-municipais/
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/redacao/2022/09/27/governo-quase-zera-verba-de-programas-alimentares-no-orcamento-de-2023.htm
https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/redacao/2022/09/27/governo-quase-zera-verba-de-programas-alimentares-no-orcamento-de-2023.htm
https://fianbrasil.org.br/pela-segunda-vez-bolsonaro-negligencia-alimentacao-escolar-no-orcamento-federal/
https://fianbrasil.org.br/pela-segunda-vez-bolsonaro-negligencia-alimentacao-escolar-no-orcamento-federal/
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coronavirus — SARS-CoV-2)’? que, desde 2020, contribui para o aprofundamento da fome no
Brasil, recolocando-o no Mapa da Fome da Organizacao das Nagdes Unidas, totalizando mais de
33 milhdes de famintos'?. Diante deste cenario, demonstrar a importancia social, econdmica e
humana do PNAE torna-se mais do que necessario.

A Tese esta organizada em seis se¢des. A primeira delas ¢ formada por esta introdu¢do que
apresenta brevemente a articulagdo entre os principais conceitos da tese, a problematica de
pesquisa, a justificativa para realizacao do estudo, a hipdtese norteadora e os objetivos pretendidos.
Em seguida, apresento na segunda secdo os aspectos epistemologicos que orientaram as escolhas
metodologicas para realizacdo da pesquisa e opto pelo referencial tedrico-metodoldgico em que as
Liberdades Instrumentais senianas foram eleitas como pardmetros para analise da politica publica
do PNAE.

Na terceira secao discuto o conceito de agricultura familiar e a abrangéncia que o
acompanha, trato da heterogeneidade econdmica dos grupos de agricultura familiar para aproxima-
la da discussdo sobre desenvolvimento, desenvolvimento como liberdade e desenvolvimento rural.
Neste capitulo indico, ainda, a relagdo entre a agricultura familiar e a culminancia de politicas
publicas especificas, ressaltando o papel do agricultor enquanto sujeito de direitos. Por fim, debato
o papel da politica publica como liberdade para os seus beneficiarios.

Na quarta se¢do, ha a contextualizacdo historica do PNAE até chegar ao encontro da
alimentagdo escolar com a agricultura familiar, demonstrando o alcance socioeconomico do PNAE
para os agricultores familiares. Estabelego a inter-relacdo entre o pacto federativo, a coordenagao
de politicas publicas e o poder local dos municipios. Por fim, inicio a apresentag¢ao dos resultados
do trabalho decompondo-os nas fases previstas pela abordagem do Ciclo das Politicas Publicas,
destacando os interesses e conflitos existentes no processo de reformulagdo do PNAE.

Na quinta se¢do, a luz das cinco Liberdades Instrumentais, analiso os achados documentais
estabelecendo o vinculo entre estes ¢ o conteudo de cada uma das liberdades. A destinagao dos
30% dos recursos da alimentagdo escolar para compras de produtos com a agricultura familiar e os
instrumentos criados para implementacdo desta determinagao sao estudados a partir das Liberdades

Politicas, das Facilidades Econdmicas, das Oportunidades Sociais, das Garantias de Transparéncia

® Em 11 de margo de 2020, a Organizagdo Mundial da Satide — OMS declarou o estado de pandemia do novo
coronavirus —  COVID. In: Histoérico da  pandemia de  COVID-19. Disponivel  em:
<https://www.paho.org/pt/covid19/historico-da-pandemia-covid-19>. Acesso em: 20 jul. 2022.

10 Acesse o I e o I1 Inquéritos de Inseguranga Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 (VIGISAN). Disponivel
em: https://olheparaafome.com.br/. Acesso em: 10 ago. 2022.
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e da Seguranga Protetora. Tentei, portanto, demonstrar que as alteracdes ocorridas no PNAE
ampliaram os espagos de exercicio de liberdades que podem induzir ao aumento da capacidade dos
agricultores familiares, colocando esta politica na posicdo de instrumento possivel ao
Desenvolvimento como Liberdade.

A sexta secdo foi dedicada as consideragdes finais da tese.
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2. OS CAMINHOS DA PESQUISA

2.1 O PARADIGMA ORIENTADOR DA PESQUISA

Nesta subse¢do apresento brevemente o referencial paradigmatico desta pesquisa, bem
como as escolhas adotadas a partir deste “fio condutor”. Na constru¢do do conhecimento, Creswell
(2007) elenca trés elementos essenciais a estruturagao de um trabalho de pesquisa: a delimitagao
do paradigma de referéncia, a escolha das estratégias investigativas ¢ dos métodos que melhor
respondam as intengdes do estudo.

O paradigma de referéncia adotado foi o interpretativismo, em que considero a realidade a
partir da interacdo entre o sujeito € o objeto, em que ocorre um processo relacional entre as
caracteristicas que definem o objeto e a compreensao social dos sujeitos sobre este mesmo objeto.
O interpreativismo ¢ orientado pelo referencial epistemologico do construtivismo: “todo o
conhecimento sobre a realidade depende das praticas humanas, sendo construido por meio da
interacdo entre as pessoas € o mundo em que vivemos, e sendo transmitido em um contexto social.
Preocupa-se com a INTERPRETACAO dos fatos.” (SACCOL, 2009, p. 268).

A institui¢do da politica publica do PNAE como uma estratégia de fomento a seguranca
alimentar e nutricional e de fortalecimento da agricultura familiar foi construida por meio de um
intenso processo interativo entre o Estado (agentes publicos), as institui¢cdes e os beneficidrios da
politica (agricultores familiares, alunos, sociedade civil), inseridos num contexto social complexo
que permite variadas linhas de interpretacao.

Além disso, a formulacdo do PNAE foi acompanhada pela publicacdo e compilagdo de uma
série de documentos construidos coletivamente e quem visavam a implementagdo e execugao do
seu conteudo de maneira satisfatoria. Foram introduzidas novas diretrizes e a (re)formulados
instrumentos para que o PNAE cumprisse o seu objetivo em relagdo as compras publicas com os
agricultores familiares. Tratam-se de legislagdes, regulamentagdes, portarias, materiais
informativos e até mesmo pareceres e relatorios que conformam o material a ser utilizado na
implementagdo da politica. Contudo, o entendimento e a apropriacdo destas determinagdes legais
ainda figuram como um dos problemas de execucao da politica (TRICHES e SCHNEIDER, 2010;
ANJOS e BECKER, 2014; SILVA, 2015; LOPES, 2017).
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Ao considerar esta problematica, defini a estratégia de investigacdo com base na abordagem
qualitativa e defini a pesquisa documental como principal método de pesquisa. A presenca de
elementos qualitativos presentes nos documentos nao inviabiliza a importancia dos dados
quantitativos que, porventura, podem contribuir para a discussao.

Realizei a anélise do PNAE a partir do encontro entre a alimentagao escolar e a agricultura
familiar, formalizado pelo artigo 14, e avaliei a criacdo de instrumentos e espacos que sejam
representativos daquilo que Amartya Sen chamou de liberdades instrumentais.

Para atender aos objetivos propostos nesta investigacdo, a analise pode ser dividida
temporalmente. Na fase de formulacdo (e definicdo da agenda publica) considerei processos
ocorridos antes de 2009, por meio da anélise do histérico politico institucional da formulagdo das
inovagoes da lei do PNAE e do contexto em que isto aconteceu; os processos ocorridos depois de
2009 relacionam-se aos instrumentos criados pela formalizagdo das diretrizes e procedimentos de
compras publicas com a agricultura familiar.

Em paralelo a pesquisa documental, realizei pesquisa bibliografica a partir da consulta de
referenciais que tiveram como objeto de estudo a formulagdo e implementacao do PNAE, no intuito
de identificar as ideias que orbitaram a formulacdo da politica, os interesses predominantes, as
instituicdes envolvidas e os sujeitos participantes. Os achados identificados foram estudados por
meio do uso da lente das liberdades instrumentais pensadas por Sen (2010) e demais referenciais
de apoio.

Para analise da fase da implementagdo da politica, a previsado inicial era a realizagdo de um
estudo de caso com grupos de agricultores familiares que acessaram o mercado institucional do
PNAE no municipio de Porto Seguro, Bahia. No entanto, esta etapa da pesquisa ndo pode ser
realizada em virtude da pandemia de COVID-19, tendo em vista a imposicdo das regras de
isolamento social. Como alternativa, buscando o suprir a auséncia de informacgdes relativas a
realidade local de implementacao da politica, optei pela analise documental de quatro estudos de
casos em municipios, realizados pelo Conselho de Monitoramento ¢ Avaliagdo de Politicas

Publicas - CMAP em 2019 e publicados em 2020.
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2.2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

2.2.1 Reunindo as fontes da pesquisa

Como visto, neste estudo utilizei o paradigma interpretativista para reconhecer e analisar os
novos elementos criados no dmbito da politica piblica do PNAE com base no referencial tedrico
das liberdades instrumentais (SEN, 2010). A pesquisa qualitativa deu-se a partir da combinagao
dos métodos de pesquisa bibliografica e pesquisa documental, sendo a fonte primordial constituida
por materiais documentais que permitiram outras andlises e interpretagdes que elucidassem a
pergunta formulada nesta tese.

A pesquisa documental tem como corpus de andlise o documento, o qual pode assumir
diversas formas e origens. Para se constituir um corpus de pesquisa satisfatorio e que seja capaz de
ofertar informagdes importantes para o objetivo da pesquisa € necessario buscar e tentar esgotar as
“pistas” documentais relativas a tematica (CELLARD, 2008). Neste sentido, Barros (2013) aponta
a necessidade da expansao documental, elencando os diversos tipos de documentos, bem como as
variadas fontes que podem servir de substrato para uma pesquisa.

A primeira catalogagdo documental que realizei teve a fun¢do de definir a politica publica
a ser o objeto de estudo. Para tanto, foi feito um movimento inicial de catalogar politicas publicas
federais que se referiam a agricultura familiar diretamente.

O quadro abaixo foi elaborado a partir da publicagdo do Ministério do Desenvolvimento
Agrario'! - MDA (2013), que elencou 20 agdes governamentais voltadas a agricultura familiar e

também enumeradas por Grisa e Schneider (2014):

'O Ministério do Desenvolvimento Agrério foi extinto em 12 de maio de 2016, sendo substituido pela Secretaria
Especial de Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Agrario da Casa Civil da Presidéncia da Republica (Sead) do
Brasil, criada em 27 de maio de 2016 pelo Decreto n° 8.780.
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Quadro 1: POLITICAS PUBLICAS PARA AGRICULTURA FAMILIAR — MDA

Politicas Publicas para a Agricultura Familiar

(MDA)

Direito a Cidadania

1.

10.

11.

12.

PRONAF - Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar

ATER — Assisténcia Técnica e Extensdo Rural

PAA — Programa de Aquisi¢do de Alimentos
PNAE — Programa Nacional de Alimentagao
Escolar

PNCF - Programa Nacional de Crédito
Fundiario

PAC2 - Programa de Aceleracio de
Crescimento 2

SUASA - Sistema Unificado de Atencdo a
Sanidade Animal

Programa Terra Legal

Programa de Cadastro de Terra e Regularizagao
Fundiaria

Terra Forte

Programa Nacional de Produgdo e Uso do
Biodiesel

Garantia Safra

Reforma Agraria

PRONERA — Programa Nacional de Educacéo
na Reforma Agraria

PRONATEC — Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego

PNDTR -  Programa  Nacional de
Documentagdo da Trabalhadora Rural

Organizagao Produtiva das Mulheres Rurais

6. Territorios da Cidadania

7. Arca das Letras

8. Programa de Apoio a Projetos de Infraestrutura e
Servigos em Territérios Rurais — PROINF

Fonte: elaborado pela autora a partir da publicagao do Ministério do Desenvolvimento Agrario, 2013.

A partir desta identificacdo, verifiquei quais destas politicas criaram diretamente canais de

comercializa¢do para a agricultura, dentre estas constam o PAA e o PNAE. Optei, entdo, pelo

PNAE, em razdo das justificativas ja apresentadas na introducdo e por conta da alteracdo

contundente que ela propds em 2009. O passo seguinte previu a catalogagdo dos documentos

(projeto de lei, medida provisoria, exposicdo de motivos, lei e resolugdes) relacionados a

constitui¢do da lei do PNAE. Estes foram os primeiros elementos que compuseram o corpus de

analise

Para a pesquisa documental foram utilizados os seguintes documentos legais:
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Quadro 2 - FONTES LEGAIS DO PNAE

Ano Titulo Caracterizacao

Projeto de Lei que propds a inclusao
da agricultura do processo de

PLC 178/2008 compras publicas da alimentacdo
escolar.
MP 455/2009 Medida Provisoria publicada em

substitui¢do ao PLC 178/2008.
Documento enviado ao Presidente
da Republica para justificar a

Exposic¢ao de Motivos MP 455/2009 | promulgagdo da MP 455/2009,
assinados pelos Ministros da
Educagdo e do Planejamento,
Orgamento ¢ Gestao.

Anteriores a 2009

Documento enviado ao Presidente
da Republica em resposta a MP
455/2009, apresentando 0
Exposigdo de Motivos 001/2009 | descontentamento e as razdes de
CONSEA manuten¢do do texto previsto no
PLC 178. Foi assinado pelo
CONSEA.
Lei do PNAE, decorreu da
conversio da MP 455/2009 e
Lei 11.497/2009 assegurou os 30% para aquisi¢cdo da
alimentacdo escolar com
agricultores familiares.
Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 26 de | Regulamentou os procedimentos
17 de junho de 201312 para execugdo da Lei do PNAE.
Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 4, de | Atualizou o texto da Resolugdo
3 de abril de 2015 CD/FNDE/MEC n° 26 de 17 de
junho de 2013.

Posteriores a 2009

Fonte: elaborada pela autora.

Além destas fontes legais, inclui uma fonte avaliativa consubstanciada pelo Relatorio de
Avaliagdo - Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), Ciclo 2020, oriundo de atividade
avaliativa realizada pelo Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas com dados

referentes ao ano de 2019, além de uma fonte informativa caracterizada pelo manual de Aquisi¢do

12 No ano de 2020 houve a revogagdo deste Resolugdo, sendo substituida pela Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 6, de 8
de maio de 2020, que foi modificada pelas Resolu¢cdes CD/FNDE/MEC n° 20, de 2 de dezembro de 2020 e n.° 21 de
16 de novembro de 2021. Considerando o ano de publicacdo da nova Resolugdo (2020) e o fato das andlises da
Resolugdo anterior ja estarem em estagio avangado no momento da publicacdo da nova legislacdo, estas resolugdes
ndo foram incluidas diretamente no corpus documental da tese.
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de produtos da Agricultura Familiar para a Alimentagdo Escolar (FNDE, 2016). Estas fontes

foram necessarias ao conhecimento das informagdes relativas ao processo de implementacdo em

ambito local,

Quadro 3 — FONTES INFORMATIVAS E AVALIATIVAS DO PNAE

Origem/ano Titulo Caracterizacio
Documento que sintetiza  as
Manual para aquisicdo de produtos | determinagdes técnicas e legais para
FNDE/2016 da agricultura familiar para a  a orientacdio do processo de
alimentag@o escolar. aquisicdo de alimentos com os
agricultores familiares.
CMAP/2019/2020
Composigao:
Secretaria de Orcamento Federal Relatorio das agdes do PNAE com o
(SOF); Relatorio de Avaliagdo Programa | intuito de avaliar se os objetivos da
Controladoria-Geral da  Unido | Nacional de Alimentagdo Escolar | politica t€ém sido alcangados, com
(CGUL); (PNAE) destaque para a efetivagdo das

Instituto de Pesquisa Economica

compras com a agricultura familiar.

Aplicada (IPEA);
Apoio do FNDE.
Fonte: elaborada pela autora.

A pesquisa bibliografica foi realizada a partir de livros, teses, dissertagdes e artigos
relacionados a temadtica agricultura familiar e alimentagdo escolar, objetivando reunir dados que
demonstrassem a realidade da agricultura familiar no Brasil e compilar informagdes necessarias a
elucidacao do contexto de formacao do PNAE. Identifiquei os participantes destes processos, 0s
referenciais de orientagdo, os problemas na sua execucdo e os beneficios trazidos pela inovagao
legal por meio destes documentos bibliograficos.

O recorte temporal deste trabalho, inicialmente, estava limitado ao periodo de 2009 a 2016.
Em 2009 por ser o ano de formalizacao da atualizagdo da legislagdo do PNAE, com a inser¢ao da
compra de géneros alimenticios da agricultura familiar, e em 2016, por conta do momento politico
controverso iniciado com o impeachment da Presidente Dilma Rousseff. No entanto, a analise dos
dados demonstrou ser essencial a inclusdo de fontes documentais anteriores a 2009, pela
necessidade de se tracar o contorno historico das discussdes politico-institucionais que orientaram
amudanca legal do programa, bem como para elencar os participantes presentes nas arenas publicas

naquele momento.
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A utiliza¢do dos dados do estudo de caso realizado pelo CMAP utilizados nesta pesquisa
referem-se ao ano de 2019 e foram publicados em 2020, por conta disso o ano de finalizagdo do
recorte de estudo foi ampliado até 2020. Além disso, o periodo pandémico vivenciado nos ultimos
trés anos (2020 a 2022) ensejou uma série de dificuldades e desafios para a seguranca alimentar e

nutricional e para a execugdo do PNAE que precisaram ser indicadas neste trabalho.

2.2.2 Analisando os achados da pesquisa documental

A andlise preliminar dos documentos foi pautada em cinco dimensdes que contribuiram
para avalia-los de maneira critica. Cellard (2008) estabelece como dimensdes analiticas: 1°: o
contexto, trata-se da conjuntura politica, econdmica, social e cultural em que o documento foi
produzido; 2° o autor ou os autores, permite avaliar a identidade do sujeito ou dos sujeitos que
expressam o0s seus interesses ou motivos por meio do documento; 3° a autenticidade ou
confiabilidade do texto, analisar a procedéncia do documento; 4°: a natureza do texto, entender que
tipo de documento a esta sendo avaliado; 5% os conceitos-chave e a logica interna do texto, €
preciso entender o sentido das palavras e dos conceitos utilizados no texto, bem como compreender
como o argumento presente no mesmo se desenvolveu, como foi elaborada a sua logica de ideias.

Identifiquei as primeiras quatro dimensdes no decorrer da catalogacdo e analise de cada um
dos documentos. A quinta dimensdo foi orientada a partir da concepcdo seniana das liberdades
instrumentais. Segundo Pinheiro (2012, p. 47) “a abordagem das capacidades humanas pode ser
vista como um método geral de avaliacao de estratégias de desenvolvimento, instituigdes e politicas
publicas.”.

Neste caminho, adotei a Teoria do Desenvolvimento como Liberdade elaborada por
Amartya Sen como um referencial analitico de politica publica. A gama de liberdades que uma
politica publica pode exprimir € o foco desta andlise, especificamente, como o artigo 14 da lei do
PNAE e os seus desdobramentos podem ter ampliado o campo das liberdades instrumentais,
gerando oportunidades de estimulo as capacidades humanas dos agricultores familiares.

Para pensar o PNAE enquanto instrumento estruturante do desenvolvimento rural, criador
de espacos de ampliagdo das capacidades do agricultor familiar, elegi um aparato ideal de
indicadores qualitativos que pudessem ser identificados ou ndo na politica publica. Para tanto, alcei

as cinco liberdades instrumentais a categoria de parametros positivos que ao estarem materializados
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nos instrumentos da politica a qualificam como uma politica voltada ao desenvolvimento como
liberdade. O modelo ideal de politica publica (conectado ao desenvolvimento como liberdade)
estaria vinculado a oportunizagdo das liberdades instrumentais de Liberdade Politica, Facilidades
Economicas, Oportunidades Sociais, Garantias de Transparéncia e Seguranca Protetora para os
beneficidrios da politica.

Sen (2010, p. 61) ressalta a relevancia das liberdades instrumentais no processo de escolha
das politicas para o desenvolvimento: “Essas liberdades instrumentais aumentam diretamente as
capacidades das pessoas, mas também se suplementam mutuamente e podem, além disso, reforcar
umas as outras. E importante apreender essas interligacdes ao deliberar sobre politicas de
desenvolvimento.”

Nogueira (2013, p. 17), ao discutir sobre a concepc¢ao de desenvolvimento defendida por
Amartya Sen, assevera a necessidade das politicas publicas estarem articuladas a nocao de

liberdades/capacidades:

o conceito de capacidades humanas constitui atualmente um pressuposto teérico de varias
vertentes tedricas do desenvolvimento no Brasil e em outros paises da América Latina.
Segundo esse filosofo-economista, as capacidades humanas constituem, simultaneamente,
finalidades e condi¢des-chave do desenvolvimento, importando na necessidade de que as
politicas publicas valorizem o modo como as condi¢des mencionadas acima fazem parte
ndo apenas dos meios, mas, sobretudo, dos fins almejados pelo desenvolvimento nacional.
Boas condi¢des de saude, de educagdo e de envolvimento do cidaddo nas discussdes
publicas constituem objetivos em si mesmos, pois favorecem a ampliagdo do escopo de
liberdade das pessoas, para que clas possam escolher como querem viver. Mas,
igualmente, representam habilidades favorecedoras da produtividade e da criatividade,
sendo, portanto, fatores indutores do desenvolvimento.

Outros trabalhos ja adotaram a teoria do Teoria do Desenvolvimento como Liberdade
enquanto referencial apropriado para analise de politicas publicas, Forbeloni (2014), Becker e
Anjos (2015), Andrade et al. (2016), Silva (2016), Zambam e Kujawa (2017), Zambam e Leal
(2020), Dalto et al. (2021). Nestes trabalhos as cinco modalidades de liberdades instrumentais
foram utilizadas como categorias analiticas do corpus documental organizado, objetivando
transpor os elementos tedricos deste referencial para um contexto real.

Forbeloni (2014) utilizou os conceitos analiticos de liberdades instrumentais discutidos por
Sen e analisou uma politica publica de Economia Solidaria enquanto estratégia de desenvolvimento
como liberdade, destacando sua efetividade para melhoria da qualidade de vida e redugao da

pobreza rural dos beneficiarios da politica.
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Becker e Anjos (2015) analisaram dois mercados institucionais, PAA e PNAE, a partir das
reflexdes sobre o Desenvolvimento como Liberdade. Apds a realizagdo de entrevistas com atores
sociais envolvidos na comercializacdo dos programas, os autores ressaltaram a importancia das

politicas publicas do PAA e do PNAE como instrumentos conectados a teoria seniana:

No nosso entendimento, estes instrumentos de politicas publicas possuem uma
caracteristica singular, qual seja, a de valorizar o resultado do trabalho da familia rural,
assegurando a liberdade (no sentido atribuido por Sen) dos agricultores de
comercializarem os alimentos produzidos. Ou seja, ao possibilitar a garantia de compra de
parte da sua producdo agropecudria, estes mercados imprimem novos significados e
proje¢des a produgdo agricola familiar em termos de desenvolvimento. E a partir do
reconhecimento da conexdo existente entre abastecimento, seguranca alimentar e
agricultura familiar, que se inicia a elaboragdo de novos projetos de intervengdo,
incorporando tal filosofia. (BECKER e ANJOS, 2015, p. 150).

Andrade e colaboradores (2016) propuseram o delineamento do indice de Desenvolvimento
como Liberdade — IDL, um indice de desenvolvimento discutido a partir das cinco liberdades
instrumentais. Os autores realizam uma analise teérico-metodoldgica da realidade brasileira e dos
elementos faticos que compdem cada uma das liberdades instrumentais e, entdo, propuseram a
forma de calculo do IDL, definindo seus indicadores, componentes e variaveis reunidos a partir de

diversas fontes de pesquisa.

Nesse sentido a proposta metodoldégica de aplicacdo do conceito de liberdade de Sen, aqui
proposta, vislumbra a construgdo de uma ferramenta que possa ser de facil manuseio, com
dados disponiveis e que represente adequadamente a realidade estudada. Dessa forma,
poder-se-iam identificar as falhas que porventura se observem para o atingimento dessas
liberdades, e assim subsidiar na construgdo de politicas publicas que resultem em maior
bem estar e consequentemente desenvolvimento para uma regido. (ANDRADE et al.,
2016, p. 47).

Silva (2016) utilizou o instrumental tedrico de Sen para analisar a efetividade das politicas
fundiarias e complementares em assentamentos rurais no interior do Ceara, a partir da reproducao
material e simbolica das familias beneficiarias. Para tanto, o autor se utilizou da nocao de liberdades
instrumentais e avaliou como diferentes direitos e oportunidades coexistiram nos assentamentos
estudados a partir de politicas publicas fundiarias e estruturantes e como elas contribuiram para a
ampliacao das capacidades humanas e do desenvolvimento daquela localidade.

Zambam e Kujawa (2017) partiram da concepc¢do de exclusdo social como principal
restricdo para a constitui¢do de um sistema social justo e equanime garantidor de boas condi¢des

de vida ao cidaddo. Os autores indicaram que o desequilibrio social e econdmico, acentuado pela
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ampliacdo do papel excludente dos mercados, pelo esvaziamento dos recursos publicos para
subsidio das politicas sociais, pela redugdo da atuagdo estatal e pelas consequentes crises politicas
e econdmicas atuais ', exigem como solugdo a proposi¢io de politicas publicas.

“As politicas publicas sao um importante recurso que os Estados dispdem para enfrentar os
graves dilemas sociais que ameagam o seu funcionamento e a sua organiza¢ao em vista da justica
social.” (ZAMBAM e KUJAWA, 2017, p. 62). A partir deste contexto, os autores propuseram a
analise e a avaliagdo das politicas publicas brasileiras mediante a compreensdao do
Desenvolvimento como Liberdade. Para os autores a “criacdao, implantagdo, execugdo, avaliagao,
e expansdo das politicas publicas”, ou seja, o ciclo de formagdo das politicas, justifica-se como
estratégia fundamental para sanar as causas de privacdo de liberdade que obstaculizam o
desenvolvimento das capacidades individuais e coletivas e a efetiva condi¢do de agente ativo.

Na visdo de Sen (2010) para assegurar a justiga social ¢ imprescindivel a conjugacao dos
elementos econdmicos, tecnoldgicos, acesso aos mercados, gozo de direitos sociais basicos (saude,
educacdo, seguranga, trabalho) e aparato informacional. O Estado deve pautar sua atuacdo nesta
perspectiva para elaboragdo de politicas publicas, destinando recursos publicos e salvaguardando
direitos, a fim de que o desenvolvimento das capacidades humanas ocorra em favor de todos os

cidaddos. A partir desta concep¢do, Zambam e Kujawa (2017, p. 65) afirmam que:

Essa ¢ uma conjugacdo com repercussdes metodologicas, de concepgdo da identidade de
fazer politica, do exercicio do poder e da opcdo onde se devem investir os recursos
disponiveis, porque, como destaca Sen (2000, p. 334), “os seres humanos nio sao
meramente meios de produgdo, mas também finalidade de todo processo”.

Em outro estudo recente, Zambam e Leal (2020) utilizaram a abordagem das capacitagdes
para fundamentar a necessidade de atua¢do do Estado nas situagdes de pobreza acentuadas por
graves crises (Pandemia de COVID-19). Os autores apontam que a garantia de direitos sociais
basicos via politicas publicas ¢ fundamental para reducao dos efeitos precarizantes da pobreza em
qualquer nivel, mas, especialmente, em cendrios de graves crises. Politicas publicas e acdes estatais

voltadas a assisténcia social, a saude publica, a garantia do emprego e renda e a alimentagdo

compdem o leque primordial para ampliacao das capacidades humanas dos vitimados pela pobreza.

13 A crise sanitdria advinda da pandemia de COVID-19, iniciada em 2020 e que tem seguimento até os dias atuais
(2022), foi responsavel pelo aprofundamento das crises econdmicas e sociais, ampliando demasiadamente o numero
de pobres, de pessoas famintas, de desempregados e a desigualdade social em si.
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Dalto et al. (2021) realizaram trabalho semelhante ao de Andrade et al. (2016) e analisaram
a realidade socioecondmica dos estados e regides brasileiros a partir da constru¢do de um outro
ndice de Desenvolvimento como Liberdade — IDL, combinado a subindices fundamentados nas
liberdades instrumentais. A intengdo dos autores estaria vinculada a orientagdo da atuagdo do poder
publico:

Assim sendo, apontada essa nova perspectiva sobre o desenvolvimento, a
operacionalizagdo de um instrumento para medi-lo de forma eficaz se tornou um desafio.
A utilizacdo de indicadores tem se apresentado como um caminho promissor nesse
sentido, voltada para nortear o planejamento da aplicagdo de investimentos publicos e para
a analise de agdes politicas. (DALTO et al., 2021, p. 3).

Estas pesquisas avaliaram politicas publicas ou criaram aparatos de analises com
fundamento na concepgao de desenvolvimento de Amartya Sen (2010), demonstrando ser factivel
a ado¢do de um referencial analitico relacionado a qualidade de vida das pessoas, a propria
condi¢do de agente dos individuos, elementos éticos, sociais, ambientais e ndo apenas a quantidade
de renda e riqueza acumulada. Os aportes teoricos da teoria seniana consubstanciam um referencial
inovador e importante para a analise de politicas publicas. Medidas de eficacia e eficiéncia baseadas
apenas em critérios numéricos e econdmicos nao conseguem dar conta da multidimensionalidade
que envolve o desenvolvimento de uma localidade.

Os problemas publicos alvos de politicas sao reflexos de escolhas oriundas de grupos
sociais diversos em relagdo a varios elementos que estdo presentes nas arenas publicas e que sdo
foco de embates de ideias e disputas de interesses, em que um lado consegue imprimir mais
fortemente as suas demandas (CAPELLA, 2018). Sen (2010) ao discutir sobre os usos alternativos
da teoria das capacidades afirma que ¢ fundamental para a formacdo das bases avaliatorias das
politicas publicas elencar critérios com maior apoio publico e diferentes dos “toscos indicadores
tecnologicos” relacionados a renda real. Para ele a consideracao da heterogeneidade — diferencas
interpessoais, diversidades ambientais, clima social diverso, interesses e necessidades especificas
— exige atenc¢do do processo de formulacdo, implementagao e avaliagao das politicas publicas.

Na figura 1 a tentei esquematizar a posicdo das liberdades instrumentais enquanto

referencial de anélise de politicas publicas.
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Figura 1 - LIBERDADES INSTRUMENTAIS COMO REFERENCIAL DE ANALISE DO
PNAE

REFERENCIAL DE
ANALISE DE
POLITICAS

PUBLICAS (PNAE)

FONTE: elaborado pela autora.
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A partir destes elementos estabeleci as categorias de anélise dos documentos relacionados
a politica publica do PNAE. As determinagdes, os instrumentos e arranjos criados a partir da
alteragcdo do programa relacionam-se, em alguma medida, com o conteudo das liberdades
instrumentais. Analisei o contetido de cada um destes tipos de liberdade e destaquei subsidios

importantes em cada um dos conceitos que foram, entdo, algados a categoria de eixos de andlise:

Quadro 4 - CONCEITOS-CHAVE DAS LIBERDADES INSTRUMENTAIS

Tipo de liberdade Conceitos destacados Eixos analiticos

(CATEGORIAS)

LIBERDADE POLITICA - LP

FACILIDADES
ECONOMICAS - FE

Direitos Civis

Oportunidades de escolher
governantes/partidos politicos
Oportunidades de escolher principios de
governo

Fiscalizar autoridades

Criticar autoridades

Liberdade de expressdo politica
Imprensa sem censura

Direitos politicos

Democracia

Dialogo politico
Dissensdo/Critica politicas
Direito ao voto

Selecao participativa de legisladores e
executivos

Recursos econdmicos
Consumo

Producao

Troca

Intitulamentos econdmicos
Precos relativos
Funcionamento dos mercados
Renda/distribuicdo de renda

Direito a revelagdo

Democracia
Processo eleitoral
Participagao politica
Participacdo social

Liberdade de expressao

Renda
Acesso ao Mercado

Recursos econdmicos

Riqueza
Disposigdes sociais Saude
Educacéo .
Satde Educagéo
OPORTUNIDADES SOCIAIS- | Viver melhor Qualidade de vida
Facilidades
08 Vida saudavel Trabalho
Livrar-se da morbidez/morte prematura Bens Culturais
Facilitam participagao em atividades Acesso 4 Tecnologia
economicas e politicas;
E)lncerlda:iie Acesso a Informagdo
essegredo
GARANTIAS DE Clareza Transparéncia
TRANSPARENCIA - GT )
Confianga Monitoramento
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Inibir corrupcao Atos licitos

Inibir irresponsabilidade financeira

Inibir transacgdes ilicitas

Sinceridade

Dessegredo

Vulnerabilidade

Privacgdo

Mudancas materiais

Rede de seguranca social Renda direta

SEGURANCA PROTETORA - | Reduzir miséria, fome e morte Alimentacio
SP Beneficios aos desempregados

Suplementos de renda regulares

Distribuicao de alimentos

Geragao e distribuicao de renda

Empregos publicos de emergéncia
Fonte: elaborado pela autora com base nas defini¢des de Liberdades Instrumentais de Sen (2010, p. 58 a 60).

Rede de seguranga social

A primeira etapa da analise documental (atender ao objetivo especifico a) foi realizada por
meio da leitura e releitura dos documentos anteriores a 2009, seguindo um processo de garimpagem
das informagdes que tivessem interlocu¢do com o encadeamento de fatos, decisdes politicas e
pressoes sociais que orientaram a constru¢ao dos novos moldes da lei 11.947/2009, com énfase nas
discussdes sobre a inclusdo da agricultura familiar nas compras publicas da alimentagdo escolar.
Ap0s este procedimento, foi feita a articulagdo dos achados documentais com os eixos analiticos
definidos a partir das liberdades instrumentais senianas.

A segunda etapa, partiu dos documentos posteriores a 2009 (atender ao objetivo especifico
b e ¢) e que, atualmente, regulamentam a compra dos géneros alimenticios no ambito do PNAE.
Nesta fase, o processo de busca esteve voltado aos instrumentos gerados a partir da publicac¢do da
lei 11.947/2009 e resolugdes posteriores. Seguindo a etapa anterior, houve a articulagdo dos
achados com os eixos analiticos definidos.

A terceira e tlltima etapa (atender ao objetivo especifico d) contou com a analise documental
de quatro estudos de caso realizados pelo CMAP. Estes estudos de casos compararam a realidade
de quatro municipios considerados como casos de sucesso (dois casos) e de insucesso (dois casos)

na implementacao dos 30% da agricultura familiar. Segundo o relatorio:

A analise dos dados de execugdo do PNAE permitiu a elaboragdo de uma classificagdo
dos municipios para a escolha do grupo de municipios onde poderia ser efetuada a
pesquisa qualitativa. Para isso, procurou-se selecionar pares de municipios distribuidos
nas cinco regides brasileiras que apresentassem entre si similaridades quanto a localizagao
geografica e ao volume de recursos executados do PNAE, mas que tivessem grande
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discrepancia com relacdo a aquisicao de alimentos da agricultura familiar. (CMAP, 2020,
p. 174).

Os quatro municipios eleitos para avaliagdo qualitativa do relatério foram: Ourém e Santa
Izabel, no estado do Para, e Bonfinopolis de Minas e Brasilandia de Minas, no estado de Minas
Gerais'*. Nesta avaliagio, o CMAP buscou responder a seguinte pergunta: “Quais sio as causas da
heterogeneidade de implementagdo da regra da agricultura familiar verificada entre localidades
com caracteristicas e contextos socioecondmicos semelhantes?” (CMAP, 2020, p. 172). Os dados
encontrados nestes municipios foram analisados a partir dos eixos analiticos desta pesquisa, sendo
possivel tracar um outro perfil para os achados com aporte no referencial das liberdades
instrumentais.

A realizacdo das andlises bibliograficas foi realizada em paralelo a estas etapas e deu-se
durante todo o processo de constru¢ao da tese. As informagdes reunidas compuseram as sec¢oes
destinadas a caracterizagdo do contexto de articulacdo entre agricultura familiar e PNAE, a
identificagao de politicas publicas especificas para agricultura familiar e a proposi¢ao da Teoria do

Desenvolvimento como Liberdade enquanto referencial de analise de politicas publicas.

2.2.2.1 Outros referenciais analiticos utilizados

De maneira geral, as analises que realizei partiram de uma conformagdo teodrico-
metodoldgica complementar, fiz uso tanto da literatura especializada sobre a agricultura familiar e
a sua relagdo com o PNAE quanto do referencial teorico abordado por Amartya Sen. Além disso,
utilizei elementos teodricos discutidos por Milton Santos. As fases de constituicdo da politica
publica do PNAE foram organizadas com base na abordagem sequencial ou do ciclo da politica
(SOUZA, 2006), e a classificagdo dos seus instrumentos foi orientada pela abordagem da
instrumentagéo da ac¢do publica (LASCOUMES e LE GALES, 2012).

Recorri as ideias de Milton Santos (2017) sobre globalizagdo, mercados excludentes,
territorio, circuitos superiores e inferiores, horizontalidades e verticalidades para reconhecer o
contexto que envolve a implementacdo do PNAE e a comercializagao pelos agricultores familiares

na sua relacao tanto com o Estado quanto com o mercado.

