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O Sonho

Pelo Sonho é que vamos,
comovidos e mudos.
Chegamos? Ndo chegamos?
Haja ou ndo haja frutos,
pelo sonho é que vamos.

Basta a fé no que temos,
Basta a esperanga naquilo
que talvez ndo teremos.
Basta que a alma demos,
com a mesma alegria,

ao que desconhecemos

e do que ¢ do dia-a-dia.

Chegamos? Ndo chegamos?
— Partimos. Vamos. Somos.

Sebastido da Gama (1924-1952)
Poeta Portugués

Implementagdo

“0 que pode ser chamado de ‘politica piiblica’ e, portanto, deve ser implementado,
é o produto do que aconteceu nas fases anteriores do processo politico”.

(HILL e HUPE, 2002, p.6)



RESUMO

VILHENA, Manoel Ricardo, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, novembro de 2021. O
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no Amapa: fatores condicionantes
e desafios para a implementacio. Orientador: Alair Ferreira de Freitas.

Esta pesquisa € dedicada a compreender o processo de implementacdo do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE) no Estado do Amap4, por meio dos fatores condicionantes
que afetam a execucdo das compras de produtos da agricultura familiar. Para isso, o trabalho
apresenta uma andlise das particularidades da implementagdo, investigando como os
condicionantes interferem no desempenho dessa politica publica de alimentacdo escolar.
Nessa perspectiva, a metodologia adotada € de natureza qualitativa, classificada como
exploratorio-descritiva, aplicando-se o estudo de caso como método de investigacdo. O
publico participante da pesquisa s@o aqueles com relagao institucional com o PNAE Amapa
nos municipios de Macapd e Santana, totalizando, assim, 44 entrevistados distribuidos entre:
34 diretores de escolas localizadas na area urbana e rural (77,27%); 4 Gestores do PNAE na
Secretaria Estadual de Educagdo (9,09%); 3 Fornecedores da Agricultura Familiar (6,82%); 2
Instituicdes de Fiscalizagdo e Monitoramento (4,55%); 1 Representacio Coletiva da
Agricultura Familiar (2,27%). O referencial tedrico estd baseado na teoria institucional, nas
contribuicdes do neoinstitucionalismo, em particular na abordagem fop-down de
implementacdo de politicas publicas, e de maneira complementar nos modelos bottom-up e
integrado. Como resultado da andlise quantitativa, demonstrou-se que a quantidade e
variedade da produgdo agricola familiar das regides de Macapa e Santana possuem condic¢des
de atender as demandas dos editais de chamadas ptblicas da secretaria estadual de educacdo e
dos caixas escolares, visando a composi¢cdo do carddpio nutricional escolar, inclusive do
carddpio regionalizado. No ambito da anélise qualitativa, foi elaborado um fluxo de atividades
de implementacdo do PNAE Amapd, descrevendo como ocorrem as etapas e particularidades
do programa por meio da gestdo centralizada (chamada publica). Tomando como base as
entrevistas, foi possivel apontar os cinco fatores condicionantes que configuram os principais
problemas que interferem na implementacio do PNAE Amapa: a) calendédrio agricola e
carddpio nutricional; b) edital de chamada publica; c) prestacdo de contas; d) gestdo dos
recursos no modelo descentralizado; e) controle social. Dessa forma, a anélise qualitativa dos
fatores condicionantes possibilitou definir e explicar os problemas da implementacdo. Ao

mesmo tempo, os atores indicaram os desafios para a solu¢do dos problemas, de maneira que



possam ser feitos ajustes organizacionais € institucionais para uma efetiva implementaciao do
PNAE Amap4. O trabalho aponta para a continuidade das pesquisas sobre a implementagao
do PNAE referente as condi¢des de manutengao da adimpléncia da entidade executora e das
unidades executoras caixas escolares, onde se sobressai identificar e analisar como ocorrem as
relagdes interinstitucionais estabelecidas entre o CAE/AP e a SEED, no ambito do processo
de prestacdo de contas das escolas da rede estadual com a secretaria e desta junto ao FNDE,
visando a manutencdo da regularidade das transferéncias de recursos do FNDE/PNAE para

custeio da alimentagdo escolar no Estado do Amapa.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentagcao Escolar. Agricultura Familiar. Politicas

Publicas. Implementacdo de Politicas Publicas.



ABSTRACT

VILHENA, Manoel Ricardo, D.Sc., Universidade Federal de Vigosa, November, 2021. The
National School Feeding Program (PNAE) in Amapa: conditioning factors and
challenges for implementation. Advisor: Alair Ferreira de Freitas.

This research is dedicated to understanding the implementation process of the National
School Feeding Program (PNAE) in the State of Amap4, through the conditioning factors that
affect the execution of purchases of products from family agriculture. For this, the work
presents an analysis of the particularities of the implementation, investigating how the
conditions interfere in the performance of this public policy of school feeding. From this
perspective, the methodology adopted is qualitative in nature, classified as exploratory-
descriptive, applying the case study as a research method. The public participating in the
research are those with an institutional relationship with the PNAE Amapa in the
municipalities of Macapa and Santana, thus totaling 44 respondents distributed among: 34
directors of schools located in urban and rural areas (77.27%); 4 PNAE managers at the State
Department of Education (9.09%); 3 Family Farming Suppliers (6.82%); 2 Inspection and
Monitoring Institutions (4.55%); 1 Collective Representation of Family Farming (2.27%).
The theoretical framework is based on institutional theory, on the contributions of neo-
institutionalism, in particular on the top-down approach to public policy implementation, and
in a complementary way on the bottom-up and integrated models. Because of the quantitative
analysis, it was demonstrated that the quantity and variety of family agricultural production in
the regions of Macapd and Santana are able to meet the demands of the public call notices
from the state education department and school cashiers, aiming at the composition of the
menu. School nutrition, including the regionalized menu. Within the scope of the qualitative
analysis, a flow of activities for the implementation of the PNAE Amapd was prepared,
describing how the stages and particularities of the program occur through centralized
management (public call). Based on the interviews, it was possible to point out the five
conditioning factors that configure the main problems that interfere in the implementation of
PNAE Amapa: a) agricultural calendar and nutritional menu; b) public call notice; c)
accountability; d) resource management in the decentralized model; e) social control. Thus,
the qualitative analysis of the conditioning factors made it possible to define and explain the
implementation problems. At the same time, the actors indicated the challenges for solving

the problems, so that organizational and institutional adjustments can be made for an effective



implementation of the PNAE Amapd. The work points to the continuity of research on the
implementation of the PNAE regarding the conditions of maintenance of the performance of
the executing entity and of the executing units school boxes, where it stands out to identify
and analyze how the inter-institutional relations established between the CAE/AP and the
SEED occur. , within the scope of the accountability process of state schools with the
secretariat and the latter with the FNDE, aiming at maintaining the regularity of transfers of

resources from the FNDE/PNAE to fund school meals in the State of Amapa.

Keywords: National School Feeding Program. Family farming. Public policy.

Implementation of Public Policies.
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INTRODUCAO

No Brasil, como em outros lugares do mundo, é de conhecimento publico que a fome
e a inseguranca alimentar estdo entre os mais severos problemas enfrentados pela humanidade
em decorréncia das desigualdades econdOmica e social. A situagdo de gravidade impde
observar a importancia substantiva e urgente de uma agenda de politicas publicas voltadas
para superacdo desses problemas.

Ainda nesse contexto, encontra-se relatério intitulado “O estado da inseguranca
alimentar e nutricional no mundo”, publicado em 2020, que indica um crescimento de dez
milhdes de pessoas que ndo tiveram acesso a alimentacdo em 2019, quando comparado a
2018, o que representa cerca de 690 milhdes de pessoas vitimas da fome no mundo.

De acordo com o Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no Contexto da
Pandemia da Covid-19 no Brasil?, de um total de 211,7 milhdes de pessoas, 116,8 milhdes
estavam com “algum grau de Inseguranca Alimentar (IA leve, moderada ou grave) e, destes,
43,4 milhdes ndo contavam com alimentos em quantidade suficiente para atender as suas
necessidades (IA moderada ou grave), e 19 milhdes conviviam e enfrentavam a fome”
(VIGISAN, 2021, p. 10).

Assim, no Brasil, onde a fome se manifesta como um problema histérico e estrutural
houve um enfrentamento sistematico por meio do Programa Fome Zero, que consistia em
politicas publicas voltadas ao combate a situacdes de pobreza e miséria, cujos resultados mais
expressivos foram notados entre 2004 e 2013. Em 2020, com a expansdao da pandemia da
Covid-19, o pais voltou a apresentar indices expressivos, alcancando um pico epidémico da
fome com 19 milhdes de pessoas afetadas diariamente (VigiSAN, 2021).

O relatério do VigiSAN (2021) revela ainda que a situacdo estabelecida entre a
evolucdo da gravidade da inseguranca alimentar e a pandemia de Covid-19 reside na

ampliacdo da desigualdade e da pobreza no Brasil, pois, entre 2014 e 2019, a pobreza

" O relatério é produzido pela Organizagdo das Nagdes Unidas para a Alimentagio e a Agricultura (FAO), o
Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola (FIDA), o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infincia
(UNICEF), o Programa Mundial de Alimentos da ONU (PMA) e a Organizacdo Mundial da Satide (OMS)
(FAO, 2020).

* O Inquérito Nacional sobre Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil (2020) foi
coordenado pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar (Rede PENSSAN), como
parte do projeto VigiSAN, com apoio do Instituto Ibirapitanga e parceria de ActionAid Brasil, FES-Brasil e
Oxfam Brasil. A pesquisa foi realizada por meio de entrevistas em 2.180 domicilios nas cinco regides do Brasil,
nas dreas urbanas e rurais, entre 5 e 24 de dezembro de 2020. O objetivo da pesquisa foi monitorar a seguranca
alimentar e a situacdo da inseguranga alimentar nos domicilios do Pais, em um ambiente de crise econdmica
agravada pela crise sanitdria da Covid-19. O publico entrevistado foi formado pela populagdo das cinco regides
do Pais com idade 18 anos ou mais residentes em 2.180 domicilios das zonas urbana e rural (VigiSAN, 2021).
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aumentou de 8,4% para 24,7%; a extrema pobreza aumentou de 2,3% para 6,5%; e, em 2020,
a situagdo da extrema pobreza cresceu em 12,8%, atingindo, assim, 27,1 milhdes de pessoas.