4 Todos os critérios de eleigdo dos municipios incluidos na pesquisa qualitativa estdo expostos nas paginas 172 a 180
do Relatdrio de Avaliacdo do PNAE (CMAP, 2020).
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O PNAE, mesmo garantindo um mercado distinto, com reserva de espaco aos agricultores,
estd inserido em um contexto de mercado global, em que uma das principais carateristicas ¢ a falsa
promessa de ser capaz de homogeneizar as sociedades, quando, na verdade, tem a capacidade de
acentuar as diferencas locais e regionais. Este debate serviu ao entendimento do contexto em que
se inserem o Estado (enquanto provedor de politicas publicas), o mercado (onde ocorre a
comercializacdo) e os agricultores familiares (tornam-se beneficiarios e agentes da politica publica
do PNAE). E preciso ratificar a importancia do Estado na defini¢do de liberdades, mas sem
desconsiderar a presenca atuante dos movimentos locais neste processo estruturante (SANTOS,
2017).

A contribuicdo de Santos junto a teoria de Sen justifica-se ao considerar que o contexto que
envolve a ruralidade brasileira ainda reflete um ambiente excludente com condi¢des sociais e
econOmicas precarias, assimétricas e persistentes. “A preocupacao de Sen e Milton Santos consiste
em apontar possiveis saidas para os problemas que atualmente mais afligem a humanidade como,
por exemplo, pobreza e fome.” (COIMBRA e SOUSA, 2014, p.181).

Os agricultores familiares sao postos em face de um mercado global e se veem excluidos
dos mesmos, sem apresentarem condi¢des estruturais, produtivas ou econdmicas de fazer frente
aos grupos ja estruturados de producdo, que contam com maquindrio, logistica, mao-de-obra,
crédito e regularidade de oferta da producdo, e que, em geral, possuem boa qualidade de vida. Os
pequenos agricultores familiares conseguem produzir, mas a comercializagdo deste produto ¢ um
obstaculo, em especial num ambiente comercial tdo voraz e veloz. No processo de comercializagao
problemas identificados nos mercados convencionais podem se repetir no ambito das compras
institucionais e, muitas vezes, tornam a comercializacdo da agricultura familiar inviavel.

A proposta de padronizacdo global ao invés de unir os povos, gera sim um sentimento de
constante competitividade, o que refor¢a a desunido social e afasta a possibilidade de comunhao
de uma cidadania universal (SANTOS, 2017). Os individuos que ndo conseguem se adequar ao
modelo padronizado sdo excluidos dos processos hegemonicos e da racionalidade do pensamento
unico (verticalidades), tudo que ndo estiver em conformidade com as regras da globalizagao,
passam a ser consideradas irracionalidades (horizontalidades), e passam a ter dois caminhos: ou
desaparecem ou vivem de forma subordinada.

As excegdes a esta regra sdo alguns grupos territoriais que conseguem, de alguma maneira,

manter sua reproducdo social, mas permeada pela precariedade, tanto porque os resultados locais
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sdo menores € ndo conseguem se enquadrar nas grandes escalas exigidas pelo mercado quanto pela
constante ameaca da concorréncia (SANTOS, 2017). Aqui, especificamente, o desenho da vida de
parcela dos agricultores familiares brasileiros se encaixa perfeitamente.

Grande parcela de agricultores vivencia situagdes de extrema precariedade e tém,
efetivamente, enorme dificuldade para gerar renda da sua atividade produtiva. No entanto, ¢
possivel reconhecer o fato de que, apesar dos obsticulos, eles ndo sdo outra coisa sendo
agricultores, suas estratégias revelam os esforcos empreendidos para assegurar a subsisténcia
através dos reduzidos meios que dispdem (WANDERLEY, p. 78, 2017).

Os agricultores familiares ainda conseguem ser representativos daquilo que Santos (2017)
chamou de territorialidade. H4 um sentimento de pertencimento e identidade entre as pessoas e a
sua localidade que se estendem aos aspectos econdmicos, politicos e culturais daquela comunidade,
sdo outras racionalidades derivadas do proprio territdrio que tentam fazer frente a imposig¢ao de
uma racionalidade unica, em que o dinheiro ¢ o elemento central. Para Santos (2017, p. 96) “O
territorio € o chdo e mais a populagdo, isto ¢, uma identidade, o fato e o sentimento de pertencer
aquilo que nos pertence. O territorio ¢ a base do trabalho, da residéncia, das trocas materiais e
espirituais e da vida, sobre os quais ele influi.”

Outro aspecto relevante da teoria de Milton Santos (2017) relaciona-se as ideias de
solidariedade e cidadania, as quais sdo paulatinamente dilaceradas pelos efeitos globalizantes, ha
um processo intenso de exclusdo das populagdes somado a desprotecdo social e a intensa prote¢ao
dos mercados. A solidariedade, caracteristica inerente aos grupos rurais (WOORTMAN, 1990;
CANDIDO, 2001; BRANDAO, 2009), vai sendo abandonada aos poucos, dando lugar aos ditames
da competitividade, em paralelo, os direitos sociais sdo flexibilizados e a nog@o de cidadania plena
vai se estreitando ainda mais.

A cidadania trabalhada por Milton Santos aproxima-se da nog¢do seniana de capacidades,
na medida em que o seu conceito esta diretamente atrelado ao sujeito ser detentor de direitos para
poder existir no mundo e poder se posicionar diante das oportunidades ofertadas ou nao a ele,

assemelhando-se a construg¢do de Sen (2010). Segundo Santos (1997, p. 133):

Ser cidaddo, perdoem-me os que cultuam o direito, ¢ ser como o Estado, ¢ ser um individuo
dotado de direitos que lhe permitem ndo s6 se defrontar com o Estado, mas afrontar o
Estado. O cidadéo seria tdo forte quanto o estado. O individuo completo € aquele que tem
a capacidade de entender o mundo, a sua situagdo no mundo e que, se ainda néo ¢é cidaddo,
sabe o que poderiam ser os seus direitos.
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Tendo como fio condutor a teoria de Amartya Sen, adotei, por fim, a abordagem de analise
de politicas publicas do ciclo de politicas, em que a politica ¢ visualizada num encadeamento de
etapas para sua consecucao. Esta corrente tem a importante vantagem de ordenar de maneira mais
didatica o complexo processo de agdo que envolvem as politicas publicas — definicao de agenda,
identificacdo de alternativas, avaliacao das opgoes, selecao das opgdes, implementacgdo e avaliagdo

(SOUZA, 2006). Nas palavras de Muller e Surel (2002, p. 25):

No essencial, ela consiste em separar as politicas em uma série de sequéncias de acdo, que
correspondem ao mesmo tempo a uma descri¢do da realidade e a criagdo de um tipo ideal
de acdo publica. Estas sequéncias, geralmente em numero de cinco ou seis, permitem
acompanhar o desenvolvimento de uma politica, através de um certo nimero de etapas
(stagist approach).

A inclusdo do artigo 14 representou uma nova etapa do PNAE em que ndo apenas o setor
educacional estaria envolvido como beneficidrio da politica, mas também o setor da agricultura
familiar. Assim, o ciclo da politica serviu para organizar a analise dos documentos gerados apds a
alteracdo legal, alocando os mesmos nas referidas fases e demonstrando o contetido destas fontes
em consonancia com as etapas de elabora¢ao de uma politica publica.

Contudo, a vantagem de redu¢do da complexidade do processo de producao de politicas
publicas pode mostrar-se como uma limitagdo, tendo em vista que pode simplificar em excesso os
fendmenos que envolvem a acdo publica (MULLER e SUREL, 2002). Por isso, utilizei a
abordagem da instrumentacdo da acdo publica, discutida por Lascoumes e Le Galés (2012),
inserida no campo de novas pesquisas possiveis no Brasil a partir das linhas de analise cognitiva e
normativas, voltadas aos instrumentos de politica (TOMAZINI, 2018).

Entendemos por instrumentacao da agdo publica o conjunto dos problemas colocados pela
escolha e o uso dos instrumentos (técnicas, meios de operar, dispositivos) que permitem
materializar e operacionalizar a acdo governamental. Trata-se ndo somente de compreender as
razdes que levam a se reter certo instrumento muito mais que outro, mas de considerar igualmente
os efeitos produzidos por essas escolhas. A titulo indicativo, € possivel classificar esses
instrumentos em: legislativo e regulador, econdmico e fiscal, convengao e incentivo, informativo
e de comunicagio. (LASCOUMES E LE GALES, 2012, p. 20).

Segundo Lascoumes e Le Galés (2012, p. 22): “Um instrumento ndo € jamais redutivel a

uma racionalidade técnica pura. Ele ¢ indissocidvel dos agentes que programam seus usos, fazem-
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no evoluir e compdem, a partir dele, comunidades de especialistas.” Outrossim, embora os
documentos gerados carreguem uma ideia de neutralidade, ao objetivar garantir que agricultores
familiares possam comercializar em um mercado publico, estes instrumentos serdo reflexos dos
seus formuladores, implementadores e das condigdes em que a formulacdo e a implementacao
ocorrem. H4 uma série de regras tacitas que irdo se conformando na execucdo da politica e que,
muitas vezes, estdo encobertas e precisam ser desveladas para que se possa entender os caminhos
tomados pela politica. Adaptagdes, redirecionamentos, flexibilizagdes vao acontecendo desde o
nivel federal de implementagao da politica e estes movimentos se ampliam quando os resultados
da politica precisam chegar até os niveis estaduais e municipais.

Portanto, os referenciais apresentados até aqui, juntamente com os referenciais
bibliograficos servem para delinear a perspectiva em que estruturei a tese, esquematizada na Figura
2. A agricultura familiar situa-se em um contexto negativo de privagdes econdmicas, sociais €
politicas acentuadas pelo papel excludente dos mercados e da globalizagdo. Com fundamento da
Teoria do Desenvolvimento como Liberdade ¢ possivel refletir de que maneira € possivel extinguir
as fontes de privacdo de liberdade a partir da atuagdo ativa do Estado. A principal estratégia
defendida ¢ a adogdo de politicas publicas voltadas as demandas dos grupos de agricultura familiar.
Como exemplo concreto de politica publica, escolhi o PNAE, considerado a partir da reformulacao
que percebeu a importante conexdo entre a alimentacdo escolar e a agricultura familiar,
influenciada pelos referenciais de seguranca alimentar e nutricional e do desenvolvimento
sustentavel. Ao identificar uma série de instrumentos € mecanismos que foram criados pelo PNAE
para materializar os resultados positivos da rela¢ao entre agricultura familiar e alimentagao escolar,
tentei demonstrar o potencial desta politica publica na criagdo de espagos de liberdade que, talvez,

ampliem as capacidades dos agricultores familiares.



Figura 2 - PERSPECTIVA DA TESE

Fontes: elaborada pela autora.
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3. CULTIVAR, VENDER E VIVER: AGRICULTURA FAMILIAR E
DESENVOLVIMENTO RURAL

A construcao desta pesquisa perpassou, inicialmente, pela aproximacao entre os conceitos
genéricos de agricultura, Estado e desenvolvimento, e posteriormente, a discussdo foi refinada
para os conceitos especificos de agricultura familiar, politicas publicas (PNAE) e
desenvolvimento como liberdade.

O Estado ¢ pressionado a instituir politicas publicas (PNAE) a partir das demandas
produzidas coletivamente (movimentos representantes da agricultura familiar e da seguranca
alimentar e nutricional). Tais demandas refletem os problemas publicos (distribuicdo de renda
desigual, dificuldade de acesso ao mercado, privagao de direitos/oportunidades sociais, negacao de
liberdades instrumentais) que acometem categorias sociais (agricultura familiar) diversas e que nao
conseguem ver concretizado os beneficios advindos do desenvolvimento socioeconomico.

Partindo de inquietagcdes decorrentes das privagdes que, ainda, acometem o agricultor
familiar na sua reprodugdo social, esta se¢do tem o objetivo de aglutinar os elementos
caracterizadores da agricultura familiar brasileira, o seu contexto de reproducdo social e
econdmica, a sua forma de produzir, sua relacdo com o mercado e com o Estado, enquanto provedor
de direitos e de regulacdo dos desequilibrios sociais e econdmicos que envolvem a ruralidade
familiar no Brasil. E discutida, também, a evolugio da concepgio de
desenvolvimento/desenvolvimento rural até chegar a no¢ao de Desenvolvimento como Liberdade,

apresentando as politicas publicas como uma das estratégias de concretizagdo desta proposta.

3.1 AGRICULTURA FAMILIAR: UM CONCEITO NOVO?

Para compreender as dificuldades que permeiam o contexto da agricultura familiar no Brasil
e as taticas criadas para tentar sanar estes obstaculos, ¢ essencial deixar demarcado quem ¢ este
agricultor familiar a que se faz referéncia e que se coloca enquanto sujeito de direitos e beneficiario
da politica publica de alimentacdo escolar — PNAE.

Atualmente, o uso do termo ‘“‘agricultura familiar” tem sido o mais usual e abarca uma
diversidade de produtores rurais que t€ém o trabalho familiar como principal meio de produgao.

Considerando a heterogeneidade caracteristica da agricultura familiar, ¢ importante tracar um breve
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historico da constituicdo desta categoria social, suas origens enquanto grupo social e produtivo e,
especialmente, como se constitui o seu papel no desenvolvimento rural.

Na ordem mundial, a agricultura sempre fez parte da vida humana enquanto atividade
produtiva e de subsisténcia. Durante anos da sua existéncia, a agricultura foi sendo transformada
passando por revolugdes agricolas que conformaram novos contornos do modo de se produzir,
principalmente, a partir da influéncia do crescimento industrial e a ingeréncia do capital nos rumos
agricolas.

A influéncia do capitalismo na agricultura tem especial importancia, pois ele acaba por
redefinir o modelo de organizagdo e producdo agricola no mundo. Segundo MAZOYER e
ROUDART (2010), o capitalismo comercial europeu utilizou-se do sistema colonialista para
aquisicao de novos territorios e engendrou a criagao de monoculturas agricolas em grandes parcelas
de terra e o lucro era baseado na superexploracdo da mao-de-obra escrava; ja o capitalismo
industrial impulsionou a subordinacdo da agricultura a industria, a mercantilizacdo das terras, a
exigéncia da utilizagdo de insumos quimicos na produgdo agricola, a agroindustrializagdo da
producao (Era dos ultraprocessados) e o €xodo rural causado por estas mudangas; por fim, o
capitalismo financeiro baseia-se na concentragao do capital entre um pequeno numero de empresas
globais/bancos € um outro pequeno grupo, ou as vezes o mesmo, que detém a tecnologia de
produgdo de ponta e submete todos aqueles a dependerem desta tecnologia para sobreviver, tudo
isto diante da atuagdo esvaziada no Estado para regular o mercado e proteger os grupos excluidos,
dentre eles agricultores.

A influéncia das regras capitalistas sobre a populagdo e producgdo rural deu-se de forma
heterogénea nas mais diversas regides, mas sempre houve contramovimentos que tentam ainda
hoje resistir as imposi¢des do capital. No mundo rural, o campesinato foi, e ¢, uma destas formas
de resisténcia e caracteriza-se, genericamente, como um tipo de organizacao social do trabalhador
do campo que tem como base de existéncia e producao o trabalho familiar e a busca constante pela
propriedade da terra. Na Europa feudal sempre houve a vinculagdo do camponés a terra, o qual foi
modificando suas relagdes sociais e econdomicas a partir das exigéncias capitalistas.

Ja no Brasil, o camponés apresenta peculiaridades por carregar o peso histérico das
consequéncias do colonialismo para ocupagao do territdrio € por se constituir & margem dos
avangos do capital. Ao diferenciar o camponés europeu do camponés brasileiro, Pasqualotto,

Kaufmann e Wizniewsky (2019, p. 31) informam que:
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J4 no Brasil, o campesinato foi criado em uma sociedade situada na periferia do
capitalismo e atrelada ao latifindio escravista. Se o camponés europeu estd vinculado a
terra, no Brasil ele apresenta uma grande mobilidade, ja que esteve constantemente em
busca de novas terras. Sobretudo, o campesinato tem tido um papel importante nas regioes
de expansdo da fronteira agricola, no Norte e no Centro-Oeste, enquanto que, nas regides
de ocupagdo agricola consolidada e produgdo voltada a exportagdo. A maioria dos
camponeses se incorporou ao proletariado rural, constituido por trabalhadores assalariados
itinerantes — os chamados "boias frias".

O campesinato brasileiro, diferentemente do campesinato europeu, foi constituido em uma
posicdo subalterna na estrutura social do pais, refletindo diferencgas decorrentes dos elementos que
conformaram a propria historia da agricultura: modelo baseado na hierarquia colonial, na
relevancia social, politica e econdmica dos latifindios, nas marcas do trabalho escravo e na
existéncia de fronteira de terras passiveis de ocupagdo e posse (WANDERLEY, 1996).

Estes determinantes historicos influenciaram a constitui¢do da organizacdo camponesa,
impossibilitando-a de desenvolver o seu potencial produtivo pela precariedade das relagdes com a
terra, pela desigualdade de condigdes de vida e pela constante marca do atraso atribuida as suas
formas de trabalhar. O campesinato tornou-se um conceito-chave para entender os processos
sociais, politicos e econdmicos que definiram os caminhos do espago rural brasileiro baseados na
manutencdo das desigualdades socioecondmicas, na concentragao de terras e na subalternidade da
agricultura camponesa (WANDERLEY, 1996; PASQUALOTTO, KAUFMANN E
WIZNIEWSKY, 2019).

Neste contexto, os camponeses sdo sujeitos de uma histéria de lutas para alcangarem
espacos especificos na sociedade e na economia que fossem favoraveis as suas necessidades. O
campesinato brasileiro travou batalhas que se perpetuam no tempo, incluindo novas nomenclaturas
para os atores envolvidos no processo de composicdo do desenvolvimento rural. Dentre as
principais bandeiras do campesinato, Wanderley (1996, p. 8-9) destaca trés: “refiro-me as lutas por
um espago produtivo, pela constituigdo do patrimdnio familiar e pela estruturagdo do
estabelecimento como um espago de trabalho da familia.”

No ambito das disputas por um espago produtivo encadeia-se uma dupla necessidade dos
camponeses tradicionais: a constante busca por espacos de inser¢ao nos mercados comercializando
seus produtos, assim como a garantia de géneros alimenticios para o autoconsumo. O trabalho

camponés ndo pode ser considerado a partir de uma perspectiva apenas subsistente, ha, também,
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um desejo de participagdo nos resultados positivos decorrentes da comercializacdo daquilo que foi
produzido no espaco de trabalho familiar rural.

A comercializagao dos produtos pelos agricultores representa aquilo que Wanderley (1996)
chama de integracao ao mercado. Mesmo tendo uma légica diversa dos modelos economicos e
sociais hegemonicos, o campesinato sempre buscou orientar suas estratégias econdmicas para o
desenvolvimento de atividades estaveis e rentaveis, como uma forma de acessar a economia local
e regional e garantir a producdo de géneros comercializaveis. Paralelamente, e com uma relevancia
ainda maior, estavam as atividades voltadas ao consumo de subsisténcia (WANDERLEY, 1996).

Além da necessidade de acesso aos mercados, a reprodugdo social camponesa relaciona-se
diretamente a logica do trabalho familiar. A importancia do vinculo familiar ¢ apontada como o
elemento definidor da organizagao social e produtiva do campesinato, além de justificar a escolha

dos modos de vida e a forma de trabalhar.

Fala-se, neste caso, de uma agricultura camponesa, cuja base ¢ dada pela unidade de
producdo gerida pela familia. Esse carater familiar se expressa nas praticas sociais que
implicam uma associagdo entre patrimonio, trabalho e consumo, no interior da familia, e
que orientam uma logica de funcionamento especifica. Nao se trata apenas de identificar
as formas de obteng&@o do consumo, por meio do proprio trabalho, mas do reconhecimento
da centralidade da unidade de produgdo para a reprodugéo da familia, através das formas
de colaboragdo dos seus membros no trabalho coletivo — dentro e fora do estabelecimento
familiar —, das expectativas quanto ao encaminhamento profissional dos filhos, das regras
referentes as unides matrimoniais, a transmissao sucessoria etc. (WANDERLEY, 2004, p.
45-46).

O relevo do elemento familiar permite o estreitamento entre o conceito tradicional de
campesinato e o, aparentemente atual, conceito de agricultura familiar. A construgdo social do
termo agricultura familiar, apesar de estar envolta numa cortina de novidade, tem suas raizes numa
tradi¢do camponesa, num processo muito mais proximo de uma linha de continuidade do que,
necessariamente, numa ruptura inovadora criadora de uma categoria social.

Embora a agricultura familiar pareca um conceito novo, seus delineamentos tém aporte no
campongés, apresentando-se como reflexo dos processos adaptativos que os mesmos tiveram que
realizar em vista das mudangas no contexto socioecondomico global. A agricultura familiar seria
resultado de adaptagdes as exigéncias da sociedade moderna, posicionando-se enquanto uma
“espécie” do campesinato (WANDERLEY, 1996).

A diversidade da condi¢do camponesa por nos considerada inclui os proprietarios e os
posseiros de terras publicas e privadas; os extrativistas que usufruem os recursos naturais
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como povos das florestas, agroextrativistas, ribeirinhos, pescadores artesanais e catadores
de caranguejos que agregam atividade agricola, castanheiros, quebradeiras de coco-
babagu, agaizeiros; os que usufruem os fundos de pasto até os pequenos arrendatarios néo-
capitalistas, os parceiros, os foreiros e os que usufruem a terra por cessdao; quilombolas e
parcelas dos povos indigenas que se integram a mercados; os serranos, os caboclos € os
colonos assim como os povos das fronteiras no sul do pais; os agricultores familiares
mais especializados, integrados aos modernos mercados, ¢ os novos poliprodutores
resultantes dos assentamentos de reforma agraria. (WELCH et al, 2009, p. 11). (grifo
Nnosso)

Numa outra perspectiva, a agricultura familiar pode ser tida como uma categoria genérica,
em que o campesinato se apresenta como uma das suas expressoes particulares, sendo caracterizado
pela relagdo imbricada entre propriedade, trabalho e familia, e trazendo consigo elementos
diferenciadores (objetivos da atividade econdmica, experiéncias de sociabilidade e forma de
inser¢ao na sociedade global) que o relevam dentro da categoria mais abrangente (WANDERLEY,
1996).

No que pesem as posi¢des plurais sobre a origem da agricultura familiar, seja enquanto
categoria genérica seja enquanto categoria especifica, o que importa destacar ¢ que a constituicdo
desta categoria social nos moldes atuais ndo dependeu de um evento disruptivo de extingdo do
campesinato tradicional. Ela reflete muito mais um processo intercambiado entres os elementos

definidores do camponés tradicional e os novos elementos formatados a partir das mudangas sociais

e econdmicas nos ambientes rurais € urbanos.

Que fique claro, desde ja, que entre agricultores familiares e camponeses nio existe
nenhuma mutag¢ao radical que aponte para a emergéncia de uma nova classe social ou um
novo segmento de agricultores, gerados pelo Estado ou pelo mercado, em substitui¢do aos
camponeses, arraigados as suas tradicdes. Em certa medida, pode-se dizer que estamos
lidando com categorias equivalentes, facilmente intercambiaveis. Nesse sentido, o
adjetivo familiar visa somente reforgar as particularidades do funcionamento e da
reprodugdo dessa forma social de produgdo, que decorrem da centralidade da familia e da
construgdo de seu patrimdénio. (WANDERLEY, 1996, p.40 ¢ 41).

O que se evidencia ¢ a centralidade do elemento familiar em ambos os conceitos, o qual
sobrevive aos processos adaptativos vivenciados pelo campesinato em face das mudancas dos
contextos historicos, sociais e econdmicos. H4 um processo de rupturas que garantem inovagao ao

conceito de agricultura familiar, mas também continuidades que mantém o seu vinculo ao conceito

de campongés.

Gostaria de defender uma hipétese — que ndo ¢ nova nem ¢ minha — que pode ser formulada
da seguinte forma: mais do que propriamente uma passagem irreversivel e absoluta da
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condi¢do de camponés tradicional para a de agricultor familiar “moderno”, teriamos que
considerar, simultaneamente, pontos de ruptura e elementos de continuidade entre as duas
categorias sociais. (WANDERLEY, 2004, p.47).

Trata-se de um processo de rupturas com algumas tradi¢des e a continuidade de elementos
que, mesmo se metamorfoseando, tiveram continuidade no tempo, um processo que se
assemelharia aquilo que Velho (2009, p. 95) chamou de “continuum ” ao analisar os casos maximos
de campesinidade em paralelo aos casos maximos de proletarizagdo do camponés na tentativa de
esclarecer o conceito de campesinato.

Como principais exemplos de rupturas, Wanderley (2004) apresenta: a) capacidade
produtiva da agricultura familiar, ao contrario do que se pensava em relagao a produ¢do camponesa,
os agricultores familiares podem produzir para além da subsisténcia familiar, tendo capacidade de
insercdo nos mercados modernos; b) o avango tecnoldgico passa a exigir dos agricultores
planejamento para a execucao das suas atividades, ha a configuracdo de um conhecimento técnico
que, em algum momento, faz frente ao saber tradicional passado por geragdes; c) a pluriatividade'
como uma possibilidade dentro da agricultura familiar que se reverte em estratégia para assegurar
a reproducdo social da familia.

Mesmo considerando estas mudancas impulsionadas pela sociedade global, hd elementos
que permanecem a partir de uma tradi¢do de campesinidade, em que a conservagdo do saber
pretérito se torna referéncia para as praticas e representacdes da familia, assim a formagdo da
categoria agricultura familiar refere-se a uma construgdo historica, com forte valor social e
referencial.

Numa linha de continuidade, a caracteristica comum ao campesinato de resisténcia por meio
da luta e reivindicacao pelo seu espago social foi assumida pela agricultura familiar, que demonstra
sua ‘“capacidade de resisténcia e de adaptagdo as transformagdes mais gerais da sociedade”
(WANDERLEY, 2004, p.59). A agricultura familiar reflete o seu papel de sujeito de direitos,
buscando formas e estratégias de ultrapassar a posi¢do de subalternidade e ndo reconhecimento,
para estabelecer instrumentos que assegurem o minimo vital (CANDIDO, 2001) para sua

existéncia e reproducdo social.

15 “As atividades complementares ou suplementares a produgdo agricola exercidas por um ou por varios membros de
um grupo doméstico sdo reconhecidas tanto por aqueles que estudam a questao agraria quanto pelos agentes sociais ai
implicados (agricultores e técnicos agricolas) com a nogao de “pluriatividade”.” (CARNEIRO, 1996, p.1)



58

O processo adaptativo vivenciado pela agricultura familiar ndo se deu de forma igual e
eficiente para todos os agricultores, hd ainda aqueles que se encontram numa condi¢do periférica e
subalterna (WANDERLEY, 2004), compondo a pobreza rural que se concentra nas regides Norte
e Nordeste no Brasil. A sociedade global exige mudancas que nem sempre sao possiveis de alcancar
pelo agricultor, seja pela auséncia de territorio (terra), pela falta de recursos, insumos, pela falta da
apropriacdo de novas tecnologias, o que impossibilita, por exemplo, o acesso ao mercado para
geragdao de renda. Estas auséncias reforcam a necessidade de concretizagdo de uma concepgao
socio-politica que considere a importancia da agricultura familiar como um elemento complexo e
essencial ao desenvolvimento social brasileiro (VILELA, 2017).

Vilela (2017, p. 252) indica que a unidade familiar rural demanda por inclusdo social e
acesso a cidadania e apresenta-se como um espaco de producao e de vida, a qual se v€ obrigada a
lancar mao de diferentes formas de sobrevivéncia, dentre elas: “diversificacdo produtiva,
multifuncionalidade, agroecologia a partir de uma “refundamenta¢do” da agricultura na natureza,
novas formas de cooperagdo, visdo territorial, entre outras, entrelacam-se para incorporar uma
logica propria da agricultura familiar.”

Como visto, a agricultura familiar carrega em seu bojo a importancia da organizacao
familiar, dos elementos de continuidades e descontinuidades, mas também apresenta uma
diversidade advinda do seu processo de construgdo. A agricultura familiar tanto no Brasil quanto
em outros paises ¢ caracterizada pela heterogeneidade (RAMOS, 2016), o seu complexo processo
de organizagdo ¢ responsavel por reunir multiplas caracteristicas e grupos de agricultores
particulares (pequenos produtores, extrativistas, povos e comunidades tradicionais), mas ligados
pelo elemento familiar e pelas demandas sociais urgentes.

Esta heterogeneidade se expressa tanto nos aspectos econdmicos e produtivos, quanto nos
aspectos culturais e sociais. Embora a agricultura familiar que seja realizada no Sul do pais tenha
semelhangas com a agricultura familiar do Nordeste, sdo notérias as diferencas que as separam.
Segundo Schneider e Niederle (2008, p. 990) o campo da agricultura familiar estd diretamente
ligado a “uma diversidade de formas de fazer agricultura que diferencia segundo tipos diferentes
de familias, o contexto social, a interagdo com os diferentes ecossistemas, sua origem historica,
entre outras”.

A complexidade desta categoria social ¢ intensificada pelos fatores limitantes que a cercam,

caracterizados pelo “baixo grau de instru¢do do produtor ou do gestor do estabelecimento, falta de



59

infraestrutura para o escoamento da produg¢do, caréncia de recursos e conhecimentos basicos para
a incorporagao de novos sistemas produtivos e métodos, entre outras restricdes.” (VILELA, 2017).
Some-se a isto o contexto global perverso que envolve estes grupos, tanto no seu contexto
mercadologico excludente quanto nos obstaculos a oferta de garantias sociais basicas.

E possivel, portanto, afirmar que o termo agricultura familiar ndo ¢ novo, mas, nas tltimas
décadas ¢ utilizado para referenciar a aglutinacdo inovadora de uma série de grupos produtivos
vitimas dos processos histéricos excludentes do mundo rural. Além disso, articula-se a partir de
referenciais também inovadores e defensores do desenvolvimento sustentavel, seguranca alimentar
e nutricional, agroecologia, mas sem abandonar referenciais tradicionais de luta pela terra, por
politicas agricolas e agrarias e por garantias de direitos sociais. A conjugacao de todos estes fatores
constitui o campo de possibilidades para realizagdo do desenvolvimento rural.

No campo institucional e juridico, o uso do termo “agricultura familiar” passou a ser
intensificado com a promulga¢@o da lei do PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar, que instituiu uma linha de atuacdo estatal voltada a concessao de crédito ao
pequeno agricultor, visando atender as necessidades especificas desta categoria (GRISA, 2012).
Ele foi ratificado pela lei n.° 11.326, de 24 de julho de 2006, que estabeleceu as diretrizes para a
formulag@o da Politica Nacional da Agricultura Familiar e Empreendimentos Familiares Rurais e

definiu o agricultor familiar em seu artigo 3°:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, considera-se agricultor familiar e empreendedor familiar
rural aquele que pratica atividades no meio rural, atendendo, simultaneamente, aos
seguintes requisitos:

I - ndo detenha, a qualquer titulo, 4rea maior do que 4 (quatro) médulos fiscais'®;

II - utilize predominantemente mao-de-obra da prépria familia nas atividades econémicas
do seu estabelecimento ou empreendimento;

IIT - tenha renda familiar predominantemente originada de atividades econdmicas
vinculadas ao proprio estabelecimento ou empreendimento;

III - tenha percentual minimo da renda familiar originada de atividades econdmicas do seu
estabelecimento ou empreendimento, na forma definida pelo Poder Executivo;

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia. (BRASIL, 2006).

16 A definicdo de modulo fiscal foi estabelecida pela Lei n.° 6.746/79, trata-se de uma unidade de medida, em hectares,
com valor fixado pelo INCRA para cada municipio levando-se em consideragdo os seguintes critérios: o tipo de
exploracdo predominante no municipio (hortifrutigranjeira, cultura permanente, cultura temporaria, pecuaria ou
florestal); (b) a renda obtida no tipo de exploracdo predominante; (c) outras exploragdes existentes no municipio que,
embora ndo predominantes, sejam expressivas em funcao da renda ou da area utilizada; (d) o conceito de "propriedade
familiar". O valor do moddulo fiscal no Brasil varia de 5 a 110 hectares. Disponivel em:
https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-
fiscal#:~:text=M%C3%B3dulo%20fiscal%20%C3%A9%20uma%20unidade.de%20explora%C3%A7%C3%A30%2
Opredominante%3B%20(c). Acesso em: 2.8.2020.



https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal#:%7E:text=M%C3%B3dulo%20fiscal%20%C3%A9%20uma%20unidade,de%20explora%C3%A7%C3%A3o%20predominante%3B%20(c)
https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal#:%7E:text=M%C3%B3dulo%20fiscal%20%C3%A9%20uma%20unidade,de%20explora%C3%A7%C3%A3o%20predominante%3B%20(c)
https://www.embrapa.br/codigo-florestal/area-de-reserva-legal-arl/modulo-fiscal#:%7E:text=M%C3%B3dulo%20fiscal%20%C3%A9%20uma%20unidade,de%20explora%C3%A7%C3%A3o%20predominante%3B%20(c)
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Assim, ao adotar um conceito para o agricultor familiar, esta tese considera toda a
abrangéncia e o significado histdrico que a compdem, mas também leva em conta as definigdes
adotadas pelo Estado, por entender que os requisitos legais definidos orientam o agir estatal frente

as demandas da agricultura familiar, inclusive por meio da institui¢ao de politicas publicas.

3.2 A HETEROGENEIDADE ECONOMICA DA AGRICULTURA FAMILIAR

Eleita uma definicdo ampla para o conceito de agricultor familiar, percebe-se a diversidade
que este termo expressa. A analise da historia da agricultura mundial aponta a heterogeneidade
como um atributo que sempre existiu e que foi se perpetuando no tempo e nas mais variadas

regioes:

No final do século XIX, apos 10.000 anos de evolugdo e de diferenciagdo agrarias, os
povos do mundo eram herdeiros de formas de agricultura tdo diferentes como os cultivos
em florestas e nas savanas intertropicais, os cultivos irrigados das regides aridas e
semiaridas, a rizicultura aquatica das regides tropicais imidas, os cultivos estreitamente
associados a criagdo (das regides temperadas e de certas regides tropicais), sem contar as
multiplas formas de pastoreio das regides herbaceas frias ou semiaridas (MAZOYER e
ROUDART, 2010, p.491).

Além da heterogeneidade no fazer a agricultura e nos modos de trabalho propriamente ditos,
ainda no final do século XIX ja se destacavam dessemelhangas na produtividade e até mesmo nos
rendimentos entre as agriculturas no mundo. A diferenga de produtividade entre as agriculturas
menos produtivas e as agriculturas mais produtivas do mundo oscilava em uma relagdo de 1 para
10, ap6s o advento da revolucado agricola contemporanea, a relagdo se ampliou de 1 para 500, sendo
as caracteristicas dos paises com maior indice de industrializacdo e mecaniza¢do da producao o
fator de impulso a grande produtividade (MAZOYER ¢ ROUDART, 2010).

A primeira vista este crescimento da agricultura ndo tinha a inten¢o de desestruturar ou
excluir outras formas de fazer agricultura, “Até recentemente, a humanidade vivia o mundo da
lentidao, no qual a pratica de velocidades diferentes ndo separava os respectivos agentes. Eram
ritmos diversos, mas nao incompativeis” (SANTOS, 2017, p. 82). No entanto, segundo Mazoyer e
Roudart (2010), paralelamente a revolugdo agricola, houve a revolucao dos transportes que teve

como um dos resultados a ampliagdo da concorréncia entre as agriculturas do mundo. Os efeitos

negativos desta disputa foram sentidos especialmente pelos produtores dos paises
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subdesenvolvidos que se caracterizavam em sua grande maioria por uma produ¢do agricola manual
e em pequena escala, em contraponto a uma agricultura moderna, mecanizada, dominada por
produtores capitalizados e ja envolvidos pelo modo de producao capitalista.

No contexto do capitalismo do século XX as caracteristicas da rapidez e fluidez (SANTOS,
2017) se fizeram presentes nos sistemas de produ¢do mundiais, inclusive na producao agricola. A
rapidez das informacdes, das transacdes, da circulacdo de produtos e dinheiro, a fluidez baseada na
existéncia de novos sistemas técnicos que podem ser utilizados pelas empresas e instituicoes
hegemonicas. A grande fabula ¢ a ideia que se transmite de que essa rapidez e fluidez estarao
acessiveis a todos os cidadaos, quando na verdade elas apenas estardo disponiveis para pequenas
parcelas da sociedade (SANTOS, 2017).

Junto aos elementos da rapidez e fluidez, a compartimentagdo do territorio, que até entao
tinha como marca distintiva a possibilidade de neutralizagao e pacificagdo das diferengas em nome

de uma solidariedade social, ganhou um novo traco: a fragmentacao territorial.

As atuais compartimentagdes dos territorios ganham esse novo ingrediente. Criam-se,
paralelamente, incompatibilidades entre velocidades diversas; e os portadores das
velocidades extremas buscam induzir os demais atores a acompanha-los, procurando
disseminar as infraestruturas necessarias a desejada fluidez nos lugares que consideram
necessarios para a sua atividade. H4, todavia, sempre, uma seletividade nessa difusao,
separando os espagos da pressa daqueles outros propicios a lentiddo, ¢ dessa forma
acrescentando ao processo de compartimentagdo nexos verticais que se superpdem a
compartimentagdo horizontal, caracteristica da histéoria humana até data recente. O
fendmeno ¢ geral, j4 que, conforme vimos antes, tudo hoje estd compartimentado;
incluindo toda a superficie do planeta (SANTOS, 2017, p.84).