A pesquisa constatou, ainda, que havia situacdo de fome de 12% para a populacdo de
diversas dreas rurais, tais como comunidades quilombolas, indigenas ou ribeirinhas e de
agricultores familiares. Ademais, a regido Nordeste apresenta 0 maior nimero de pessoas em
inseguranca alimentar grave, indicando 7,7 milhdes e, na regidao Norte, 14,9% dos residentes
eram afetados pela fome. Esse problema de inseguranga alimentar se manifestou de maneira
mais grave em familias com baixa renda per capita e com dificuldades de acesso a 4agua
potavel, caracteristica essa que se revelou ainda mais grave na regido Nordeste, em que a falta
de 4gua afeta, em consequéncia, a producao agricola.

O relatério revelou também que pessoas com menor escolaridade de cor da pele
preta/parda que chefiam domicilios estavam entre os mais afetados pela inseguranca
alimentar, em particular as familias com criancas em idade escolar. De maneira mais
especifica, a fome afetava pessoas sem escolaridade ou com ensino fundamental incompleto,
atingindo 14,7% dos domicilios; em domicilios de pessoas com ensino fundamental completo
ou incompleto alcancava 10,7%, e com ensino médio completo eram de 4,7% (VIGISAN,
2021). Esses dados evidenciam que as politicas publicas tem sido insuficientes para mitigar o
problema da inseguranga alimentar no pafs.

Importante ressaltar ainda que, desde 1951, o acesso a uma alimentacdo adequada é
reconhecido como um direito humano fundamental pelo Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC) adotado pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU), surgindo a concep¢dao do Direito Humano a Alimentacio Adequada (DHAA). A
partir do PIDESC e do DHAA surgiram orienta¢des para a formulagdo de politicas concebidas
como prioridade de governo na garantia do acesso a alimentagao digna e no combate a fome e
a desnutri¢do’. Como objetivo especifico, os governos deveriam buscar sempre garantir
investimentos para a eliminacdo da fome e da inseguranga alimentar e nutricional (BURITY
et al., 2010).

Diante disso, o direito humano a alimentagdo, no Brasil, estd previsto nos artigos 5° e
6° da Constitui¢do Federal de 1988, mais especificamente no rol dos direitos e garantias
fundamentais. No entanto, conforme ja demonstrado, parte expressiva da populacdo ainda

passa por dificuldades para concretizar esse direito.

3 Tniciativas importantes no Brasil para assegurar o DHAA: recriacdo, em 2003, do Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA); Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN);
Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) (BURITY et al., 2010).
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E nitido que a falta de acesso a esse direito pode implicar graves problemas de satde,
associados a desnutricdo, o sobrepeso e a obesidade, tais como diabetes, hipertensdo arterial,
alergias diversas, depressdo, entre outros. Essas consequéncias podem estar associadas
também a uma tendéncia herdada direta e indiretamente dos hédbitos alimentares, por meio do
consumo de produtos processados e industrializados, caracterizados por Triches (2015, p.
182), como advindos da “agricultura intensiva, mecanizada, com elevada utilizacdo de
produtos quimicos, crescente processamento dos alimentos, cadeias longas de abastecimento,
padronizacao de habitos alimentares [...]”.

A partir disso, visando reduzir os problemas decorrentes da fome e da alimentacio
inadequada, as politicas publicas de Seguranga Alimentar e Nutricional Sustentavel (SAN) no
Brasil sdao formadas por meio de dois componentes bdsicos: “a) componente alimentar,
relacionado a producdo, disponibilidade, comercializacio e acesso ao alimento; e b)
componente nutricional, relacionado as préticas alimentares e a utilizacdo bioldgica do
alimento, e, portanto, ao estado de nutricdo da populacdo” (TRICHES, 2015, p. 183). Com
base nesses componentes, € possivel articular um arranjo agroalimentar baseado em relacdes
de sustentabilidade com a agricultura familiar, exercendo maior influéncia na alimentagao,
reconectando campo e cidade (MALUF, 2007; TRICHES; SHCNEIDER, 2010; TRICHES,
2015).

Nesse cendrio, a escola se apresenta como um campo fértil para melhoria da
alimentacdo de criancas e adolescentes. Na visdo de Souza (2013), a escola é o espaco
responsavel por capacitar o aluno a ndo apenas mover-se na sociedade, mas, sobretudo, a ter
condi¢des de modificar seu ambiente social. Portanto, a educacdo nutricional e o acesso a
alimentagdo adequada nesse ambiente se fazem fundamentais.

Saraiva et al. (2012) argumentam, ainda, que a alimentagcdo escolar é um direito dos
estudantes e deve ser considerada uma das estratégias de SAN. No mesmo sentido, Chaves et
al. (2013, p. 918)* apontam que o objetivo de um Programa de Alimentac¢do Escolar (PAE)” é
contribuir para a “aprendizagem, o rendimento escolar, formacdo de hdbitos alimentares
sauddveis nos alunos, com agdes de educacdo alimentar e nutricional e oferta de refei¢des
com qualidade nutricional durante o periodo letivo”.

No Brasil, o PNAE se destaca como o maior programa de alimentacdo escolar,

definido na Lei n. 11.947/2009, com vistas a promover alimentacdo adequada nas escolas. Em

* Atualmente em vigor os principios e diretrizes dispostas na Lei n. 11.947/2009, normatizada pela Resolugdo n.
38/2009/FNDE (CHAVES et al., 2013).
5No Brasil, referem-se ao Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).
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seu artigo 14, § 1°, é estabelecido que o minimo de 30% das despesas da merenda escolar
deve ser utilizado na aquisicao de géneros alimenticios adquiridos diretamente da agricultura
familiar, ou do empreendedor familiar rural, por meio de chamada publica®. Esse percentual
também pode ser verificado na Resolucio do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE) n. 26/2013, artigos 20 a 32.

Silva et al. (2021), apds agrupar diversos artigos com tematicas de pesquisas sobre a
operacionalizacdo do PNAE, constatou que a integracdo da agricultura familiar e da
alimentacdo escolar promove hébitos alimentares sauddveis, ao oferecer carddpios de melhor
qualidade nutricional no cotidiano escolar de criancas e adolescentes do Brasil. Ademais, a
inclusdo de alimentos regionais nos cardapios escolares viabiliza e estimula a participacdo e o
desenvolvimento dos produtores locais (SILVA et al., 2021).

Ainda nessa perspectiva, o trabalho referencial de Silva et al. (2021) caracteriza de
maneira detalhada a producdo académica sobre alimentacio escolar e agricultura familiar no
Brasil, apresentando estudos que evidenciam o estado da arte das pesquisas’ sobre o PNAE.
Em Libermann e Bertolini (2015), foram identificadas as principais tendéncias de pesquisa
nas areas da: a) seguranga alimentar e nutricional (andlise da composicao e a aceitacao dos
alimentos); b) producgdo agricola; ¢) das condi¢des de vida dos produtores rurais.

A partir da andlise de artigos, abrangendo o periodo de 2010 a 2015, Pedraza et al.
(2018), por sua vez, estudaram diversos aspectos da operacionalizacio do PNAE no Brasil, a
saber: a) a aquisicao de alimentos da agricultura familiar; b) a implantacdo dos Conselhos de
Alimentacdo Escolar (CAEs); ¢) a execucao dos carddpios; d) a insercdo do nutricionista; e)
os recursos financeiros.

Ademais, as evidéncias apontadas pelos resultados de outros trabalhos quanto a
categoria do uso de alimentos provenientes da agricultura familiar sugerem que, apesar da
adesdo de expressivo numero de prefeituras ao PNAE, a agricultura familiar encontra grandes
dificuldades para a sua inclusdo permanente (e eficiente) nas aquisi¢des por parte dessas
prefeituras, como destacado nos trabalhos de Saraiva et al. (2013), Machado et al. (2018),
Ribeiro, Ceratti e Broch (2013), Sa et al. (2017), Triches e Kilian (2016) e Triches e Silvestri
(2018).

® De acordo com o FNDE (2015, p. 16), a chamada ptblica consiste no “procedimento administrativo voltado a
selecdo de proposta especifica (com a formalizagdo de dispensa de licitacdo) para aquisicdo de géneros
alimenticios provenientes da agricultura familiar e/ou empreendedores familiares rurais ou suas organizagdes”.

7 O autor analisou, no periodo de 2008 a 2013, dez artigos publicados em periédicos da Coordenacio de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).
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Outros autores abordaram, também, a tematica dos recursos financeiros destinados ao
PNAE e o tipo de gestdo, destacando que a melhor situacdo encontrada ocorre na gestdao
centralizada adotada por vérias prefeituras em ambito nacional. O modelo de gestdo
centralizado do programa®, apoiado no aporte préprio de recursos como contrapartida ao
recurso federal, conduziu alguns municipios a alcancar um percentual de compras acima de
30%. De maneira diferenciada, e considerando-se as particularidades municipais, essa
situacdo € relatada nos trabalhos de Gabriel er al. (2014, 2015), Machado et al. (2013),
Bezerra et al. (2013), Peixinho (2013) e Aratjo, Brito e Rodrigues (2019).

Esses estudos sao importantes para demonstrar a relevancia do PNAE como politica
publica de compra de alimentos provenientes da agricultura familiar e seus multiplos efeitos e
beneficios em diferentes contextos. No entanto, permanecem algumas lacunas nesses estudos,
tais como: a) pesquisas sobre a¢des educativas vinculadas com a saude dos escolares; b)
dificuldades da gestdo municipal em operar o programa; c¢) a atuacdo das merendeiras na
interacdo com os alunos nas redes de escolas municipais e estaduais; d) e a implementagdo
das compras da agricultura familiar por governos estaduais.

Dessa forma, os diferentes estudos trazem a tona, por meio de diferentes abordagens, a
complexidade de implementacio do PNAE em contextos especificos, revelando as
discrepancias e particularidades em sua forma de execugdo. As particularidades envolvem o
contexto social onde se executa o PNAE — municipal, estadual, federal —, por meio da
aplicacdo de recursos, da legislagdio normativa e do acionamento dos instrumentos
operacionais e da participacdo de atores.

Os estudos e pesquisas sobre o PNAE indicam, ainda, que os resultados variam de
acordo com o contexto territorial, com os atores locais e suas relacdes, ou seja, vao além dos
normativos definidos. Isso complexifica a compreensdo da politica e ndo possibilita
uniformizar conclusdes sobre as dindmicas locais de implementacdo. Além disso, existe a
caréncia de estudos que demonstrem a implementacdo do PNAE nas escolas estaduais e na

regido norte do Pafs, essa realidade € ainda mais intensa, como € o caso do estado do Amapa.