E neste espacgo da urgéncia, da quebra das relagdes de solidariedade, da presenca extrema
do dinheiro e da consequente reducdo da cidadania que o mercado se estrutura de maneira mais
robusta, impondo uma competividade sem limites entre as empresas e grupos produtivos
(SANTOS, 2017). Aquele que tem mais capital e poder ¢ beneficiado e amplia-se o fosso das
disparidades entre as mesmas. Esta tendéncia mundial se ramifica no mundo rural, o mercado
global passa a exigir uma agricultura global, mecanizada, cientifica, rapida, eficiente, altamente
produtiva e rentavel, aquilo que Milton Santos (2017) chamou de “agricultura cientifica
globalizada.”

As disparidades entres as agriculturas no mundo se acentuam com a influéncia do contexto
capitalista/globalizado, os desequilibrios entre produtividade e rentabilidade e as diferencas no

modo de fazer a agricultura tornam-se evidentes. Em paralelo, grande parcela dos produtores que
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ndo conseguem se adequar ao modelo exigido pelo mercado globalizado veem-se cada vez mais
excluidos do processo de producdo (MAZOYER e ROUDART, 2010), de capitalizagdo, de
comercializacdo e de sobrevivéncia no espago rural, muitas vezes migrando para os espacos

urbanos e talvez sendo engolidos por uma outra exclusao, a exclusao urbana.

A cria¢do de um mercado unificado, que interessa sobretudo as produ¢des hegemonicas,
leva a fragilizagdo das atividades agricolas periféricas ou marginais do ponto de vista do
uso do capital e das tecnologias mais avancadas. Os estabelecimentos agricolas que ndo
puderem adotar as novas possibilidades técnicas, financeiras ou organizacionais tornaram-
se mais vulneraveis as oscilagdes de preco, crédito e demanda ¢ as novas formas
organizacionais do trabalho, o que frequentemente é fatal aos empresarios isolados.
Todavia a agricultura familiar ¢ hoje responsavel por cerca de 30% do volume da produgdo
agropecuaria no Brasil (SANTOS e SILVEIRA, 2016, p. 121).

E importante salientar a visao de Sen e Kliksberg (2010) que, ao discutirem sobre a relacao
entre ética, desenvolvimento e globalizacdo, afirmam que o problema da globalizagdao nao esta na
sua existéncia em si, mas na distribui¢do desequilibrada e desigual dos beneficios sociais e
econdmicos advindos da globalizagdo. E fundamental assegurar uma participagdo equitativa dos
sujeitos nas oportunidades globais.

Este contexto global envolve a agricultura do Brasil diretamente, as caracteristicas
excludentes e impositivas do capitalismo passam a influenciar a produg¢ao agricola, desde o grande
produtor rural até o pequeno, que estdo distribuidos nas diversas regides do Brasil, carregando sua
diversidade de organizagdo e producao.

As caracteristicas de clivagem entre o pequeno e o grande produtor tém relagdo estrita com
o processo histérico de desenvolvimento do pais, em que de um lado estavam as grandes areas de
terra concentradas nas maos de poucos e com produgdo voltada a exportacao e, do outro lado ou a
margem, um enorme “exército” de trabalhadores rurais com quase nenhuma terra, poucos recursos
financeiros, expostos as condi¢des climaticas severas e esquecidos pelo poder publico (MATTEI,
2014).

Milton Santos (2017) ao analisar as mudangas no setor agricola a partir do advento da
“modernizacdo globalizadora” alerta para o grau de vulnerabilidade presente em algumas regides
agricolas (Sul, Sudeste e ilhas de producdao em outras regidoes do Brasil) em que os ditames do
capitalismo definem os rumos do empreendimento e a ldgica de producdo passa a seguir as regras

do modelo hegemonico. Juntamente a submissdo aos vetores capitalistas, um outro tipo de

vulnerabilidade se instala nas demais regides do pais, as quais ndo conseguem (ou ndo desejam)



63

atender aos processos globalizantes de producdo e acabam por serem excluidos do circuito

principal, restando aos mesmos a precariedade e a subalternidade das condi¢des de sobrevivéncia.

Nas tltimas décadas, sob o impacto do forte crescimento e intensificagdo dos ciclos de
commodities agroindustriais nos mercados internacionais, conformou-se uma visdo
estereotipada do mundo rural, uma vez que tudo o que ndo se enquadrar no ambito do
agronegocio e da modernizagéo agricola, é visto como um lugar do atraso, pobre e parado
no tempo. Assim, o desenvolvimento rural ¢ enfocado como um caminho de mao tnica,
ou seja, todos precisam se modernizar dentro da 16gica da revolucao verde para ndo serem
vistos como atrasados (MATTEI, 2014, p.85).

Para Wanderley (2017), o modelo de desenvolvimento adotado no mundo rural brasileiro,
fundado na associa¢do entre acimulo de capital e de terra, é responsavel pelos processos de
exclusao social dos pequenos agricultores e pela pobreza que ainda persiste nas areas rurais que
tentam manter um modelo produtivo diverso do dominante. A realidade rural do Brasil estd
envolvida pelas regras do mercado avassalador como tUnicas determinagdes possiveis para o
desenvolvimento, estruturando-se a partir da subtragdo dos processos de solidariedade e cidadania,
e ampliando a precariedade das condi¢cdes de vida e de reproducdo social dos agricultores
familiares'’.

Persiste um panorama de pobreza rural em que garantias bésicas, como saude, educacgao,
saneamento basico tornam-se inacessiveis, os agricultores se veem privados de suas liberdades
substantivas (SEN, 2010), afetando diretamente a capacidade dos individuos se desenvolverem
social e economicamente. A privagao das liberdades substantivas pode estar relacionada a pobreza
econdmica, a auséncia de programas publicos de assisténcia social e de servicos e, em alguns casos,
ao impedimento do exercicio das liberdades politicas e civis dos regimes democraticos (SEN,
2010).

Além disso, no Brasil ha peculiaridades regionais, climaticas, culturais, diferencas de

oferta/capacidade de crédito, acesso aos mercados, capacidade de geracdo de renda e acesso as

17 E preciso ressaltar que neste trabalho a referéncia de pobreza rural nio se coaduna com a realidade de todo e qualquer
agricultor familiar no Brasil, o perfil de agricultor familiar que se busca discutir aqui se relaciona aos pequenos
produtores pobres que se apresentam em condigdes socioecondmicas precarias. Posi¢do semelhante a adotada por
Wanderley, em seu artigo “Franja Periférica”, “Pobres do Campo”, “Camponeses”: dilemas da inclusdo social dos
pequenos agricultores familiares: O presente trabalho se propde a refletir sobre a situacao especifica dos “pequenos”
agricultores familiares no Brasil. Devo esclarecer, desde ja, que estou me referindo a uma parcela e ndo ao conjunto
dos agricultores familiares, precisamente, aquela que dispde de precarios recursos produtivos e cujos indicadores
econdmicos e sociais os situam nas escalas inferiores das estatisticas agricolas brasileiras. Que fique claro: ndo
considero que todos os agricultores familiares sejam pequenos, embora tenha consciéncia de que, no Brasil, todos eles
sofrem, em graus e sob formas distintas, o bloqueio de suas potencialidades, gerado pelas forcas dominantes na
agricultura, no meio rural e no conjunto da sociedade brasileira (WANDERLEY, 2017, p.66)
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politicas publicas (BUAINAIN, ROMEIRO e GUANZIROLI, 2003) que demonstram a
dificuldade em se estabelecer um padrdo Unico para atuagdo e tratamento das questdes internas e
externas que circundam as questdes rurais.

Todas estas barreiras exigem do Poder Publico e da propria agricultura familiar uma
organizag¢do e atuacdo que levem em consideragdo os elementos de diferenciagdo, a fim de que as
expectativas e necessidades dos diversos grupos de agricultores familiares sejam contempladas.
Num pais de amplitude territorial tdo extensa como a do Brasil, estas dessemelhangas se acentuam,
0 que torna ainda mais complexo estabelecer uma linha de agdo Unica para a agricultura familiar e
garantir uma estruturagdo de politicas publicas diversas, mas igualitérias.

Nesse cenario de expansao do capitalismo, houve, por um longo tempo, uma atuagado timida
do Estado vinculada ao modelo liberal e que pouco trabalhou no sentido de garantir politicas
publicas que beneficiassem o setor agricola, e quando o fez trouxe um modelo segregador (décadas
de 60 e 70), carregado de privilégios para os grupos agrarios mais ricos € que tivessem sua producao
direcionada ao mercado internacional (MATTEI, 2014).

Entre as diferencas da grande e pequena produtividade agricola, o pequeno produtor rural
foi afetado pela auséncia completa de politicas e incentivos que o apoiassem no que se referia ao
crédito rural, aos precos minimos e ao seguro de produgdo, sem falar na caréncia de beneficios
sociais, esta escassez de politicas publicas especificas para este pequeno produtor rural (agora
agricultor familiar) perdurou até a década de 90 (MATTEIL 2014).

Assim, a trajetoria historica da ruralidade brasileira ¢ permeada pela diversidade nos modos
de trabalhar, mas também pelas disparidades entre os niveis de produtividade e de geracao de renda,
com uma estrutura fortemente marcada pela concentragdo de terras e de recursos, condi¢do que
engendra um processo duplo: gera privilégios para alguns e exclusdo social/pobreza rural para
outros, afastando o Brasil de um desenvolvimento rural igualitdrio. Contudo, enquanto sujeito de
direitos, o pequeno agricultor busca a ampliagdo das suas condi¢des de trabalho e de vida e requer
medidas publicas que garantam tais demandas, mesmo inserida num contexto excludente e seletivo,
a agricultura familiar nunca parou de lutar pelo seu espacgo de vida e de participagdo no processo

de desenvolvimento do pais.
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3.3 DESENVOLVIMENTO, DESENVOLVIMENTO RURAL E AGRICULTURA
FAMILIAR

Apo6s esclarecer acerca da diversidade economica e produtiva que envolve a agricultura
familiar brasileira, esta subsec¢ao apresenta, sinteticamente, a posicao da agricultura familiar na sua
relagdo com o desenvolvimento rural. Ela se estabelece num caminho de mao-dupla em que a
agricultura familiar contribui para o desenvolvimento rural e, a0 mesmo tempo, depende dele para
garantir condi¢des de vida, trabalho e reproducao social.

Entender a no¢ao de desenvolvimento e, especificamente, a no¢ao de desenvolvimento rural
¢ relevante, pois a corrente tedrica utilizada para anélise da politica publica do PNAE compde uma
das linhas de pensamento que ampliam a concepgao de desenvolvimento para além dos critérios
econdmicos. E necessario compreender o que é desenvolvimento rural, como a agricultura familiar
esté situada neste contexto e como a teoria do Desenvolvimento como Liberdade (SEN, 2010) pode
oferecer ferramentas importantes para analisar esta relagao.

Por muito tempo a nog¢do de desenvolvimento esteve atrelada aos aspectos econdmicos,
associando-o ao acumulo de rendas e riquezas. Um pais desenvolvido seria aquele com elevado
Produto Nacional/Interno Bruto, fortemente industrializado, tecnologico e com elevadas rendas
individuais (renda per capita) (SEN, 2010). No periodo pds segunda guerra, compartilhava-se de
uma mesma ideia desenvolvimentista em que a visdo de progresso dependia diretamente da
industrializagdo e modernizacdo dos processos e tinha como vetor de orientagdo os ideais

capitalistas.

De fato, grande parte das politicas econdmicas implementadas durante a era de ouro do
capitalismo foi suportada diretamente pelas teorias do desenvolvimento, mas também
significativamente por uma “ideologia desenvolvimentista”, que pode ser sintetizada na
crenga generalizada do desenvolvimento econdmico (capitalista) como panacéia para os
problemas da sociedade. (BONENTE e ALMEIDA FILHO, 2008, p. 82).

No entanto, o desenvolvimento caracterizado pela alta geracdo de ativos econdomicos nao
correspondeu paralelamente a distribuicdo equanime dos beneficios decorrentes da riqueza
acumulada. O que se seguiu nas décadas de 60 e 70 foi a amplia¢do das desigualdades sociais entre
paises e entre pessoas. Veiga (2005) confirma que, apesar da importdncia do crescimento
economico medido pelo PIB e PNB, ele ndo foi capaz de refletir melhorias na qualidade de vida da

populacdo, a massiva industrializacdo ndo se reverteu em ampliacao do acesso aos servigos basicos
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de saude e educacgao, demonstrando a incapacidade deste modelo em reduzir as desigualdades entre
paises.

Diante dos resultados insatisfatorios do modelo desenvolvimentista e responsabilizando a
relacdo entre o Estado e os gastos sociais pela reducao da acumulacao de capital, abriu-se espago
para a defesa das proposi¢cdes neoliberais de estruturagdo de um “Estado forte” para garantir o
“Estado minimo”, que seria o responsavel por assegurar o funcionamento livre dos mercados

(BONENTE e ALMEIDA FILHO, 2008).

Nesse contexto, as idéias neoliberais passam a ganhar terreno. Principalmente entre os
paises capitalistas desenvolvidos, comumente argumenta-se que as politicas nacionais
fundamentadas em preceitos desenvolvimentistas ndo haviam logrado éxito na sua
proposi¢do basilar: a idéia de que o progresso material, sob o modo de produgio
capitalista, seria suficiente para contemplar, no minimo, as necessidades basicas historicas
da populacdo do plancta. Ao contrario disso, assistia-se naquele momento a um
acirramento das desigualdades sociais, além da inflex3o no extraordinario crescimento
econdmico do pos-guerra, sem que as diferengas de desenvolvimento entre os paises
tivessem sido efetivamente diminuidas. (BONENTE e ALMEIDA FILHO, 2008, p. 82).

O discurso e as medidas neoliberais — abertura dos mercados e consequente desprote¢cao ao
mercado nacional, austero controle dos gastos sociais e fiscais, liberdade aos investimentos
estrangeiros e privatizagdes de empresas publicas — foram impostas sem deixar espagos para outras
alternativas. Este processo foi acompanhado, paralelamente, pela intensificagdo do modelo de
produgdo e estruturacdo capitalista, e, ato continuo, pela ramificacdo da globalizacdo, nas palavras
de Santos (2017, p. 23): “A globalizacdo ¢, de certa forma, o &pice do processo de
internacionalizagao do mundo capitalista”.

Em sintese, o que se pdde ver a partir da década de 1970 foi um movimento de intensas
modificagcdes no funcionamento do capitalismo e que influenciaram diretamente a economia
mundial. A disseminac¢do das ideias neoliberais e globalizantes determinaram novas regras para as
relagdes de producdo e passaram a ditar a ldgica de organizagdo politica € econdmica na maioria
dos paises.

A partir da década de 80, a discussdo tradicional de desenvolvimento associada a ideia de
crescimento econdmico como unico meio de acabar com a desigualdade e pobreza foi colocada em
segundo plano e outras formas de desigualdade passaram a ser enfatizadas: dificuldades no aspecto
individual e no aspecto espacial passaram a compor a no¢ao de desenvolvimento, o custo ambiental

da economia passou a ser questionado (BONENTE e ALMEIDA FILHO, 2008).
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Na década de 90, os paises e organismos internacionais adotantes dos principios neoliberais
na sua atuacao politica, econdmica e social, passaram a perceber que o discurso neoliberal ndo foi
capaz de resolver a persisténcia da desigualdade de condigdes entre paises, notadamente entre
aqueles considerados subdesenvolvidos, além disso, o peso das demandas ambientais formatadas
desde a década de 60 passou a ser sentido (DALTO, 2019).

O conceito de desenvolvimento passou a ser remodelado a partir de novos motes de
discussdao. A importancia do conteido ambiental foi expressa em duas nomenclaturas principais:
ecodesenvolvimento e desenvolvimento sustentdvel. Embora, os dois termos ratifiquem a inclusao
do vetor ambiental na concepcdo sobre o desenvolvimento, ha um elemento de fundo que os
diferencia, enquanto a no¢ao de ecodesenvolvimento propde uma reformulacdo profunda do
sistema de producdo capitalista, no nivel e forma de consumo dos paises ricos em beneficio dos
paises pobres; o usual desenvolvimento sustentdvel aproxima-se de um desenvolvimento ecologico
neoliberal, em que o funcionamentos das estruturas de mercado e produ¢ao nio sdo questionadas
e o avanco da tecnologia ¢ colocado como aliado da sustentabilidade ambiental (BONENTE e
ALMEIDA FILHO, 2008).

Além do viés ambiental, outras dimensdes exigiram o reposicionamento da nocao de
desenvolvimento, trazendo novos “adjetivos” a este termo. Rocha (2010), ao fazer um comparativo
entre os Relatorios do Banco Mundial de 1990 e de 2000/2001, apontou esta virada de orientagao.
O relatorio de 1990 ressaltou a afinidade entre crescimento econdmico e a redugdo da pobreza, mas
diante da evidéncia de resultados contrarios a esta expectativa, o relatério de 2000/2001, sem
abandonar a relevancia do aspecto econdmico, passou a enfatizar a ado¢cdo de uma perspectiva
multidisciplinar da pobreza. Eram necessarias a¢des que impulsionassem a criagdo de
oportunidades econdmicas para os pobres, garantissem espacos de autonomia mediante a sua
participagdo nos processos decisorios e politicos e, por fim, ampliassem a sua seguranga por meio
da efetiva redugdo das vulnerabilidades que os afetam.

Assim, para os fins deste trabalho, o historico da constru¢do da no¢ao de desenvolvimento
pode ser dividido em dois grandes momentos: a concepcao de desenvolvimento baseada no
progresso e crescimento econdmico como via unica de solugdo para os problemas de desigualdade
e pobreza frente a concepcdo de desenvolvimento a partir de um carater multidimensional,

incluindo questdes politicas, sociais, culturais e ambientais associadas a pobreza.
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A partir desta nova concepgao, ainda na década de 90, Amartya Sen, junto a Mahbud ul
Haq e outros profissionais, ja haviam contribuindo com o Programa das Nag¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) na construgdo de um novo instrumental de afericdio do
desenvolvimento, o Indice de Desenvolvimento Humano - IDH, tendo como principais variaveis a
renda, a longevidade e a educagdo, mas, ainda sem incluir a abordagem ambiental. As limitagdes
do IDH foram sendo compensadas a partir da criacdo de novos indices de mensuragdo. Numa

sintese apropriada, Dalto (2019, p. 35) aponta:

Reconhecendo a limitagdo do IDH, o PNUD propds uma série de outros indices ajustados
a desigualdade para cada uma das dimensdes previstas no IDH. Nesse sentido, tém se o
Coeficiente de GINI que mede a desigualdade de renda; o IDHAD (IDH ajustado as
desigualdades); o IDG (Indice de Desigualdade de Género), que leva em consideragdo as
desigualdades referentes a saude reprodutiva, autonomia ¢ atividade econdmica entre
homens e mulheres, ¢; o IPM (Indice de Pobreza Multidimensional), que se propde a
identificar privacdes multiplas relacionadas a satde, educagdo e padrdo de vida, tomando
por base a mesma amostra utilizada para a determinacdo do IDH.

Ja nos anos 2000, Amartya Sen ampliou os conceitos basicos a serem considerados na
definicdo de desenvolvimento e apresentou a sua Teoria do Desenvolvimento como Liberdade a
partir de uma perspectiva multidimensional, com a inclusdo de novas tematicas e reorientando a
relevancia do critério relativo a mensuragao de rendas.

Sen (2010, p. 36) parte da concepgdo de pobreza como “privagdo de capacidades basicas, e
ndo apenas como baixa renda”, a renda ¢ considerada como um elemento estruturante, mas que
depende das circunstancias que envolvem o individuo. Para Amartya Sen, uma nog¢ao apropriada
de desenvolvimento deve pautar-se na remocao das fontes de privacao que reduzem as liberdades
dos cidaddos (pobreza, tirania, falta de oportunidades econdmicas, auséncia de garantias sociais e
inadequacdo dos servigos publicos), e mirar a melhoria da vida das pessoas nas suas mais variadas
facetas. O desenvolvimento deve ser considerado para além das medidas e varidveis de renda,
elementos tao tradicionais nas avaliagdes de desenvolvimento, mas que nao conseguem responder

a multidimensionalidade da vida humana em sociedade.

Segundo Nogueira (2013, p. 16 e 17):

Nessa abordagem, as dimensdes de saude, educagdo e participagdo social gozam de
destaque especial ndo s6 como pré-condicdes do processo de desenvolvimento, mas
igualmente como seus objetivos tltimos, na medida em que criam solidez para o exercicio
das liberdades cidadds como possibilidade de livremente escolher algo a ser, a fazer e
participar da vocalizagdo civil de preferéncias.
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Tragado o breve histérico do desenvolvimento até se chegar a no¢do de desenvolvimento
como liberdade, ainda ¢ necessario aproximar o histérico do desenvolvimento com a nog¢ao de
desenvolvimento rural e sua relagdo com a agricultura familiar.

O conceito de desenvolvimento tem se caracterizado pela polissemia e reflete a influéncia
dos elementos preponderantes em cada periodo, perpassando a ideia de progresso econdomico até
chegar as nogdes de agendas globais, mas também do desenvolvimento como
liberdade/capacidade. O processo de transformagdes sociais, politicas e econdmicas que orientaram
as concepgoes sobre desenvolvimento sempre tiveram reflexos tanto nas areas urbanas quanto nas
areas rurais.

Para Veiga (2000) a discussdao sobre desenvolvimento rural ndo pode estar apartada do
desenvolvimento urbano, os processos industriais, modernizadores, tecnoldgicos das cidades
também modelaram as caracteristicas do mundo rural. O momento histérico de propagacao das
intengdes da chamada “Revolugdo Verde” pode ser tomado como ponto de partida. Neste periodo,
a ideia de modernizagao das atividades agricolas estava baseada na imposicao de um modelo tnico
de agricultura, homogeneizador, fomentador de pacotes tecnoldgicos de insumos que prometiam a
ampliacdo da produtividade e a consequente reducio da fome. A esta logica modernizadora e
tecnologica da producdo agricola atribuiu-se o conceito de desenvolvimento agricola como

sindnimo de desenvolvimento rural.

Alicercada no que foi genericamente intitulado de “revolugdo verde”, materializou-se de
fato sob um padrédo tecnologico o qual, onde foi implantado de forma significativa, rompeu
radicalmente com o passado por integrar fortemente as familias rurais a novas formas de
racionalidade produtiva, mercantilizando gradualmente a vida social e, em lento processo
historico, quebrando a relativa autonomia setorial que em outros tempos a agricultura teria
experimentado. Com a disseminagdo de tal padrao na agricultura, desde entdo chamado
de “moderno”, o mundo rural (e as atividades agricolas, em particular) passou a
subordinar-se, como mera peca dependente, a novos interesses, classes e formas de vida e
de consumo, majoritariamente urbanas, que a expansao econdmica do periodo ensejou,
em graus variados, nos diferentes paises. (NAVARRO, 2001, p. 84).

As promessas deste movimento modernizador também nao se concretizaram e, a partir dos
anos 80, com a difusdo dos ideais neoliberais de reducdo de politicas estatais as discussdes mais
amplas sobre desenvolvimento rural ficaram adormecidas. Na década de 90, as incertezas acerca

da materializa¢dao dos resultados do desenvolvimento econdmico reacenderam os debates sobre a

necessidade de se pensar em um desenvolvimento possivel, mas agora embalado pela nogao de
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sociedade global. Esta fase, “seria caracterizada pela flexibilizagdo dos processos produtivos, pela
descentralizacdo das unidades de producdo e pela informalizagdo das relagdes de trabalho,
reduzindo-se substancialmente o papel do Estado e das instituigdes regulatorias.” (SCHNEIDER,
2004, p. 92).

A reestruturacdo econdmica, produtiva e institucional formatada pela globalizacdo
modificou profundamente a construgdo das propostas de agdo governamentais ou decorrentes da
sociedade civil. Estas mudangas intensas e rapidas passaram a envolver as discussdes sobre o
desenvolvimento rural e as disputas sociais passaram a ser consideradas numa escala global, novas
exigéncias passaram a compor a no¢do de desenvolvimento rural.

Schneider (2004, p. 94) aponta que, internacionalmente, novos referenciais analiticos e
tedricos precisaram ser acionados para a conceituacao do desenvolvimento rural, tendo como eixos
norteadores: “a erradicagdo da pobreza rural, a questdo do protagonismo dos atores sociais € sua
participagdo politica, o territorio como unidade de referéncia e a preocupacdo central com a
sustentabilidade ambiental.” No Brasil, estes elementos também foram utilizados para a orientagdo
e compreensao da complexidade que envolve o desenvolvimento rural, todos inseridos no contexto
particular de um pais em desenvolvimento.

A conjuntura em que os debates sobre desenvolvimento rural se deram no Brasil aglutinou
trés fatos sociopoliticos marcantes: o primeiro deles refere-se ao processo de estabilizacdo
econdmica pods periodo critico da década de 80, a redugdo do processo inflacionério da década de
90 tornou favoravel novas proposi¢des no ambito do desenvolvimento rural, além disso, a
Constituicdo passou a estabelecer a descentralizagdo politica e financeira para execucao de
politicas, os entes federados (estados e municipios) passaram a ter uma novo papel no cenario
publico; o segundo diz respeito a nova forma de organizacdo e de objetivos da sociedade civil e
dos movimentos sociais até¢ entdo reprimidos pelo periodo militar, o viés reivindicativo vai se
transmutando em viés propositivo e proativo e sua organizacdo intensifica a variedade de
expressoes (organizacdes ndo-governamentais, associagdes, cooperativas, etc.); € o terceiro esta
ligado a colocacdo em pauta dos elementos relacionados a sustentabilidade e meio ambiente.
(SCHNEIDER, 2010)

Estabelecido este contexto, Schneider (2010) indica, entdo, os fatores decisivos que
alteraram, legitimaram e deram destaque a retomada dos debates em torno do desenvolvimento

rural no Brasil. O primeiro e mais importante elemento diz respeito a projecdo dos debates acerca
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da agricultura familiar que a posicionaram enquanto categoria social, politica, economica e
produtiva, assegurando sua legitimidade e colocando-a em lugar de oposi¢do ao poderoso modelo
de producao do agronegocio. Parcela da responsabilidade por esta proje¢do ¢ atribuida aos
movimentos sindicais (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura — CONTAG,
Departamento Nacional dos Trabalhadores Rurais — DNTR) que lutavam por crédito, melhoria de
precos, novos meios de comercializagdo, mudancas na previdéncia social rural e protecdo em face
da abertura comercial indiscriminada e sua desregulamentagcdo (PICOLOTTO, 2009;
SCHNEIDER, 2010).

A outra parcela de responsabilidade vincula-se a ampliacdo dos estudos académicos,
empiricos e tedricos, que demonstraram a relevancia da agricultura familiar para o
desenvolvimento rural em paises subdesenvolvidos. Estes trabalhos criaram tipologias para os
estabelecimentos rurais brasileiros conforme o uso da forca de trabalho (familiar X
contratado/assalariado), separaram a agricultura familiar (consolidada, em transi¢@o e periférica)
da agricultura patronal, analisaram e mensuraram o impacto da categoria familiar a partir dos dados
do Censo Agropecudrio. Todos estes estudos serviram como referéncia para discussdo das acdes
estatais e defini¢do das politicas publicas de apoio a agricultura familiar.

O segundo fator decisivo apontado por Schneider (2010) conecta-se a atuagdo do Estado
no meio rural orientada pelas tematicas da reforma agraria, seguranca alimentar e nutricional,
crédito rural, os governos Itamar Franco e depois Fernando Henrique Cardoso iniciam um processo
de reconhecimento das reivindicagdes dos movimentos sociais. O Ministério do Desenvolvimento
Agrario e o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF sao criados
como respostas as demandas dos movimentos rurais. O terceiro fator pode ser resumido a
polarizagdo estabelecida para demarcar as diferencas existentes entre os produtores da agricultura
brasileira: a agricultura familiar seria destinada a producao para o consumo local/interno e a
agricultura patronal-empresarial estaria voltada a producao de commodities para exportagao. Este
dualismo acabou por criar um espago de intensas disputas entre as duas formas de fazer a
agricultura, e o desenvolvimento rural passou a ser utilizado como bandeira de luta da agricultura
familiar frente ao agronegdcio.

A sustentabilidade ambiental aparece como quarto ¢ ultimo fator de influéncia,
referenciada como modelo a ser adotado pela nogdo genérica de desenvolvimento. Ela também

passa a fazer parte do discurso do desenvolvimento rural, propondo um modelo alternativo de
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agricultura baseado na sustentabilidade e carregando uma nova adjetivagdo ao termo
desenvolvimento — desenvolvimento rural sustentavel — o qual tem forte ligacdo aos movimentos
de agricultores familiares e a toda a diversidade de configuragdes de trabalho abarcadas neste
conceito.

Diante do contexto politico, econdmico e social que envolveu a retomada dos debates sobre
desenvolvimento rural e os seus fatores decisivos, hd uma variedade de tentativas de conceituacao
do desenvolvimento rural. Para Kageyama (2004) o desenvolvimento rural deve articular trés
aspectos: o aspecto econdmico, o aspecto social e o aspecto da pluriatividade, ele deve refletir a
elevagdo da renda familiar do agricultor, uma vida social adequada e a diversidade de atividades
geradoras de renda deve fazer parte do seu historico.

Schneider (2004, p. 98) conceitua desenvolvimento rural como:

(...) um processo que resulta de agdes articuladas, que visam induzir mudangas
socioecondmicas ¢ ambientais no ambito do espago rural para melhorar a renda, a
qualidade de vida e o bem-estar das populagdes rurais. Dadas as especificidades e
particularidades do espago rural determinadas pelos condicionantes sociais, econdmicos,
edafo-climaticos e tecnologicos, o desenvolvimento rural refere-se a um processo
evolutivo, interativo e hierarquico quanto aos seus resultados, manifestando-se nos termos
dessa complexidade e diversidade no plano territorial.

Embora Veiga (2005) ressalte a dificuldade em se definir desenvolvimento e suas
especificagdes, ele considera o desenvolvimento rural como um processo sist€émico em que a
economia consegue dar conta da reducao das desigualdades sociais, estimula o crescimento, mas
também responsabiliza-se com as questdes socioambientais, a partir dos contextos locais e
regionais € numa relagdo aproximada entre urbano e rural. Veiga (2001), fundando-se em Amartya

Sen, enfatiza a importancia da ampliagao das liberdades e oportunidades de escolha dos individuos

no processo de desenvolvimento rural.

Nesta perspectiva, de expansdo das capacitagdes individuais e melhoria dos
funcionamentos, Veiga aponta como elementos fundamentais do processo de
desenvolvimento rural a valorizagdo e fortalecimento da agricultura familiar, a
diversificagdo das economias dos territorios (sobretudo através do estimulo aos setores de
servigos ¢ a pluriatividade), o estimulo ao empreendendorismo local ¢ o empurrdo que
viria do Estado para formagao de arranjos institucionais locais como os elementos-chave
para a nova estratégia de desenvolvimento rural sustentavel do Brasil (et al. 2001; 2001).
(SCHNEIDER, 2004, p. 97).
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O historico sobre o desenvolvimento rural foi necessario para demonstrar a importancia do
papel da agricultura familiar no desenvolvimento rural do Brasil e vice-versa. Como ultimo
elemento desta subsecdo, buscou-se apresentar os dados mais atuais que caracterizam a agricultura
familiar no Brasil, de acordo com o Anudrio Estatistico da Agricultura Familiar - 2022, intitulado
Agricultura Familiar: quem ndo vive dela, depende dela para viver!.

Este anuario foi elaborado pela CONTAG em parceria com o DIEESE - Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos, a partir dos dados do Censo Agropecuario
2017, ele apresenta com lucidez a importancia da agricultura familiar para o Brasil, valendo a pena

transcrever aqui o seu conteudo:

A agricultura familiar brasileira é a principal responséavel pelo abastecimento do mercado
interno com alimentos saudaveis e sustentaveis, que busca a preservagdo dos recursos
ambientais, a cultura rural, gera ocupacdes rurais e promove o desenvolvimento
sustentavel do Pais. Com apenas 23% das terras, os 3,9 milhdes de estabelecimentos
familiares geram 10,1 milhdes de ocupagdes no campo (67% das ocupacdes), respondem
por 23% do valor bruto da produgdo agropecudria brasileira e pela dinamizag@o econdmica
de 90% dos municipios brasileiros com até 20 mil habitantes (68% do total). A sua
importancia ¢ estratégica para o Brasil e para o mundo, pois € a oitava maior produtora de
alimentos do planeta. Na América Latina e Caribe, as agricultoras familiares, camponesas
e as mulheres indigenas produzem 45% dos alimentos consumidos. E por esta e outras
razdes que a FAO declarou a Década da Agricultura Familiar (2019-2028), por meio da
Resolugdo 72/239 de 2017, considerando seu papel também na preservacdo cultural e
ambiental e as suas diferentes formas de viver e produzir. Sdo mulheres, homens e
LGBTQIA+, jovens e pessoas idosas, agricultores(as) familiares, assentados(as),
reassentados(as), pescadores artesanais, quilombolas, indigenas, silvicultores,
aquicultores e extrativistas que, de sol a sol, dedicam-se a promover a agricultura, a
pecudria e atividades ndo agricolas. Desse modo, contribui diretamente para os Objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel, sobretudo no combate a pobreza, a fome e a redugdo das
desigualdades. Os empreendimentos familiares produzem a diversidade de culturas, o que
gera um impacto positivo na qualidade dos produtos e na relagdo com o meio ambiente.
Sdo fundamentais para influenciar as politicas de combate a inflagdo dos alimentos,
promover a soberania e seguranga alimentar e nutricional, gerar trabalho e distribuir renda.
(CONTAG e DIEESE, 2022, p. 5 ¢ 6).

O Anuario Estatistico da Agricultura Familiar materializa a relevancia da agricultura
familiar e sua potencialidade para o desenvolvimento do pais, mas, ao mesmo tempo, demonstra o
quanto a agricultura familiar depende de uma série de frentes de atuacao do Estado e da sociedade

em geral para assegurar o desenvolvimento rural e garantir que o agricultor familiar possa cultivar,

vender e viver.
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3.4 AGRICULTOR FAMILIAR ENQUANTO SUJEITO DE DIREITOS E AS
POLITICAS PUBLICAS PARA O RURAL

De 2002 a 2012 foi o periodo de maior intensificacao das conquistas em torno dos direitos

para o agricultor familiar. Segundo Niederle, Fialho e Conterato (2014, p.S009):

Ao longo dos ultimos 20 anos, o Brasil presenciou a emergéncia de uma nova categoria
sociopolitica no meio rural. Como resultado de uma confluéncia tinica de fatores, a
agricultura familiar nasceu das lutas por reconhecimento e direitos empreendidas por uma
miriade de atores, especialmente pelos movimentos sindicais do campo.

Ocorreram mudangas no cendrio politico institucional e nas dinamicas dos processos
sociais, as quais também tiveram repercussao e foram influenciadas para/pela agricultura familiar
no Brasil. Novas relagdes foram estabelecidas entre Estado e sociedade civil, novos sujeitos de
direitos foram reconhecidos, foram estabelecidas e institucionalizadas regras e instrumentos de
politicas publicas orientados por novos referenciais, os quais, de alguma maneira, afetaram as
condig¢des socioecondmicas também da populacao rural (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

A categoria social dos agricultores familiares foi reconhecida oficialmente a partir dos anos
90, mas, historicamente, esta categoria sempre esteve situada as margens das acdes estatais. Nao
havia politicas publicas especificas que atentassem para as peculiaridades da agricultura familiar,
que considerassem o espacgo rural brasileiro como um territério permeado pela complexidade das
suas relagdes sociais, culturais e econdmicas, nao havia apoio governamental para uma atividade
produtiva que sempre fez parte do desenvolvimento rural brasileiro (MATTEI, 2014).

Ao tentar estabelecer um fluxo de agdes que envolve os agricultores familiares e a disputa
por direitos e garantias, € possivel perceber deslocamentos e ampliagdes naquilo que se refere a
defini¢do do que seria um problema de tal relevancia que seria algado a categoria de problema
publico, exigente de respostas concretizadas por meio de politicas publicas. Grisa e Schneider

(2014, p. S125) apontam que:

[...] as relagdes entre Estado e sociedade civil modificaram-se e complexificaram-se ao
longo do tempo. De posturas criticas e reivindicativas, a sociedade civil passou a ser
propositiva e, mais recentemente, também parceira na execugdo e cogestdo das politicas
publicas.
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Ao fazer uma retomada histdrica acerca da instituicdo de politicas publicas voltadas ao
pequeno produtor rural, nota-se que nos periodos anteriores a década de 70 havia uma forte
movimentagdo no sentido de reconhecimento do proprio grupo social de agricultores em si, o qual
ndo era homogéneo, mas basicamente caracterizado pelo trabalho no meio rural, exigia-se o
reconhecimento dos direitos do trabalhador rural e a instituicdo de um sindicalismo rural
(PICOLOTTO, 2009). Os movimentos eram marcados pela luta, pelo viés reivindicativo e critico
a atuacdo governamental. O problema publico, portanto, perpassava pela necessidade de
reconhecimento institucional da categoria de trabalhadores rurais, mais tarde denominados
agricultores familiares.

No entanto, o contexto politico e institucional, inserido num regime ditatorial, ndo abria
espacos de participacdo para que a agricultura familiar discutisse a construg¢ao de politicas publicas,
o que havia, na verdade, era um referencial direcionado a modernizagdo tecnologica da agricultura,
referendado pelas elites agrarias (GRISA e SCHNEIDER, 2014). Assim, os instrumentos para
definicdo de problema publico que influenciavam a agenda governamental estava muito distante
das maos dos pequenos agricultores e as politicas publicas deste periodo tiveram na verdade um
efeito negativo para os mesmos, em especial naquilo que se referia ao crédito rural, a garantia de
precos minimos e da producdo (MATTEI 2014), fatores que influenciavam diretamente a
comercializa¢do dos produtos.

Apenas no final da década de 70, com a intensificacdo dos movimentos sociais agrarios e a
partir do inicio do processo de redemocratizagdo, ocorreram mudangas neste cendrio. Os atores
sociais vinculados a agricultura familiar desnudaram a precariedade das condi¢des de vida e de
reproducdo social e econdomica desta categoria e passaram a exigir uma maior intervencao estatal
para a formulagdo de politicas publicas que atendessem as necessidades da agricultura familiar
(GRISA e SCHNEIDER, 2014).

O problema publico erguido como bandeira de luta para a proposi¢ao de novas politicas
publicas reverberava a necessidade do estabelecimento de condigdes que assegurassem a
reproducdo social dos agricultores, baseando-se num referencial agricola (crédito rural e seus
acessorios) e agrario (reforma agraria), este seria o cenario para a configuragao do que Schneider,
Shiki e Belik (2010) chamariam de primeira geragao de politicas publicas voltadas a agricultura

familiar no Brasil. Como resposta a esta demanda, houve a promulga¢do da principal politica
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publica de concessao de crédito para a agricultura familiar, o Programa Nacional de Fortalecimento

da Agricultura Familiar - PRONAF (1996).

Assim, a criagdo do PRONAF representa a legitimagao, por parte do Estado brasileiro, de
uma nova categoria social — os agricultores familiares — que até entdo era praticamente
marginalizada em termos de acesso aos beneficios da politica agricola, bem como
designada por termos como pequenos produtores, produtores familiares, produtores de

baixa renda ou agricultores de subsisténcia (MATTEI 2014, p.84).

Grisa e Schneider (2014) apontam uma segunda geragdo de politicas publicas para a
agricultura familiar entre os anos de 1997 e 1998, periodo assinalado pela influéncia do modelo
hegemonico neoliberal que influenciou diretamente a defini¢do de um novo referencial orientador,
o qual se baseava na ideia de que o Estado deveria sanar as lacunas impostas pelo mercado e era
preciso combater a pobreza rural, conforme orientagcdes do Banco Mundial.

Nota-se aqui a confluéncia e o direcionamento para um outro fluxo de intengdes voltado as
acoes sociais e assistenciais no campo da agricultura familiar. Houve uma redefini¢cao do que seria
problema publico e que, naquele momento, aproximava-se muito da ideia de problema social.
Comecaram a ser discutidas propostas de politicas publicas com forte cunho social e assistencial,
em que seriam tratados os problemas relativos a pobreza rural, a alimentagdo como direito humano
e a desigualdade social (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

Assim, a partir deste periodo os interesses publicos que justificavam as acgdes sociais dos
atores envolvidos perpassavam por problemas tidos como de publica relevancia (BOULLOSA,
2013) e que estavam vinculados a questdo social e assistencial dos agricultores. Como resultado
destas mobilizagdes, politicas publicas de transferéncia de renda (Programa Bolsa Familia) e de
preocupacdo com o direito a alimentacdo (Programa Fome Zero) foram estabelecidas, outras
politicas foram sendo formatadas para tentar garantir a inclusdo produtiva dos agricultores em
situacdo de vulnerabilidade social.

Estas politicas sociais e assistenciais foram elaboradas para o combate a pobreza de modo
geral, mas de certa maneira, mesmo nao havendo previsdo expressa nos seus objetivos, tais
politicas conseguiram alcancar resultados positivos ao desenvolvimento rural para além das
questdes produtivas ou mercadoldgicas (GRISA e SCHNEIDER, 2014). Neste sentido, Lima e
D’Ascenzi (2013, p. 105/106) ao discutirem sucesso e fracasso da implementacdao das politicas

publicas asseveram que:
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No que se refere a medi¢do do sucesso ou fracasso, essa concepgao abre espaco para o
resultado alcan¢ado. A medida de sucesso ou fracasso deve estar de acordo com o esfor¢o
de acdo produzido. Restringi-la & conformidade com objetivos previamente definidos
leva-nos a desprezar os resultados reais da implementacdo. O mais relevante é verificar
quais foram os efeitos gerados e se eles sdo desejaveis ou ndo.

Por fim, na terceira geragdo de politicas publicas um novo discurso foi adicionado, tendo
em vista que estas geragcdes ndo sdo estanques e continuam em movimento entre elas, “estas
geracdes de politicas foram se ampliando e novos instrumentos e estratégias de acdo foram se
agregando” (GRISA e SCHNEIDER, 2014, p. S142).

Com a mudanca governamental, a partir da eleicao para presidente de Luiz Inacio Lula da
Silva, a relacdo entre Estado e sociedade civil foi reordenada e atores que até entdo estavam
excluidos do campo de decisdo passaram a ocupar espacos importantes e buscaram incluir nas
agendas publicas bandeiras de luta a partir dos ideais da seguranga alimentar e nutricional, da
sustentabilidade ambiental e da reinvindica¢ao de que a agricultura familiar seria o meio eficaz
para garantia dos dois primeiros (GRISA e SCHNEIDER, 2014). Outras linhas de problemas
considerados como publicos passaram a fazer parte dos espagos de decisdo, a partir da visdo de
atores que ocuparam as arenas publicas.

Como reflexo desta nova atuagao social e politica, politicas publicas foram implementadas
no sentido de atender aos ideais da seguranca alimentar e nutricional, como o Programa de
Aquisicao de Alimentos — PAA, como uma das agdes estratégicas do Programa Fome Zero. A
forma de execugdo do PAA previu a aquisi¢do de géneros alimenticios com dispensa de licitacao
e a posterior distribui¢ao dos alimentos aos grupos sociais em situa¢cdo de inseguranga alimentar e
nutricional atendidos pela rede socioassistencial, além da formacdo de estoques publicos
estratégicos (CHMIELEWSKA, SOUZA e LOURETE, 2010).

Esta modalidade de compra publica fomentava a producdo familiar e teve como os dois
principais objetivos assegurar alimentagdao em quantidade e qualidade necessarias aos grupos
vulneraveis, bem como incentivar a comercializag¢ao a partir dos produtos da agricultura familiar.
O PAA além de objetivar o encontro entre a seguranca alimentar e nutricional e o estimulo a
comercializa¢do da produ¢do da agricultura familiar, dando visibilidade ao mercado institucional,
teve um papel decisivo para a reducao das barreiras burocraticas do processo de compra e venda
estatal ao flexibilizar a exigéncia do procedimento licitatério tradicional para aquisicdo dos

produtos (GRISA e SCHNEIDER, 2014).
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O PAA impulsionou o acumulo de experiéncias com compras publicas e, apds a expansao
dos seu resultados, passou a servir de orientacdo para replicacio do modelo em outros paises
(GRISA e SCHNEIDER, 2014). Esta ampliacao dos espagos publicos de comercializagao também
foi relevante para a busca de novos programas publicos que pudessem estimular a compra dos
produtos da agricultura familiar, sendo o caso do PNAE a politica ptblica mais notéria. Ela sera
mais detalhada no capitulo 4.

A criacao de novos mercados permitiu o fortalecimento dos canais curtos de produgao com
a consequente dinamiza¢do das economias locais e regionais, permitindo uma aproximagao entre
produtor e consumidor, distribuindo beneficios para ambos, em que o primeiro passa a se apropriar
do valor agregado do seu processo produtivo, enquanto o segundo passa a acessar alimentos mais
saudaveis, com respeito aos habitos locais e culturais e produzidos de forma mais sustentavel
(CALDAS e AVILA, 2013; CONSTANTY e ZONIN, 2016).

Na tentativa de fechar este ciclo de analise por meio da identificacdo das trés geracdes de
politicas publicas apresentadas, percebe-se que a defini¢do do que seria tratado como problema
publico e que exigiria um direcionamento especifico da politica publica vai sofrendo variagdes ao
longo tempo. Estas inflexdes estdo atreladas também aos atores que se envolvem neste processo,
sendo inegéavel a presenca de atores mais fortes e com maior poder decisional, como, por exemplo,
o Estado. Politicas publicas foram demandadas por muito tempo pelos movimentos dos agricultores
familiares, e a institui¢@o destas foi acontecendo de forma lenta, mas relevante para a estruturagao
desses grupos e a abertura de espacos para novas disputas.

Os efeitos positivos da instituicdo de politicas publicas voltadas a agricultura familiar ja
foram apontados em diversos estudos, as mudancgas vao desde os aspectos relacionados ao crédito
rural até a melhoria de indicadores de qualidade de vida. As politicas publicas poderiam se
configurar, portanto, como instrumentos daquilo que Sen (2010) chamou de liberdades
instrumentais, como meio essencial a ampliagdo do rol de capacidades do agricultor familiar? As
politicas publicas podem ser consideradas como propulsoras de liberdades para os agricultores

familiares?
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3.5 POLITICA PUBLICA COMO LIBERDADE

Ao elaborar a articulagdo entre as nogdes de politicas publicas e liberdade, a primeira
dificuldade encontrada refere-se a tentativa de se estabelecer um conceito unico e completo do que
vem a ser politica publica e, num passo adiante, como ela poderia caracterizar-se como um
instrumento libertador.

A estruturagdo de politicas publicas envolve varias areas do conhecimento, bem como os
mais diversos setores institucionais, defini-la de forma univoca nao ¢ simples, nem possivel. Souza
(2006, p. 24) assinalou esta amplitude conceitual que envolve as politicas publicas: “Nao existe
uma unica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica publica.”

Estudiosos da area de politicas publicas estabeleceram suas defini¢des, alguns orientados
pelo referencial de acao ou inagdo do Estado para producao de efeitos especificos, para DYE (1984,
p.1) politica publica pode ser definida como aquilo que os governos escolhem fazer ou ndo fazer e
qual diferenca isso faz; outros ressaltaram a politica ptiblica como um solucionador de problemas
publicos, esta seria a concepgao mais restrita de politica publica, que se restringiria a um curso de
acOes/omissoes para resolver problemas; ha ainda aqueles, criticos desta no¢do, que asseveram que
ha uma série de ideias e interesses que englobam as politicas publicas, baseados em uma teoria
sistémica a politica publica ndo se trata de uma decisdao, mas de uma rede de decisdes. (HAM E
HILL, 1993).

No que pesem as divergéncias, o elemento comum que orienta as mais diferentes
abordagens ¢ a concepcao da relevancia do “todo”, o todo que envolve a estruturagdo de politicas
publicas ¢ mais importante que as partes (individuos, institui¢des, ideologias, ideias e interesses)
que a compdem, trata-se do carater holistico das politicas publicas (SOUZA, 2006). Além disso, a
no¢ao de que o Estado ¢ o principal ator decisivo da politica publica tem sido cada vez mais
debatida, existem outros sujeitos publicos que interagem na concepgao da politica, para além dos
agentes publicos institucionalizados (DYE, 1984; HAM e HILL, 1993; LINDBLOM, 1959).

A fim de adotar um conceito que guie as discussdes desse trabalho, a proposta de Saravia
apresenta-se bastante completa, relacionando tanto os aspectos mais técnicos de formulagao de
uma politica publica, bem como as caracteristicas subjetivas que envolvem a tomada de decisdes

publicas:
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Mas o que é uma politica publica? Trata-se de um fluxo de decisdes publicas, orientado a
manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar essa
realidade. Decisdes condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificacdes que
elas provocam no tecido social, bem como pelos valores, idéias e visdes dos que adotam
ou influem na decisdo. E possivel considera-las como estratégias que apontam para
diversos fins, todos eles, de alguma forma, desejados pelos diversos grupos que participam
do processo decisorio. (SARAVIA, 2006, p. 28-29)

A partir deste conceito como ¢ possivel pensar e articular a nogao de politica publica como
instrumento de promocao de liberdades? Os modelos de formulagao e analise de politicas publicas
vao desde os modelos institucionais, em que o papel das institui¢des governamentais ¢ essencial
ao processo de elaboracdo da politica, perpassando pelos modelos racionais, em que o ganho social
maximo deve ser o objetivo principal, até chegar aos modelos em que a influéncia dos grupos
interessados conformara as forgas definidoras dos caminhos da politica (DYE, 2005; SOUZA,
2006). As institui¢des, racionalidades e interesses acabam por delinear o campo de formatagao de
politicas publicas em que poderd ocorrer equilibrios e desequilibrios na atuacdo destes
componentes.

Na arena de disputa ¢ inegavel a institui¢do de objetivos para estas politicas, mesmo que
seja um objetivo caracterizado por um nao-fazer. A possibilidade de inacdo como uma opg¢ao no
campo de politicas publicas causa certa estranheza, tendo em vista que a omissdo contrasta com a
intencionalidade que se espera do governo, como uma premissa implicita.

Em sentido oposto, Souza (2006, p. 36, grifo nosso), a partir dos conceitos € propostas para
as politicas publicas, apresenta uma sintese dos seus atributos e ressalta o sentido intencional das

politicas:

e A politica publica permite distinguir entre o que o governo pretende fazer e o
que, de fato, faz.

e A politica publica envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja
materializada através dos governos, e ndo necessariamente se restringe a
participantes formais, ja que os informais sdo também importantes.

e A politica publica ¢ abrangente e ndo se limita a leis e regras.

e A politica publica é uma aciio intencional, com objetivos a serem alcancados.

e A politica publica, embora tenha impactos no curto prazo, ¢ uma politica de longo
prazo.

e A politica publica envolve processos subseqiientes apos sua decisio e proposicao,
ou seja, implica também implementag@o, execugao e avaliacdo.

No espacgo das intengdes e do proprio papel atribuido as politicas publicas percebe-se que

ha formas diversas de definir as bases que orientardo a politica. A depender das concepgoes
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politicas e econdmicas adotadas tém-se intengdes e objetivos singulares para defini¢do do conteudo
das politicas publicas.

Segundo Teixeira (2002a) pela perspectiva liberal, a funcdo das politicas publicas ¢
meramente residual, tendo em vista que os problemas relacionados as desigualdades sociais e
econdmicas sdo de responsabilidade individual e ndo publica; a orientagdo social-democrata,
refletida pelo Estado do Bem-Estar Social, revela as agruras decorrentes da acumulagdo
desequilibrada de capital, as politicas publicas passam a atuar como elementos de regulagao das
relagdes econdmico-sociais, estimulando o desenvolvimento de programas sociais € a ampliagao
dos direitos sociais; contudo, com as mudancas no processo de acumulacdo, nas relagdes de
trabalho, no acesso as informagao decorrentes da intensificacao do processo de globalizacao, alega-
se a faléncia do estado protetor e atribui-se ao “paternalismo” estatal a culpa pela paralisia
econdOmica e a dependéncia social. Surge, entdo, um contexto ideal para a ramificagdo dos ideais
neoliberais, que se utilizando do argumento de necessidade de equilibrio econdmico propde a
reducdo intensa dos gastos com politicas publicas, e, além disso, estas passardo a sofrer forte
influéncia dos ditames internacionais de um mundo globalizado.

Este periodo critico de enfraquecimento da atuagao estatal e fortalecimento do papel do
mercado nas relagdes socioecondmicas se disseminou para paises da América Latina que passaram
a refletir um novo modelo de estruturagdo, aquilo que Dagnino (2004) chamou de “crise
discursiva”, em que dois discursos diversos convivem no processo de constru¢do democratica dos

paises espalhados pelo globo. Para a autora:

Essa crise discursiva resulta de uma confluéncia perversa entre, de um lado, o projeto
neoliberal que se instala em nossos paises ao longo das tltimas décadas e, de outro, um
projeto democratizante, participatorio, que emerge a partir das crises dos regimes
autoritarios e dos diferentes esfor¢os nacionais de aprofundamento democratico.
(DAGNINO, 2004, p. 195)

O Brasil, na década de 80, apresentava-se fortemente influenciado por este processo de
confluéncia perversa em que os grupos dominantes defendiam os seus ideais politicos. De um lado
estavam aqueles que colocavam a liberalizagdo/moderniza¢do como estratégia de resolu¢dao dos
problemas pelo viés econdmico, o mercado resolveria todos as demandas existentes, de outro lado

a proposta de democratizagdo/moralizagdo assegurava que os problemas enfrentados no Brasil

eram de ordem ético-politica e urgiam pela democratizagdo da relacdo Estado e Sociedade, a fim
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de que fossem garantidos as condi¢gdes necessarias para desenvolvimento da cidadania e justica
social (TATAGIBA, 2003).

Nos anos 90'® seguiu-se o avango do projeto politico e econdmico neoliberal, refletido a
partir do encolhimento da atuagdo estatal, propagacao do ideal reformista por meio da institui¢ao
dos programas de privatiza¢ao de bens publicos (TATAGIBA, 2003), “expressdes como mercado,
privatizag¢do, empowerment ¢ administragdo gerencial foram incorporadas ao léxico brasileiro.”
(NOGUEIRA, 2015, p. 42).

O mesmo projeto neoliberal que se estabeleceu a partir do “Estado minimo”, reduzindo
amplamente seu campo de responsabilidades sociais, seu papel de garantidor de direitos e
direcionando-os como uma atribuicdo da sociedade civil, passa exigir desta sociedade uma
participagdo ativa, propositiva, como resultado de um processo democratizante, ai estd a
perversidade desta confluéncia, o modelo neoliberal utiliza-se de termos comuns a ambos os
projetos, mas que carregam diferengas de sentido, como, por exemplo, participagdo, cidadania,
sociedade civil, democracia (DAGNINO, 2004). H4 um chamado para participacdo num espago
publico, que ha muito ¢ demandado pelos movimentos sociais e pela sociedade civil organizada,
mas, em contrapartida, o Estado vai “lavando as maos” como ente responsavel pela garantia publica
da justica social, indicando o mercado como solucdo dos problemas, bem como a atuagdo

individual de cada um neste contexto.

Nesse obscurecimento se constroem subrepticiamente os canais por onde avangam as
concepgdes neoliberais, que passam a ocupar terrenos insuspeitados. Nessa disputa, onde
os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido, sdo as armas principais, o
terreno da préatica politica se constitui num terreno minado, onde qualquer passo em falso
nos leva ao campo adversario. Ai a perversidade e o dilema que ela coloca, instaurando
uma tensao que atravessa hoje a dindmica do avanco democratico no Brasil. Por um lado,
a constituicdo dos espacos publicos representa o saldo positivo das décadas de luta pela
democratizagdo, expresso especialmente —mas nao s6— pela Constitui¢do de 1988, que foi
fundamental na implementagdo destes espagos de participagdo da sociedade civil na gestéo
da sociedade. Por outro lado, o processo de encolhimento do Estado ¢ da progressiva
transferéncia de suas responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem
caracterizado os ultimos anos, estaria conferindo uma dimensdo perversa a essas jovens
experiéncias, acentuada pela nebulosidade que cerca as diferentes intengdes que orientam
a participacdo. (DAGNINO, 2004, p. 198)

8 O periodo da década de 90 a que fago mengdo neste trabalho ¢ a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso,
p6s “Era Collor”, a qual foi marcada por caracteristicas ainda mais negativas para estrutura¢do do Brasil, segundo
Tatagiba (2003, p. 51 e 52): “De fato, na andlise do governo Collor duas dimensdes se destacam: a corrupgao e o
autoritarismo. Velhas conhecidas na politica brasileira apareceram renovadas na esteira do processo de implementacao
do plano de reformas neoliberal. A curta “Era Collor” é uma sucessdo de arbitrariedades, inconstitucionalidades e
mandonismos de toda espécie.”.
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O discurso brasileiro direcionou-se a inevitabilidade dos efeitos da globaliza¢do e do avango
capitalista, que exigiram dos paises adequacdes como a retracao da atuagdo estatal, abertura aos
mercados mundiais e financeirizagdo capitalista, a fim de que fossem alcancados resultados
positivos para economia e que houvesse condi¢des para reducio das desigualdades. A agenda do
Brasil, entdo, “incorpora a preocupacdo com o tema da redugdo das desigualdades sociais e
eliminagdo da pobreza, como estratégias para consolidagdo das politicas de ajuste.” (TATAGIBA,
2003, p. 53). A partir da perversidade da convivéncia entre dois processos distintos, o projeto
neoliberal assumiu e apontou a necessidade de fortalecimento democratico (participacdo social)
como meio essencial para estruturacdo das bases do governo reformista que se propunha
(TATABIGA, 2003; DAGNINO, 2004; NOGUEIRA, 2015).

Assim, na segunda metade da década de 90, a agenda das politicas sociais que até entao
vinha sendo tratada de forma restritiva e negativa, passou a ganhar um espaco relativo. No entanto,
estas foram orientadas pelas diretrizes neoliberais que impuseram tanto a descentraliza¢do da
gestao publica, visando ganhar eficiéncia e aproximar problemas/gestao a focalizagdao dos gastos
sociais 0s mais necessitados, quanto a desestatizacdo dos bens e servigos publicos, abrindo espagos
para entidades lucrativas e ndo lucrativas exercerem esta fungdo (TATAGIBA, 2003).

Esta duvidosa ampliacdo do espago para as politicas sociais demonstrou que cada vez mais
o governo brasileiro moldava-se aos ditames de organismos internacionais de financiamento para
que assegurassem a participagao da sociedade civil no processo de gestdo, garantindo racionalidade
do custo da implementacao de politicas e eficiéncia no resultado delas (TATAGIBA, 2003).

Neste contexto, duas posigdes complementares acabaram por se delinear: a orientacao
reformista privilegiou de forma unilateral o papel da sociedade civil, especificamente, para fins de
participagdo na gestdo e implementacdo de politicas, criando um outro espago “fora” do Estado,
mas que nao seria totalmente contrario a ele. Em paralelo, a orientagdo alternativa abriu a
possibilidade de inflexdo na tendéncia conflituosa das demandas para iniciar uma fase em que o
Estado passou a ser percebido como espago de formulagao, regulacao e implementacgao de politicas
publicas (NOGUEIRA, 2015). No caso especifico dos movimentos agrarios, a mudanca de uma

posi¢dao mais combativa para uma posi¢ao mais propositiva trouxe efeitos positivos:

Em sintese, pode-se sinalizar que a adogao de estratégias propositivas do sindicalismo dos
trabalhadores rurais, em contraposi¢ao a uma postura critica, de protestos e reivindicagdes,
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até entdo prevalecente, assim como a pressdo social dos movimentos sociais, foram
elementos importantes que contribuiram de forma decisiva para a emergéncia da primeira
geragdo de politicas para a agricultura familiar, baseada em um referencial agricola e
agrario (PICOLOTTO, 2011; SCHNEIDER, 2010; FAVARETO, 2006). A participagdo
proeminente de representantes dos agricultores familiares e de gestores vinculados ao
Mapa (e, a partir de 1999, ao MDA) na construgdo destas politicas publicas explica, em
grande medida, o referencial que orientou a elaboragdo das mesmas. (GRISA e
SCHNEIDER, 2014, p. S133)

O avanco dos vetores neoliberais no Brasil, das exigéncias de um mundo globalizado, de
uma suposta “preocupacio” com as desigualdades sociais e a necessidade de combate a pobreza'®,
mesmo que de uma maneira enviesada, acabaram por exigir um posicionamento estatal frente aos
problemas persistentes, bem como abriram a possibilidade de inclusdo da sociedade civil no
processo participativo. Este movimento, talvez, permitiu o discreto fortalecimento das bases
democraticas no Brasil. O Estado viu na participag¢ao da sociedade um 6timo “negdcio” neoliberal,
mas esta mesma sociedade (considerando que ndo ha uma linearidade neste processo) acabou por
tentar fazer bom uso desta oportunidade. “Assim, foi se consolidando no decorrer da década de 90
um forte consenso em torno da importancia da participagdo da sociedade na construgdo e
implementag¢ao das politicas publicas.” (TATAGIBA, 2003).

Nogueira (2015) relata que a reforma administrativa do Estado trouxe com ela a nogdo de
descentralizacdo como item essencial a conquista dos objetivos de efiéncia e baixo custo
operacional das agdes estatais. Esta descentralizagdo exigia uma sociedade civil participativa e
atuante para garantia efetiva da cidadania e manuten¢ao do regime democratico. Esta participagao
da sociedade acabou por assumir dois caminhos diversos, um caminho emancipatorio e
democratizante da relagdo Estado e Sociedade, mas por outro lado, um caminho direcionado a
estratégia de desresponsabilizagdo do Estado, reduzindo a carga estatal, mas sobrecarregando uma
sociedade civil nao detentora do poder decisional e dos recursos publicos. Nas palavras de Tatagiba

(2003, p. 56):

Isto porque se, por um lado, as novas modalidades de parceria e participacdo social
remetem para a questdo da multiplicacdo dos espagos publicos, para a democratizagdo da
gestdo e para a ampliacdo dos temas e inser¢do de novos atores; por outro lado, podem
também compor estratégias de desresponsabilizacdo do Estado, transferindo encargos e
responsabilidades para os atores da sociedade civil, da mesma forma como podem ser
assumidos por esses, com o Unico objetivo de obter recursos publicos.

19 Para Milton Santos (2017, p. 70 € 71) “[...] a pobreza é identificada como uma doenga da civiliza¢do, cuja produgio
acompanha o préprio processo econdmico [...]. Mesmo em paises como o nosso, o poder publico é for¢ado a encontrar
formulas, saidas, arremedos de solugdo. Havia uma certa vergonha de ndo enfrentar a questdo.”
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A dupla possibilidade de expressdo da participacdo social, embora, pudesse engendrar um
processo negativo de sobrecarga para a sociedade civil, abriu também um espago para atuacao dos
movimentos sociais, em especial aqueles vinculados a agricultura familiar. No contexto de
transi¢do estatal, as diretrizes democraticas parecem ter avangado no sentido de reconhecimento e
legitimacdo dos sujeitos representantes destes movimentos €, a0 mesmo tempo, criou novas
demandas relacionadas a cogestdao das politicas publicas junto ao Estado e a gestdo das suas
organizagoes de base (GRISA e SCHNEIDER, 2014).

A partir dos anos 2000, com a ascensdo do Partido dos Trabalhadores a Presidéncia da
Republica, embora a expectativa de rompimento radical com os ideais neoliberais ndo tenha
acontecido efetivamente, houve a ampliacdo da relacdo de participagdo dos setores sociais nos
espacos publicos e, de alguma maneira, as relacdes entre Estado e sociedade se alteraram
garantindo um outro direcionamento para as politicas publicas e uma nova relagdo com os
movimentos sociais e a sociedade civil (GRISA e SCHNEIDER, 2014). Teixeira (2002a, p.6), ao
discutir sobre o papel das politicas publicas no desenvolvimento naquele momento, confirma esta

tendéncia:

Essa ¢ a realidade do atual processo social em que a sociedade civil, articulada em suas
organizagdes representativas em espagos publicos, passa a exercer um papel politico
amplo de construir alternativas nos varios campos de atuagdo do Estado e de oferecé-las
ao debate publico, coparticipando, inclusive, na sua implementagéo e gestdo. Ha, hoje, no
pais, uma série de experiéncias desenvolvidas por ONGs e organiza¢des de base que
podem servir de referéncia para a elaboracdo de propostas e alternativas de politicas
publicas.

A inser¢ao da sociedade civil no campo de discussdao das politicas publicas acabou por
garantir um ambiente fértil aos debates e disputas sobre os problemas eleitos como publicos para
cada um dos grupos sociais. Obviamente a “mao” estatal tem uma for¢a proeminente, mas ha uma
arena publica em que os diversos interesses sdo colocados em jogo. Ao retomar a questdo relativa
aos objetivos das politicas publicas, estes buscam responder demandas dos setores marginalizados,
no sentido de ampliar ou garantir direitos, outras buscam promover o desenvolvimento como meio
compensatorio de politicas estritamente econdmicas e ha ainda as politicas que sdo criadas na
tentativa de solucionar conflitos entre os atores sociais contraditérios (TEIXEIRA, 2002).

E a partir dos objetivos das politicas publicas que se pode pensar numa primeira dimenséo

de interlocugdo destas com a nogao de desenvolvimento como liberdade proposta por Amartya Sen.
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Sen (2010, p. 16) considera que “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao
das liberdades reais que as pessoas desfrutam.” Para que se alcance o desenvolvimento ¢ preciso
ultrapassar as principais fontes de privagao de liberdade, que, num mundo globalizado permite uma
pobreza estrutural globalizada (SANTOS, 2017). De modo geral, as auséncias de liberdades estao
relacionadas a escassez econdmica, a inexisténcia ou precariedade de servigos publicos e
assisténcia social ou at¢ mesmo a negagdo de liberdades politicas e civis tipicas de regimes
autoritarios (SEN, 2010).

Sen (2010) diferencia o conceito de liberdade em trés vertentes: a primeira delas ¢ a
liberdade formal, que caracteriza as liberdades como a garantia de direitos individuais no campo
formal de existéncia, liberdade que cada individuo tem de exercer os seus direitos formalmente
constituidos; a segunda ¢ a liberdade substantiva que faz oposi¢ao as liberdades formais em vista
do seu carater material, sdo as oportunidades reais que devem estar a disposicao dos sujeitos, a fim
de que ndo estejam subjugados pela fome, subnutricdo, morte precoce, pelos impedimentos
politicos, precariedade educacional, sdo capacidades elementares de qualquer individuo; por fim,
tém-se a liberdade instrumental, que altera o foco da liberdade enquanto “fim” principal do
desenvolvimento e a posiciona enquanto “meio’, conformando o papel instrumental da liberdade,
“concerne ao modo como diferentes tipos de direitos, oportunidades e intitulamentos
[entitlements]*® contribuem para a expansio da liberdade humana em geral e, assim, para a
promogao do desenvolvimento.” (SEN, 2010, p.57).

Como visto anteriormente, as liberdades instrumentais se distribuem em cinco tipos
particulares: liberdades politicas, facilidades econdomicas, oportunidades sociais, garantias de
transparéncia e seguranca protetora. Estas dimensdes da liberdade contribuem para promocao da
liberdade geral e sua inter-relacdo ajuda na promog¢do de outras liberdades instrumentais, por
exemplo, acesso as liberdades politicas podem fomentar as liberdades de oportunidades sociais

(SEN, 2010).

20O entitlement de uma pessoa ¢ representado pelo conjunto de pacotes alternativos de bens que podem ser adquiridos
mediante o uso dos varios canais legais de aquisi¢do facultados a essa pessoa. Em uma economia de mercado com
propriedade privada, o conjunto de entitlement de uma pessoa ¢ determinado pelo pacote original de bens que ela
possui (denominado “dotagdo”) e pelos varios pacotes alternativos que ela pode adquirir, comecando com cada dotacao
inicial, por meio de comércio e producdo (denominado seu “entitlement de troca’). Uma pessoa passa fome quando
seu entitlement ndo inclui, no conjunto [que ¢ formado pelos pacotes alternativos de bens que ela pode adquirir],

nenhum pacote de bens que contenha uma quantidade adequada de alimento (SEN, 2010, p. 57).
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A teoria de Sen ressalta o papel constitutivo das liberdades como fim principal do
desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, ressalta o papel instrumental das liberdades como meio de
promocgao do desenvolvimento, trata-se de uma via de mao dupla. A nog¢do de liberdades politicas
tem um papel importante na discussao sobre o carater libertador que a politicas publicas podem ter.
As liberdades politicas convergem para a possibilidade de livre determinag¢ao politica das pessoas,
escolhendo os seus representantes, o seu sistema de governo, além de permitir espagos de critica e
de livre expressdao em relacao ao Estado, elementos que s6 sdo possiveis a partir da participagado
democratica dos sujeitos, individual ou coletivamente, nas arenas de discussdo publica. Nas
palavras de Sen (2010, p. 165): “[...] incluindo a liberdade de discussdo publica e de decisdes
participativas sobre as politicas.”

As politicas publicas compdem um instrumento de atuagdo estatal que, por muitas das
vezes, teve seu caminho de elaboracao concentrado na mao do Estado. Com a possibilidade de
inser¢do da sociedade civil no campo discursivo das orienta¢des das politicas publicas, bem como
a ampliagdo deste espaco de discussdo e participagdo a partir de 2002, a sociedade civil passou a
demarcar um lugar essencial na formulacao e implementagdo das politicas publicas. Os grupos
sociais, antes numa posicado combativa pela inclusdo das suas pautas nas agendas publicas,
passaram a uma posi¢do mais propositiva e participativa, dando voz as suas demandas e ocupando
os espagos de disputas em condi¢des menos desiguais.

A ampliagdo da liberdade instrumental politica para os movimentos sociais representantes
da agricultura familiar permitiu que as politicas publicas se convertessem em expressdo do
alargamento da liberdade substantiva dos individuos, enquanto elementos fundamentais a garantia
de direitos e oportunidades necessarios ao fortalecimento das capacidades humanas dos
agricultores,

As politicas publicas direcionadas a categoria dos agricultores familiares tiveram que
atender as necessidades e pleitos dos grupos sociais envolvidos, mesmo que parcialmente. A
politica publica, para além da sua funcdo de instrumento de gestdo publica, teve a sua funcao de
instrumento libertador ressaltada a partir da sua implementagdo ou mesmo da articulagdo entre
diversas politicas que busquem atender a multidimensionalidade do desenvolvimento da
agricultura familiar.

Para Sen (2010, p. 149):
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A questdo da discussdo publica e participagdo social €, portanto, central para a elaboragao
de politicas em uma estrutura democratica. O uso de prerrogativas democraticas — tanto
as liberdades politicas como os direitos civis — é parte crucial do exercicio da propria
elaboragdo de politicas econdmicas, em acréscimo a outros papéis que essas prerrogativas
possam ter. Em uma abordagem orientada para a liberdade, as liberdades participativas
nao podem deixar de ser centrais para a analise de politicas publicas.

As politicas publicas devem ser pensadas, implementadas e avaliadas para assegurar ou
revigorar as liberdades individuais por meio da ampliagdo das capacidades humanas (PINHEIRO,
2012). As analises realizadas para identificar os impactos da instituicado de politicas publicas
especificas para a agricultura familiar, principalmente a partir da década de 90, apontam para a
criagdo de uma série de politicas até entdo inexistentes, e que discorreram sobre aspectos cruciais
para a sobrevivéncia da agricultura familiar (concessdo diferenciada do crédito rural, ampliagao
dos mercados, politicas assistenciais de urgéncia, assisténcia técnica e extensao rural, educagao,
regulariza¢do fundidria e documental, infraestrutura) (BUAINAIN, ROMEIRO, GUANZIROLI,
2003; SCHNEIDER, SHIKI, BELIK, 2010; GRISA ¢ SCHNEIDER, 2014 ¢ 2015; DELGADO e
BERGAMASCO, 2017).

No caso especifico do PNAE, a alteragao desta politica publica investiu na conexao entre a
agricultura familiar (como referencial de sustentabilidade ambiental) e a necessidade de
fornecimento de alimentos seguros e saudaveis aos alunos, abrindo um nicho de comercializagdo
importante aos agricultores familiares. Como ponto de partida, esta mudanga se deu no plano
formal de atualizagdo da legislagdo regulamentadora do PNAE e o consequente processo
implementador para geracao de resultados positivos da politica.

Nesta seara, Teixeira (2002a) lembra que o processo de garantia de direitos ndo € fielmente
igual a efetivacdo destes direitos, para que esta efetivagao ocorra hd uma série de elementos e
institui¢cdes que precisam ser acionados e fiscalizados, a estrutura estatal precisa atingir os mais
diversos locais, a propria sociedade civil deve participar intensamente do processo executivo da
politica. Este distanciamento entre direito assegurado e melhorias efetivas para a vidas dos
agricultores ainda acontece e precisa ser sanado.

Ainda assim, considerando estas dificuldades, supde-se que houve ampliagao de liberdades
substantivas dos agricultores familiares com a lei dos 30%. Houve o incremento das liberdades
instrumentais politicas (ampliacdo da participacdo nos processos decisorios), das facilidades
economicas (aumento do acesso ao mercado com consequente incremento de renda), das

oportunidades sociais (possibilidade de maior acesso a educagdo, saude e sanecamento basico em
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areas onde o PNAE ¢ executado), das garantias de transparéncia (atua¢do dos Conselhos de
Alimenta¢ao Escolar na fiscalizagdo do PNAE com participagdo da sociedade civil) e da seguranca
protetora (além da propria seguranca alimentar de consumir produtos oriundos da sua produgao,
os agricultores afastam-se da pobreza com a ampliacao de renda).

A teoria seniana pode ser utilizada como referencial de andlise tedrico a partir da
considerag¢do de que o desenvolvimento rural pode se dar de uma maneira libertadora. Com aporte
no referencial de analise da instrumentagao da agdo publica, € possivel considerar que a mudanca
legal ocorrida com o PNAE desencadeou um processo de formalizagdo ou demanda por novos
instrumentos (chamada publica, cardapio, organizacdo coletiva, determinacdo de valores) que
atendessem as demandas dos grupos beneficiarios.