¥ As categorias “execucdo dos carddpios” e “implantacio dos Conselhos de Alimentacio Escolar (CAE)”
descrevem os desafios em implantar os alimentos tipicos regionais (frutas e hortalicas) com regularidade e
frequéncia semanal ou mensal, para composi¢do de aceitabilidade dos pratos elaborados, auséncia de
informagdes nutricionais dos carddpios e dos hédbitos alimentares dos escolares, evidenciados nos trabalhos de
Gabriel er al. (2014, 2015) e Bandeira et al. (2013). Com relagdo a atuagdo do CAE, predominavam as
dificuldades no acompanhamento das compras de alimentos, apesar de o 6rgdo ainda exercer um papel decisivo
na andlise e prestagdo de contas como principal atividade exercida. Na atuacdo intersetorial e pedagégica, foi
destacada a baixa articulagdo do CAE com programas da drea da sadde, enquanto rotina de acdo educativa,
aliada a auséncia de projetos educativos de reeducagdo alimentar, como destacado por Gabriel er al. (2014,
2015).



24

Considerando isso, a tese se direciona para analisar os fatores condicionantes e os desafios
para implementacdo do PNAE nas escolas da rede publica estadual do Amap4, em particular
nos municipios de Macapad e Santana.

Os locais selecionados de pesquisa sdo os dois maiores municipios do Estado do
Amapa: a capital, Macapd, e Santana, com foco no conjunto de atores responsaveis pela
implementacdo do PNAE. Nesses municipios, estd concentrado o maior nimero de escolas
publicas e matriculas, demandando maior estrutura de atendimento nas modalidades de
execug¢do da referida politica publica, e, por conseguinte, as maiores dificuldades de execugao
do programa.

Essas motivacdes correspondem a necessidade de ampliar pesquisas sobre o PNAE no
Amapd (e na Amazdnia) como uma politica publica que cumpre um importante papel no
atendimento das demandas da sociedade, especificamente das demandas nutricionais do
publico escolar de Macapa e Santana. E, no contexto da regionalidade brasileira, a ampliagdao
dos trabalhos e pesquisas académicas sobre as compras governamentais no PNAE® ainda é
uma necessidade. Nos Estados da Amazonia, existem lacunas quanto aos estudos que
identificam a inser¢do de produtos da agricultura familiar, inclusive de produtos da
sociobiodiversidade na alimentag@o escolar. Nessa regido, diversos produtos com essa origem
estdo presentes nos habitos alimentares de comunidades urbanas e rurais, como cupuacu, agai,
castanha-da-Amazonia, buriti, cacau nativo, bacuri, pupunha e pescados, que podem compor
um carddpio nutricional regionalizado.

Diante disso, as argumentacdes tedricas sobre as dificuldades na implementagcdo sdo
importantes no contexto das instituicoes e da estrutura organizacional da gestdo
governamental no Brasil, onde prevalecem fragilidades no planejamento, na articulacdo e na
coordenagdo das politicas publicas, em particular sobre a implementagdao do PNAE em ambito

estadual.

° E mesmo sobre o Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA), em que diversos produtos agricolas sdo
adquiridos e distribuidos para creches que, em algumas situacdes, ofertam o ensino basico infantil e pré-escola.
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Problema de Pesquisa

A compra de produtos da agricultura familiar pelo PNAE pode contribuir para a
formacdo de um mercado institucional com impacto no desenvolvimento rural local,
considerando o estreitamento da relagcdo entre produgdo agricola e demanda das escolas, além
da possibilidade de fortalecer as relacdes sociais ao valorizar a diversidade de alimentos no
cardapio escolar (TRICHES; SCHNEIDER, 2010; BACCARIN et al., 2017; BEZERRA et
al., 2013; LOTTA, 2019; TRICHES; SCHABARUM; GIOMBELLI, 2016; MACHADO et
al., 2018).

Outrossim, os beneficios envolvem, principalmente, a possibilidade de um consumo
alimentar sem agrotéxicos, promovendo uma alimentacao mais sauddvel aos estudantes. Essa
situac@o é corroborada pelo FNDE (BRASIL, 2016, p. 27), quando publica que “os produtos
agricolas, isentos de agrotéxicos, sdo mais adequados para atender as necessidades de
estudantes nas escolas e da populacdao beneficidria por proporcionar melhor qualidade
alimentar e nutricional”.

Sob essa visao, diversos estudos sobre o PNAE abordam os aspectos multifacetados e
complexos das dificuldades encontradas na implementacdo dessa politica publica. Entre esses
estudos, pode-se citar autores como Signé (2017), que elaborou uma sintese a respeito da
implementacdo do programa a partir de pesquisas sobre as causas das falhas nas politicas
publicas. Lima e D’Ascenzi (2014), por sua vez, investigaram a implementacdo de politicas
publicas no contexto normativo. E, Lipsky (2010) descreveu os dilemas individuais no servigo
publico dos burocratas de nivel de rua.

Como argumentado por Rua (2006), as politicas ptblicas em suas vertentes
diferenciadas partem de investigacOes tedricas e conceituais para compreensdao da
implementagdo e aplicacdo de modelos adequados em casos especificos. Isso significa que
existe um amplo espectro de complexidades inerentes aos estudos sobre implementacdo de
politicas publicas, que se revela como problemdtica de pesquisa na auséncia de um
entendimento empirico e cientifico de maior unicidade conceitual, o que pode ser observado
na reestruturacdo dos modelos de andlise tedrica e na articulagdo de recursos e varidveis das
abordagens fop-down e bottom-up, bem como nas teorias hibridas (SABATIER, 1986;
MATLAND, 1995; BARRETT, 2004; WINTER, 2006; HONIG, 2006a; SOUZA et al.,
2017).

No Brasil, os estudos abrangem componentes e nuances que afetam a etapa da

implementacdo em suas multiplas particularidades, como € o caso das abordagens sobre a
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relac@o entre burocracia e politicas publicas (LOTTA; OLIVEIRA; PIRES, 2018). Wu et al.
(2014) destacam que os estudos sobre implementagdo de politicas publicas abrangem
elementos do gerenciamento de processos, por meio de um guia de politicas publicas, voltado
a compreensdao da implementagdo em seus principios bdsicos, em seus desafios e nas
estratégias adotadas por gestores. Nesse mesmo sentido, Fischer et al. (2007) consideram que
a implementacdo abrange a teoria do ciclo de politicas publicas, o método qualitativo-
interpretativo de andlise de politicas e a pesquisa qualitativa em politica publica.

Ao verificar a literatura publicada sobre a implementacdo do PNAE, foi possivel
identificar que os estudos seguem diferentes caminhos. Machado et al. (2013) realizaram um
estudo transversal exploratério-descritivo, que caracterizou a compra de alimentos da
agricultura familiar em 5.564 municipios, correlacionando pesquisas sobre a implementacao
de politicas publicas, a abrangéncia de temas no ambito do PNAE, os desafios institucionais e
a estrutura organizacional. Ainda € vdélido citar Schneider (2014), que investigou a
participacdo da agricultura familiar como defesa do direito a alimentagdo escolar saudavel no
municipio de Missal (PR), buscando desvelar as inimeras particularidades da importancia do
PNAE como politica publica, contribuindo para os estudos da relevancia nutricional da
alimentacdo escolar. Numa perspectiva mais recente, Castro (2019) destaca o papel dos
alimentos de origem organica no PNAE como condicdo fundamental do direito humano a
alimentacdo adequada.

Além desses estudos, outros componentes inerentes a implementagao do PNAE como
politica publica estao presentes em Silva (2014), em sua pesquisa sobre a viabilidade da
aplicacdo da Lei Federal n. 11.947/2009, a partir dos atores sociais. Ainda sobre a
implementacdo do programa, Santos (2020), partindo de um quadro tedrico-analitico, buscou
compreender a dinamica do PNAE na agricultura familiar em territérios rurais. No que se
refere aos impactos e efeitos das politicas publicas para a agricultura familiar no PNAE, tem-
se o estudo de Reis (2016), que analisou esses impactos na regido do Alto Tieté (SP).

Quase todos os estudos citados detiveram-se no universo territorial e municipal que
tem a prefeitura como entidade executora (EEx) do PNAE e revelam diversos problemas que
afetam o programa, os quais podem ser sumarizados da seguinte maneira: a) a falta de
conhecimento prévio da legislacdo; b) a falta de aplicacdo das normativas e resolucdes em
vigéncia por parte dos gestores; ¢) a auséncia de informacdes sobre as diferentes realidades da
producdo agricola local; d) a baixa articulacio com os agricultores familiares; e) a

desarticulacdo e/ou auséncia dos atores do PNAE; f) a fragilidade no monitoramento e
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fiscalizacdo. E possivel que os problemas estudados, que afetam a implementagdo no contexto
municipal, impactem também a esfera estadual.

De um periodo mais recente, entre os estudos sobre a implementagcdo do PNAE
gerenciado por secretarias estaduais de educac¢do (governo estadual), observam-se: a
experiéncia do estado do Rio Grande do Norte referente a inser¢@o da agricultura familiar nos
mercados agroalimentares; e a vigéncia da Lei n. 11.947/2009, balizando as compras de
produtos da agricultura familiar no estado de Sao Paulo (AMARAL et al., 2018; BACCARIN
et al., 2017). Outras vertentes de pesquisa estudaram as problemadticas relacionadas a
operacionalizacdo do PNAE nas escolas da rede estadual do Rio Grande do Sul (sediadas em
Passo Fundo), além do contexto da execu¢do e seus impactos socioecondomicos na agricultura
familiar do estado de Santa Catarina (BASSO; LOPES; AMARAL, 2019; ELIAS, 2019).

Considerando-se a execucdo por governos estaduais, percebe-se que hd escassez de
pesquisas que busquem investigar a implementacdo do PNAE e as particularidades que
afetam sua execugdo, demandando a realizacdo de pesquisas aplicadas nesse campo. Nos
Estados do Brasil, tal qual indicam os estudos com as prefeituras municipais, é presumivel
que a entidade executora (secretarias estaduais de educacao) pode ser afetada por dificuldades
no que se refere a burocracia e as condicdes de trabalho, assim como no conhecimento técnico
das etapas de execucdo, no cumprimento das etapas de um fluxo de processos para a execugdo
da chamada publica, para cumprimento das normativas da Lei n. 11.947/2009, entre outras
especificidades.