A articulagdo e o processo de implantacao destes instrumentos foram pensados a partir da
exigéncia de articulacdo entre diversas areas de atuagdo. Na mesma perspectiva em que Sen
considera que o desenvolvimento precisa ser encarado como um acontecimento multidimensional,
o encontro da alimentagdo escolar (seguranca alimentar) e da agricultura familiar via lei do PNAE

também deve ser.
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4. A POLITICA PUBLICA DO PNAE

Neste capitulo o historico do PNAE foi detalhado para apresentar a construgdo da politica
publica de alimentacao escolar no Brasil e demonstrar como ela chegou ao encontro da agricultura
familiar. Foram apresentados, brevemente, os alcances socioeconomicos do PNAE para a
agricultura familiar. A articula¢do entre o modelo do pacto federativo brasileiro e da coordenagado
das politicas publicas foi necessaria para compreender a importancia do ambito municipal (local)
na implementacao do PNAE. Apos a apresentacdo destes elementos, iniciou-se a organizacdo da
andlise do PNAE a partir da abordagem do ciclo das politicas publicas, situando os fatos e

documentos analisados em cada uma das fases de estruturag¢ao da politica de alimentagdo escolar.

41 DA CAMPANHA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR ATE A
AGRICULTURA FAMILIAR

A importancia da alimentacao e da nutri¢ao ¢ reconhecida desde a década de 30, quando os
problemas da fome e desnutricdo foram categorizados como problemas de saitde publica
(PEIXINHO, 2013). Nas discussdes sobre alternativas possiveis que pudessem confrontar a fome
e a escassez por meio da distribui¢ao de alimentos, a alimentacao escolar teve papel de destaque.

Neste percurso de combate a fome algumas agdes governamentais comegaram a estruturar
um caminho em que a alimentagdo passaria a ser tratada como direito humano fundamental. Dentre
estas acdes estdo: institui¢do do saldrio minimo em 1940, criagdo do Servigo de Alimentacdo da
Previdéncia Social (SAPS), criacdo da Comissao Nacional de Alimentacdo (CNA) em 1945 e, em
1955, como o embrido do atual PNAE, a Campanha Nacional de Merenda Escolar (PEIXINHO,
2013).

No periodo de 1955 até meados da década de 70 a proposta de fornecimento de alimentacao
escolar pelo Estado foi basicamente financiada por recursos internacionais da United Nations
Children’s Fund (UNICEF), United States Agency for International Development (USAID) e do
Programa Mundial de Alimentos (PMA) da Organizagado das Nac¢des Unidas (ONU). Neste periodo
o fornecimento da alimentacdo tinha um forte viés assistencialista e ndo havia regularidade na
oferta dos géneros alimenticios, a distribui¢do era limitada, bem como nao havia adequagao cultural

dos alimentos fornecidos aos beneficiarios (PEIXINHO, 2013; CONSTANTY e ZONIN, 2016).
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No ano de 1973 foi criado o II Programa Nacional de Alimentacao Escolar (I PRONAN),
o qual se caracterizou como politica de fornecimento de alimentagdo e indicou as primeiras
intencdes de estimulo a compra de géneros alimenticios do pequeno produtor rural (CONSTANTY
e ZONIN, 2016). Em 1976, a Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar foi abarcada pelo II
PRONAN e, em 1979, passou a ja ser denominada de Programa Nacional de Alimentagdo Escolar
(PNAE), tornando-se uma das estratégias de atuacdo do II PRONAN e os recursos destinados a
compra da merenda escolar advinham do Ministério da Educacdao (MEC) (PEIXINHO, 2013;
CONSTANTY e ZONIN, 2016).

A partir de 1983 a execu¢do do PNAE era vinculada a Fundagdo de Assisténcia ao
Estudante (FAE), 6rgdo ligado ao MEC, e dava-se de forma centralizada. Apenas, a partir de 1986,
iniciaram-se as tentativas de descentralizagdo do PNAE por meio da sua municipalizagdo. Os
municipios gerenciavam e operacionalizam o programa e tinham sua atividade concentrada na
compra de produtos in natura, esta experiéncia foi positiva para o estimulo a diferenciacdo dos
cardapios a partir das regionalidades alimentares e impulsionou a producdo e o desenvolvimento
locais (CALDAS e AVILA, 2013).

Contudo, se o processo centralizado sofria problemas com a logistica de distribui¢do, com
o armazenamento dos produtos e com as diferengas de héabitos alimentares locais e regionais, 0
processo de descentralizacdo também apresentou barreiras, como o retardamento no repasse dos
recursos que afetava todo o processo operacional de compra e os obstaculos no processo de
prestagdo de contas dos municipios (CALDAS e AVILA, 2013). Estas dificuldades exigiram
mudangas e ajustes na operacionaliza¢dao do programa.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 a alimentacdo escolar ganhou um
novo patamar na ordem juridica nacional, tornando-se um direito universal para todos os estudantes
do ensino fundamental. O direito a educacdo previsto como obrigacdo do Estado deveria ser
garantido por meio da instituigdo de programas suplementares de material didatico-escolar,
transporte, alimentacdo e assisténcia a saude.

J& em 1994, com a promulgacdo da Lei 8.913 de 18 de julho, oficializou-se a

descentralizagdo dos recursos destinados a alimentacao escolar:

A promulgagdo da Lei n° 8.913 de 1994, a qual possibilitou a administracdo da
alimentacdo escolar de forma descentralizada, foi um dos grandes avangos ocorridos neste
Programa, pois permitiu racionalizar a logistica e os custos de distribui¢do dos produtos,
além de viabilizar o oferecimento de uma alimentac¢do condizente com o habito alimentar
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da populacdo nas diferentes localidades do pais. Ressalta-se que as compras institucionais
descentralizadas, apesar das inimeras limitagdes, abriram a possibilidade de insercdo da
pequena empresa, do comércio local, do pequeno produtor agricola e da pecuaria local
neste mercado institucional (PEIXINHO, 2013, p.911).

Em 1997 a gestdo do PNAE ficou a cargo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE), autarquia federal vinculada ao MEC, que, em 1999, passou a operacionalizar o
programa ndo mais por meio de convénios com os entes federativos, mas sim através da modalidade
de transferéncia direta de recursos. Para o recebimento do repasse os estados, municipios € o
Distrito Federal deveriam constituir o Conselho de Alimentacao Escolar (CAE), 6rgao formado
por representantes do poder publico e da sociedade civil, com a atribui¢do deliberativa,
fiscalizadora e de assessoramento do PNAE junto ao FNDE (PEIXINHO, 2013).

Na trajetoria de existéncia do PNAE, diversas foram as alteracdes sofridas ao longo do
tempo, mas foi a partir dos anos 2000 que se intensificou a preocupagao em conectar a alimentagao
escolar definitivamente aos habitos alimentares e culturais locais e regionais dos estudantes de
forma segura e sustentavel, por meio da inclusdo do pequeno agricultor no fornecimento da
alimentagdo escolar.

O FNDE, em 2003, ja dava sinais da inclusao de géneros agricolas locais na aquisi¢ao dos
géneros alimenticios para as escolas. A Resolugdo n.° 15 de 16 de junho, definiu os critérios para
repasse dos recursos aos estados, municipios e ao Distrito Federal, e estabeleceu em seu Anexo IV
a Lista dos Alimentos considerados basicos para fins do PNAE. Nela estavam incluidos produtos
com forte caracteristica regional como o acai, a rapadura ¢ o milho para mugunza, além dos
hortifrutigranjeiros, produtos em grande parte produzidos pela agricultura familiar. Mas, 2009 ¢ o
ano decisivo para o encontro entre a agricultura familiar e a alimentacdo escolar, quando a Lei
11.947 de 16 de junho, influenciada pelas ideais da constru¢do de mercados voltados a seguranga

alimentar e a sustentabilidade ambiental, determinou:

Art. 14 Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no dmbito do PNAE, no
minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na aquisi¢do de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizacdes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades quilombolas. (grifo nosso)

Além de estabelecer formalmente um espacgo de comercializagdo destinado aos agricultores

familiares com a consequente destinacdo de recursos para estas transacdes, a Lei 11.947/09
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simplificou os procedimentos de compra e venda. Ela relativizou a exigéncia do processo licitatorio
procedimento obrigatorio para compras publicas e permitiu que a aquisi¢ao de géneros alimenticios
via PNAE fossem efetivadas pelas Chamadas Publicas, entdo regulamentadas pela Resolugao
CD/FNDE n° 38, de 16 de julho de 2009.

Essa nova determina¢do legal, como resultado de um fluxo de ideias e demandas dos
movimentos voltados a seguranca alimentar e nutricional, a sustentabilidade ambiental e a
agricultura familiar, ampliou o processo de tentativa de incorporagdo do agricultor familiar a
politica de alimentacdo escolar e criou uma outra possibilidade de ocupacdo de espago nos
mercados institucionais, “havia necessidade de organizar e direcionar a demanda governamental
como forma e estratégia de apoio a agricultura familiar” (CALDAS e AVILA, 2013, p. 81).

De maneira sintética, Schottz (2017), divide o historico do PNAE em quatro periodos:
a)1954 a 1971, distribuicao de alimentos capitaneada por recursos internacionais; b) 1972 a 1993,
recursos para aquisicdo de alimentos passam a ser nacionais e ha gestao centralizada no governo
federal; c) 1994 a 2002, inicia-se o processo de descentralizagdo da transferéncia dos recursos do
programa e sua gestao passa a ser responsabilidade dos estados e municipios; d) a partir de 2003,
PNAE passa a ser tratado como estratégia de acdo para promog¢do da Seguranga Alimentar e
Nutricional - SAN2!, A estas quatro fases, pode-se adicionar uma quinta, a partir de 2009 quando
as compras publicas da alimentagdo escolar foram qualificadas como oportunidade de
direcionamento de recursos publicos para a agricultura familiar.

Por um longo periodo a aquisicdo da alimentagdo escolar no Brasil seguia as
regulamentagdes convencionais das compras publicas, tendo como norte o baixo custo da transagao
e a regularidade da oferta, a qualidade dos géneros alimenticios acabava sendo negligenciada e
adotava-se um padrao industrializado de produgdo/consumo, além disso ndo havia uma
preocupacao com 0s grupos que se beneficiavam com o acesso a este mercado publico (TRICHES,
2015).

Estas questdes foram importantes para chamar atengdo sobre os debates relacionados a

seguranga alimentar e nutricional no campo da alimentagdo escolar. As compras publicas comegam

2 Para enfrentar o fendmeno recorrente de intensificacdo dos indices de sobrepeso e doencas cronicas nao
transmissiveis da populacdo, os baixos indices nutricionais da alimentagdo, bem como a produ¢do intensamente
mecanizada e degradante do meio ambiente o Estado comeca a adotar critérios estruturantes baseados nas diretrizes da
Seguranga Alimentar e Nutricional, dentre elas: politicas de estimulo a producdo agroalimentar baseadas na
sustentabilidade ambiental e equidade social da ocupagdo do espago rural, defesa dos habitos alimentares locais e
impulso ao desenvolvimento regional e local (TRICHES e SCHNEIDER, 2010).
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a ser percebidas como oportunidades para promog¢do do desenvolvimento regional, local e
sustentavel, abrindo espago para novos grupos sociais acessarem esta parcela do mercado, bem
como as politicas relativas a satde alimentar dos educandos se conectariam com a producao da
agricultura familiar, enquanto grupo promotor de cultivo de alimentos mais saudaveis e

sustentaveis (TRICHES e SCHNEIDER, 2010).

Mais explicitamente, adquirir géneros alimenticios para programas como alimentagdo
escolar de agricultores familiares viabilizaria novas relagdes de mercado e uma maior
equidade no meio rural. Paralelamente, este acesso ao mercado institucional, geraria renda
para o agricultor garantir a sua propria seguranca alimentar. Em rela¢do ao consumo, a
aquisicdo de alimentos mais naturais, sazonais, tradicionais e ecoldgicos promoveria
qualidade alimentar e saude publica, garantindo o direito ao ato pedagdgico.
Institucionalizando o processo, o Estado ainda teria a oportunidade por meio da
alimentagdo escolar de educar gostos para alimentos locais, contrapondo-se ao marketing
¢ a cultura do consumo massificado de produtos industrializados. (TRICHES, 2015,
p-185).

Grisa e Schneider (2014) apontam que o encontro entre a alimentagdo escolar e agricultura
familiar foi impulsionado pelos movimentos?? de combate a fome e defesa da seguranga alimentar
e nutricional desde a década de 90, mas apenas a partir de 2002 estas tematicas passaram a ganhar
espaco nas arenas publicas e as ideias em debate passaram a encontrar possibilidades de
institucionalizagao.

As demandas pela protecao e efetivagdo da SAN e a necessidade de destinacao de parte dos
recursos publicos para a agricultura familiar definiram novas institucionalidades?’ para a atuacio

do Estado no processo de compras publicas, o mercado institucional voltou-se, aos poucos, as

22 “Referimo-nos especialmente aos atores vinculados ao “Governo Paralelo”, que propds a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar (PNSA) (ndo implementada) em 1991; a mobiliza¢do “Acdo da Cidadania Contra a Fome, a
Miséria e pela Vida”, liderada pelo socidlogo Herbert de Souza (o Betinho), e a respectiva “Campanha Nacional de
Combate a Fome” em 1993; e ao Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) estabelecido em
1993.” (GRISA e SCHNEIDER, 2014, p. S 138). O Consea foi instituido em 1993 durante a gestdo de Fernando
Henrique Cardoso, contudo foi extinto em 1995, sendo apenas restabelecido em 2003, ja na gestdo de Luiz Inacio Lula
da Silva, ¢ desde entdo, reunia importantes representantes da sociedade civil e do governo para discutir as agdes
relacionadas a Seguranga Alimentar e Nutricional. Por meio da Medida Provisoria 870/2019, convertida na Lei n.°
13.844/2019, o atual Presidente Jair Bolsonaro, em seu primeiro dia de governo, extinguiu novamente o Consea, no
entanto apos uma série de reagdes enfaticas das organizagdes civis e do proprio Ministério Publico Federal, em maio,
houve o restabelecimento do Consea, mas sem condi¢des faticas que garantam seu funcionamento,

2 Como defini¢do para novas institucionalidades adotou-se a nogdo discutida por Delgado € Leite (2011, p. 444):
“Comecemos com um esclarecimento conceitual. Por novas institucionalidades estamos entendendo o conjunto de
instituicdes (regras de funcionamento, normas existentes - explicitas e implicitas - e organiza¢des colegiadas) criadas
pelos programas federais para conduzir a gestdo social, a governanga e a escolha dos projetos estratégicos da politica
territorial, com a participagdo de representantes do Estado e da sociedade civil”, sem excluir a possibilidade das
representagdes das entidades de mercado fazerem parte destes espagos institucionais.
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inten¢des de defesa da alimentagdo saudavel e segura, do desenvolvimento sustentavel regional e
local, da agricultura familiar e grupos a ela equiparados e da ampliacdo das possibilidades de
participacdo do mercado institucional.

Esta aproximacao entre alimentacdo escolar e agricultura familiar no Brasil encontrou-se
com os conceitos do movimento Home Grown School Feeding (HGSF), em que se reconhece a
importancia dos programas alimentares como meios promissores a disposi¢cdo do Estado e que
podem ser utilizados como estimulo a aquisicao regional e local de géneros alimenticios,
considerando as diretrizes de seguranga alimentar e nutricional e de respeito aos habitos
alimentares.

No ambito internacional, o Programa Mundial de Alimentos da Organizacdo das Nagdes
Unidas elencou informagdes necessarias ao alinhamento das diretrizes que orientavam o HGSF,

sendo este definido como:

Home-grown school feeding (HGSF) is a school feeding programme that offers food
produced and purchased within a country. WFP’s HGSF particular focus is to produce and
purchase food for the school feeding programme from local small-scale farmers. From
WEFP’s perspective, an HGSF programme aims to both increase children’s well-being and
promote local agricultural production and development by providing an ongoing market
for small landholders (“smallholders”).?* (ESPEJO, BURBANO e GALLIANO, 2009,

p-12).

O HGSF reflete-se como uma proposta diversa ao modelo do pacote de desenvolvimento
baseado na globalizagdo, no crescimento econdmico financeiro e concentrado € na intensa
industrializacdo (inclusive da producao e do consumo alimentar). Ele tem como intengdo o apoio
a educacdo, a saude nutricional e ao desenvolvimento comunitario a partir da inclusdo da produgado
de pequenos agricultores rurais (ESPEJO, BURBANO e GALLIANO, 2009). Triches (2015)
indica que o HGSF, por meio de programas de alimentagdo como o PNAE, funciona como um
ponto de sinergia entre os objetivos de melhoria da satde publica e aqueles relacionados ao
incremento da renda dos agricultores e do desenvolvimento local.

A premissa do HGSF baseia-se na garantia da seguranga alimentar e nutricional, na redugdo

dos processos burocraticos de compra e venda que envolvem os pequenos agricultores € no

24 Tradugdo nossa: “A alimentagdo escolar familiar (HGSF) é um programa de alimentagdo escolar que oferece
alimentos produzidos e adquiridos dentro de um pais. O foco particular do HGSF do PMA ¢ produzir e comprar
alimentos para o programa de alimentagdo escolar de pequenos agricultores locais. Do ponto de vista do PAM, um
programa HGSF visa aumentar o bem-estar das criancas e promover a producdo e o desenvolvimento agricola local,
fornecendo um mercado continuo para pequenos proprietarios (“pequenos proprietarios”).
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incremento da produ¢do local. Estes objetivos devem ser atendido a partir de trés focos de acao
diversos, mas interligados: a) compras estratégicas: estabelecer estratégias eficientes para o
processo de compra dos produtos, garantindo-se que se reverta em beneficio dos agricultores locais;
b) desenvolvimento agricola: melhoria da capacidade produtiva dos agricultores, inclusive com a
concessdo de pacotes de assisténcia técnica e de crédito; c) desenvolvimento institucional:
formatacdo institucional para assegurar estratégias, regulamentagdes, politicas publicas e
incentivos a execu¢dao de programas econdmicos relacionados a alimentacao escolar (ESPEJO,
BURBANO e GALLIANO, 2009).

Em consonancia com o roteiro do HGSF, a experiéncia do PNAE no Brasil tem servido de
modelo e inspiragdo a paises da Africa e da América Latina, para criacio e reformulacio dos seus
programas de alimentacdo escolar. O projeto de cooperagao sul-sul trilateral de Consolidacao dos
Programas de Alimentagdo Escolar na América Latina e Caribe demonstrou a importancia desta

troca na ultima missdo técnica de visitas ao PNAE, realizada em 2022 (FAO, 2022, p.1):

“A politica de alimentagdo escolar ¢ um dos nossos orgulhos. Por ser considerada
inquestionavel, permanente e com multiplos beneficios”, destacou a diretora-adjunta da
Agéncia Brasileira de Cooperagao (ABC), embaixadora Luiza Lopes da Silva, durante a
abertura da missdo técnica ao Brasil de representantes de governos de 10 paises e
instituigdes do América Latina e Caribe, para conhecer a implementagdo da politica de
alimentagd@o escolar no pais.

Neste intercambio, estimula-se a adoc¢ao das premissas do desenvolvimento local, do
direcionamento das compras publicas aos agricultores familiares e da criagdo de cadeias curtas de
alimentagdo com o uso de alimentos saudaveis. O PNAE brasileiro demonstra aos outros paises
que sua execugdo ¢ baseada na incorporacao de ‘“questdes socioculturais, organizativas e
ambientais como balizadores das compras institucionais de agricultores familiares.” (BACCARIN

etal., 2017, p. 105).

42 O ALCANCE SOCIOECONOMICO DO PNAE PARA A AGRICULTURA
FAMILIAR

O PNAE além de ser considerado uma experiéncia promissora no fornecimento de
alimentacdo escolar no ambito internacional, tem uma importancia socioecondmica singular para

os agricultores familiares, a qual se expressa, por exemplo, no volume de recursos disponibilizados
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para a aquisi¢ao dos géneros alimenticios. Em 2019, o investimento total do PNAE foi de quase 4
bilhdes de reais, fornecendo 50 milhdes de refei¢des para cerca de 40 milhdes de estudantes da
rede publica, distribuidos em 150 mil escolas do Brasil (MEC, 2019). De acordo com dados
disponiveis pelo FNDE (2017), em 2017, foram utilizados cerca de R$ 846,8 milhdes na compra
de produtos da agricultura familiar para a alimentagdo escolar, mesmo sem o cumprimento da
obrigatoriedade dos 30% pelos 5.567 municipios informados.

Nos aspectos sociais, o relato de agricultores na pesquisa Do campo ao prato: a
participagdo da agricultura familiar na alimentagdo escolar, realizada pelo Observatorio de
Alimentacdo Escolar em 2021, indica como principais beneficios da comercializagdo com o PNAE
a venda de produtos com precos justos, a geracao de renda, o planejamento produtivo a partir da
garantia de compra com o PNAE, a ampliagdo das areas produtivas para fornecimento dos
produtos, a diversificagdo da producao, sem a utilizacdo de agrotoxicos € com respeito a0 meio
ambiente, a melhora da qualidade da alimentagdo escolar e o fortalecimento de canais locais de

comercializagao.

Assim como a nossa, muitas outras familias vivem historias de desenvolvimento socio-
econdmico e diversificagdo da producdo a partir do acesso a politicas de compras
governamentais como ¢ o caso do PAA e do PNAE. Séo politicas que fizeram com que as
compras publicas de alimentos, historicamente concentradas em um pequeno nimero de
empresas fornecedoras, fossem democratizadas, tornando-se geradoras de renda para as
familias do campo e dinamizadoras de circuitos locais de abastecimento popular. E que
melhoraram a qualidade da alimentagdo escolar, com a inclusdo de frutas, legumes e
verduras produzidos localmente, em muitos casos sem agrotéxicos € com respeito a
sazonalidade e cultura de produgdo da regido. (OAE, 2021).

O Relatorio Demanda Estruturada e a Agricultura Familiar no Brasil: o Caso do PAA e
do PNAE, 2013, construido pelo Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo
(IPC-IG) do PNUD ja demonstrava a vulnerabilidade dos agricultores familiares diante de
situagdes de fome e pobreza extrema, requerendo o fortalecimento de politicas publicas como
PNAE, mas também a sua reorientacao para atendimento das demandas destes grupos. O acesso ao
mercado ¢ colocado como uma necessidade imperiosa, exigente de condi¢des instrumentais que

assegurem os beneficios decorrentes da comercializa¢do da alimentagdo escolar.

Os dados da PNAD analisados neste relatorio mostram que os agricultores familiares tém
alta probabilidade de passarem a ser um dos grupos mais vulneraveis a pobreza na
sociedade brasileira. Trata-se de um grupo que ndo ¢ diretamente afetado por politicas
salariais, apenas pela demanda que pode ser gerada em ambito local e, portanto, o grupo
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deve receber apoio para melhorar a capacidade produtiva e o acesso aos mercados.
Também foi demonstrado que os baixos niveis de escolarizagdo formal podem apresentar
um obstaculo ao acesso as politicas destinadas a apoiar tal grupo. (IPC-IG, 2013, p. 35).

O risco de vulnerabilidade que circunda os agricultores familiares faz do PNAE uma
politica com vocagdo para inclusdo econdmica e social, com possibilidades de estimulos ao
desenvolvimento local e regional. Segundo Nunes et al. (2018), ao analisar a implementagao do
PNAE no Nordeste, confirma-se a sua aptiddo em impulsionar o desenvolvimento, garantindo o
escoamento da produgdo agricola, valorizando a diversificacao produtiva, despertando o interesse
dos agricultores para um novo tipo de mercado, demandando a organizagdo coletiva dos
agricultores e tornando-se um mecanismo de inclusdo econémica para os agricultores familiares
com sérias dificuldades para vender.

O alcance positivo da implementacdo do PNAE direcionado a agricultura familiar foi
associado também ao reconhecimento social dos agricultores, a partir da visibilidade politica
(participagdo e reconhecimento politicos), econdmica (acesso mercantil, aumento da renda e
reconhecimento do trabalho) e cultural (valorizacdo de produtos agricolas e habitos alimentares
locais) obtida por estes sujeitos ao venderem seus produtos para o mercado institucional. (SILVA,
2015).

O PNAE e outros mercados publicos também foram considerados como estratégias de
comercializagdo que servem como porta inicial para acesso dos agricultores familiares aos
mercados convencionais. A experiéncia do processo de compra e venda nos mercados
institucionais contribui para a ampliacao de canais de comercializagdo diferenciados das compras
publicas (ANJOS e BECKER, 2014). Os efeitos gerados pelos mercados institucionais foram
associados, também, a concepg¢ao seniana do Desenvolvimento como Liberdade. Ao considerar o
PNAE como um espago possivel de participagdo no mercado, ele mostra-se capaz de estimular a
inclusdo social e a diminuicdo da desigualdade econdmica, para Sen a participacao nos mercados

e o usufruto dos seus beneficios sustentam a ampliagdo das capacidades humanas.

A defesa das virtudes destas iniciativas passa, entre outros aspectos, por considera-las
como tradugdo das ideias apregoadas por Amartya Sen ao defender o papel dos mercados
como instrumento da inclusdo social e do combate as mais diversas fontes de privagdo das
liberdades dos individuos. (ANJOS E BECKER, 2014, p. 94).
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Seguindo esta linha de pensamento, esta tese tenta ampliar os alcances das determinagdes
previstas pelo PNAE, aproximando-as da materializagao das ideias de Liberdades Instrumentais de
Amartya Sen. As orientagdes definidas para implementagao do PNAE, a partir de 2009, incluiram
novos referenciais que estdo em consonancia com as ideias mais recentes sobre a nog¢ao de
desenvolvimento, em que a varidvel econdmica precisa estar acompanhada de varidveis nao
econdmicas indutoras de liberdades substantivas para os agricultores familiares.

Em sintese, ¢ possivel afirmar que o PNAE carrega em si, a responsabilidade do encontro
entre a seguranga alimentar e nutricional/alimentagdo escolar e a agricultura familiar, requerendo
para tanto uma execucao intersetorial da politica, contando com a participa¢do dos atores sociais
juntamente aos oOrgdos de gestdo, destacando questdes relacionadas a satde publica, ao
desenvolvimento sustentavel e rural e ao respeito aos habitos e culturas alimentares.

No intuito de garantir que a agricultura familiar ocupe o espaco destinado a ela no processo
de aquisicao da alimentagdo escolar, a regulamentag¢do dos procedimentos foi elaborada em etapas
que facilitem o entendimento dos agricultores familiares e dos gestores que sdo responsaveis pelo
processo de implementacdo de um novo modelo de compras publicas, capitaneado pelo
instrumento da Chamada Publica. O manual para Aquisi¢do de produtos da Agricultura Familiar
para a Alimentagdo Escolar (FNDE, 2016) embasado na legislagdo no PNAE definiu de maneira
esquematizada a operacionalizacdo para venda dos géneros alimenticios pelos agricultores. Este

fluxo esta esquematizado na Figura 3.
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Figura 3 - FLUXO DE COMPRAS DA ALIMENTACAO ESCOLAR COM A
AGRICULTURA FAMILIAR

Fonte: elaborado pela autora a partir do manual para Aquisicdo de produtos da Agricultura Familiar para a

Alimentagdo Escolar (FNDE, 2016)

Além dos instrumentos técnicos e procedimentais estabelecidos pela Lei n.° 11.947/2009, a
implementagdo das compras publicas da alimentacdo escolar via agricultura familiar é orientada
por um arranjo federativo que coloca a gestdo municipal como pega-chave para os resultados
positivos da politica. A relevancia do contexto local para a execu¢do do PNAE torna-se uma
premissa bdasica tanto pela nova determinagdo legal quanto pela experiéncia vivenciada nos

municipios.

4.3 PACTO FEDERATIVO, COORDENACAO DE POLITICAS PUBLICAS E PODER
LOCAL

As inovagdes trazidas por meio do artigo 14 da lei do PNAE configuraram respostas as
demandas dos grupos de interesses envolvidos na tematica desta politica publica e propuseram uma

série de novos meios de agdo para que os objetivos pretendidos fossem alcangados. Mas, para além



101

dos instrumentos técnicos que orientam as compras governamentais com os agricultores familiares,
também foram apresentados novos instrumentos relativos aos entes governamentais, nas trés
esferas de poder, e a participagao da sociedade civil.

Para andlise destes instrumentos, ¢ preciso trazer a discussdo o lugar de acdo da lei do
PNAE, configurando-se como uma lei federal, promulgada no ambito de um pais federativo e que
repercute seus efeitos nas esferas estaduais e municipais, exigindo a participagao da sociedade civil
neste processo. Entender o encadeamento das agdes relativas ao artigo 14 entre as esferas dos entes
que compdem a federagao ¢ essencial, considerando que o federalismo e suas variagdes de modelos
institucionais influenciam a formulacdo e implementacdo das politicas publicas (SOARES e
MACHADO, 2018).

Embora haja uma dificuldade em se estabelecer um rol unico de caracteristicas constituintes
do federalismo, ha o consenso de que dois elementos sd3o comuns as mais variantes formas de
organizagcdo federativa, sendo eles: “desenho constitucional e divisdo territorial de poder
governamental.” (SOUZA, 2005, p. 105). A historia do federalismo brasileiro, a partir da
Constituicao de 1988, aponta para o estabelecimento dos elementos componentes da federacgao,
sendo os principais deles: divisdo territorial em Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios,
divisdo dos poderes em Executivo, Legislativo e Judiciario, descentralizacdo fiscal e administrativa
e distribuicdo de competéncias entre os entes federativos.

Nos processos de redemocratizacao e de descentralizacao territorial ratificados por meio da
CF/88, o federalismo brasileiro, de maneira geral, ¢ considerado como uma experiéncia positiva
para as areas politicas, econdmicas e sociais quando comparadas especialmente com o periodo
militar (1964/1985). No aspecto politico, vé-se o inicio de uma trajetéria longa de democracia do
Brasil, ampliando-se os espagos de participacdo social, inclusive enquanto controle das agdes
publicas, e ha o crescimento da instituicdo de politicas publicas; na esfera econdmica, a divida
publica e a inflacdo vao sendo mais controladas; e, por fim, na esfera social, os avangos sao
refletidos pela determinacdo objetiva de direitos sociais com ampliacdo das politicas sociais e dos
recursos destinados a este setor (SOARES e MACHADO, 2018; SOUZA, 2018).

No entanto, essa estruturacdo das unidades federativas nao foi livre de contradigOes e
problemas como, por exemplo, a confusdo entre os campos de a¢do das descentralizagdes fiscal e
administrativa, gerando sobreposi¢ao de fungdes, auséncia de atuagdo dos entes, irresponsabilidade

na gestao fiscal:
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Contudo, o processo de descentralizagdo territorial, confundido com o de
redemocratizacdo do pais, foi marcado por incongruéncias, principalmente em suas
dimensdes fiscal e administrativa. Nao houve preocupagao por parte dos constituintes em
compatibilizar maior descentralizagdo fiscal com descentralizagdo administrativa e
responsabiliza¢do fiscal. Com isto, descentralizaram-se recursos sem uma defini¢do
minimamente clara de competéncias sobre politicas publicas para os entes subnacionais,
principalmente em relacdo ao provimento de politicas para garantir os direitos sociais
estabelecidos constitucionalmente (SOARES ¢ MACHADO, 2018, p. 81).

Com a promulgagao da Constituicao Federal de 88 os municipios foram al¢ados a condic¢ao
de terceiro ente federativo, ampliando-se a sua possibilidade de participagdao no orgamento publico
via transferéncias federais e estaduais por meio do chamado federalismo fiscal, o que também
influenciou a implementagao de politicas publicas municipais (SOARES e MACHADO, 2018). O
processo de municipalizagdo abriu espacos de atuagdo tanto para os municipios quanto para as
comunidades locais, estimulando a posi¢do de agente participativo nas arenas publicas para
defini¢do de politicas publicas descentralizadas (SOUZA, 2005).

A partir desta nova disposi¢ao federativa, o papel dos municipios foi ampliado, mas também
se criou grande expectativa na atuagdo destes entes, em especial, no esperado “sucesso” para a
execugao das politicas publicas, “os governos locais no Brasil se tornaram os principais provedores
das politicas publicas que mais diretamente atingem o bem-estar dos cidadaos.” (ARRETCHE,
2012, p.234). No entanto, mesmo com esta “suposta” distribuicdo de autoridade federativa, a
realidade dos governos locais continua fortemente vinculada a regulamentacdo normativa e ao
comando do governo federal, além da dependéncia dos recursos advindos dos cofres da Unido.
(ARRETCHE, 2012).

Outros fatores também influenciaram negativamente a autonomia do processo de
municipaliza¢do, como disparidades regionais advindas de uma economia local e fragil e de uma
administracdo publica precaria, além de dificuldades em se efetivar uma coordenagdo
intergovernamental que afastasse os resquicios politicos e culturais coronelistas que ha muito
predominavam nos municipios, dificultando o estabelecimento de praticas robustas de fiscalizacdo
das agdes publicas (ABRUCIO, 2005).

Souza (2005), ao analisar a amplia¢ao do poder e da atuagao dos municipios pos processo
de redemocratizagdo, apontou a necessidade de se pautar nas definigdes de descentralizagdo

territorial e de relagdes intergovernamentais, tendo em vista que a teoria federalista se atém apenas

aos ambitos federais e estaduais de governo. Segundo Arretche (2012), no Brasil, diferente do
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ambito internacional em que os governos locais sdo partes componentes dos governos estaduais, o
papel de terceiro ente dos municipios ¢ uma peculiaridade que o diferencia tanto na perspectiva da
organizacao territorial quanto na disposi¢ao de autonomia governamental.
Dado que a teoria do federalismo ndo incorpora a situagdo de espacos territoriais que
possuem garantias constitucionais proprias, inclusive tributarias, como ¢ o caso dos
municipios brasileiros, os conceitos de relagdes intergovernamentais ¢ descentralizagdo-
centralizagdo seriam os mais apropriados para analisar situagdes como a brasileira,

tornando-se de crucial importancia para o melhor entendimento de como o federalismo
atua na pratica (SOUZA, 2005, p.113).

Para alguns analistas, neste periodo, fortaleceu-se a orientagdo para a municipalizagdo do
sistema federativo brasileiro nas areas da saide e educacdo (SOARES ¢ MACHADO, 2018;
SOUZA, 2005, 2018), sob a justificativa de que o controle dos estados sobre estas duas areas era
escasso no ambito local (SOUZA, 2005). A autora aponta, ainda, a relevancia em se entender o
desenho constitucional do federalismo brasileiro, mas sem perder de vista o distanciamento
existente entre as determinagdes constitucionais e as circunstancias politicas e econdmicas que
contextualizam o Brasil, que t€ém engendrado disparidades regionais e distribui¢ao irregular do
poder territorial.

Na divisdo de competéncias entres os entes federativos haveria uma grande concentragao
de competéncias exclusivas da Unido, e as competéncias concorrentes entre Unido, estados e
municipios, embora devam seguir um caminho de cooperagdo, demonstram o acirramento da
concorréncia entre os entes e o predominio dos interesses federais pela sua atuacdo concentrada na
definicdo das politicas, maior disponibilidade de recursos publicos e vasto poder de legislar
(SOUZA, 2005).

Os percalgos que foram surgindo no cenario de redemocratizagao e, na posterior instituicao
das novas determinagdes constitucionais, podem ser classificados em duas ordens: a primeira delas
sao dificuldades no campo das influéncias internacionais sobre o Brasil que, com o crescimento da
globalizagao, vao se fazendo cada vez mais presentes; e, a segunda delas, sao dificuldades na ordem
interna de desequilibrios entre os entes federativos.

Os reflexos das demandas internacionais se consubstanciam em exigéncias
macroecondmicas por controle fiscal e superavits primarios, que acabam por reduzir as
possibilidades de distribuigdo de recursos publicos para correcdo das desigualdades regionais,

potencializados pela intensa constitucionalizacdo das questdes publicas, os tramites de mudangas
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na Constitui¢do demandam um longo processo de negocia¢do que ndo condiz com a celeridade do
mundo globalizado (SOUZA, 2005).

J& na ordem interna, a primeira dificuldade ratifica a historica discrepancia social e
econdOmica entre os estados e municipios do Brasil; a segunda refere-se ao tratamento uniforme
dado aos entes subnacionais sem considerar suas peculiaridades; a terceira diz respeito a constante
reducdo da capacidade de atuacdo dos estados, seja pelo arrefecimento de receitas® seja pela
relacdo estabelecida diretamente entre municipios € Unido na execugdo das politicas sociais, sem
a participacao dos estados; por fim, a ultima dificuldade, relaciona-se a falta de instrumentos que
garantam a coordenagdo e cooperacgdo entre os entes governamentais para reduzir a concorréncia
por recursos e possibilitar uma atuag@o conjunta na execug¢ao de politicas publicas (SOUZA, 2005).

A redemocratizagdo inaugurou um periodo promissor para a implementacao de politicas
publicas, e passou a exigir estratégias de articulagdo entre os entes governamentais para execugao
destas politicas, a chamada coordenacado de politicas publicas.

A coordenacdo de politicas ¢ considerada uma agdo complexa e exige um processo
construtivo entre os entes federativos e os agentes envolvidos. De maneira sintética a coordenagao
pode ser assim conceituada: “Do ponto de vista formal, pode-se definir coordenacdo como a
organiza¢cdo de todas as atividades, com o objetivo de alcangar consenso entre individuos e
organizagdes para o atingimento dos objetivos de um grupo” (SOUZA, 2018, p.16).