Para Melo e Silva (2000), a implementagao revelou-se, portanto, o “elo perdido” nas
discussdes sobre a eficiéncia e eficicia da acdo governamental, dado que as mudancgas ou
transformagdes e particularidades locais na implementacdo de programas governamentais
como o PNAE se apresentam como varidveis centrais para explicar a efetividade dos governos
em cumprir as metas previstas em politicas publicas.

De acordo com o contexto tragado, as pesquisas indicam a complexidade da
implementacio e que os desafios sdo particulares a cada caso, reforcando a importancia de
analisar a implementacdo de politicas publicas para ampliar os diferentes enfoques das
argumentagdes tedricas sobre contextos locais, como € o caso do PNAE nas operagdes de
aquisicdo de produtos agricolas destinados a alimentagdo escolar.

Dessa forma, para que fosse possivel analisar os fatores condicionantes e desafios na
implementacdo do PNAE no Estado do Amap4, esta pesquisa descreve e analisa um indicador
do volume de recursos empregados nas compras de produtos da alimentagdo escolar,

demonstrando, por exemplo, que houve redu¢do do repasse de recursos de 2016 para 2017, de
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R$ 5.704.754,15 para R$ 1.071.794,80 (FNDE, 2019). Desses valores, foram executados, em
2016, RS 148.187,83 (2,60%), e, em 2017, R$ 14.368,22 (1,30%) em aquisi¢des de produtos
da agricultura familiar. Esse nivel de percentual executado pode ser reflexo de problemas na
prestacdo anual de contas com base nas operagdes realizadas, entre outros problemas.

A escolha do Amapd como lécus de pesquisa se deve ao fato de levantamentos
preliminares indicarem que esse Estado apresenta varias dificuldades na execucdo do minimo
de 30% em compras da agricultura familiar pelo PNAE, minimo esse ndo constatado nos
dados analisados do periodo de 2011 a 2019 (FNDE, 2019; SEED, 2020). A
operacionalizacdo pritica do PNAE, na rotina administrativa, aponta a auséncia da realizagcdo
de etapas preliminares, de atividades complementares e de um fluxo de atividades técnicas e
administrativas, que demandam compreensao e execucao dos instrumentos do programa por
parte dos gestores publicos e demais atores envolvidos. O relatério de monitoramento do
PNAE, em auditoria realizada pelo TCU (2017), destacou um total de dezessete subitens com
graves problemas nos procedimentos de execu¢do. Entre as situagdes encontradas, destaca-se
uma sintese dos oito subitens mais importantes que afetam a implementacdo do programa no

Amapd, conforme o Quadro 1.

Quadro 1 - Relatério de monitoramento do PNAE (2017)

Subitem de

analise

Situacdo do componente PNAE

Estados auditados

Subitem 9.1.1

- Ndmero de nutricionistas incompativel com
a quantidade de alunos existentes nas escolas
estaduais.

Amapd, Amazonas, Bahia, Mato
Grosso, Minas Gerais, Pernambuco,
Piaui, Rio Grande do Sul e Ronddnia.

Subitem 9.1.2

- Refeigdes preparadas ndo condizentes com o
carddpio, no dia da visitagdo as escolas.

Amapd, Bahia, Mato Grosso, Minas
Gerais, Pernambuco e Ronddnia.

Subitem 9.1.3

- Cardépios elaborados em desacordo com o
disposto no art. 12 da Lei n. 11.947/2009

Amap4, Bahia, Mato Grosso e Piaui.

Subitem 9.1.4

- Auséncia de justificativas para a ndo
utilizagdo do percentual minimo de 30% do
total dos recursos financeiros repassados pelo
FNDE na aquisi¢do de géneros alimenticios
mediante Chamada Publica.

Amapd, Mato Grosso, Minas Gerais,
Rio Grande do Sul e Ronddnia, nio
cumprindo o art. 14 da Lei
11.947/2009.

Subitem 9.1.8

- Falta da infraestrutura necessdria a plena
execugdo das atividades de competéncia do
Conselho de Alimentagdo Escolar — CAE

Amazonas, Amapa, Piaui e Rondonia.

Subitem 9.1.13

- Irregularidade na licitagdo, através do
fracionamento das compras de produtos
alimenticios, diante do previsto na Lei n.
8.666/1993 e Lei n. 10.520/2002.

Amapd, Minas Gerais, Pernambuco e
Piaui.

Subitem 9.1.16

- Falta de publicidade para as atividades
realizadas pelo CAE, o que contraria o art. 36,
inciso IV, da Resolucdo CD/FNDE 26/2013.

Amap4, Amazonas, Bahia.

Subitem 9.1.17

- Insuficiéncia ou precariedade na atuagdo do
CAE

Amap4, Minas Gerais, Pernambuco e
Piaui.

Fonte: TCU, 2017.

Elaboragdo do autor, 2020.
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Entre esses subitens dos componentes avaliados no levantamento do TCU, € possivel
perceber as dificuldades na execucao do PNAE no Amapd, quando € indicada a inexisténcia,
ou mesmo as falhas quanto aos elementos basicos necessarios as aquisicdes da agricultura
familiar, principalmente na participacdo dos agricultores familiares nas chamadas publicas. A
pesquisa gerou uma constatacdo importante quando identificou que o Amapa se faz presente
em todos os quesitos relativos aos problemas apontados pelo TCU na implementacdo do
PNAE, especificamente nas dificuldades de compras dos 30% obrigatérios de aquisicdo de
produtos agricolas. Os resultados apresentados no relatério de auditoria revelam, ainda, que os
problemas nas compras agricolas do PNAE ndo se restringem a um Estado, mas afetam a
execucdo do programa em diversos estados do pais, de forma distinta.

Ademais, os procedimentos adotados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE) quanto a transferéncia direta de recursos para a gestao local (municipal ou
estadual) objetivou garantir maior agilidade na execucdo do PNAE. Os critérios de
transferéncia foram previstos na Medida Proviséria n. 1.784/98, que estabeleceu o repasse
direto e automdtico aos municipios e secretarias estaduais de educacdo, dispensando a
celebracdo de convénios ou outros instrumentos formalizados (BRASIL, 2019)".

Por envolver diversas instancias governamentais € nao governamentais; governo
Federal, Estadual, Municipal; escolas de diversos portes e modalidades de ensino; conselhos
consultivos e deliberativos; fornecedores; entidades de fiscalizagdo; incentivos locais de
acesso a mercados; gerenciamento de recursos, € demais instrumentos, o PNAE se torna
complexo. Cabe a cada Estado, ou Municipio, decidir sobre a melhor forma de gestao dos
recursos da alimentagdo escolar: centralizada, descentralizada, semidescentralizada,
terceirizada. Desse modo, a adocdo de cada modelo de gestdo apresenta vantagens e
desvantagens, podendo se adequar as particularidades locais.

Nesse contexto, o modelo de gestdo descentralizado adotado pela SEED/AP
compromete a implementacdo efetiva do PNAE, em que as falhas estruturais na execugao
local provocam uma série de dificuldades, resultando na limitacdo das operacdes de compras
da agricultura familiar. Como entidade executora, a SEED/AP adota o modelo descentralizado

de gestdo dos recursos do PNAE, isto €, os recursos sao transferidos para 396 escolas com

1% A partir da vigéncia da MP n. 1.784/98, duas importantes mudangas ocorreram: a obrigatoriedade de 70% dos
recursos transferidos para aquisi¢do exclusiva de produtos bdsicos de acordo com os hébitos alimentares
regionais e a vocacdo agricola do municipio, e a implantacio em cada municipio de um Conselho de
Alimentag@o Escolar (CAE) como instincia deliberativa, de fiscalizagdo e assessoramento para a execugdo do
PNAE (BRASIL, 2019).
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caixa escolar (com CPNJ préprio), como unidades executoras (UEx) do programa''. A partir
dessa condi¢do, cada escola passa a ser responsavel por todos os procedimentos de compras
de produtos para a alimentacdo escolar: de cotacao de precos, organizagao de documentagao,
contratos de fornecimento, fiscalizacdo de entrega, até a prestagdo de contas.

Diante do exposto, levantam-se as seguintes questdes-problema: 1) Como se
caracteriza o processo de implementacdo do PNAE pelo Governo do Amapa? 2) Que atores
integram esse processo e quais papéis eles assumem? 3) Quais os fatores condicionantes das

compras de produtos da agricultura familiar por meio do PNAE pelo Governo do Amapa?

Objetivos

Geral

O objetivo geral desta pesquisa é compreender e analisar os fatores condicionantes e
desafios da implementagdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) nas

escolas da rede estadual situadas nos municipios de Macapa e Santana, Estado do Amap4.

Especificos

1) Investigar a demanda dos editais de chamada publica do PNAE Amapa para
aquisicoes de produtos da agricultura familiar diante da capacidade de oferta da
producdo agricola;

2) Compreender o processo de implementacdo do PNAE Amapd, evidenciando o
papel dos atores envolvidos e as dificuldades de aquisi¢io de alimentos da

agricultura familiar;

" 'Na gestdo centralizada, a prefeitura ou a secretaria estadual de educacdo realiza todos os procedimentos de
implementacdo do programa: planejamento orcamentario, aquisicao de produtos alimenticios, armazenamento e
distribuicdo. As vantagens podem ser destacadas: a) escolas ndo efetuam compras de alimentos; b) auséncia de
formacdo de estoques; c) preco de aquisicdo menor, em razdo do volume comprado. Na gestdo
semidescentralizada, a aquisi¢do de produtos ndo pereciveis € realizada pela secretaria de educagdo para
distribuicdo nas escolas. As escolas assumem as compras de produtos pereciveis, exigindo, entdo, maior
planejamento. Entre as vantagens, estdo: a) alimentos da agricultura local podem ser adquiridos; b) carddpio com
produtos sauddveis. Na terceirizacdo, a responsabilidade é da empresa contratada para fornecimento de
alimentagd@o pronta as escolas. A prefeitura, ou secretaria estadual de educagdo, fica responsavel pela aquisicio
de produtos, elaboragdo do carddpio, e fiscalizagdo das entregas (FROEHLICH, 2010; SARAIVA et al., 2013;
SANTOS; COSTA; BANDEIRA, 2016).
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3) Analisar os fatores condicionantes e desafios do governo do Amapa nas compras
de produtos da agricultura familiar, a partir da percepcdo dos operadores da

implementacdao do PNAE.

Contextualizacio

As politicas publicas sdo uma resposta institucional baseada em problemas definidos
na agenda de governo, formuladas com métodos e processos que visam compreender os
problemas e desenhar instrumentos operacionais para implementagdo efetiva da politica.
Dessa forma, a premissa bdasica da politica publica, segundo Muller e Surel (2002), é resolver
problemas.

O Estado, por sua vez, é o responsavel pela gestdo das politicas publicas, admitido
como legitimo e habilitado para administrar todas as questdes (ou a maioria delas) que afetam
a sociedade. O comando administrativo do Estado € exercido por um governo, geralmente
ocupado por um conjunto de individuos posicionados na cipula do Estado, em postos de
decisdao administrativa e politica e que orientam os rumos da sociedade (RODRIGUES, 2010;
SILVA et al., 2017).

Ao se juntar ao governo, os individuos participam do ciclo das politicas publicas, que
inclui: definicdo da agenda politica, elaboracdo, implementacio e avaliagdo. Considerando-se
as necessidades, os interesses e as preferéncias referentes aos diferentes atores que integram o
aparato estatal, as politicas publicas podem ser compreendidas segundo a forma como o
Estado atua na reducao de conflitos e desigualdades sociais.

Nesse processo, os atores politicos agem na destinacdo dos recursos publicos com foco
em determinado problema, de maneira a gerenciar os relacionamentos e interesses conflitivos
na sociedade (SILVA et al., 2017). O estudo de politicas publicas pode ndo se restringir
apenas ao papel institucional das instancias governamentais, ele também propicia maior e
melhor compreensao cientifica sobre quais sdo os fatores que afetam a implementacdo de uma
politica publica, como as acdes da burocracia, o emprego de recursos financeiros disponiveis,
a cooperagdo, os agentes implementadores, entre outros.

No Brasil, o PNAE" estdi presente como politica piblica que promove a

intersetorialidade para concretizagdo da soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)

"2 A alimentagdo escolar passa a ser identificado como Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) em
1979, como recursos de suplementacdo alimentar dirigidos a trabalhadores, ao grupo materno-infantil e a
escolares, privilegiando as regides mais pobres. A partir de entdo, assume um carater destinado ao ambiente do
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em iniciativas como: a) Politica e Plano Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional; b)
Programa de Convivéncia com o Semidrido; ¢) Politica Nacional de Agroecologia e Produgdo
Organica; d) Plano Safra da Agricultura Familiar; e) Programa de Aquisi¢ao de Alimentos
(PAA); f) e o Guia Alimentar da Populacdo Brasileira, reconhecido pela OMS como
referéncia em orientacdo da cultura alimentar e produgdo local de alimentos em diversos
paises, inclusive € usado como base de orientagdo para nutricionistas que elaboram cardédpios
para escolas publicas (BRASIL, 2019; CASTRO, 2019).

Coadunando-se com o PNAE, as diversas politicas no dmbito do SAN" tracam
estratégias de combate a inseguranca alimentar, reconhecendo a natureza complexa do
problema e suas diferentes origens, desde a estrutura socioecondmica, degradacao ambiental e
infraestrutura educacional (BRASIL, 2019; CASTRO, 2019; SCHMITZ et al., 2008; RIGON;
SCHMIDT; BOGUS, 2016; VASCONCELLOS; MOURA, 2017; VASCONCELOS, 2005).
Em 2014, um emblematico efeito gerado pelo conjunto de politicas relacionadas a SAN e ao
PNAE foi o seu reconhecimento pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), que retirou o
Brasil do “mapa da fome” no mundo.

Dessa forma, percebe-se que a constru¢do de alternativas ao tradicional mercado de
massificacdo do alto consumo de produtos industrializados parece ser condi¢do essencial na
promocao de mudancgas. As politicas publicas no dmbito do combate a inseguranca alimentar,
em particular as de alimentacdo escolar, podem partir de um reordenamento do poder do
Estado na redefini¢do das institui¢des que promovem um mercado de compras. Essas questdes
sao levantadas por Triches, Schabarum e Giombelli (2016), apoiadas na formulacdo de
Polanyi (1944), que associou o termo redistribuicdo aos valores e objetivos da troca em um
mercado.

Os argumentos de Polanyi (1944) contribuem para uma ressignificagdo sobre o
mercado tradicional, baseado em uma nova visdo da redistribuicdo e dos mecanismos de
intercadmbio, ajudando a compreender o contexto de uma cadeia de abastecimento alimentar a
partir da agricultura de pequeno porte (de base familiar) integrada a aquisicdo dos produtos
agricolas por instituicdes publicas. Esse tipo de aquisi¢ao € definido na literatura internacional

como Home Grown School Feeding (HGSF), ou seja, a aquisi¢do de produtos do local, da

processo ensino-aprendizagem, como instrumento pedagdgico, para acdo educativa de promog¢do da satide e da
seguranga alimentar e nutricional (LIBERMANN; BERTOLINI, 2015).

3 A formagdo do arranjo institucional estd no Sistema de Seguranca Alimentar e Nutricional (Sisan) e na Lei
Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional (Losan). A estrutura de governanga do sistema € assentada na
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e no Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(Consea). Em nivel estadual, o Conselho tem o papel de cumprir as diretrizes para formular, executar e
monitorar as politicas piblicas de seguranca alimentar e nutricional (CASTRO, 2019; BRASIL, 2019).
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regido, do estado ou do pais para a alimentacdo escolar (TRICHES; SCHABARUM,;
GIOMBELLL, 2016).

A estratégia HGSF € abordada na literatura internacional por Morgan e Sonnino
(2008), com a publicacdo de A revolucdo da alimentacdo escolar: alimentacdo piuiblica e o
desafio do desenvolvimento sustentdvel, em que se aprofunda a temdtica da compra local de
produtos agricolas para a alimentacdo escolar, executada em regides de area urbana e rural da
Europa (Londres, Roma), América do Norte (Nova York) e Africa, onde a vinculag¢do de
pequenos agricultores a institui¢des e mercados foi testada com mais rigor no Quénia, Etidpia,
Uganda e Tanzania (BORELLI ef al. 2017). Nesse estudo, os resultados indicam os multiplos
beneficios do poder de compra inovadores para o desenvolvimento econdmico, considerando
as demandas dos servicos de alimentagdo escolar.

O Painel de Especialistas de Alto Nivel em Seguranca Alimentar e Nutricional
(HLPE)" indica avangos nas operag¢des de politicas de compras da agricultura familiar para
incremento da alimentacdo e nutricdo em 83 paises de média e alta renda, e cresce também a
implantacio das mesmas experiéncias em paises de baixa renda na Asia, Africa, Caribe e
América Latina (FAO 2017; GONZALEZ; FISCHER; GARNETT, 2016).

No Brasil, a politica pablica mais representativa da relacdo integrada entre
alimentacdo, agricultura e nutricdo estd prevista na Lei n. 11.947/2009, que alterou as
diretrizes do PNAE. A partir de entdo, a composicdo dos carddpios escolares passou a ser
formulada com produtos da agricultura familiar (art. 13). No minimo 30% desses produtos
devem ser adquiridos diretamente da agricultura familiar, do empreendedor familiar rural ou
de suas organizacdes, com prioridade para os assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas (art. 14). O objetivo se pauta
em evitar (e desestimular) o consumo de alimentos processados e ultraprocessados com altos
niveis de acucar, gordura saturada, sédio etc., de maneira que compense parcialmente a
caréncia nutricional diaria de alunos em diversas modalidades de ensino (VASCONCELOS,
2005; TURPIN, 2009; SARAIVA et al., 2012; TRICHES, 2010; CHAVES et al., 2013;
FNDE, 2017; BRASIL, 2009; SILVA, 2019).

'* High Level Panel of Experts on Food Security and Nutrition (HLPE) (FAO, 2017). Essa instincia representa
uma interface da ciéncia e politica do Comité de Seguranca Alimentar Mundial em nivel global, representando
uma plataforma internacional inclusiva e intergovernamental baseada em pesquisas para a seguranca alimentar e
nutricional. As politicas de alimentacdo, agricultura e nutricio podem atuar como alavancas de politicas para
influenciar a produgdo agricola, assim como as politicas de distribuicdo de alimentos em programas de compras
publicas, como programas de alimentacdo escolar e assisténcia alimentar (FAO 2017; MOZAFFARIAN;
LUDWIG, 2015).
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Sendo assim, percebe-se que a importancia da abrangéncia e dos beneficios do PNAE
na alimentagdo escolar o destaca como uma politica publica de Estado. No entanto, esse fato
ndo significa a inexisténcia de problemas estruturais mais amplos que afetam sua
consolidag¢do na forma de implementacdo e adequacdo as particularidades locais, de maneira
especifica no estado do Amapa.

Sob essa perspectiva, estudos realizados sobre a relagdo da agricultura com a
alimentag@o escolar perpassam por essas questdes. Entre as teses de doutorado, destacam-se
as pesquisas de Souza et al. (2017), que investigou os determinantes de sucesso e insucesso
que afetaram o PNAE em Pernambuco, Schwartzman (2015), que caracteriza as mudancas
que as vendas diretas provocaram em agricultores familiares por meio do PNAE no estado do
Sao Paulo, e Becker (2014), que fez um estudo comparativo dos mercados institucionais para
consumo social de alimentos a partir das experiéncias do estado do Rio Grande do Sul e de
Andaluzia (Espanha).

Entre as dissertacoes de mestrado, destacam-se os trabalhos de Elias (2016), que
estudou os impactos socioecondomicos do PNAE na agricultura familiar de Santa Catarina, de
Vieira Pinto (2017), sobre o desempenho dos resultados na implementacao do Programa, de
Tugoz (2015), que estudou tanto a sua efetividade quanto ao cumprimento das acdes para
fortalecer a agricultura familiar, e de Silva (2014), que analisou a viabilidade de aplicacdo de
Lei n. 11.947/2009, sob o ponto de vista de diferentes atores sociais, considerando
alimentacdo escolar e agricultura familiar.