A escassez dos recursos publicos a partir da exigéncia de redugao das despesas publicas, de
transparéncia na aplicagao dos recursos € a demanda por diminui¢ao do pagamento de tributos
pelos cidadaos passaram a exigir o estabelecimento de coordenacao intergovernamental como um
elemento eficaz para uso do dinheiro e prestagdo dos servigos publicos. Além disso, com a
ratificagdo do principio constitucional da participagdo da sociedade civil, ampliaram-se os pleitos
voltados ao atendimento diferenciado dos grupos vulneraveis por meio de politicas publicas
especificas (SOUZA, 2018), como o caso das politicas voltadas a agricultura familiar.

A necessidade de estruturagdo/organizacdo das acdes e decisdes publicas mostra-se
evidente no campo da formulacdo e implementacdo das politicas publicas. H4 uma série de

interesses que precisam ser harmonizados, hé o envolvimento de diversos 6rgaos, agentes publicos

25 A partir da década de 90 as dividas dos estados foram federalizadas € uma série de exigéncias foram impostas pelo
governo para o pagamento destas dividas, inclusive incluindo recursos do Imposto Sobre Circulagdo de Mercadorias
(tributo estadual) como garantia de pagamento. Em 2000 foi sancionada a Lei de Responsabilidade Fiscal, contudo
estas medidas e outras ndo foram suficientes para evitar o endividamento publico de diversos estados na ultima década,
intensificado pelos processos de corrupgdo (VILLELA, 2017)
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e atores sociais, montantes de recursos precisam ser destinados e, considerando a extensdo
federativa do Brasil, ha espacos territoriais diversos e desiguais que precisardo executar uma
mesma politica.

A coordenagdo das politicas publicas tem estreita relacdo com o formato adotado pela
descentralizacado territorial, o qual podera aumentar ou diminuir o poder dos entes subnacionais no
processo de transferéncia de responsabilidades e competéncias relativas a gestdo das politicas
publicas. No caso especifico do Brasil, as decisdes sobre a formulagado, direcionamento de recursos,
fiscalizacdo da politica publica concentram-se na Unido, enquanto os procedimentos para
implementa¢do da politica estdo mais proximos dos entes subnacionais, que deverdo seguir as
diretrizes advindas do ente federal (SOARES e MACHADO, 2018).

Para Souza (2018, p. 15), mesmo considerando a diversidade de conceitos e definigdes que
envolvem as politicas, “sua coordenacao fara parte do seu desenho, tanto sobre como atores serdo
coordenados no momento da decisdo, quanto sobre como a politica serd coordenada no momento
da implementacdo.”. A coordenacdo de politicas publicas se desdobrard em fases diversas da
criacdo de uma politica publica, tanto na fase de formulacdo quanto na fase de implementacao,
assim como se mostra necessaria em niveis diferentes de governo, tanto no nivel horizontal,
incluindo organizagdes e atores no mesmo nivel de governo, quanto no nivel vertical, em que os
diferentes niveis de governo sdo envolvidos na coordenagdo (ABRUCIO, 2005; SOARES e
MACHADO, 2018; SOUZA, 2018). Surge, assim, a chamada coordenagao horizontal ou vertical
da politica.

No caso especifico do PNAE, esta ¢ classificada como uma politica publica federal voltada

4

a area de educagdo, mas que, a partir das demandas dos grupos de interesses envolvidos, passou a
incluir mudangas em seu conteiido, como o direcionamento ao campo da satde alimentar e
nutricional dos estudantes e a inclusdo de grupos fornecedores de produtos saudaveis, para além
dos mercados convencionais. Estes novos conteudos aprofundaram a intersetorialidade do PNAE
e também passaram a exigir o envolvimento de diversos 6rgdos governamentais que nao apenas o

Ministério da Educagdo, como o extinto Ministério do Desenvolvimento Agrario, Ministério da

Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e o Ministério da Satude. Schottz (2017, p. 211) afirma que:

A compra da agricultura familiar pelo PNAE est4 conectada com outros instrumentos da
acdo publica operacionalizados pela area da educag@o, mas também por outros setores de
governo como a vigilancia sanitaria, a alimentacdo e nutri¢do, o desenvolvimento agrario
e 0 abastecimento, conformando-se assim, uma verdadeira teia de instrumentos.
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Esta articulagcdo intersetorial deve ser replicada nos niveis estaduais € municipais de
governo em face do processo de descentralizacdo das politicas fortalecido com a Constituicao
Federal de 88, o que requer uma robusta coordenacdo vertical para execucao da politica.

Dentre as competéncias comuns a todos os entes federativos em matérias administrativas,
a Constituicao, em seu artigo 23, determinou que ¢ competéncia comum a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios o cuidado com a satde, o fomento a producdo agropecuaria e
organiza¢do do abastecimento alimentar e o combate as causas da pobreza e aos fatores de
marginaliza¢do, promovendo a integracao social dos setores desfavorecidos (BRASIL, 1988). A
Lei do PNAE reflete esta competéncia concorrente, ao visar a melhoria da educagao, mas também
por ter interfaces com a saude nutricional, a agropecudria, o abastecimento alimentar e com
medidas de reducdo da pobreza no Brasil.

Os principios constitucionais da descentralizagdo, participacdo e universalizagdo foram
refletidos na Lei do PNAE, respectivamente, a partir da ampliacdo da atuagdo dos estados e dos
municipios no fornecimento da alimentagdo escolar; pela exigéncia de participacdo social, com a
exigéncia de constituicdo dos Conselhos de Alimentacdo Escolar; e pela ampliagdo da oferta da
alimentagdo escolar para toda rede publica de educagao basica.

E importante ressaltar que mesmo optando pela descentralizagdo das acdes relativas as
politicas publicas, a Unido, em um movimento centralizador, manteve consigo o poder de
estabelecimento das regras gerais de orientagdo do PNAE, num processo de constitui¢do das
politicas publicas “de cima para baixo”, mesmo considerando o espaco de atuacao dos entes
subnacionais (ARRETCHE, 2012; SOARES e MACHADO, 2018; SOUZA 2005, 2018).

A constatacdo deste movimento centralizador da Unido ndo permite concluir que os entes
subnacionais ndo tenham influéncia sobre a formulagao e, principalmente, sobre a implementagao
das politicas publicas. O que se tem observado € que ao implementar politicas federais, preferéncias
de gestores e grupos de interesse interferem o desenvolvimento das politicas, tanto pela autonomia
politica das suas unidades federativas quanto pela administragdo de receitas proprias que muitas
vezes figuram como contrapartidas institucionais (ARRETCHE, 2012).

Ao mesmo tempo vé-se que o processo de recentralizagdo, paralelo a descentralizagao,

gerou efeitos negativos no campo das politicas e da sua implementacdo nos municipios, pois a
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centralizagdo dos recursos na ordem federal reduz a capacidade decisoria dos entes municipais que,
apesar de serem diversos, devem seguir normativas federais homogéneas (LOPES, 2017).

Assim, percebe-se que estimulados pelo periodo de redemocratizagdo do Brasil, novos
instrumentos de atuacao foram adotados e formalizados nos regramentos federais relativos aos
PNAE, dentre estes instrumentos tém-se: processo de descentralizagdo/centralizagdo
governamental em que o municipio ¢ categorizado como unidade local de gestdo, exigéncia de
participagdo dos grupos de interesse e coordenacdo das agdes intra e intergovernamentais.

A mudanca ocorrida na legislacdo do PNAE refletiu uma série de mudangas nos interesses,
nas institucionalidades, nos atores envolvidos na politica e criou/reformulou instrumentos para
garantir a consecucdo dos seus objetivos. A maioria destes novos elementos sdo registrados nos
documentos relativos ao PNAE e foram nesta tese alvo de novas analises, no intuito de avaliar a

criacdo de outros espagos possiveis de liberdades direcionadas ao agricultor familiar.

4.4 O CICLO DA POLITICA PUBLICA DO PNAE

O entendimento do ciclo de encadeamento da politica publica do PNAE constituiu uma
etapa fundamental para elucidar o contexto da sua reformulagdo e conformou o primeiro objetivo
pretendido neste trabalho.

A etapa inicial da analise do corpus documental foi guiada pelo modelo do ciclo da politica
publica. Neste modelo a politica publica ¢ considerada como processo politico desencadeado a
partir de uma série de atividades politico-administrativas. Estas atividades se distribuem em fases
ou estagios. Souza (2006, p. 29) elenca os seguintes estagios: “definicdo de agenda, identificacdo
de alternativas, avaliagdo das opgdes, selecdo das opg¢des, implementagdo e avaliacdo.”; Dye (1984,
p. 104) propde as seguintes etapas: “identificacdo de problemas, organizacdo de agenda,
formulacao, legitimagao, implementagao e avalia¢do.”

De maneira genérica, a identificacio dos problemas ¢ caracterizada pela identificagao das
demandas que poderdo se tornar problemas publicos; na organizacio da agenda sdo tratadas as
questdes a serem decididas, os problemas sdo algados a categoria de problema publico e sdo
elencadas as alternativas possiveis; a formulacao ¢ a etapa de constitui¢ao da politica propriamente
dita, as alternativas sdo organizadas em programas que solucionem os problemas, sdo apontados

0s recursos necessarios, a forma de ag¢do publica e busca-se apoio politico para a conversao da
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proposta em lei (legitimacdo); a implementa¢do ocorre quando o planejamento e as decisdes
desdobram-se em atos necessarios a execugao da politica; a avaliagdo ¢ a Gltima fase em que sdo
analisados os resultados da politica, s3o mensurados os seus impactos no sentido de avaliar o
sucesso ou insucesso da politica e orientar o seu ciclo e a acdo governamental.

Dye (1984) salienta que embora a tipologia do ciclo das politicas apresente-se como um
modelo limitado aos processos politicos-administrativos da agdo publica e ndo tratem,
necessariamente, do contetido das politicas, ¢ possivel pensar que as decisdes tomadas e a forma
que as fases do ciclo sdo realizadas influenciam o contetdo e a execugao das politicas publicas.

Assim, os achados relacionados ao ciclo da politica materializado pela Lei n.° 11.947/2009
foram organizados a partir destas fases. As etapas de identifica¢do dos problemas e organizacao da
agenda foram aglutinadas em virtude da aproximacgao dos seus conteudos na etapa formagao da
agenda, pela mesma razao as fases de formulagao e legitimagao foram também aglutinadas na fase

de formulacio da politica.

4.4.1 A formacgao da agenda publica do PNAE

A identificacdo dos problemas, dos interesses, das pressoes, dos grupos envolvidos no
processo inicial de alteracdes do PNAE ¢ relevante, pois chama atencdo para agdes que, mesmo
ndo estando no campo formal de regulamentacao, foram fundamentais para a defini¢do dos rumos
da politica publica. Os problemas definidos nas agendas dos grupos envolvidos foram debatidos e
precisaram alcancgar atenc¢ao suficiente para poderem fazer parte da agenda governamental e, enfim,
chegar a agenda decisoria (CAPELLA, 2018). As forgas presentes nestes espagos ¢ as decisdes
adotadas definiram as novas matérias relevantes que exigiram mudang¢as no PNAE, influenciando
as demais fases do ciclo de instituicao da politica.

Os principais documentos analisados nesta subse¢do foram as fontes bibliograficas: Um
resgate historico do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar PNAE. (PEIXINHO, 2013);
Trajetoria e padroes de mudanca institucional no Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar.
(SILVA, 2019); Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar (PNAE): controvérsias sobre os
instrumentos de compra de alimentos produzidos pela agricultura familiar. (SCHOTTZ, 2017); e
os documentos legais: Projeto de Lei da Camara n.° 178/2008, Medida Provisoéria n.° 455/2009 e
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sua Exposicao de Motivos, Exposi¢ao de Motivos 001/2009 do CONSEA, Relatorio da FAO 2014:
O estado da Seguranga Alimentar e Nutricional no Brasil: um retrato multidimensional.

O processo histdrico de construgdo, estruturacao e reestruturacao das diretrizes orientadoras
da alimentacdo escolar no Brasil aponta para um dindmica institucional complexa, com uma
trajetoria extensa e gradual de mudancas legais em conformidade com os contextos politicos
vigentes (SILVA, 2019). O caminho de construcao da politica ptiblica do PNAE perpassou diversas
fases institucionais a partir de novos elementos que redirecionaram a agenda publica do PNAE,
como a inclusdo de questdes relacionadas a alimentacao como direito humano e a contribuigao da

agricultura familiar.

Segundo Silva (2019, p. 39):

A experiéncia do PNAE no Brasil, ao longo de mais de seis décadas de historia, apresentou
uma dindmica institucional bastante rica em termos de elementos analiticos no campo da
administragdo publica. Enquanto no inicio tratava-se de uma ac¢do com Viés
assistencialista, territorialmente dispersa e subordinada a programas internacionais,
atualmente o programa pode ser considerado uma politica publica robusta, com
capilaridade estabelecida em todo o territdrio nacional, de ampla complexidade normativa
e com diretrizes de intervencdo que perpassam distintos setores de governo.

De maneira bastante didatica, Silva (2019) organiza os padrdes de mudangas institucionais

que permearam a criacao do PNAE:

Figura 4 - TRAJETORIA INSTITUCIONAL DO PNAE

Fases da trajetdria institucional do PNAE
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Fonte: SILVA (2019, p. 36)
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Este processo de formulagao da politica de alimentagdo escolar, origina-se em um periodo
de institucionalizacdo subordinado aos interesses estrangeiros, passando por um processo posterior
de nacionalizagao das normativas e com fornecedores concentrados em poucas industrias, a terceira
fase seguiu caracterizada pelo inicio do processo de descentralizacao dos recursos com inclusao
dos estados e municipios no compartilhamento de responsabilidade pela compra dos géneros
alimenticios?®, e, por fim, em 2009, foi ratificada a fase de descentralizagdo financeira do PNAE
conjugada com a desconcentragao dos fornecedores dos alimentos ao programa, em destaque, a
inclusdo dos agricultores familiares (SILVA, 2019).

Muito embora, o ano de 2009 seja o marco principal de andlise, o pano de fundo desta
mudanca comeca a acontecer anos antes, sendo influenciado pela reorientagdo governamental
ocorrida em 2003. O combate a fome logo se tornou uma prioridade na agenda publica do novo
governo, impulsionado pelas vozes dos movimentos sociais, organizagdes nao governamentais,
lideres religiosos € académicos. As medidas iniciais foram a reinstalagdo do CONSEA (extinto em
1995) enquanto conselho consultivo institucionalmente vinculado a Presidéncia da Republica,
criacdo do Ministério Extraordinério de Seguranga Alimentar e Combate a Fome (MESA), depois
unificado em Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). (FAO, 2014).

A partir da institucionalizagdo destes 6rgaos de governo, foi langada a Estratégia Fome Zero
que demonstrou a interinstitucionalidade necessaria a erradicagdo da fome, envolvendo 19

Ministérios distintos, e elencou as dimensdes em que as estratégias estavam ancoradas:

A Estratégia Fome Zero (EFZ) foi composta de mais de trinta a¢des integradas abrangendo
19 Ministérios, com politicas estruturais direcionadas as causas basicas da fome, e
politicas especificas visando combater diretamente a fome e a desnutri¢do dos grupos
populacionais mais vulneraveis. As agdes foram organizadas em quatro eixos: 1) Acesso
aos alimentos; 2) Fortalecimento da agricultura familiar; 3) Geragdo de renda; e 4)
Articulacdo, mobilizagdo e controle social. (FAO, 2014, p. 36).

Além das acdes estarem voltadas ao acesso a alimentacdo, o fortalecimento da agricultura
familiar foi incluido como eixo indispensavel as a¢des de combate a fome, tanto no aspecto da
fome vinculada a pobreza rural dos agricultores familiares quanto a sua capacidade de

fornecimento de géneros alimenticios as populagdes vulneraveis. A instituicdo do Programa de

26 A descentralizagdo iniciada neste periodo foi influenciada pelas modificagdes advindas da promulgagdo da
Constituicdo Federal de 1988 que, além de alcar a alimentagdo escolar a categoria de direito constitucional e dever
estatal, trouxe a necessidade de cooperagdo e divisdo de responsabilidades entre os entes federativos para a execugao
das obrigagdes estatais (SILVA, 2019).
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Aquisicao de Alimentos — PAA deu-se em consonancia aos eixos de agdo citados, com a dupla
func¢do de promover a oferta de alimentos e incentivar a agricultura familiar. As experiéncias
adquiridas a partir da execucdo deste programa ensejaram novas ideias para o PNAE, bem como
abriram espago para a instituicdo de novos instrumentos para implementacao da politica (GRISA,
2015; SCHOTTZ, 2017; SILVA, 2019).

Assim, uma sucessao de acontecimentos politicos, sociais e legais prepararam o ambiente
para a proposta de alteracdo profunda nas normativas do PNAE. A alimentagdo escolar foi eleita
como agdo estruturante da agenda da seguranga alimentar e nutricional no ambito do Programa
Fome Zero (SCHOTTZ, 2017). Uma das decisdes emblematicas neste processo foi a nomeagao de
Albaneide Peixinho, primeira nutricionista a coordenar o PNAE e fomentadora da reorientacao do
papel do FNDE junto ao PNAE, transferindo a preocupagao principal do programa com a utilizagao
dos recursos publicos para questdes relacionadas aos critérios de SAN e do desenvolvimento
sustentavel (PEIXINHO, 2011).

A presenca de uma nutricionista no comando da politica de alimentagdo escolar no Brasil
evidenciou uma guinada cognitiva e institucional na forma de implementagdo do programa, novos
valores e interesses passaram a fazer parte das diretrizes que deveriam orientar o fornecimento de
alimentos aos estudantes.

Em 2004, a partir do didlogo entre o CONSEA e o Presidente Lula, foi ratificada a
reorientacdo do arcabouco legal do PNAE partindo-se das demandas da seguranca alimentar e
nutricional. No ambito do CONSEA foi, entdo, criado o Grupo de Trabalho Alimentagao Escolar
(GT PNAE) que tinha em sua composicao a presenca de dois conselheiros nacionais representantes
da sociedade civil, técnicos e a coordenagdo do PNAE, além de profissionais da area de alimentagado
e nutri¢ao escolar (SCHOTTZ, 2017).

Os trabalhos deste GT apontaram desafios iniciais para se assegurar a modificacao da base
legal do PNAE, dentre eles: garantir que a alimentacgao escolar ndo fosse interrompida em casos de
descumprimentos das exigéncias legais do programa, estendé-lo ao ensino médio, promover a
alimentag¢do escolar enquanto direito humano e conectada a alimentacao saudével, equilibrada e ao
desenvolvimento local e reservar uma parcela dos recursos para comercializagdo com a agricultura
familiar (MENEZES et al., 2015).

A experiéncia positiva de comercializagdo do PAA serviu para fortalecer os argumentos de

que a agricultura familiar tinha capacidade de fornecer alimentos ao mercado institucional, e que
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proporcionaria variabilidade dos alimentos fornecidos, respeitando hdbitos locais e culturais
(SCHOTTZ, 2017). Foi com base nestas razdes que o delineamento do futuro artigo 14 comecou a
se concretizar, mas o estabelecimento legal dessa cota ndo foi um processo simples.

Havia forte resisténcia por parte do FNDE em incluir o percentual de 30% no Projeto de
Lei, sobretudo, pela possibilidade de dispensa do procedimento licitatério previsto na Lei de
Licitacdo 8.666/93, havia um receio de que o programa fosse enfraquecido com esta pratica.
Segundo Peixinho (2011), para convencer o FNDE, a Coordenacao Geral do PNAE (CGPAE)
procurou apoio dos movimentos sociais da agricultura familiar para garantir a viabilidade do
fornecimento de alimentos a alimentagdo merenda escolar, dando credibilidade a proposta de
dispensa junto ao FNDE.

Neste cendrio histdrico, nota-se que a liberdade de participagao dos movimentos junto ao
governo permitiu a reorientacao da legislacdo do PNAE. As representacdes dos interessados em
acessar o mercado institucional puderam discutir e apresentar as condi¢des de viabilidade para sua
participag@o nas compras publicas. Schottz (2017, p. 94) confirma a permeabilidade institucional

daquele periodo:

A elei¢ao de Lula, em 2002, criou um ambiente muito favoravel para a reorientagdo do
PNAE, em funcdo de diversos fatores: i) a defini¢ao da alimentacdo escolar como uma das
acOes estratégicas do Programa Fome Zero conferiu maior relevincia politica ao
programa; ii) a indicagdo de uma nutricionista comprometida com o campo da SAN para
a CGPAE, refor¢ando o comprometimento dos gestores com a reformulag@o do programa;
iii) o fortalecimento, neste novo governo, de espacos de interlocucao entre o Estado e a
sociedade civil, com destaque para a recomposi¢do do CONSEA como um ambiente de
articulacdo politica e de proposi¢ao de politicas publicas intersetoriais; iv) a adogdo de um
conjunto de politicas voltadas para a inser¢@o social e produtiva da agricultura familiar,
que contribuiu para o fortalecimento desse segmento social e das suas dinamicas
organizativas.

Ao mesmo tempo, as articulagdes encabecadas pelo CONSEA permitiram o didlogo
proficuo entre os atores sociais interessados no PNAE e as diversas areas do governo, refletindo os
multiplos olhares e referenciais para mudangas do programa. As representacdes da sociedade civil
dentro do CONSEA conseguiam trazer as nuances da realidade local para junto do espago
governamental de deliberagoes.

Schottz (2017) aponta que a presenca de indigenas, quebradeiras de coco, do proprio
agricultor familiar foi fundamental no processo de constru¢do da lei do PNAE, eram relatos sobre

a alimentagdo escolar que ndo chegava na aldeia, sobre a vulnerabilidade do trabalho da



113

quebradeira de coco ou sobre todos os entraves burocraticos que impediam o agricultor de vender
sua producdo. Estes problemas foram se convertendo em demandas exigentes de respostas pelas
novas diretrizes da politica.

A participacdo social articulada com uma gestdo governamental que incluiu a seguranga
alimentar e nutricional como pauta de governo foi decisiva. O Forum Brasileiro de Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional — FBSSAN?’, criado em 1998, teve um papel de agregacio e
articulacdo entre as diversas organizagdes sociais, redes e movimentos sociais. No Semindrio
realizado em 2008, intitulado “Alimentagdo Escolar: significados, experiéncias e perspectivas”, o
Forum buscou assegurar a intersetorialidade das discussdes a respeito da proposta do projeto de lei
do PNAE (SCHOTTZ, 2017), aglutinando grupos ligados a satide, ao meio ambiente, a nutri¢do,
aos direitos humanos, a reforma agraria, a agroecologia, a agricultura familiar, género, a economia
solidaria, a educagao popular, dentre outros.

Entre 2003 e 2008 uma série de normativas?® relativas ao PNAE foram publicadas para
aproxima-lo das a¢des de SAN. Nestes documentos, as principais propostas versaram sobre: a)
redefini¢dao dos objetivos do PNAE para sua vinculagao a implementacdo da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional — PNSAN (Decreto n® 7.272 de 25 de agosto de 2010); b)
estabelecimento de critérios para elaboragdo dos cardapios alimentares por nutricionista habilitado

e com respeito aos habitos alimentares e culturais regionais, incentivando também a vocagao

27 Apresentagdo do Forum no seu site:

O Foérum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar ¢ Nutricional (FBSSAN), criado em 1998, articula pessoas,
organizagdes, redes, movimentos sociais e instituigoes de pesquisa na luta pelo Direito Humano a Alimentagéo. Busca
sensibilizar para uma visdo mais ampla da questdo, trabalhando com variadas perspectivas do sistema alimentar:
producdo, processamento, abastecimento € consumo.

O FBSSAN tem criado espagos de interagdo entre sociedade civil e poder publico, a fim de uma efetiva implementacao
de legislagdes e politicas publicas locais, nacionais e internacionais. Ao longo dos anos, buscou incidir politicamente
no Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea). E exerceu um papel estratégico na constru¢ao
e aprovacgdo no Congresso Nacional da Lei Organica de SAN (Lei 11.346/2006) e da Lei da Alimentagao Escolar (Lei
11.947/2009).

O debate sobre a publicidade de alimentos também ¢ central para o FBSSAN, que contribuiu para criagdo da Frente
pela Regulagdo da Publicidade de Alimentos. O Forum integra, ainda, a Campanha Permanente contra os Agrotoxicos
e Pela Vida. E, no campo internacional, se insere na Rede Regional de Soberania Alimentar ¢ Nutricional (SAN) da
Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (Redsan-CPLP). (FBSSAN, 2022)

A cada dia, o FBSSAN se empenha na intersetorialidade para construgdo de suas agdes, envolvendo grupos ligados a
saide, meio ambiente, nutrido, direitos humanos, reforma agraria, agroecologia, agricultura familiar, género,
economia solidaria, educacdo popular, dentre outros. Disponivel em: https://fbssan.org.br/sobre-o-fbssan/quem-
somos/

28 Resolugdo n.° 35 de 1° de outubro de 2003; Resolugdo n.° 38 de 23 agosto de 2004; Resolugdo n.° 358 de 18 de maio
de 2005; Resolucdo n.° 5 de 24 de margo de 2006; Portaria n.° 1.10 de 8 de maio de 2006; Resolugdo n.° 32 de 10 de
agosto de 2006 e Resolucdo n.°38 de 19 de agosto de 2008. Como estas normas sdo anteriores ao periodo de 2009 nao
havera transcricdo dos seus trechos, a analise destas servem para compor o contexto que antecedeu a promulgacdo da
lei 11.947/2009.
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agricola local; ¢) ampliacdo dos valores per capita repassado pelo programa e estabelecendo
valores diferenciados para escolas quilombolas e indigenas; d) obrigatoriedade de destinagdo de no
minimo 70% dos recursos do PNAE para compra de produtos basicos e com prioridade para
alimentos semielaborados, in natura e organicos e suplementagdo do cardapio com alimentos
originados da agricultura familiar e comprados por meio do PAA com dispensa de licitagdo
(SCHOTTZ, 2017). A inser¢do da agricultura familiar deu-se de forma objetiva em 2008, quando
uma pratica exitosa presente em alguns estados no ambito do PAA foi reproduzida no corpo da

Resolugao/CD/FNDE n.° 38/2008:

IX — DA COMPRA DOS ALIMENTOS

Art. 13. A aquisicdo dos alimentos pelas entidades executoras para o atendimento da
alimentagdo escolar devera observar as disposicdes da Lei 8.666/93 e da Resolucao
CD/FNDE n° 32/2006.

§1° A aquisicio de alimentos a que se refere o caput podera ser feita da agricultura
familiar, desde que obedecido o limite de R$ 3.500,00 por agricultor familiar/ano
estabelecido no Programa de Aquisi¢ao de Alimentos, conforme o disposto no Decreto n°.
6447/2008. (grifo nosso).

Estas mudancgas refletiram um processo de formalizacdo das demandas dos agricultores
familiares e dos movimentos de SAN, entendendo que a alimentagdo segura e saudavel poderia ser
proporcionada pela relagdao concreta entre alimentacdo escolar e agricultura familiar no ambito da
comercializacao institucional. Foi preciso criar oportunidades reais de acesso dos agricultores
familiares ao mercado da alimentagdo escolar.

A constru¢do de mercados voltados a seguranca alimentar e nutricional e sustentabilidade
ambiental comecou a ser discutida no bojo do Projeto de Lei n.° 178/2008, o qual dispunha sobre
o atendimento da alimentacdao escolar ¢ do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da
educagdo bésica dentre outras providéncias. O tramite deste Projeto de Lei foi tenso, especialmente
no Senado Federal, em que seu parecerista, Senador Francisco Dornelles (PP-RJ), apontou uma
série de argumentos contrarios a inclusdo da compra direta com a agricultura familiar e a proibi¢do
da terceirizagdo. Os argumentos apontados foram reflexos do conflito de interesses presente nas
discussoes que refletiram as solicitacdes da industria de alimentos processados e dos grupos ligados

a terceirizagdo da compra de alimentos (SCHOTTZ, 2017), as razdes apresentadas foram:

a) inconstitucionalidade da priorizag¢do do segmento da agricultura familiar em detrimento
de outros setores; b) a imposi¢ao de um mecanismo de compra aos municipios e estados
e a proibicdo da terceirizagdo figurariam como violagdes ao pacto federativo; c)
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incapacidade de a agricultura familiar em fornecer a quantidade necessaria de alimentos
para alcangar o percentual obrigatdrio de 30%, percentual este que poderia trazer enormes
dificuldades para alguns estados e municipios, como o Rio de Janeiro; d) a compra sem
licitagdo poderia ser questionada por parte do TCU, uma vez que este tipo de aquisi¢do
tenderia a pagar pregos mais altos pelos mesmos alimentos. (SCHOTTZ, 2017, p. 102)

Em vista das dificuldades para aprovacao do Projeto de Lei no Senado, num ato inesperado
pelas organizagdes sociais, o governo federal apresentou a Medida Provisoria n.° 455,
posteriormente convertida na Lei 11.947, de 16 de junho de 2009, e regulamentada pela Resolucao
do CD/FNDE no 38, de 16 de julho de 2009. O texto da MP n.® 455/2009 trouxe de volta a
possibilidade de compra com a agricultura familiar, mas ndo conseguiu excluir a permissao da
compra da alimentagdo escolar via terceirizacdo dos servicos.

A MP n.° 455/2009 foi acompanhada pela Exposicdo de Motivos — E.M. n.° 005
MEC/MPOG de 27 de janeiro de 2009. A Exposicdo de Motivos trata-se de um expediente legal
de comunicacgao direcionado ao Presidente da Republica, elaborado por um Ministro de Estado, e
que tem a funcdo de “a) propor alguma medida; b) submeter projeto de ato normativo a sua
considera¢do; ou ¢) informa-lo de determinado assunto” (MANUAL DE REDACAO OFICIAL,
2018, p. 37). O contetido de uma Exposi¢cao de Motivos, como o proprio nome aponta, apresenta
“a razdo de aquela medida ou de aquele ato normativo ser o ideal para se solucionar o problema e
as eventuais alternativas existentes para equaciona-lo; ou fornecer mais detalhes sobre o assunto
informado, quando for esse o caso” (MANUAL DE REDACAO OFICIAL, 2018, p. 38).

No caso especifico da Exposicao de Motivos n.° 005 MEC/MPOG ela se disp0s a apresentar
o Projeto de Medida Provisoria que regulamentou a oferta de alimentagdo escolar aos alunos da
educagdo basica e instituiu o Programa Nacional de Alimentagao Escolar.

Em seus 13 itens, os representantes dos Ministérios da Educacdo e do Planejamento
apresentaram razdes para proposi¢ao da MP e a sua urgéncia. Estes 13 itens se ativeram apenas a
necessidade de ampliagdo das experiéncias do Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar
- PNATE, do PNAE e do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE para toda a educacgdo basica
a partir de 2009. Todas as justificativas sociais, legais e econdmicas giraram em torno do
alargamento das ag¢des destes programas, ndo houve referéncia as razdes relativas a inclusdo da
agricultura familiar como instrumento inovador para execu¢do do PNAE, nem os beneficios que a
reserva de 30% deste mercado institucional estava prevendo. O texto apenas trouxe a necessidade

de consolidacdo das diretrizes do Programa e sua expansdo para o ensino médio:
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5. Com relag@o ao PNATE e PDDE, as medidas propostas na anexa minuta de Projeto de
Medida Provisoéria cuidam apenas e tdo-somente de expandir esses programas tais como
vinham sendo executados, conforme seus procedimentos € mecanismos vigentes, ndo
havendo inovagOes substantivas no seu funcionamento. Por sua vez, com relacdo ao
PNAE, a anexa proposta traz uma consolidacio das diretrizes centrais do Programa,
incluindo também sua expansio para o ensino médio.

(..)
12. A presente proposta normativa permite oferecer suporte a educagdo basica como um
todo, e ndo apenas ao ensino fundamental. Com efeito, a expansido dos mencionados
programas ¢ indispensavel para assegurar cobertura integral a educacio basica, no
que concerne a gestio da escola, a alimentacio e ao transporte escolar. Além de
extremamente relevante, a medida ora proposta também ¢ urgente: trata-se de assegurar a
execugdo desses programas para o inicio do ano letivo de 2009. O rito legislativo usual
poderia dilatar excessivamente a implementacdo desses programas para a educagao basica
como um todo. Portanto, estdo presentes os requisitos de relevancia e urgéncia que
legitimam a edi¢do de medida provisoria, nos termos do art. 62 da Constitui¢do Federal.
(grifo nosso) (E.M. 005 MEC/MPOG/2009).

O silenciamento sobre a relagdo entre a agricultura familiar e a alimentacdo escolar na
Exposi¢ao de Motivos caracterizou a disputa ainda atual na destinacao do mercado institucional da
alimentagdo escolar. Ha embates entres os representantes dos movimentos de seguranca alimentar
e nutricional e da agricultura familiar e entre um ‘“novo rival”, o setor dos alimentos
ultraprocessados, o agronegocio nao entra neste espago, pois considera o ambiente da alimentagao
escolar como um mercado “perdido” para os alimentos industrializados (SCHOTTZ, 2017). A
analise da E.M. e do historico da formulagdo do PNAE sugere que as tensdes em torno deste
mercado fizeram com que as justificativas relacionadas a agricultura familiar ndo estivessem
presentes na EM da Medida Provisoéria, nao falar sobre a agricultura familiar seria mais “seguro”.

A auséncia da agricultura familiar na Exposi¢do de Motivos também se evidencia em face
dos Ministérios que assinam o documento, apenas 0 MEC e o MPOG. O ministério vinculado as
demandas dos agricultores familiares, 0 MDA, existente a época, ndo compds a intersetorialidade
necessaria a implementacao da nova roupagem do PNAE instituida pela MP 455/2009.

No que pese a supressao da agricultura familiar na E.M. da MP 455/2002, a combinacao de
esforcos da sociedade civil (por meio da Carta Aberta - Alimentagdo Escolar ndo é Mercadoria!)
e dos setores governamentais CGPAE, MDA e CONSEA, forgou a retomada do apoio a agricultura
familiar no texto legal da MP. O CONSEA apresentou a Exposi¢ao de Motivos n.° 001/2009 para
expressar o descontentamento com a publicacao repentina da MP n.° 4550/2009 e o abandono do

Projeto de Lei 178/2008
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Na sua Exposi¢do de Motivos 0 CONSEA invocou importantes argumentos em favor do
PLC 178/2008 para que eles ndo fossem abandonados no tramite da MP. O texto apontou que a
reformulacao do PNAE se deu num rico processo de participagdo social coletiva dos representantes
de agricultores familiares, camponeses, organizacdes e redes sociais, assentados de reforma
agraria, construindo os novos termos legais a partir da contribuicdo destes grupos e que nao poderia
se perdido em favor de grupos econdmicos que viam a alimentacdo escolar apenas como um
negdcio mercantil.

O CONSEA defendeu, ainda, que o PNAE se tornou um instrumento de promocao do
direito humano a alimentagdo saudavel e de inclusdo dos agricultores familiares no vultoso sistema
de compras publicas da alimentacdo escolar, promovendo o desenvolvimento local e sustentavel.
Por fim, a E.M. do CONSEA confirmou a importancia do compartilhamento de responsabilidades
entre os entes federativos para a implementacdo efetiva do PNAE.

Assim, neste cenario controverso entre setores sociais € econdmicos, a MP n.° 455/2009 foi
promulgada contemplando tanto as demandas voltadas a defesa da SAN e da agricultura familiar,
ao apoiar o desenvolvimento sustentavel por meio da aquisi¢ao de géneros alimenticios produzidos
em ambito local e produzidos pela agricultura familiar quanto os interesses de grupos contrarios
aos termos do PLC 178/2008 e defensores da terceirizagdo como ferramenta de compras publicas.

O Presidente do CONSEA naquele momento, Renato Maluf, foi enfatico ao elencar a
importancia da agricultura familiar para a realizagdo dos objetivos da Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional e apresentou como proposi¢ao ao Presidente Lula a necessidade

de:

2. Conferir especial atengdo aos aspectos acima destacados relativos a importancia de se
preservar um quantitativo minimo para as aquisi¢des da agricultura familiar pelo PNAE,
as consequéncias negativas decorrentes da ndo coibicao da terceirizagdo do mesmo e ao
estabelecimento de um planejamento minimo do cardapio da alimentagdo escolar com
prioridade para os alimentos basicos, naturais e saudaveis. (CONSEA, E.M., 2009, p.3)

No intuito de garantir esta premissa, além da previsdo da reserva dos 30% dos recursos do
PNAE, houve a inclusdo da possibilidade de dispensa de licitagdo no processo de compra e venda
com a agricultura familiar.

Em contrapartida, a MP n.° 455/2009 indicou quatros hipoteses em que a obrigatoriedade
de compra com a agricultura familiar poderia ser dispensada a) impossibilidade de emissao do

documento fiscal correspondente; b) inviabilidade de fornecimento regular e constante dos géneros
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alimenticios; c) dificuldades logisticas que inviabilizem o fornecimento de géneros alimenticios;
d) condigdes higiénico-sanitarias inadequadas. Dentre estas hipoOteses apenas a alinea III foi
retirada do texto, pelo entendimento de que a logistica do fornecimento dos produtos dependia de
fatores de responsabilidade do proprio poder publico e ndo poderiam ser atribuidas aos agricultores
familiares.