Com excecdo do estudo feito por Becker (2014), que compara os mercados
institucionais para consumo social de alimentos no Rio Grande do Sul e em Andaluzia
(Espanha), as demais investigacdes concentram-se suas andlises nas oportunidades da
producdo agricola local para o PNAE (além dos mercados tradicionais). Entretanto, a
concepcdo e implementacdo de um programa de alimentagdo escolar como politica publica
nao € exclusividade do estado brasileiro. Politicas publicas direcionadas a programas de
alimentacdo escolar estdo presentes em diversos paises do mundo, com a particularidade das
compras da agricultura familiar e seus multiplos efeitos na economia local.

Essa realidade € apresentada no relatério da Global Child Nutrition Foundation

(GCNF), intitulado Programas de Alimentacdo Escolar no Mundo (2019)", que analisou

150 relatério é baseado no Questiondrio Global de Programas de Alimentagdo Escolar (PAE), conduzido em
2019 pela GCNF, a qual foi apoiada no Brasil pelo Centro de Exceléncia contra a Fome do PAE para execucio
da coleta de dados no Brasil e em outros paises de lingua portuguesa. Disponivel em:
https://centrodeexcelencia.org.br/novo-relatorio-da-genf-identifica-que-programas-de-alimentacao-escolar-
impulsionam-crescimento-socioeconomico/. Acesso em: 13 jul. 2021.
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diversos programas em paises da Africa, Asia, América Latina e Caribe, América do Norte e
Europa. O Programa Mundial de Alimentos das Nagdes Unidas (PMA) — World Food
Programme (WFP/ONU) — é representado no Brasil pelo Centro de Exceléncia contra a
Fome, caracterizado como um férum global para didlogo de politicas Sul-Sul, e troca de
conhecimentos em programas de alimentacdo escolar e seguranca alimentar e nutricional
(WFP, 2021)".

Uma importante conclusdo do relatério GCNF/PMA (2019)" constata que os
programas de alimentacdo escolar vao além da garantia de seguranca alimentar e nutricional
ou (re) educacdo alimentar: ajudam a promover crescimento econdmico local através das
aquisicoes de alimentos e asseguram estabilidade social para comunidades envolvidas. Entre
os programas analisados no relatério, ganhou destaque o PNAE, no componente da
agricultura familiar para compra de produtores locais, como o segundo maior em nimero de
criancas beneficiadas, em razdo da escala de alcance do programa, descrito como caso de
sucesso (WFP, 2021)'®. As diretrizes desses programas estdo presentes no PNAE.

Em observacdo ao contexto de producdo cientifica orientada por autores que
pesquisaram trabalhos relacionando politicas publicas e seguranga alimentar, o quadro teérico
dessa pesquisa estd direcionado para a compreensdo das particularidades da implementacdo de
politicas publicas, e no subsidio da andlise dos resultados da implementacdo do PNAE pela
Secretaria de Estado da Educacdo do Amapa (SEED) nas compras de produtos da agricultura
familiar. Autores de referéncia sdo evidenciados como: Hill e Hupe (2002; 2009), Lotta
(2017; 2018; 2019), Bardin (2011; 2016), Winter (2006, 2011), Lipsky et al. (1980), Cline
(2000), Lima e D’ascenzi (2013), Dimaggio e Powell (2005; 1991; 1983) e Raeder (2014).

' O WFP — Centro de Exceléncia contra a Fome Brasil - é um eixo global de didlogo para formagio de politicas
publicas, aprendizagem, desenvolvimento de capacidades e assisténcia técnica Sul-Sul para promog¢ado de agdes.
O Centro de Exceléncia € o resultado de uma parceria que existe desde 2011 entre o WFP e o governo do Brasil.
Tem por objetivo aproximar paises que enfrentam desafios comuns nas dreas de seguranca alimentar e
nutricional, com foco especial em programas de compra local para alimentagdo escolar ligados a agricultura
familiar e a nutricado (WFP, 2021).

7 No relatério, a apresentacio de um painel geral de programas de refeicdes escolares aponta a relagio entre
agricultura, emprego e participacdo da comunidade, por meio de programas de alimentacdo escolar como
instrumentos que reforcam a economia rural por meio da compra local de alimentos. Dos programas
identificados, 43% relataram envolver os agricultores diretamente nas operacdes da alimentacdo escolar; 71%
dos programas priorizaram o cumprimento de metas de aquisi¢do de produtos agricolas com maior envolvimento
dos agricultores; e em apenas 28% dos programas ndo havia um objetivo explicito de compras de produtos
agricolas. A participag@o dos agricultores estava mais presente em paises da América Latina e Caribe (64% dos
programas) e menos presente no meio Leste e Norte da Africa, onde nio houve registro de programa envolvendo
os agricultores (GCNF, 2019).

'8 Algumas revelacdes destacadas pelo relatério demonstram que: a) 85 dos 103 paises t8m um ou mais
programas de alimentacdo escolar de grande escala, que servem um total estimado de 297,3 milhdes de criangas
no mundo todo; b) quase 3/4 dos paises afirmaram que seus programas de alimentagdo escolar funcionam como
redes de seguranga social, fornecendo alimento a criangas pobres ou vulnerdveis (na pratica ocorre transferéncia
de renda para as familias beneficiadas, que podem investir em outras refeicdes em suas casas) (GCNF, 2019).
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A estrutura da andlise dos condicionantes advém do referencial tedrico centrado na
abordagem da teoria institucional, neoinstitucionalismo e modelos de implementacio fop-
down, bottom-up e hibrido (integrado), de maneira que as categorias de anélise representem os
principais elementos encontrados no quadro conceitual e nas entrevistas de campo (dados
empiricos) sobre o PNAE Amapa.

Nessa pesquisa, sdo utilizados autores com foco na abordagem fop-down, e de maneira
acessoria ou complementar com orientacdo bottom-up ou integrada, por meio dos trabalhos
de: Lotta (2010), Elmore (1985), Winter (2006), Arretche (2001), Sabatier (1993), Secchi
(2014), Pressman e Wildavsky (1984), Hill e Hupe (2002). Nessa perspectiva, Wu et al.
(2014, p. 98) descrevem que “a tarefa de implementacdo pode — e muitas vezes vai — envolver
elementos de todas as ‘fases’ anteriores da criagdo de politicas, bem como todas as incertezas
e contingéncias que eles possam acarretar’.

Na abordagem integrada, como um segmento de pesquisa ainda pouco explorado, e
por apresentar categorias conceituais mportantes para abordagem do PNAE, foram utilizadas
as contribuicdes de Cline (2000), Winter (2012a; 2012b), Mota (2020), Matland (1995),
O’Toole Jr. (2004), Cavalcanti, Lotta e Pires (2018).

Consideram-se, ainda, autores como Lima e D’ascenzi (2013), Souza (2002; 2006),
Denhardt (2012), Muzzi (2014), Ham e Hill (1993) e Secchi (2014), que abordam a politica
publica como um problema da administracdo publica, com um cardter intrinseco de
apresentar, ou melhor, de “ser solugcdo”, resolver por meio de instrumentos e estratégias
adequadas os problemas de implementagdo de politicas publicas com eficiéncia. A
implementacdo de politica publica é considerada, ainda, em razdo da auséncia de consenso
sobre uma definicdo apropriada, e as “acomodacdes” conceituais a cada politica publica
pesquisada e seu ambiente de ocorréncia, como apresentado por Pressman e Wildavsky (1973,
1984), Mazmanian e Sabatier (1983), Fischer er al. (2007), Silva e Melo (2000) e Bichir
(2020).

Ao analisar a implementacdo e resultados do PNAE no Amapd, esta pesquisa se
associa a estudos em ambito estadual realizados no Parana, Santa Catarina e Sido Paulo.
Nesses estados, Triches et al. (2017) analisaram a eficiéncia das chamadas politicas publicas
em alcancar o publico pretendido, a eficicia do volume de compras dos agricultores
familiares e o maior consumo de produtos in natura € menos processados, bem como seus
efeitos na renda e organizacdo dos agricultores. Schwartzman (2015) também analisou as
compras da agricultura familiar feitas pelo PNAE em Sao Paulo e sua relacio com os

agricultores familiares.
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Ao longo de uma trajetdria de maior efetivacdo do PNAE, contanto com a garantia de
recebimento de recursos para fortalecer o poder de compra local, muitos municipios, desde a
vigéncia da Lei n. 11.947/2009, ainda ndo realizaram aquisicdes de produtos da agricultura
familiar para compor os carddpios nutricionais do PNAE (SCHNEIDER et al., 2016). A
quantificagdo mais exata dessa assertiva ainda demanda uma pesquisa mais detalhada. Apesar
de existir um conjunto de resolucdes e instituicdes que compartilham agdes e beneficios da
alimentacdo escolar, permanecem dificuldades de maior protagonismo social (TRICHES et
al.,2019; SCHNEIDER et al., 2016).

No Amap4, a selecdo das cidades de Macapa e Santana como objeto de pesquisa do
PNAE se justifica pelo tamanho do alunado na rede de escolas publicas e a presenca de
escolas rurais préximas a dreas de producdo agricola. Alguns indicadores educacionais
destacam a participacdo da populagdo em varios niveis de escolaridade, indo além do ensino
basico e contemplando o ensino fundamental e o médio. Os indicadores apresentados no
Censo Demografico de 2010 (IBGE, 2010) e agrupados no Atlas de Desenvolvimento
Humano no Brasil (ATLAS BRASIL, 2019), que formam o IDHM Educacao, indicam que no
municipio de Macapa a propor¢ao de criangas de 11 a 13 anos frequentando os anos finais do
ensino fundamental era de 82,46%, a propor¢do de jovens de 15 a 17 anos com ensino
fundamental completo era de 58,53%, e a propor¢do de jovens de 18 a 20 anos com ensino
médio completo era de 40,85%.

No municipio de Santana, a proporcdo de criangas de 5 a 6 anos na escola era de
82,66%, em 2010. No mesmo ano, a proporcao de criancas de 11 a 13 anos frequentando os
anos finais do ensino fundamental era de 82,75%, a propor¢ao de jovens de 15 a 17 anos com
ensino fundamental completo era de 61,21%, e a propor¢cdo de jovens de 18 a 20 anos com
ensino médio completo era de 38,20%.

Dessa forma, uma comparagio entre os percentuais de frequéncia da populacdo no
ensino fundamental, médio e superior revela que o percentual da populacdo de 18 anos ou
mais ocupada (trabalhando) que possuia apenas o ensino fundamental completo era de
72,65% em Macapd; e em Santana, era de 65,67%. Ao observar a mesma faixa etdria de
pessoas ocupadas com ensino superior, o percentual cai para 15,91% em Macapa e para 9,6%
em Santana (ATLAS BRASIL, 2019). Os dados demonstram que a maioria da populagdo
desses municipios possui formacdo escolar restrita ao ensino fundamental e médio e, dessa
maneira, formam o publico beneficidrio da alimentagao escolar do PNAE nessas cidades.

A diversidade de publico por modalidades de ensino que demandam alimentacdo

escolar sdo representativos nos diferentes estratos de matricula de Macapéd e Santana. Essa
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classificagc@o busca estabelecer o atendimento particularizado e a composi¢ao de um carddpio
nutricional adequado as modalidades do publico escolar definidos pelo FNDE, na
transferéncia de recursos como: PNAE Ensino Fundamental; PNAE Ensino Integral; PNAE
Indigena; PNAE Quilombola; PNAE Educacdo de Jovens e Adultos; PNAE Educacao
Especial, entre outros. Essa tipologia de classificacdo é adotada pelo FNDE em todo o pais,
para fazer a transferéncia de recursos as entidades executoras de acordo com os valores per
capita baseados no nimero anual de matriculas.

A transferéncia de recursos por modalidade de publico a ser atendido sinaliza para a
ampliacdo de produtos agricolas, considerando-se os habitos de consumo local para a
composi¢do de um carddpio nutricional regionalizado. Esses aspectos sdao importantes para
uma investigacdo empirica mais particularizada. No entanto, essa pesquisa se detém em
analisar o valor total das compras do PNAE, ou seja, de todas as modalidades. Como destaca
Simoni (2009), o aspecto multidimensional da insercdo de produtos locais se reflete em
impactos positivos nas politicas publicas, no mercado, no territério e fortalecem a
sustentabilidade.

Outras situagdes retratando as problemdticas da implementacdo do PNAE no Amapa
sdo relatadas no Relatorio de Monitoramento do PNAE (FNDE, 2018). Tal diagnéstico indica
que nas compras por chamada publica, com dispensa de licitacdo, a SEED" “ndo consegue
cumprir a obrigatoriedade na aquisicdo de gé€neros alimenticios oriundos da agricultura
familiar”. Os fatores alegados para essa situagdo foram: a) n@o conseguir reunir mais
participantes interessados (associagdes ou cooperativas fornecedoras); b) os agricultores nao
conseguem garantir a entrega dos produtos em decorréncia da incapacidade da producio e
custos de deslocamento, provocando a descontinuidade; c) a fiscalizacdo das entregas dos
produtos e de execu¢do do carddpio em todas as escolas pelas nutricionistas gera um custo
muito elevado. E, dessa maneira, o Amapa tem sido destaque nessa emblemadtica e recorrente
baixa execu¢do das aquisi¢cdes do minimo obrigatério de 30% de produtos da agricultura
familiar para a alimentacao escolar.

Ainda nesse aspecto, estudar a implementacdo do PNAE Amapa € interessante para
lancar luz sobre o instrumento da chamada publica e seu papel estratégico na execucao das
operacdoes de compra de produtos agricolas por governos estaduais. Além desses, outros
elementos importantes destacam-se na pesquisa, tais como: os componentes das diferentes

etapas; as instituicdes presentes na implementacdo do programa; o envolvimento de um

' FNDE - Relatério de Monitoramento — PNAE N. 50/2018/Coordenagdo-Geral do Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (CGPAE), Coordenagdo de Monitoramento e Avaliacdo (Comav).
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conjunto de atores; suas relagdes e articulacdes; a posicao dos agricultores na execucdao da
chamada publica; o papel dos condicionantes e como isso influencia os problemas da
implementagdo™.

Esta pesquisa amplia os estudos académicos sobre implementacdo de politicas
publicas em uma importante tematica da alimentacdo escolar, contribuindo para o avanco de
uma linha de estudos que desvele os condicionantes do desempenho do PNAE Amapa,

identificando os elementos que particularizam a trajetéria dessa politica.

Estrutura da Pesquisa

Para melhor compreensdo do estudo realizado, esta tese estd estruturada em trés
capitulos. O Capitulo 1, intitulado A Teoria Institucional e a implementacdo de politicas
publicas, apresenta a revisdo sistemdtica do referencial tedrico, no qual estd ancorada a
pesquisa: orientada pela lente tedrica institucional e pelas contribuicoes do
neoinstitucionalismo. O modelo de andlise de implementagdo fop-down de politicas publicas é
utilizado para a fundamentacdo da discussdo, e em razdo da importancia, complementado pelo
modelo bottom-up e integrado.

O Capitulo 2, Procedimentos Metodoldgicos da Pesquisa, atém-se a apresentar a
metodologia e os procedimentos aplicados. A pesquisa se classifica como de natureza
qualitativa, exploratério-descritiva, de maneira que seus resultados possam contribuir para a
ampliacdo do conhecimento cientifico sobre a temdtica das compras institucionais da
agricultura familiar implementadas no PNAE Amapa.

O Capitulo 3, intitulado Resultados da Pesquisa, estd organizado em trés secdes. A
primeira traz a identificacdo da demanda dos editais de chamada publica do PNAE Amapa
diante da capacidade de oferta da produgdo agricola para aquisi¢des de produtos da
agricultura familiar, o que permitiu caracterizar os municipios em estudo.

A segunda secdo descreve o processo de implementacio do PNAE Amapa,
evidenciando o papel dos atores envolvidos e as dificuldades de aquisi¢do de alimentos da

agricultura familiar. Para realizar a descri¢do e andlise, essa se¢do € dividida em trés topicos:

" Antecedendo & chamada piblica, o mapeamento da vocagdo agricola, o levantamento da capacidade de
producdo e a logistica de entrega, o cronograma dos prazos de entrega e dos pagamentos, sdo condi¢des para a
execugdo efetiva das compras. As lacunas descritas demonstram que a implementacdo do PNAE nos governos
estaduais ainda demanda pesquisas que apresentem os condicionantes e a natureza dessas etapas.
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a) execugdo dos valores do PNAE (SEED); b) o papel dos atores no PNAE; c) o fluxo de
atividades na implementac¢do do PNAE.

Por dltimo, na terceira se¢do € realizada a andlise dos cinco fatores condicionantes
identificados: a) calendario agricola e carddpio nutricional; b) edital de chamada publica; c)
prestacdo de contas; d) gestdo dos recursos no modelo descentralizado; e) controle social.
Esses fatores condicionantes sdo analisados de maneira a explicar os problemas de
implementacdo do PNAE Amapd, sobretudo no que tange as compras de produtos da
agricultura familiar.

Referenciado nas andlises dos fatores condicionantes, postula-se que, no processo de
operacionalizacdo do PNAE Amap4, a gestdo governamental, ao ndo seguir as normas, etapas
e resolugdes estabelecidas pelo FNDE, acaba conduzindo a execu¢do dos componentes do
programa nos fatores condicionantes que dificultam a implementacao do PNAE no Estado do
Amapa.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais, sintetizando os resultados alcancados e
os possiveis desdobramentos para 0s quais a pesquisa aponta, bem como a bibliografia das
obras consultadas e citadas ao longo deste trabalho. Consta, ainda, como apéndice, o roteiro

de entrevistas aplicado na pesquisa.
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CAPITULO 1 - A TEORIA INSTITUCIONAL E A IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A revisdo sistematica da literatura estd ancorada pela lente tedrica institucional e nas
contribuicdes do neoinstitucionalismo. Sendo assim, a fundamentacdo da discussdo deste
estudo baseia-se na abordagem de anélise fop-down na implementagdo de politicas publicas.
Ja as abordagens bottom-up e integrada sdo destacadas em razdo da evolugdo dos estudos

voltados a compreensdo da relacdo entre problemas de politica publica e implementacao.

1.1 A Teoria Institucionalista no Contexto das Politicas Pablicas

A administrac@o publica encontra-se em constante transformacdo, sendo impactada
ndo apenas por outras dreas de estudo, mas também pelas mudancas que ocorrem na
sociedade. Nessa perspectiva, segundo Matias-Pereira (2008), cada Pais, Estado, Municipio,
apresenta caracteristicas historicas peculiares, cultura e valores distintos, bem como uma
condugdo politica e administrativa bastante especifica. Em virtude disso, as administra¢des
publicas apresentam disparidades em seus regimes, funcdes, caracteristicas e encargos. No
momento atual, o modelo de gestdo burocratico weberiano tem gradualmente se enfraquecido,
enquanto novos modelos vém ganhando relevancia, em decorréncia, sobretudo, das grandes
transformagdes presentes na sociedade e na forma desta se relacionar com o Estado (SECCHI,
2009).

Analisando as ultimas trés décadas, verifica-se que as praticas administrativas no setor
publico transitaram, inicialmente, de um modelo tradicional hierdrquico baseado no governo,
para um modelo gerencial orientado por praticas de mercado preconizadas pela Nova Gestao
Publica. E, por fim, a administracdo publica tem buscado se relacionar com as caracteristicas
de uma sociedade civil fortemente atrelada a ideia de governanca publica (HOWLETT et al.,
2017).

Nesse sentido, de acordo com Rua (2014), a andlise do processo de politicas publicas
requer primeiramente uma compreensio de que seu “ciclo” decorre de uma série de etapas.
Porém, na pratica as diversas fases se misturam entre si € nem sempre seguem a sequéncia
proposta na formulacdo. Os fatores que influenciam a consecuc¢do deste ciclo sdo muitos,
entre eles a formacao da agenda e o momento de aproximacdo das decisdes com os problemas

locais.
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A partir do momento em que uma decisdao sobre implementagdo de politica publica é
tomada € necessario, pelo menos, o reconhecimento de um tema ou problema, uma avaliagdo
preliminar do ambiente, dos custos e beneficios das alternativas disponiveis, das chances de
implantacdo da politica e dos papéis dos atores relevantes envolvidos. Nesse aspecto, a teoria
institucional apresenta importantes linhas de pesquisa e andlise.

Sob a andlise do impacto das institui¢des no processo politico e no desenvolvimento
de distintas formas de abordagem institucional para anélise da implementacdo (HILL; HUPE,
2000), é possivel verificar que a teoria institucional avangou nas ultimas décadas do século
XX. De acordo com Carvalho e Vieira (2003), essa teoria € util para analisar organizacoes,
identificando e explicando os principais valores e atores sociais que participam do campo
organizacional, compartilhando, ou disputando, recursos e poder para o alcance de seus
objetivos.