A E.M. do CONSEA deu voz as criticas dos proprios agricultores familiares a este artigo

da MP:

Os incisos I a IV do paragrafo 2° do artigo 14 da MP 455/09 criaram circunstancias que
abrem a possibilidade de ndo ser cumprida a meta de adquirir ao menos 30% (trinta por
cento) dos géneros alimenticios da agricultura familiar. Tais incisos, segundo visdo de
representantes dos proprios agricultores familiares, consistem em critérios que o excluem
o segmento deste mercado institucional, pois facilitam aos gestores a dispensa do
procedimento previsto no caput do artigo cujo principio, claramente, é o da inclusdo social
do segmento e ndo o contrario, como sugere o paragrafo 2° e seus incisos.

Estas quatro situagdes configuram obstaculos eleitos formalmente ao acesso dos
agricultores familiares no mercado institucional do PNAE, considerando as barreiras vivenciadas
por agricultores de pequenas propriedades, com poucos recursos € infraestrutura precaria, adequar
sua producdo aqueles requisitos sem haver um suporte técnico e financeiro, tornam a
comercializa¢do uma realidade impossivel de se concretizar.

Mesmo existindo linhas tortuosas na formacao da agenda de renovacao do PNAE, o que se
conclui ¢ que ela foi conformada a partir de um discurso coletivo interessante em que diversas

entidades representativas dos agricultores familiares passaram a ter maior permeabilidade na sua

reformulacdo, buscando assegurar um canal permanente de comercializagdo.

Atores até entdo marginais nas arenas publicas tornaram-se dominantes (caso de politicos
vinculados ao Partido dos Trabalhadores) e abriram oportunidades para a
institucionalizacdo de ‘“novas” ideias e reivindicagdes de politicos, estudiosos,
movimentos sociais e de organizacdes da sociedade civil, dentre estes principalmente
daqueles atuantes no tema da seguranga alimentar e nutricional (e também, em grande
medida, vinculados ao campo agroecoldgico). (GRISA, 2015, p. S138)

Em sintese, a andlise desta 1* fase do ciclo da politica do PNAE permitiu compreender que
a defini¢do da sua agenda publica se deu pela articulagdo de temas atuais e conectados as novas

expectativas para o desenvolvimento: seguran¢a alimentar e nutricional, desenvolvimento

sustentavel, desenvolvimento rural local (inclusdo da agricultura familiar) e participacao
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social. A geracio de renda também se destacou neste rol de novas temdticas com a possibilidade
de acesso ao mercado institucional para os agricultores familiares, mas complementada pelas
demais diretrizes, o que reflete a multidimensionalidade caracteristica desta politica.

Estes foram os novos interesses que orientaram a formulagdo do artigo 14 da Lei

11.947/2009 e definiram os novos instrumentos para implementagao da politica.

4.4.2 A formulacdao do PNAE.

De acordo com Dye (1984) a fase de formulagcdo da politica publica corresponde ao
desenvolvimento das propostas com a posterior escolha da melhor alternativa, para que possa,
entdo, ser convertida em legislacdo. No ambito do PNAE, a decisdao tomada pelo Estado foi a
adogao da MP n.° 455/2009 em prejuizo do Projeto de Lei 178/2008. Mesmo com a participagao
dos grupos na definicdo das novas diretrizes orientadoras do PNAE, eles ndo tiveram a
oportunidade de participar desta decisdo especifica. E, mesmo ap6s manifestagdes preocupadas
com a forma de escolha e o conteudo deste documento legal, as novas defini¢cdes da alimentagao
escolar no Brasil foram formalizadas pela lei n.° 11.947/2009, advinda da conversdao da MP n.°
455/2009%.

Grisa (2015), ao elencar os grupos de atores envolvidos nos processos de construg¢do dos
referenciais de politicas publicas para agricultura familiar, assinala que os representantes dos
pequenos produtores (movimentos sociais das Ligas Camponesas, Unido dos Lavradores e
Trabalhadores Agricolas do Brasil, Movimento dos Trabalhadores Sem Terra, Confederagao
Nacional dos Trabalhadores na Agricultura — Contag), sempre estiveram presentes nos embates
para concretizacdo de politicas que atendessem as necessidades e peculiaridades desta categoria, e
isto ndo foi diferente com o PNAE.

A possibilidade de participagdo destes atores sociais nos destinos politicos da alimentacao
escolar permitiu a instrumentaliza¢do desta lei em beneficio do agricultor familiar. A producao
agricola local e familiar fomentaria o cumprimento das diretrizes previstas pela Lei do PNAE no

que se refere a garantia do fornecimento de uma alimentacdo saudavel, com qualidade e

2 A Medida Proviséria n.° 455 (MP 455) foi aprovada pelo Senado em 29 de maio de 2009 e foi convertida na Lei
11.947 que recebeu a san¢ado presidencial em 16 de junho de 2009.
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regularidade adequadas, além do fortalecimento da agricultura familiar por meio do
desenvolvimento rural.

Neste contexto, ao analisar o conteudo da lei 11.947/2009, vé-se que ela manteve as
determinagdes contidas na MP em quase sua totalidade. Os principais documentos analisados nesta
subsegdo foram as fontes legais: Lei n.° 11.947/2009, Resolu¢des CD/FNDE/MEC 26/2013 ¢
4/2015; como fontes informativas: Manual de Aquisi¢do de produtos da Agricultura Familiar para
a Alimentagao Escolar do FNDE (2016).

A Lei n.° 11.947/2009 tratou, especialmente, sobre o atendimento da alimentacgdo escolar e
do Programa Dinheiro Direto na Escola*® aos alunos da educacio bésica. No que se refere ao Programa
da Alimentagdo Escolar a lei se estruturou do artigo 1° ao 21°, e de maneira sucinta se dividiu nas
seguintes tematicas:

1* Definicao, diretrizes e objetivos da alimentacio escolar — artigos 1° ao 4°;

2" Repasse dos recursos — artigos 5° a0 7°: previu que os recursos serdo repassados em
parcelas aos Estados, Municipios, Distrito Federal e escolas federais pelo FNDE, por meio de
transferéncia automatica (sem a necessidade de convénios, ajustes, acordos ou contratos). O
montante de recursos alocados para cada ente federativo ¢ definido conforme a quantidade de
alunos matriculados e contabilizadas pelo censo escolar. Houve, ainda, a previsao da possibilidade
de repasse dos recursos as Unidades Executoras®! das escolas, assim como de repasse dos recursos
dos Estados para os Municipios para execugdo dos recursos destinados as escolas estaduais;

3? Prestacio de Contas — artigo 8° e paragrafos 1° e 2°;

4? Fiscaliza¢ao e Monitoramento da execuc¢ao do PNAE — paragrafo 3° do artigo 8° ao
artigo 10: auditagem da aplicacdo dos recursos por parte do FNDE a cada exercicio financeiro por
critério de amostragem. Elenca os 6rgaos internos e externos nos trés entes federativos responsaveis
pela fiscalizacdo e monitoramento do PNAE e as figuras juridicas que poderdo denunciar
irregularidades envolvendo o programa, inclusive pessoas fisicas, por meio do controle social;

5* Responsabilidade Técnica do Nutricionista — artigos 11 e 12: previsdo do cardapio

escolar como instrumento de execucdo do PNAE;

30 Embora este Programa faga parte do contetido da Lei 11.947/2009, ele ndo sera alvo de analise, tendo em vista os
objetivos do presente trabalho que estdo estritamente relacionados as compras da alimentagdo escolar com a agricultura
familiar.

31 'Unidades Executoras: Entidades representativas da comunidade escolar (caixa escolar, associagio de pais e mestres,
conselho escolar e similares) responsaveis pela execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e, quando
delegado, pelo uso dos recursos do PNAE (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2016).
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6" Aquisicio de géneros alimenticios da agricultura familiar — artigos 13 e 14:
preferéncia de compra dos géneros alimenticios no mesmo ente federativo em que se encontra a
escola beneficiada; determinacdo da obrigatoriedade de destinacdo do minimo 30% dos recursos
para compra de produtos oriundos da agricultura familiar; possibilidade de dispensa do
procedimento licitatorio desde que haja compatibilidade com os pregos dos produtos locais e que
seja assegurada a qualidade dos produtos; estabelece circunstancias em que a destinagcdo dos 30%
dos recursos podera ser dispensada;

7" Acoes educativas ministeriais de Seguranca Alimentar e Nutricional — artigo 15;

8" Atribuicoes FNDE — artigo 16;

9" Competéncias dos entes federativos — artigo 17;

10? Instituicao e competéncias do Conselho de Alimenta¢ao Escolar — CAE — artigos
18 e 19;

11* Possibilidade de suspensido dos repasses dos recursos — artigos 20 e 2132,

O paragrafo tinico do artigo 21 determinou a regulamentacao da lei 11.947/2009 em até 180
dias, a fim de estabelecer os procedimentos técnicos adequados para execucdo desta lei. A
regulamentagdo veio, inicialmente, por meio da Resolugao n.° 38 de 16 de julho de 2009
CD/FNDE/MEC, revogada em 2013 pela Resolucdo n.° 26 de 17 de junho CD/FNDE/MEC, que
foi atualizada pela Resolucdo n.° 4 de 3 de abril de 2015 CD/FNDE/MEC.

A Resolucdo n.° 26/2013 CD/FNDE/MEC “dispde sobre o atendimento da alimentagdo
escolar aos alunos da educacao basica no ambito do Programa Nacional de Alimentacao Escolar —
PNAE” (BRASIL, 2013). Esta ¢ a mais relevante diretriz normativa que orienta o processo de
execugio do PNAE e apresenta os pormenores relacionados ao artigo 14 da lei 11.947/2009. E a
partir deste contetido legal que s@o estabelecidas as regras para aquisi¢ao de produtos da agricultura
familiar a serem destinados a alimentacdo escolar. A estrutura da Resolugdo 26/2013 segue a
mesma da lei 11.947/2009, no entanto ela vai ampliar as orientacdes técnicas de como implementar
o PNAE, ela define o “como fazer” e serve de orientagdo aos implementadores, gestores e

beneficiarios.

32 Tendo em vista a pandemia de COVID-19 que atingiu 0 mundo desde o inicio do ano de 2020, a Lei n.° 13.987 de
7 abril de 2020 incluiu o artigo 21-A, determinando que:

Art. 21-A. Durante o periodo de suspensao das aulas nas escolas publicas de educag@o basica em razao de situacdo de
emergéncia ou calamidade publica, fica autorizada, em todo o territorio nacional, em carater excepcional, a distribuicao
imediata aos pais ou responsaveis dos estudantes nelas matriculados, com acompanhamento pelo CAE, dos géneros
alimenticios adquiridos com recursos financeiros recebidos, nos termos desta Lei, a conta do Pnae.



122

O artigo 1° da Lei 11.947/2009 cuidou de definir a alimentagdo escolar como “[...] todo
alimento oferecido no ambiente escolar, independentemente de sua origem, durante o periodo
letivo.” (BRASIL, 2009), j4 o artigo 2° determinou as diretrizes a serem seguidas para a garantia

da alimentagao escolar.

Art. 2°. Sao diretrizes da alimentacdo escolar:

I - o emprego da alimentagdo saudavel e adequada, compreendendo o uso de alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicdes e os habitos alimentares saudaveis,
contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos e para a melhoria do
rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etdria e seu estado de saude,
inclusive dos que necessitam de atengdo especifica;

II - a inclusdo da educacdo alimentar e nutricional no processo de ensino e aprendizagem,
que perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimenta¢do e nutrigdo ¢ o
desenvolvimento de praticas saudaveis de vida, na perspectiva da seguranga alimentar ¢
nutricional;

III - a universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica de educagéo
basica;

IV - a participacdo da comunidade no controle social, no acompanhamento das acdes
realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios para garantir a oferta
da alimentacdo 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 & alimentag@o escolar, visando a garantir seguranga alimentar e nutricional
dos alunos, com acesso de forma igualitaria, respeitando as diferengas bioldgicas entre
idades e condi¢des de satde dos alunos que necessitem de atengdo especifica e aqueles
que se encontram em vulnerabilidade social.

Estas diretrizes referem-se a implementagao da seguranca alimentar e nutricional, ao direito
humano a alimentacao, ao desenvolvimento sustentavel e ao controle social das agdes. Os incisos
I, I III e VI podem ser tidos como conteudos proximos e interdependentes, ja o inciso V pode ser
eleito como ferramenta de efetivacdo das determinacdes dos quatro incisos anteriores,
complementado pelo inciso IV que permite a participagdo da comunidade no controle social das
acoes dos Estados, Distrito Federal e Municipios. Em outras palavras, a efetivagdo da alimentagao
escolar saudavel e segura depende da inclusdo da agricultura familiar (incluindo as comunidades
tradicionais indigenas e remanescentes quilombolas) no mercado institucional do PNAE, com o
acompanhamento da sociedade em sua execugao.

Maluf, Menezes e Marques (2000) confirmam a aptidao da agricultura familiar como uma
via alternativa e possivel para consecugao dos objetivos para a garantia da seguranca alimentar nao

apenas no ambito do PNAE, mas dentro do sistema de produ¢do como um todo:
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O melhor caminho na busca de um sistema alimentar sustentavel parece ser o
fortalecimento da agricultura familiar ou camponesa, enquanto formagdo social mais
adequada para garantir a segurancga alimentar em condi¢des sustentaveis. Isto devido as
proprias caracteristicas que lhes sdo inerentes. De um lado, por a sua identificagdo com
modelos produtivos que ddo énfase a diversificagdo da produgdo. Por outro lado, pela [sic/
e a maior mobilidade para diferentes destinagdes do resultado de seu trabalho, podendo
variar entre os extremos de depender exclusivamente de fontes externas do mercado ou
recuar até o completo auto-abastecimento. (MALUF, MENEZES ¢ MARQUES, 2000, p.
33)

Ao analisarem a seguranga alimentar, estes autores apontam que a compatibilizacao entre
ela e a sustentabilidade ambiental impde desafios, mas abre oportunidades. A promessa da
intensificagdo da producdo ndo parece ser a melhor alternativa quando se passa a depender cada
vez de implementos industriais e financeiros, € preciso buscar formas diversificadas de produgao e
fornecimento de alimentos preocupados com a questao ambiental, com uma produgao organica e
que ndo mirem o lucro a qualquer custo e em niveis exorbitantes (MALUF, MENEZES e
MARQUES, 2000). Neste contexto afirma-se a posicao diferenciada dos agricultores familiares.

A participacdo da agricultura familiar enquanto elemento estratégico da promocao da
seguranca alimentar e nutricional e do desenvolvimento sustentdvel induz melhorias aos proprios
agricultores em si. O acesso ao mercado institucional possibilita a valorizag¢do deste grupo social
por meio da compra de seus produtos com a consequente geracdo de renda. Além disso,
considerando o espago de participag@o social criado na reformulagdo da lei do PNAE, houve a
valorizacdo da participacdo politica dos agricultores e suas representagdes, direcionando suas
demandas para um ambiente de efetividade.

O manual para Aquisi¢do de produtos da Agricultura Familiar para a Alimentagdo Escolar,
publicacdo do FNDE (2016) demarcou as conexdes e os beneficios possiveis da relagdo agricultura

familiar/alimenta¢do escolar:

O programa incorpora, assim, elementos relacionados a producao, acesso e consumo, com
o objetivo de, simultaneamente, oferecer alimentacdo saudavel aos alunos de escolas
publicas de educagdo basica do Brasil e estimular a agricultura familiar nacional.

Nesse contexto, o Pnae induz e potencializa a afirmagdo da identidade, a redugdo da
pobreza e da inseguranca alimentar no campo, a (re)organizacdo de comunidades,
incluindo povos indigenas e quilombolas, o incentivo a organizagdo e associacdo das
familias agricultoras e o fortalecimento do tecido social, a dinamiza¢do das economias
locais, a ampliagdo da oferta de alimentos de qualidade e a valorizagdo da producdo
familiar. (FNDE, 2016, p. 4)
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O artigo 3° da Lei 11.947/2009 ratificou a alimentagdo escolar enquanto direito
fundamental dos estudantes e impds o dever estatal de garantir a sua prestacdo de forma continua
e articulada entre os entes da federagdo, exigindo agdes coordenadas entre eles para obtengao de
resultados satisfatorios.

Um aspecto interessante refere-se ao objetivo da lei 11.947/2009, expresso em seu artigo
4°:

Art. 4°. O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar - PNAE tem por objetivo contribuir
para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagem, o rendimento
escolar e a formagao de habitos alimentares saudaveis dos alunos, por meio de agdes de
educagdo alimentar e nutricional e da oferta de refei¢des que cubram as suas necessidades
nutricionais durante o periodo letivo.
embora o historico demonstre que o PNAE deve atuar como uma estratégia de desenvolvimento
local e estimulo a agricultura de base familiar (PEIXINHO, 2011; ANJOS e BECKER, 2014;
GRISA, 2015), isto ndo foi desenhado formalmente como objetivo direto do programa. As
diretrizes do programa indicam esta tendéncia, mas ndo ha um comprometimento da lei para que
sua implementacgdo coloque o agricultor familiar como beneficiario direto da politica, assim como
fez com o aluno. A formalizagdo deste objetivo “indireto” seria relevante para a demarcagdo do
espago da agricultura familiar dentro da politica e para explicitar a intersetorialidade que envolve
a alimentacao escolar no Brasil.

Os artigos 5° ao 11 da lei do PNAE cuidam de assuntos que ndo se vinculam diretamente
a agricultura familiar, mas ha elementos que serdo resgatados no decorrer da analise.

Alcancar os objetivos previstos na lei em consonancia com as suas diretrizes exigiu a
elaboragdo de instrumentos de implementag¢ao, como por exemplo, o cardapio, previsto no artigo
12. Ele ¢ apresentado como item obrigatorio para assegurar a utilizagao de géneros alimenticios
basicos, o respeito aos habitos alimentares saudaveis, a cultura e a tradi¢ao alimentar local com
base na sustentabilidade e diversificagdo agricola da regido. A execucdo do cardapio nos moldes
previstos estreitar os lacos entre a alimentacdo escolar e a agricultura familiar e orienta o
mapeamento agricola local, indicando os produtos a serem incluidos na chamada ptblica.

O estimulo a uma alimentacao saudavel com a priorizagdo da compra de produtos in natura
tem o potencial de ampliar as aquisi¢des junto aos agricultores familiares que, na sua grande
maioria, comercializam produtos frescos. Nesta direcao, Schottz (2017, p. 153) confirma o papel

primordial do cardapio para a relagdo alimentacao escolar/agricultura familiar,
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A legislagdo determina que sejam utilizados géneros alimenticios bésicos, definindo
“aqueles indispensdveis a promog¢do de uma alimenta¢do saudavel”. Apesar de essa
definicdo ser bastante vaga, a norma identifica e classifica os alimentos de uso obrigatorio,
restrito ou proibido nos cardapios, expressando uma visdo de alimentacdo saudavel
pautada no aumento da oferta de alimentos frescos in natura, preferencialmente regionais,
como frutas, legumes e verduras, na redugdo de alimentos industrializados
ultraprocessados e com baixo valor nutricional, como os enlatados, prepara¢des prontas
ou semiprontas ¢ na proibi¢do de bebidas artificiais, como refrigerantes e refrescos,
xaropes ¢ outros. Para Sidaner et al. (2012), a regulacdo da composigdo do cardapio ¢ um
dispositivo importante, que conecta os cardapios servidos nas escolas com a promogao de
habitos alimentares saudaveis. Esse conjunto de orientagdes também converge com a
inclusdo da agricultura familiar como fornecedora prioritaria da alimentagdo escolar.
(grifo do autor)?

O artigo 13, além de apresentar o cardapio como instrumento norteador da aquisi¢ao de
géneros alimenticios pelo PNAE, ressalta a importancia em considerar a localidade das escolas
para aquisi¢ao dos géneros alimenticios, como critério necessario ao desenvolvimento e respeito
as peculiaridades regionais e locais dos héabitos produtivos e alimentares.

O manual Aquisi¢do de Produtos da Agricultura Familiar para a Alimentagdo Escolar do
FNDE (2016, p. 5) destaca a importancia pratica do encontro entre a agricultura familiar e a
alimentacao escolar e do estimulo ao desenvolvimento local. O texto refere beneficios diretos tanto
para os alunos quanto para os agricultores a partir do processo de implementagdo da politica

baseada no estimulo a compra local dos géneros alimenticios:

O apoio ao desenvolvimento sustentavel local ocorre pela priorizagdo da compra de
produtos diversificados, organicos ou agroecoldgicos, e que sejam produzidos no proprio
municipio onde estd localizada a escola, ou na mesma regido, com especial atengdo aos
assentamentos rurais e comunidades indigenas e quilombolas. Nesse sentido, para o
municipio, significa a geracdo de emprego e renda, fortalecendo e diversificando a
economia local, e valorizando as especificidades e os habitos alimentares locais.

Para o agricultor familiar, representa um canal importante de comercializagdo e geragdo
de renda com regularidade, contribuindo para a inclusdo produtiva, a geragao de emprego
no meio rural e o estimulo ao cooperativismo ¢ ao associativismo.

33 A Resolugdo CD/FNDE/MEC n.° 6/2020 que revogou a Resolugio CD/FNDE/MEC n.° 26/2013 foi objetiva e
definiu a obrigatoriedade de destina¢do de no minimo 75% dos recursos para compras de alimentos in natura e
minimamente processados e recomendou a variabilidade dos tipos de alimentos:

Art. 21 Da aplicagdo dos recursos no ambito do PNAE:

I —no minimo, 75% devem ser destinados a aquisicio de alimentos in natura ou minimamente processados;

II — no méaximo, 20% podem ser destinados a aquisi¢do de alimentos processados e de ultraprocessados;

III — no maximo, 5% podem ser destinados a aquisi¢do de ingredientes culinarios processados.

Paragrafo unico. Em carater complementar, recomenda-se que seja de no minimo 50 (cinquenta) o nimero de
diferentes tipos de alimentos in natura ou minimamente processados adquiridos anualmente pelos municipios.



126

Para os alunos da rede publica de ensino, ¢ o acesso regular e permanente a produtos de
melhor qualidade nas escolas: um passo adiante para a garantia de alimentos e habitos
saudaveis, com respeito a cultura e as praticas alimentares regionais.

O direcionamento dos esfor¢os para aquisi¢do de produtos da alimentagao escolar no ambito
local e regional estimulou o exercicio dos significados culturais e tradicionais do ato de se alimentar
dos estudantes da educacdo publica (FNDE, 2016; PAIVA, 2011). Estudantes e agricultores
podem, de alguma maneira, aproximar-se, conhecendo uma pratica produtiva mais sustentavel e
que chama a ateng¢ao para o consumo de alimentos frescos e naturais, produzidos localmente.

Este critério de localidade possibilita a circulagdo de renda naquela mesma regiao a partir
do estabelecimento de cadeias curtas de comercializagdo, promovendo o desenvolvimento
econdmico e social dos grupos familiares de producdo agricola ali situados. O acesso ao mercado
institucional do PNAE além oportunizar a geragao de renda, envolve uma série de beneficios
relacionados a identidade alimentar da comida servida nas escolas, a melhoria da qualidade destes
produtos, o reconhecimento do trabalho dos agricultores familiares como estratégico na promog¢ao
do desenvolvimento sustentavel e a melhoria da qualidade de vida destes agricultores.

O artigo 14 da Lei do PNAE formalizou o encontro entre a agricultura familiar e a
seguranca alimentar e nutricional, criando novos instrumentos para garantir a exequibilidade desta
parceria. O documento legal assegurou que pelo menos 30% dos recursos publicos para compra da
alimentagdo escolar fossem destinados ao agricultor familiar, mas os encadeamentos necessarios a
consolidagdo deste direito ndo foram simples e dependeram de regulamentagdes especificas.

Este artigo foi regulamentado pelos artigos 20, 21, 24 ao 32 da Resolu¢ao CD/FNDE
26/2013. O instrumento da Chamada Publica foi definido no paragrafo 2° do artigo 20 desta
Resolugdo: “Considera-se chamada publica o procedimento administrativo voltado a sele¢dao de
proposta especifica para aquisi¢ao de géneros alimenticios provenientes da Agricultura Familiar
e/ou Empreendedores Familiares Rurais ou suas organizagdes.”. O Manual do FNDE de Aquisi¢do
de Produtos da Agricultura Familiar para a Alimenta¢do Escolar (2016, p. 14) revela as
potencialidades envolvidas no instrumento da Chamada Publica, ndo apenas como um instrumento

legal de compra, mas sim:

E um instrumento firmado no ambito das estratégias de compras publicas sustentaveis,
que assegura o cumprimento dos principios constitucionais da administragio publica, ao
passo que permite a veiculagdo de diretrizes governamentais importantes, relacionadas ao
desenvolvimento sustentavel, ao apoio a inclusdo social e produtiva local e a promogéo da
seguranga alimentar e nutricional. Assim, apresenta maior possibilidade de atender as
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especificidades necessarias a aquisi¢do da agricultura familiar, desde que respeitadas as
normas do programa.

A Chamada Publica configura um instrumento recente para a execucdo da politica publica
do PNAE e trata-se de um procedimento especial de compras publicas que, além de atender aos
principios®* constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
direciona-se a simplificagdo do processo burocratico comum ao mercado institucional.

A utilizacdo da Chamada Publica objetivou manter a seguranc¢a dos processos de compras
institucionais, e, paralelamente, incentivar o direcionamento dos recursos da alimentagdo escolar
para comercializagdo com a agricultura familiar. Dentre as vantagens previstas estdo a
determinagdo de um procedimento de compra mais simplificado que a licitagdo, possibilidade de
utilizagdo da Chamada Publica como via de compra caso o valor repassado seja utilizado
integralmente para compra dos géneros alimenticios com agricultores familiares e a vigéncia da
Chamada poderd ser superior ao ano civil, em vista da sazonalidade das safras agricolas e
problemas climaticos (FNDE, 2016).

Ao se falar sobre o critério da economicidade exigido pelas compras publicas, em que se
busca a melhor proposta com o menor custo, as Chamadas Publicas ultrapassam o critério
monetario e consideram que a melhor proposta deve envolver outros valores. Devem ser levados
em conta aspectos relacionados ao menor impacto ambiental do processo produtivo, a circulagao
de renda em ambito local e a qualidade dos géneros produzidos, além dos aspectos sociais
decorrentes da destinacdo de parcela dos recursos para um grupo social que, historicamente, luta
para ter acesso a terra, para produzir, para escoar sua produgao e ter um espaco no mercado.

E preciso salientar que a relativizagio do critério do menor-preco nio pode dar espago para
excessos. Neste sentido, os precos de venda devem ser previamente elaborados a partir da média

da tomada de preco em pelo menos trés mercados locais com prioridade para feiras da agricultura

3% Principio da Legalidade: a acio da Administragdo Publica est4 restrita ao que determina a lei; Principio da
Impessoalidade: ¢ tido em dois sentidos, o primeiro deles diz que a Administragdo s6 pode atuar em funcdo do
interesse publico e ndo particular, enquanto o segundo determina que o agir administrativo ndo esta ligado ao
funciondrio que o exerce, mas sim ao 6rgdo ou entidade administrativa da Administragdo Publica, sua atividade ¢
impessoal; Principio da Moralidade: dentro da Administragdo Publica ndo pode haver comportamentos que ofendam
a moral, os bons costumes, as regras de boa administracdo, os principios de justica e de equidade e a honestidade,
Principio da Publicidade: com exce¢do dos sigilos legais, os atos administrativos devem ter ampla divulgagio;
Principio da Eficiéncia: a atuacdo do agente publico deve apresentar o melhor desempenho possivel para atingir
excelentes resultados, bem como a Administracdo Publica, para também alcangar resultados positivos, deve bem
organizar, estruturar e disciplinar a sua estrutura (PIETRO, 2017).
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familiar®®, acrescidos dos custos envolvidos na logistica de producio e entrega do produto, como
valores de frete, embalagens, encargos etc. No caso de produtos organicos ou agroecoldgicos
devera ser acrescido 30% aos valores dos produtos cotados. Os pregos definidos devem constar na
Chamada Publica e serdo aqueles efetivamente pagos ao contratar os agricultores vencedores da
Chamada.

As hipdteses de dispensa da obrigatoriedade dos 30% de compra com a agricultura familiar
foram previstas no paragrafo segundo do artigo 14. O inciso primeiro aponta a impossibilidade de
emissdo de nota fiscal como justificativa para a dispensa. A emissao de nota fiscal se trata de uma
exigéncia estatal tributaria, mas que ainda ¢ permeada por dificuldades para a sua emissdo no
ambito da pequena agricultura familiar, por questdes burocraticas, pela dificuldade de acesso a nota
fiscal eletronica e pela propria situacao fiscal do agricultor familiar. No momento da assinatura do
termo de recebimento dos géneros alimenticios, o agricultor deve entregar ou a nota do produtor
rural, ou nota avulsa (vendida pelas prefeituras), ou a nota fiscal (grupo formal) (FNDE, 2016).

O inciso segundo dispde sobre a auséncia de regularidade no fornecimento dos produtos
agricolas. Na tentativa de amenizar esta dificuldade os cardapios devem ser elaborados
considerando a sazonalidade dos alimentos e os agricultores devem ser estimulados a trabalhar
coletivamente para garantir a entrega constante e na forma contratada pela Chamada Publica.

O terceiro inciso apresenta as ‘“condi¢oes higiénico-sanitdrias inadequadas” como
circunstancia de dispensa e autorizou a compra com fornecedores que ndo sejam necessariamente
da agricultura familiar. A primeira vista, esta determinagdo tem total plausibilidade, considerando
que as condi¢des de higiene e sanitarias do produto e da sua produgao sao requisitos essenciais da
legislagdo brasileira para a comercializagdo de qualquer género alimenticio (BANDONI et.al.,
2014). No entanto, mesmo com o carater universal destas exigéncias, ndo € possivel comparar e
igualar as condi¢des de produg¢dao de um grande produtor rural e de um agricultor familiar em

pequena escala, em especial quando se trata da alimentagdo escolar:

Seja pela diversidade de fornecedores, pela entrega descentralizada dos produtos (em cada
escola), pela auséncia de profissional responsavel que possa avaliar as caracteristicas de

35 A Resolugdo CD/FNDE 26/2013 determina que:

Art. 29 [...]

§1° O preco de aquisi¢do serd o prego médio pesquisado por, no minimo, trés mercados em ambito local, territorial,
estadual ou nacional, nessa ordem, priorizando a feira do produtor da Agricultura Familiar, quando houver. (grifo
Nnosso)
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qualidade do produto quando do recebimento e até mesmo pela auséncia de servigo de
vigilancia sanitaria nos municipios. (BANDONI et. al., 2014, p. 108).

Sabendo que a mudanga instituida no ambito do PNAE em 2009 pretendeu estimular a
seguranga alimentar e nutricional e a agricultura familiar, ¢ preciso entender como o requisito das
condi¢des higiénico-sanitarias tem sido exigido no processo de execu¢do do PNAE. A adogao de
padrdes tradicionais de higiene e qualidade dos alimentos pode onerar sobremaneira os pequenos
produtores (TRICHES e SCHNEIDER, 2010) que ndo tém condic¢des de adequarem sozinhos a sua
produgdo a legislagdo sanitéria e aos registros de produtos.

Assim, embora a legislacio do PNAE garanta um importante espaco de comercializagao
para os agricultores familiares, os meandros internos da lei podem nao assegurar que este agricultor
acesse este mercado. Ha a garantia, mas ¢ preciso estabelecer condigdes técnicas que levem em
consideragdo as especificidades deste agricultor familiar que produz em pequena escala. Ao se ver
excluido do mercado, o agricultor continua sem poder estruturar sua producdo e adequa-la as
exigéncias higiénico-sanitarias, afetando a geragdo de renda.

A composi¢do do Conselho de Alimentagdo Escolar ¢ prevista pelo artigo 1836, mas nio
inclui uma vaga direcionada a agricultura familiar e seus representantes. O seu inciso IV prevé a
composicdo por dois representantes de entidades civis organizadas, contudo ndo ha como se
garantir que em todo e qualquer CAE as representagdes da agricultura familiar estejam presentes
seja por ndo conseguirem participar, seja por desconhecerem este espago de participagdo, ou até
mesmo por ndo terem interesse em participar.

I- 1 (um) representante indicado pelo Poder Executivo do respectivo ente federado;

IT - 2 (dois) representantes das entidades de trabalhadores da educacdo e de discentes,
indicados pelo respectivo orgdo de representagdo, a serem escolhidos por meio de
assembleia especifica;

IIT - 2 (dois) representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos Escolares,
Associagdes de Pais e Mestres ou entidades similares, escolhidos por meio de assembleia
especifica;

IV - 2 (dois) representantes indicados por entidades civis organizadas, escolhidos em
assembleia especifica. (grifo nosso)

Como o PNAE foi reformulado a partir da inclusao de demandas dos grupos de agricultores
mostra-se, imprescindivel, a reserva de vagas para estas representacdes para assegurar o

cumprimento dos 30% de destinagao dos recursos.

36 Para os artigos 15, 16 e 17 visitar 4 pagina 117.
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A Resolucao CD/FNDE n.° 26/2013 no seu artigo 34, ao regulamentar a composi¢do do
CAE, apresentou recomendagdes para que grupos especificos fizessem parte das representagdes
previstas: categoria docente e nas escolas situadas em 4reas indigenas ou remanescentes
quilombolas pelo menos uma das vagas previstas deve ser ocupada por representantes de povos ou
comunidades tradicionais.

A Resolucao poderia seguir na mesma direcdo e ser expressa em recomendar a ocupagao
de uma das vagas do CAE por representantes dos movimentos dos agricultores familiares. A
garantia de visibilidade deste grupo social dentro da propria legislacdo ¢ essencial para a
concretizacdo do espaco da agricultura familiar, ndo se trata de uma simples reserva de vaga, mas
sim de um espaco simbdlico de ratificacdo do lugar da agricultura familiar na concretiza¢ao das
diretrizes do PNAE.

Em respeito ao principio administrativo da publicidade e considerando a relevancia de
informagdes acessiveis que possibilitem a participagdo dos agricultores das Chamadas Publicas, o
artigo 21 da Resolugdo CD/FNDE 26/2013 prevé um importante instrumento informacional para

os agricultores familiares:

Art. 21 Sera dada, mensalmente, publicidade das informagdes referentes ao processo de
aquisicdo de géneros alimenticios em 6rgao de divulgacdo oficial ou em quadro de avisos
de amplo acesso publico.

Paragrafo inico. A publicidade devera ocorrer ainda em jornal diario de grande circulagéo
no estado e também, se houver, em jornal de grande circulagdo municipal ou regido onde
serdo fornecidos os géneros alimenticios.

Os procedimentos administrativos previstos para compra com a agricultura familiar ainda
nao foram assimilados completamente tanto pelas prefeituras municipais quanto pelos agricultores
elegiveis, refor¢cando a importancia da publicidade e acessibilidade dos elementos que compdem
as chamadas publicas da alimentagao escolar.

Ainda no aspecto da publicidade, os editais de Chamada Publica devem garantir o direito a
informacao dos interessados em participar do certame, bem como dos atores envolvidos neste
processo, como membros do CAE e a propria comunidade escolar em que a alimentagdo escolar
sera ofertada. E preciso assegurar um prazo para a organiza¢ao das documentagdes necessarias a
habilitacdo dos possiveis agricultores fornecedores dos géneros alimenticios, este fator ainda tem

sido limitante para a participacao dos agricultores nas Chamadas Publicas (SILVA, 2015; LOPES,

2017). O artigo 31 da mesma Resolucao trata necessidade de clareza e precisao dos termos dos
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contratos advindos das Chamadas Publicas. E o artigo 32 estabelece o limite de venda para cada
DAP por ano, com limite de R$ 20.000,00 (vinte mil reais)>’.

Voltando a lei do PNAE, o seu artigo 20 elencou hipdteses de suspensao do repasse dos
recursos. Em geral, os motivos que facultam a possibilidade de suspensao dos recursos referem-se
ao descumprimento das determinagdes contidas na lei e a incongruéncias no processo de prestacao
de contas dos recursos repassados aos Estados, Distrito Federal e Municipios.

E evidente que qualquer tipo de suspensdo de recursos causaria prejuizos tanto ao
fornecimento regular da alimentacao escolar aos estudantes quanto & compra com os grupos da
agricultura familiar. Na tentativa de amenizar tais prejuizos a propria lei, em seu artigo 21,
adicionou a possibilidade do FNDE enviar os recursos diretamente as unidades executoras das
escolas afetadas para fornecimento da alimentacao escolar pelo prazo de 180 (cento e oitenta) dias,
dispensando-se o procedimento licitatorio.

A grande questdo que se estabelece aqui ¢ que neste caso do repasse direto do recurso as
unidades executoras a lei autorizou a dispensa do procedimento licitatorio e estaria dispensando
também a necessidade de realizacdo da Chamada Publica para compra com a agricultura familiar?
Considerando que a Chamada Publica demanda um maior prazo para sua operacionaliza¢cdo, no
caso de compra emergencial pela suspensdo dos recursos haveria mais uma possibilidade de
dispensa de compra com a agricultura familiar. Caso nao haja um cuidado e um direcionamento da
gestdo governamental em também direcionar as compras emergenciais aos agricultores, eles ficardo
fora do processo de compra e venda da alimentagdo escolar por um periodo de até 180 dias.

A Resolucdo CD/FNDE/MEC 26/2013 antes de possibilitar o repasse direto as unidades

executoras, determinou a obrigatoriedade dos Estados, Distrito Federal e Municipios fornecerem,

37 Em novembro de 2021 a Resolugdo CD/FNDE n.° 21 alterou a Resolu¢do CD/FNDE 6 de 8 de maio de 2020 (que
revogou a Resolu¢do CD/FNDE 026/2013) e determinou o aumento do valor do limite de vendas para R$ 40.000,00
(quarenta mil reais) e adicionou novas regras para calculo do limite:

“Art. 39 O limite individual de venda do agricultor familiar e do empreendedor familiar rural para a alimentagéo escolar
deve respeitar o valor maximo de R$ 40.000,00 (quarenta mil reais) por DAP Familiar/ano/entidade executora, e deve
obedecer as seguintes regras:

I — para a comercializagdo com fornecedores individuais e grupos informais, os contratos individuais firmados devem
respeitar o valor maximo de R$ 40.000,00 (quarenta mil reais), por DAP Familiar/ano/EEXx;

IT — para a comercializagdo com grupos formais o montante maximo a ser contratado deve ser o resultado do nimero
de agricultores familiares, munidos de DAP Familiar, inscritos na DAP Juridica multiplicado pelo limite individual de
comercializacdo, utilizando a seguinte formula:

VMC = NAF x R$ 40.000,00 (sendo: VMC: valor maximo a ser contratado. NAF: n°® de agricultores familiares
(DAPs familiares) inscritos na DAP juridica).

§ 1 e ee e s e
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por conta propria, a alimentacdo escolar nas hipoteses de suspensdo do repasse. A Resolucao
adiciona mais um elemento para garantir a oferta regular da alimentacdo escolar no atendimento
dos alunos, contudo, € preciso que os entes estejam sensiveis a obrigatoriedade de compra de pelo

menos 30% dos recursos com os grupos de agricultores familiares.

4.4.3 A implementacio do PNAE

A fase de implementacao € caracterizada pela execucao da politica publica propriamente
dita, havera a organizagdo das ferramentas de atuacdo com a sua posterior aplicacao (DYE, 1984).

Os dados do PNAE que compdem a implementacdo foram identificados a partir de quatros
estudos de casos realizados no ambito da acdo avaliativa do Conselho de Monitoramento e
Avaliagio de Politicas Publicas*®. Este Conselho foi instituido pelo Decreto n® 9.834/2019 e se
trata de instancia consultiva estruturada para avaliar politicas publicas previamente selecionadas,
financiadas por gastos diretos ou subsidios da Unido.

O documento do PNAE analisado foi o Relatorio de Avaliacdo do PNAE — Ciclo 2020,
elaborado pelo Comité de Monitoramento e Avaliagio de Gastos Diretos®. A avaliacdo foi
coordenada e executada pela Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) do Ministério da Economia
juntamente com a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Instituto de Pesquisa Econdomica
Aplicada (IPEA), o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo foi chamado para
colaboragao por ser o 6rgao responsavel pela implementacao da politica publica.

O relatorio contém 275 paginas, divide-se em introducdo, dez capitulos (2 - Perspectiva
metodologica; 3 - Modelo de financiamento do PNAE; 4 - Perfil orcamentério da despesa de

alimentagdo escolar; 5 - No¢ao de equidade aplicada ao PNAE; 6 - O PNAE: dindmica federativa

38«0 CMAP avalia politicas publicas por meio de seus dois 6rgdos vinculados: o Comité de Monitoramento e
Avaliagdo de Subsidios (CMAS) e o Comité de Monitoramento e Avalia¢do de Gastos Diretos (CMAG). O Conselho
¢ composto pelos secretarios-executivos do Ministério da Economia, da Casa Civil e da CGU, e também monitora a
implementagdo de alteragdes em politicas publicas que recomenda. De acordo com o Decreto n° 9.834, de 2019, séo
instituigdes apoiadoras do CMAP o Ipea, a Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap) e o Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE).”

Disponivel em: https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=38189.

“Além disso, os Comités também poderdo convidar, sempre que necessario ao exercicio de suas competéncias,
representantes dos orgdos gestores de politicas publicas, de entidades representativas de segmentos de atividade e de
especialistas com notdrio saber.”

Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-
colegiados/cmap/institucional/

39 O Comité de Monitoramento e Avaliagdo de Gastos Diretos ¢ composto por membros do Ministério da Economia,
Casa Civil e Controladoria Geral da Unido.
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e equidade; 7 - Consumo da alimentacao escolar; 8- Monitoramento, Avaliagdo e Controle Social
no PNAE; 9 - Interfaces entre alimentacdo escolar e agricultura familiar; 10 - Dados gerais sobre
aquisicao de alimentos da agricultura familiar e selecdo de municipios para a pesquisa qualitativa
do PNAE; 11 — Conclusao), referéncias e quatro anexos.

As questdes relativas a agricultura familiar e aos estudos de caso estdo concentradas nos
capitulos 9 e 10. Este ultimo trata da compra de géneros alimenticios da agricultura familiar e tenta
responder a seguinte questao: “Quais sao as causas da heterogeneidade de implementacgao da regra
da agricultura familiar verificada entre localidades com caracteristicas e contextos
socioecondmicos semelhantes?” (CMAP, 2020, p. 172).

Inicialmente, o relatério indica o processo de evolucdo dos valores relativos ao PNAE, entre
2011 e 2017, saindo de R$ 2,9 bilhdes para R$ 3,9 bilhoes, deste total quase 70% sdo repassados
aos municipios, pois estes entes recebem a maioria dos alunos da educagdo infantil e do ensino
fundamental, apenas 30% dos recursos sdo destinados aos estados e Distrito Federal.

Em relacdo aos valores direcionados a compra da alimentagdo escolar junto a agricultura
familiar, a evolucdo dos recursos saiu da ordem de R$ 234,7 milhdes em 2011 para R$ 846,8
milhdes em 2017. Ao analisar o percentual de compras com a agricultura familiar a partir das
unidades federativas, o relatorio assinala que, em 2011, 27% dos municipios atingiram o percentual
minimo de compras determinado pela lei do PNAE, e, em 2017, j& eram mais de 50% dos

municipios. O panorama deste periodo ¢ descrito abaixo:

Com relagdo as unidades da federacdo, em 2011 treze estados ndo haviam adquirido
qualquer género alimenticio da agricultura familiar. J& em 2017, apenas trés estados
apresentaram aquisi¢do da agricultura familiar abaixo de um por cento: Alagoas, Minas
Gerais e Sao Paulo. Se, no inicio da série histdrica, nenhuma unidade da federagéo atingiu
o minimo legal, em 2017 seis ultrapassaram o patamar de 30%: Roraima (79%),
Amazonas (44%), Ceara (39%), Acre (34%), Rio Grande do Norte (32%) e Parana (31%).
(CMAP, 2020, p.173).

A metodologia de escolha dos municipios do estudo de caso partiu da avaliagdo da execugao
do PNAE, e identificou pares de municipios das cinco regides que apresentassem similaridades
quanto a localizagdo geografica e aos valores executados do PNAE, e que, ao mesmo tempo,
apresentassem disparidades na compra de géneros alimenticios dos agricultores familiares. Os
municipios foram classificados em: 1. Alta execu¢@o: maior ou igual a 60%; 2. Cota: entre 30% e
abaixo de 60%; 3. Baixa execucdo: entre 15% e abaixo de 30%; 4. Baixissima execucao: abaixo de

15% (dados de 2017). Em vista do curto periodo de tempo para realizagdo da avaliagdo, foi incluido
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um ultimo critério de selecdo — participacdo individual dos agricultores ou via organizagdo
representativa —, a fim de que a amostra fosse reduzida para garantir a exequibilidade da pesquisa
qualitativa.

Ao final foram selecionados os municipios de Ourém (alto desempenho) e Santa Izabel
(baixo desempenho), no estado do Par4, e Bonfindpolis de Minas (alto desempenho) e Brasilandia
de Minas (baixo desempenho), no estado de Minas Gerais. Nestes municipios foram realizadas
entrevistas com os atores envolvidos na comercializagdo entre a alimentacao escolar e agricultura
familiar (nutricionistas, representantes do 6rgao gestor local do programa e de 6érgdos municipais
da pasta de agricultura; técnicos de ATER; representantes do CAE; representantes dos agricultores
familiares em associagdes, cooperativas e sindicatos e pesquisadores de institui¢gdes de ensino
superior que trabalhavam com a tematica).

O primeiro municipio estudado foi Bonfindpolis de Minas, cidade caraterizada pela
ruralidade, com PIB de R$ 194,9 milhoes, o PIB agropecuario municipal corresponde a mais de
50% deste valor. Populagdo de 5.865 habitantes, territorio de 1.850,487 km? e IDH de 0,678 (Censo
2010). O municipio registrou, durante os anos de 2011 a 2017, uma média de 71,14% de valores
destinados a compra da alimentagdo escolar com fornecedores da agricultura familiar, sendo o
apice em 2014 quando o percentual chegou a 93%.

De acordo com o Censo Escolar 2020 (Inep), Bonfindpolis de Minas tem matriculas
distribuidas entre 219 alunos na creche e na pré-escola, 663 no Ensino Fundamental, 212 no Ensino
Médio e 364 na Educacao de Jovens e Adultos - EJA — todos na rede publica —, além de 74 alunos
em regime de Educacao Especial.

A pesquisa tentou identificar os fatores responsaveis pelo alto desempenho do municipio
na compra com a agricultura familiar. Muitas das razdes tém interface com as liberdades
instrumentais senianas e, mesmo tratando-se de um caso especifico, podem apontar para um
caminho de orientacdao do processo de implementacao da politica publica em ambito local.

1. Tradicao associativa dos agricultores familiares nos dominios politico e produtivo;

organizagdo coletiva;

2. Ampliagdo da relevancia politica da agricultura familiar no municipio, a partir da

tradi¢do associativa;

3. Cargos publicos/orgaos e conselhos ligados ao desenvolvimento rural e a alimentagdo

escolar ocupados por representantes da agricultura familiar;
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4. Articulagdo ampla e complexa entre o poder publico municipal (prefeitura e secretarias
de Agricultura e Educagao), entidades representativas da agricultura familiar (sindicato
local, central de Associacdes dos produtores familiares e cooperativa), a Emater e
diretores(as), nutricionistas, merendeiras ligados a execucao do PNAE.

5. Coexisténcia entre articulagdo institucional do municipio e politicas publicas
municipais voltadas aos pequenos agricultores;

6. Orientacdo municipal de se comprar o maior percentual possivel com agricultores
familiares;

7. Garantia de compra dos produtos pelo PNAE, transparéncia na execucao da politica e
planejamento gradual, gerando um processo indutor da organizagdo e estruturacao dos
produtores locais;

Dentre os instrumentos adotados pelo municipio para garantir a articulagao institucional, as
Secretarias de Agricultura e de Educacdo realizam um cadastramento dos produtores a partir da
catalogacio das necessidades alimentares junto as escolas, indicando os produtos que podem
ser fornecidos e a quantidade possivel. Liga-se a demanda a oferta. A Secretaria de Agricultura
junto a EMATER monitora a documentacao legal dos agricultores para que possam atender aos

requisitos das Chamadas Publicas e possam participar do processo seletivo.

Portanto, as secretarias levam em considerag@o, na montagem e na aplica¢ao do programa,
a capacidade de oferta da producdo familiar agricola do municipio, de tal sorte que, uma
vez lancada a Chamada Publica, ela encontre entre os produtores um conjunto de
potenciais fornecedores em condigdes de garantir a provisdo de alimentos as escolas. Por
meio dessa estratégia administrativa, a regra que determina o uso de 30% dos recursos
federais para a compra de alimentos da agricultura familiar deixa de ser uma previsao
incerta, aplicada as cegas a uma realidade socioeconomica desconhecida, para ganhar
efetividade e aderéncia as condigdes produtivas locais. E importante sublinhar que essa
orienta¢@o, longe de comprometer ou limitar o cardapio servido nas escolas, é que permite
justamente dar a este uma variedade e uma qualidade maior. (CMAP, 2020, p. 183/184).

As Chamadas Publicas sao construidas a partir daquilo que é factivel de ser ofertado
pela realidade da agricultura familiar do municipio e ndo o contrario. Apds a selecdo dos
agricultores o trabalho das secretarias continua por meio de um processo constante de
acompanhamento das entregas dos produtos e do cumprimento das determinacoes legais. Ha
uma intensa publicizagdo do chamamento publico, a fim de assegurar que o maior nimero de

agricultores possa acessar o PNAE.
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O trabalho associativo, caracteristico do municipio, assegura uma organizagao coletiva dos
produtos a serem comercializados e amplia a escala de producdo, reduzindo, ainda, o processo
burocratico acerca da documentacdo exigida pela Chamada Publica. Ao invés de se fazer um
processo individualizado de conferéncia da documentagao a administracao local trata com a pessoa
juridica a qual o agricultor familiar est4 vinculado. Por fim, a organizagao coletiva faz um processo
interno de gestdo da capacidade de producdo dos associados, suprindo necessidades imprevistas.

Aliado a organizacdo coletiva dos agricultores e a articulacdo interinstitucional esta o
importante papel do poder publico municipal no fomento as politicas publicas locais voltadas a
agricultura familiar, sendo citadas: compra de equipamentos para as entidades da agricultura
familiar, financiamento de insumos produtivos e estimulo a participagdo em linhas de crédito

voltadas aos agricultores.

Essas politicas publicas combinadas — uma proporcionando crédito para custeio das
atividades ou do investimento produtivo, outra oferecendo uma garantia de compra da
produgdo — tém, se aplicadas com o devido acompanhamento técnico, grande potencial
para estimular o desenvolvimento técnico produtivo da agricultura familiar e gerar
melhoria das condigdes socioecondmicas das familias rurais. (CMAP, 2020, p. 187).

Outros trés elementos foram apontados como positivos para o fortalecimento da agricultura
familiar no municipio como: a inexisténcia de conflitos de terras; o apoio logistico para os
produtores que estdo localizados hd uma distancia significativa do local de entrega dos produtos;
emissdao de Selo Municipal de inspe¢do sanitdria, permitindo que produtos agricolas sejam
comercializados em canais diferentes dos canais institucionais; emissdo de ticket aos servidores
publicos municipais para a realizacdo de compra de produtos na feira da agricultura familiar.

Apesar do rol amplo de estratégias positivas envolvendo a compra da alimentagdo escolar
em Bonfinopolis de Minas, as entrevistas indicaram como problemas persistentes: a dificuldade de
aprovacao sanitdria de produtos, as grandes distancias para logistica de entrega dos géneros
alimenticios, o investimento tecnologico agricola € incipiente, o valor repassado pelo PNAE ¢
considerado reduzido e exige complementacao financeira por parte do poder municipal.

Para os agricultores entrevistados no municipio as principais vantagens do acesso ao PNAE
foram: o incremento da renda individual e a circulagao dos valores dentro do proprio municipio, o
apoio municipal facilitou o acesso ao mercado institucional da alimentagdo escolar, a ampliagado

do beneficiamento dos produtos a partir de capacitacdes técnicas com a possibilidade de agregacao
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de valor e a valoriza¢do da produgdo agricola familiar estimulou a permanéncia dos jovens no
campo, que passaram a reconhecer o trabalho agricola como uma possibilidade econdmica viavel.
A melhoria e diversificagdo dos cardapios escolares a partir dos alimentos vindos da agricultura

familiar também foram destacadas. O relatorio conclui que:

Como foi visto, a articulagdo institucional entre as secretarias de Agricultura e de
Educagdo e a organizacdo social e produtiva dos agricultores familiares — com as
associagdes nas comunidades, a Central de Associacdes e a Cooperativa — deu forma a
uma estratégia de execucdo do PNAE que parte da premissa de que cabe aos 6rgédos da
prefeitura, em parceria com a Emater, criar as condi¢des formais e produtivas necessarias
para que as chamadas publicas langadas encontrem, entre os agricultores familiares,
fornecedores capazes de atender as exigéncias previstas. Por essa razdo, a execucgdo da
politica € concebida a partir do conhecimento da capacidade de oferta, das dificuldades
logisticas e da variedade dos produtos disponiveis localmente, dentro dos pardmetros
nutricionais definidos pelo FNDE. (CMAP, 2020, p. 191).

O segundo municipio analisado, em contraponto ao municipio de Bonfindpolis de Minas,
foi Brasilandia de Minas, com PIB de R$ 260,4 milhdes, sendo que o PIB agropecudrio municipal
corresponde a 26,3% do valor total, enquanto o setor de servigos respondia por 35,5%. A populagado
¢ de 14.226 habitantes, territorio de 1.850,487 km? e IDH de 0,674 (Censo 2010). O municipio
registrou um baixo desempenho durante os anos de 2011 a 2017, com uma média anual de 7,12%
de valores de compra da alimentacdo escolar com fornecedores da agricultura familiar, sendo o
apice em 2016 com um percentual de apenas 15%. Em 2017, dos R$ 133.966,40 recebidos do
FNDE apenas R$ 13.252,07 foram direcionados a compra de produtos da agricultura familiar.

Conforme dados do Censo Escolar 2020 (Inep), Brasilandia de Minas tem matriculas
distribuidas entre 673 alunos na creche e na pré-escola, 2.231 no Ensino Fundamental, 648 no
Ensino Médio e 613 na Educagdo de Jovens e Adultos - EJA — quase todos na rede publica —, além
de 189 alunos em regime de Educagdo Especial.

Dentre os motivos que justificaram o baixo desempenho do municipio na efetivacao das
compras da alimentagdo escolar junto a agricultura familiar local estdo: a auséncia de articulagao
interinstitucional entre as Secretarias de Agricultura e de Educagdo e entre estas e os agricultores
familiares e a caréncia de organizacdo dos agricultores familiares, que acabam por comercializar
seus produtos individualmente. O nimero de produtores que comercializam via PNAE ¢ bastante
reduzido, com um rol de produtos pequeno e o processo de entrega dos géneros alimenticios se da
sem apoio logistico do poder publico municipal. Para o poder publico a baixa comercializagdo se

justifica, pois os agricultores ndo se interessam em participar do programa.
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Contrariamente a este argumento, as informagdes demonstraram que o municipio ndo adota
o instrumento da chamada publica para realiza¢do das compras e a forma de divulgagao da licitacao
¢ feita apenas pelo portal virtual e no mural da prefeitura. Outro elemento identificado ¢ que a
maioria dos géneros alimenticios ¢ fornecida por uma empresa, situada em outro municipio € com
forte vinculacdo aos produtos industrializados. Na percep¢ao dos agricultores ndo hd o suporte
técnico e social aos agricultores por parte do poder publico, o que torna dificil o processo de

estruturacdo e organizagao dos agricultores para acessarem o PNAE.

Subsiste, portanto, o reconhecimento de que, no &mbito municipal, o poder publico local
pode exercer um papel fundamental na organizagdo dos agricultores e que, em geral, o
meio de induzir essa organizagdo passa pela criagdo das condigdes de participagdo ou
acesso desses produtores familiares as politicas publicas. No caso especifico de
Brasilandia de Minas, € possivel que a incipiente organizagdo interna dos assentamentos
— em regra, ocupando terras mais degradadas e com infraestruturas de acesso a
eletricidade, a agua e a pavimentacdo muito mais precarias que as areas de agricultura
familiar consolidada — configura um problema que poderia ser sanado com agdes
estruturantes do poder publico. As consequéncias dessa desarticulagdo manifestam-se ndo
s6 na baixa participacdo dos agricultores familiares no PNAE — que ¢, nesse caso, um
sintoma —, mas na propria dificuldade de desenvolvimento economico que eles enfrentam:
(CMAP, 2020, p. 195/196).

Outros motivos para o insucesso da relacao agricultura familiar/PNAE em Brasilandia de
Minas: auséncia de regularidade documental dos agricultores, especialmente em relacdo as DAP’s,
atividade agricola limitada tanto produtiva quanto economicamente, auséncia de insumos
tecnologicos para os agricultores, dificuldades e alto custo para obtencdao dos selos relativos a
inspecao sanitaria para os produtos de origem animal e auséncia de interlocucao entre os 6rgaos
publicos locais responsaveis pela execu¢do do PNAE e os agricultores familiares.

O relatdrio conclui que as medidas adotadas pelo poder publico para atrair os agricultores
familiares de Brasilandia de Minas ainda sao escassas. Ha o desconhecimento da propria Secretaria
de Educacao municipal a respeito do papel fundamental dos agricultores familiares no processo de
implementa¢do do PNAE e acerca da relevancia da politica publica para o desenvolvimento rural
local, ndo ha a percep¢ao de que a compra da producdo dos agricultores familiares via PNAE torna-
se uma ferramenta de implemento de renda. Ao mesmo tempo que a alimentacao escolar advinda
da agricultura familiar pode assegurar alimentos saudaveis e seguros para os alunos, pode também
atuar como uma fonte de renda regular para os produtores locais.

Indo para o estado do Pard, o primeiro municipio foi Ourém, com PIB de quase R$ 169

milhdes, sendo que o PIB agropecudrio municipal corresponde a 29% deste valor. Populagao de
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16.311 habitantes, territorio de 561,710 km? ¢ IDH de 0,568 (Censo 2010). Desde o ano de 2014,
0 municipio comegou a registrar elevacdo consideravel nos valores destinados a compra da
alimentagdo escolar com fornecedores da agricultura familiar, passando de 16% até chegar em 69%
em 2017.

De acordo com o Censo Escolar 2020 (Inep), Ourém tem 5.393 matriculas escolares (deste
total 2.578 sdo vinculadas a rede municipal de ensino) distribuidas entre 913 alunos na creche e na
pré-escola, 3.041 no Ensino Fundamental, 873 no Ensino Médio e 566 na Educagao de Jovens e
Adultos.

Dentre os elementos apontados como responsaveis pelo sucesso deste municipio estdo a
articulagio entre as Secretarias de Educagio e Agricultura, o CAE municipal e outros atores*’,
estes partem da premissa de que o acesso dos agricultores familiares locais ao mercado da
alimentacao escolar tem o potencial de manter os recursos oriundos do PNAE circulando no préprio
municipio e de assegurar uma alimentacdo de melhor qualidade para os alunos.

No caso especifico deste municipio, ressalta-se a atuagdo intensa do CAE nos processos
deliberativos e construtivos do processo de implementagao da politica. H4 ampla divulgagao da
Chamada Publica, com o paralelo acompanhamento dos agricultores, a fim de comprimir as
exigéncias legais. As propostas de venda sdo construidas a partir do que foi apresentado pelos
agricultores interessados junto a Secretaria de Agricultura, a qual elabora cada uma das propostas
individuais, bem como as une formando uma proposta unica de um grupo informal, via pela qual a
participacgdo dos agricultores acontece com maior frequéncia.

A priorizacdo das compras com fornecedores locais também se apresentou como um
aspecto que impulsionou o processo de compras com a agricultura familiar. Além disso, duas
medidas foram adotadas pelo poder publico municipal: a obtengdo do selo de inspecdo sanitaria
municipal a partir de uma estratégia estabelecida entre Secretaria de Agricultura, o Ministério
Publico estadual e a Agéncia de Desenvolvimento Agropecuério do Estado do Para — ADEPARA,
que ampliou as possibilidades de comercializacdo dos produtos de origem animal, e a concessao
de tratores com implementos as comunidades rurais para incentivo da produgao rural.

Os efeitos positivos identificados referem-se, também, ao crescente interesse dos

agricultores familiares pela comercializagdo via PNAE, em vista da melhoria da renda dos

40 “Setor da Alimentagdo Escolar - Semae e duas nutricionistas subordinados & Semed, agricultores familiares e suas
organizacdes, Emater, Vigilancia Sanitéria, Setor de Licitacdo da Prefeitura, Ministério Publico e Secretaria Municipal
de Finangas.” (CMAP, 2020, p. 200).
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participantes e a ampliacdo das areas produtivas voltadas a alimentag@o escolar com a inser¢ao de
membros das familias nas atividades rurais.

As dificuldades que permanecem no municipio sao a diversificacdo de produtos (frutas)
pela auséncia de areas irrigadas, fragilidade das organizacdes coletivas dos agricultores familiares
para concretizarem uma atuagao conjunta junto as politicas publicas voltadas a agricultura familiar,
problemas relativos a titularidade das terras e necessidade dos pagamentos das compras publicas
se darem de forma mais célere.

O municipio de contraponto a Ourém foi Santa Izabel do Paré, considerado como um caso
de execugdo insatisfatoria da compra dos 30% da alimentacdo escolar com a agricultura familiar.
Trata-se de um municipio da regido metropolitana de Belém, com populagao de 59,5 mil habitantes
e 27,7% vivendo na zona rural, apresenta IDH de 0,659 (2010), com PIB em 2018 de R$ 758
milhdes, cabendo a agropecudria 11,3% deste total.

O municipio de Santa Izabel do Parad possui 18.059 estudantes, sendo a rede municipal
responsavel por 2.227 matriculas na educacdo infantil e 8.936 alunos matriculados no ensino
fundamental, nao ha matriculas no ensino médio ¢ 42,5% dos estudantes da EJA sao vinculados a
rede do municipio, conforme o Censo Escolar, 2020.

Em rela¢do a aquisicdo dos produtos junto a agricultura familiar, o municipio de Santa
Izabel do Paré registrou oscilacdo nas taxas de aquisi¢ao entre 2011 e 2017, mas nunca alcangou
os 30% exigidos por lei, chegando a ndo destinar valores para compras de géneros alimenticios da
agricultura familiar em 2017. Foi identificada a necessidade de aporte financeiro a
complementacao dos recursos feita pelo municipio para implementacao do PNAE.

Nos primeiros anos da politica, houve um movimento de articulacdo entre a nutricionista
da prefeitura e os técnicos da Emater para mapear a produgdo local, estruturar o cronograma de
entregas baseado na sazonalidade, sensibilizar os agricultores, regularizar as DAP’s e dar suporte
técnico para elaboragdo dos projetos de vendas dos géneros alimenticios. No entanto, estas medidas
ndo tiveram o devido prosseguimento, pois as mudangas de gestores municipais a cada elei¢do
acarretaram a desarticulagdo e descontinuidade dos processos para inclusdo dos agricultores do
mercado do PNAE.

Este foi um dos primeiros fatores apontados para o reduzido acesso dos agricultores ao
mercado da alimentagdo escolar em Santa Izabel do Pard. Os demais referiram-se as exigéncias de

menor preco e de grupos formais nos termos das chamadas publicas, beneficiando a participagdo
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de grupos de outras localidades; o descumprimento da garantia de compra da producdo de
agricultores vencedores da chamada (fato que desmotiva a participagdo dos agricultores e estimula
o papel dos atravessadores), bem como atrasos no cronograma de pagamento das compras; por fim,
fragilidade das documentagdes dos agricultores e a precariedade das informagdes referentes as
garantias e procedimentos de acesso a politicas publicas.

Outros motivos indicados estdo relacionados as razdes de sucesso dos municipios
analisados anteriormente: inexisténcia de articulacao institucional no ambito do poder municipal e
falta de organizagao coletiva dos agricultores locais; fragilidade na atuagdo do CAE; desarticulagao
de entidades representativas, Conselho de Desenvolvimento Rural Sustentavel — CMDRS
desativado e o Sindicato dos Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais limita a sua atuag¢do a
intermediagdo da concessao dos beneficios previdenciarios dos agricultores.

No que pese o descumprimento dos 30% pelo municipio, os agricultores que conseguem
comercializar junto ao PNAE (via cooperativa) sentem minimamente os efeitos positivos da
politica, com aumento da renda familiar, melhoria nas moradias e obtengdo de bens para
estruturagcdo da comercializagdo, maior acesso aos recursos bancarios, ampliagdo das areas
destinadas a produgao, estimulo a utilizacao de insumos organicos, circulagao do recurso dentro do
proprio municipio e melhoria da qualidade da alimentacdo escolar.

O ultimo capitulo do relatério se destinou a fazer um comparativo entre os fatores de
sucesso e entrave relacionados aos quatro municipios apresentados. De antemao, ao comparar as
caracteristicas fundiarias e dos proprios agricultores familiares daqueles municipios vé-se que nao
houve diferencas extremas entre eles que justificassem um desempenho tdo dispare entre os
municipios do Para e de Minas Gerais.

O relatorio apontou que as razdes envolvidas no desempenho dos municipios junto ao
PNAE e a agricultura familiar se distribuem em quatro eixos: “[...] questdes institucionais,
normativo procedimentais, de organizacgao e estruturagdo dos agricultores familiares e de interagao
entre poder publico e sociedade civil locais.” (CMAP, 2020, p. 215), os quais aproximam-se das
tematicas identificadas na andlise bibliométrica dos estudos sobre o PNAE e a agricultura familiar.

O relatério ressaltou a necessidade de atuagdo engajada da gestdo local municipal para o
cumprimento da determinagao legal do artigo 14.

Como foi constatado nesta pesquisa, a sensibilizacdo do gestor local para as questdes do

desenvolvimento rural e da agricultura familiar, bem como o arranjo e as articulagdes que
ele estabelece para a inclusdo de agricultores locais, sdo cruciais para o sucesso da insergao
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da agricultura familiar na alimentacdo escolar. Da mesma forma, a organizacdo dos
agricultores e seu nivel de estruturacdo produtiva sdo fatores importantes para a inser¢do
do segmento no programa. Esses sdo aspectos em relagdo aos quais o 6rgdo gestor ndo
tem ingeréncia direta, podendo, no entanto, tragar diretrizes, estratégias e orientagdes para
conduzir as esferas locais ao bom desempenho. (CMAP, 2020, p. 226).

Ao final, uma série de proposi¢des*! para solugdo dos problemas identificados no processo
de participacao da agricultura familiar no fornecimento da alimentacao escolar foram enumeradas:

a) Aprimoramento das regras de participacdo dos agricultores familiares na Chamada
Publica;

b) Protocolo de boas praticas para a inclusao da agricultura familiar;

c) Flexibilizar a vigéncia da Declaragdao de Aptidao ao PRONAF para fins de participacao
das chamadas publicas, ampliando o periodo de validade de 2 para 5 anos;

d) Estratégia eficaz de comunicacdo com os agricultores familiares;

e) Estabelecimento de parcerias com 6rgaos de ATER e academia;

f) Recompensa para os municipios com bom desempenho na aquisi¢ao da agricultura
Familiar;

g) Representacao dos agricultores familiares no CAE.

4.4.4 A avaliacdao do PNAE

A etapa de avaliagdo de politicas publicas ¢ importante, pois por meio dela ¢ possivel
estudar e conhecer as politicas, conhecer e mensurar seus resultados e propor mudangas e ajustes
para execucdao da politica (DYE, 1984). O objetivo da avaliacdo realizada pelo CMAP ¢
apresentado na introdugdo do relatorio (CMAP, 2020, p.11):

O proposito desta avaliagdo ¢ examinar o Programa Nacional de Alimentacao Escolar —
PNAE, de forma a compreender em que medida os objetivos pretendidos pelo programa
estdo sendo efetivamente alcangados. Por se tratar de um programa de grande relevancia
nao apenas para o governo federal, mas também para os entes subnacionais, conhecé-lo
em profundidade pode contribuir para identificar possiveis pontos de aperfeigoamento,
bem como para a proposicao de estratégias orientadas a otimizag@o dos recursos alocados.

Para alcangar este objetivo o relatorio foi construido a partir de quatro perguntas principais:

41O quadro “Matriz de solugdes e problemas” est4 apresentado como anexo A desta Tese.



143

1. O desenho do PNAE (especialmente quanto ao modelo de financiamento, grau de
focalizag@o, distribuicdo de responsabilidades/competéncias e estrutura de incentivos) é
adequado para a promogéo dos seus objetivos?

()

2. O desenho atual do PNAE promove a otimizagao dos recursos alocados?

3. Em que medida o sistema de monitoramento ¢ avaliagdo do PNAE esta adequadamente
estruturado para produzir informagdes com vistas a retroalimentar os processos decisorios
e assegurar o controle social das acdes?

El..“)Quais sdo as causas da heterogeneidade de implementacdo da regra da agricultura
familiar verificada entre localidades com caracteristicas e contextos socioecondmicos
semelhantes? (CMAP, 2020, p. 11 e 12).
esta série de perguntas foram desdobradas em outras questdes especificas e ensejaram a utilizagao
de uma diversidade de recursos metodologicos: andlise documental da legislagdo, arvore do
problema, andlise de dados secundarios, analise bibliométrica, andlise inferencial, entrevistas e
estudo de caso.

Considerando que o CMAP ¢ uma institui¢do vinculada diretamente ao poder publico ¢
natural que preocupagdes com a eficacia e a eficiéncia do programa se destaquem, especialmente,
no que se refere a utilizacdo adequada dos recursos publicos. Ainda assim, foram incluidas questoes
mais complexas nesta avaliacao, buscando entender possiveis causas e consequéncias advindas de
temas tratados como “problemas” na execu¢do do programa.

A andlise inicial do relatorio mostra que se buscou construir um panorama-diagndstico
sobre os dilemas orcamentdrios e fiscais que giram em torno do PNAE, bem como propor solucdes
para tais questoes. O texto reconhece o impacto positivo incontroverso da implementagdao do
PNAE, mas aponta a ocorréncia e persisténcia de fragilidades e a possibilidade de melhorias no
seu encadeamento.

O relatorio utilizou a técnica da Arvore de Problema* do PNAE, a partir da colaboragio
dos atores institucionais que participaram da avaliacdo — SOF, CGU, IPEA e FNDE. O documento
ressalta a elaboragdo participativa da Arvore de Problemas para rastreamento do problema e das
causas e consequéncias, mas esta participagao foi restrita aos o6rgdos envolvidos na avaliacdo da
politica publica, ndo houve participagdo das entidades representativas da comunidade escolar e

ligadas & agricultura familiar. E inegavel que os grupos envolvidos no ambito local tém maior

42 «“A arvore do problema é uma técnica que procura mapear um problema existente na sociedade, identificando as
possiveis causas responsaveis pelo seu surgimento e as consequéncias advindas do seu ndo enfrentamento. Na
literatura, costuma ser apresentada por meio de um diagrama no qual o problema principal ¢ destacado no centro —
“tronco” —, colocando-se as causas potenciais abaixo — “raizes” — e as consequéncias acima — “folhas”.” (CMAP, 2020,

p- 19).
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propriedade em apontar dificuldades reais que problematizam a implementacdo do PNAE, a
liberdade de participagdo ¢ fundamental para tracar a realidade sobre os desdobramentos da politica
publica em campo.

No que pese esta auséncia, a participagao das entidades envolvidas no comércio local com
o PNAE ocorreu nos capitulos que analisaram a relagdo entre a alimentacgdo escolar e a agricultura
familiar, sendo ouvidas a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacio — UNDIME,
entidades de ATER, representantes das secretarias municipais de educacao e saude, representantes
do Conselho de Alimentagao Escolar, sindicatos rurais, nutricionistas, agricultores familiares.

Do capitulo 3 até o capitulo 8 a andlise do relatdrio centra-se nos aspectos relacionados ao
financiamento do PNAE, ao or¢camento, a equidade distributiva, ao perfil de consumo e ao
monitoramento do programa.

A estratégia de financiamento do PNAE ¢ baseada em um modelo interfederativo em que a
Unido ¢ responsavel pelo repasse dos recursos aos entes subnacionais, em carater suplementar, ¢ a
quem cabera a efetiva execucdo do recurso financeiro. O instrumento inovador, instituido para
operacionalizacdo do processo de descentralizagdo do repasse dos recursos (iniciado em 1993), foi
a transferéncia automadtica de recursos, em que estes sdo creditados diretamente nas contas
especificas para aquisicao de géneros alimenticios das escolas junto as Entidades Executoras. Este
instrumento foi pensado para facilitar o burocratico processo de transferéncia de recursos que
dependia da celebragdo de convénios e contratos.

O relatorio assinala que a descentralizacdo do PNAE também conformou uma estratégia
fomentadora do desenvolvimento local, tendo em vista que passou a destinar recursos ao mercado
local, antes direcionados a mercados localizados em outras regides. A inclusao de fornecedores que
produzem dentro do municipio ou em regides circunvizinhas estimulou um processo de circulacio
e manuten¢ao dos recursos nas localidades em que as escolas funcionam, além de melhorar a
qualidade, a variedade e a aceitagdao dos produtos comprados.

Sen (2010) aponta que, dentre os elementos importantes para a criacdo de liberdades
instrumentais do tipo facilidades econdmicas, estdo o acesso ao mercado e a distribui¢do equanime
de recursos econdmicos. Os problemas que envolvem os mercados nao estao na sua existéncia em
si, mas sim, no despreparo de alguns grupos em realizar transagdes mercantis, na ocultacdo de

informagdes relevantes e na assimetria do uso das vantagens dos mais ricos nas atividades de
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mercado. A relevancia das disposi¢des politicas e sociais sdo imprescindiveis a garantia do
funcionamento dos mercados com maior equidade e equilibrio.

Nesta seara, o processo de descentralizacdo do PNAE e a alocacdo de recursos no ambito
municipal representam iniciativas essenciais para o fortalecimento dos mecanismos de mercado
para grupos de agricultores, contando com um novo e permanente canal de comercializagao.

O relatorio aponta o peso dos recursos federais do PNAE para muitos municipios
“Especialmente no caso de municipios com recursos proprios bastante limitados, os repasses da
Unido tendem a exercer papel importante e, em casos mais extremos, representam praticamente a
totalidade dos recursos disponiveis para custear a alimentagdo escolar.” (CMAP, 2020, p. 46). O
PNAE ainda ndo compde um sistema nacional de educag@o unificador e orientador, conforme
previsto no artigo 214* da CF/88, e o papel da Unifio na of