Segundo Scott (2001), as instituicdes podem ser detalhadas através de uma série de
concepgodes, como: a) estruturas sociais que alcancaram um alto grau de recomposicio; b)
combinacdes de elementos cognitivo-culturais, normativos e regulativos; ¢) conduciao por
varios tipos de operadores, incluindo sistema simbdlico e sistema relacional; d) operacdo em
varios niveis de jurisdicdo, do sistema de relacdes interpessoais; €) relacio com estabilidade,
mas sujeitas a mudancas, sejam incrementais ou por descontinuidade.

Selznick (1957) argumenta que para a sociologia organizacional existe uma distin¢do
entre ‘organizacdes’ e ‘institui¢des’, pois o termo organizacio sugere sistemas conectados de
atividades coordenadas, ou seja, refere-se a um instrumento racional projetado para fazer um
trabalho; e a institui¢do seria um produto natural advindo das necessidades e pressdes sociais.
Para o autor, a abordagem sobre implementacdo de politicas se ocupa com perguntas sobre
como as organizagdes funcionam, voltadas a entender o que acontece dentro das organizagdes
com os responsaveis pela implementacdo de politicas publicas, e ndo como as politicas se
desenvolvem. Nessa interpretacdo, as organizacdes sdo expressao estrutural da acdo racional
que, ao longo do tempo, estdo sujeitas as pressdes do ambiente social e transformam-se em
sistemas organicos, passando por um processo de institucionalizacdo através do qual os
valores substituem os fatores técnicos na determinacdo das tarefas organizativas
(CARVALHO; VIEIRA; LOPES, 2001).

Para Chaerki, Ribeiro e Ferreira (2019), € possivel definir instituicdo como um sistema
social perene, dinamico e evolutivo que € produto da interacdo social e composto por
elementos simbdlicos, padrdes, referéncias, modelos de expectativas e recursos materiais que

sdo aceitos como legitimos em um ambiente que, de maneira contraditéria, constrange e



43

habilita as acdes dos atores organizacionais na constru¢do de um ambiente especifico. Para
alcancar esse sistema, tais atores buscam seguir regras, normas € premissas que evidenciam
um segmento ou campo organizacional para garantir legitimidade (MEYER; ROWAN, 1977;
DIMAGGIO; POWELL, 1983; MEYER, 1991; SCOTT, 2001).

Silva et al. (2010, p. 2) descrevem que “os tedricos institucionais definem institui¢ao
como sendo os proprios protocolos, procedimentos, normas e convengoes oficiais e oficiosas
inerentes as organizagdes da comunidade politica ou da economia politica”. As institui¢des
sao responsaveis pela implementacdo de politicas publicas representando, assim, o préprio
conjunto de regramentos formais e informais.

Na literatura da teoria institucional destacam-se avangos e compartimentacdes na
forma de andlise das instituicdes e organizacdes, agrupadas por meio das seguintes
abordagens: a) institucionalismo histérico (velho institucionalismo econdmico); b)
neoinstitucionalismo (novo institucionalismo sociolégico); ¢) novo institucionalismo
economico (HALL; TAYLOR, 1996; BURNS; SCAPENS, 2000). Dessas vertentes de analise
institucional, o neoinstitucionalismo compreende que as organizagdes, ao lutarem por
legitimidade, sobrevivéncia e recursos, aceitam as pressdes coercitivas, normativas e
miméticas, ou seja, na busca de conformidade com o ambiente institucional (isomorfismo)
desejam alcancar legitimidade, e ndo necessariamente eficiéncia. Nesse sentido, o
isomorfismo seria o resultado das formas de pressdo coercitiva, mimética e normativa
(DIMAGGIO; POWELL, 1988, 1991; MEYER; ROWAN, 1991; WILLIAMS et al. 2009).

Outros matizes de estrutura tedrica sdo desenvolvidos no campo dos estudos
organizacionais, como os de Pereira (2012) ao destacar que Clegg e Hardy (2006, p. 30)
argumentam que abordagens tedricas diferentes, como ecologia populacional, teoria
institucional, teoria da contingéncia estrutural, entre outras, “tém evoluido sob o arcabouco
dual do funcionalismo e da ciéncia normal, que permanecem ambos impulsionando os estudos
organizacionais hoje”.

A 1nstitucionalizag@o organizacional € descrita por Selznick (1975) ao demonstrar que
ao longo do tempo as organizagdes, por conta das pressdes do ambiente social, transformam-
se em sistemas organicos, em que novos valores substituem os fatores técnicos no
cumprimento de tarefas organizativas. Nesse sentido, Tolbert e Zucker (1999) identificam a
institucionaliza¢do como uma tipificacdo de agdes tornadas habituais por tipos especificos de
atores que assumem comportamentos dispostos a resolver conflitos. J4 para Scott (2001), a
institucionalizagdo simboliza a repeticdo de agdes que adquirem significado similar para

outros. Isso indica que no decorrer do tempo, ao serem assumidos como fatos irrefutdveis e
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habituais, tornam-se normativos. E obter a legitimidade € o objetivo central da
institucionalizagdo.

Na abordagem da organizacdo como institui¢do, duas perspectivas tedricas distintas se
destacam: a) o ambiente institucional, onde se assume que o processo basico € a reproducdo
por imitacdo de todo o sistema (ou todo o setor), com os fatos sociais em nivel
organizacional; b) organizacdo como institui¢do, a qual assume que o processo central é a
geragdo, ou seja, a criacdo de novos elementos culturais no nivel organizacional (ZUCKER,
1987, p. 444).

Como descrito por Quinello (2007, p. 61), na teoria institucional a definicdo de
instituicao € dada como sendo constituida pelos “préprios protocolos, procedimentos, normas
e convengdes oficiais e oficiosas inerentes as organizacdes da comunidade politica ou da
economia politica”. A seguir, uma sintese dos elementos e objetivos analisados por autores da

teoria institucional é sistematizada no Quadro 2.

Quadro 2 — Principais elementos na abordagem da teoria institucional

Autor Década Elementos Objetivo
Berger e Luckmann 1960 — 1970 Sociais. Realidade sogalmente
construida.
Meyer, Meyer e 1970 — 1980 Padroes e praticas como valores. Como a interag@o de padrdes e
Rowan, Scott e Zucker Sentimentos e Significados. estruturas € legitimada.
DiMaggio ¢ Powell 1980 — 1990 Forcas coeNrcmvas, mlmetlcas Homogeneidade e smgﬂandade
(adaptacdo) e normativas. entre organizacgoes.

Fonte: Nascimento et al. (2010, p. 3), baseado em Quinello (2007).

A legitimidade organizacional estd ancorada no acesso a recursos € na estrutura
cultural de uma organizacao, reunidos num conjunto de regras, € em um suporte normativo
associado a estruturas cognitivas-culturais (MEYER; SCOTT, 1983; SCOTT, 2001). Para
Suchman (1995, p. 574) as “agdes organizacionais sdo desejdveis ou apropriadas dentro de
algum sistema socialmente construido de normas, valores, crencas e definicdes”. Sobre a
legitimidade apoiada no campo organizacional, Pereira (2012) indica que as questdes do
isomorfismo dependem do nivel de maturidade do campo, destacando que campo
organizacional € o conceito central para o institucionalismo organizacional, ou seja, o estudo
das relacdes no campo organizacional busca compreender como as instituicdes se fortalecem.

E nesse campo organizacional que ocorre a atuacdo da organizacdo. E nesse sentido, a
organizacdo pode ser definida como identidade socialmente construida por meio de ac¢des. Na

realidade € uma estrutura social que apresenta modelos institucionais (SCOTT, 1992),
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conduzido por regras e crencas em um campo de relagdes especifico, proporcionando
significado as suas rotinas e aos seus arranjos estruturais (MEYER; ROWAN, 1983).

Na defini¢do da estrutura de um campo organizacional, Dimaggio e Powell (2005, p.
75-76)*' destacam que o mesmo “ndo pode ser determinado a priori, mas precisa ser definido
com base em investigagdes empiricas. Os campos existem somente na medida em que
puderem ser definidos institucionalmente”. Para Ribeiro (2012, p. 4), a defini¢do apresentada
por Scott (1991) é um “conjunto de organizacdes operando num mesmo dominio,
identificadas pela similaridade de seus servigcos, produtos ou funcdes, junto aquelas
organizagdes que influenciam criticamente o desempenho das organizagdes locais”.

Assim sendo, para o institucionalismo organizacional, o termo organizacdo deve ser
conceituado como identidade socialmente construida através de acdes, a fim de tentar
enquadrar eventos, rituais e simbolos na defesa de um legado e de uma histéria organizacional
(WU, 2014). E uma unidade complexa, um todo que ndo se reduz 2 soma de suas partes
constitutivas, pois na interacdo social se modifica e, consequentemente, modifica o todo
(MORIN, 2000). Para Weick (1987), as atividades estdo sujeitas as constantes defini¢des e
redefini¢des. Por conseguinte, a organizacdo nao significa uma entidade, mas um sistema
social integrado e construido em interagdo com outros setores sociais.

Além disso, na sociedade existem multiplas identidades que legitimam as
organizagdes € representam um setor dominante, para o qual hd uma classificacio recorrente
na literatura, como: policentrismo institucional; pluralismo institucional; 16gicas multiplas;
l6gicas competitivas; légicas hibridas. Dimaggio (1997) admite que existem diversas
identidades institucionalmente estabelecidas por meio das quais as organizacdes sao
legitimadas.

Para Zucker (1987), na teoria institucional as organizacdes também sao influenciadas
por pressdes normativas de origem externa, como o Estado, ou de dentro da prépria
organizagdo. A adocdo dos elementos de pressdo conduz ao isomorfismo com o ambiente
institucional.

A teoria institucional apresenta o isomorfismo no sentido de unido de semelhancas em
busca de objetivos comuns. Dimaggio e Powell (2005, p. 76) indicam que o conceito que
melhor capta o processo de homogeneizacdo de organizagdes € o de ‘isomorfismo’, e a
“descricao de Hawley (1968), sustenta que o isomorfismo constitui um processo de restricao

que for¢ca uma unidade em uma populacdo a se assemelhar a outras unidades que enfrentam o

! No cléssico trabalho A gaiola de ferro revisitada: isomorfismo institucional e racionalidade coletiva nos
campos organizacionais (DIMAGGIO; POWELL, 2005).
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mesmo conjunto de condi¢des ambientais”. Segundo Meyer (1979) e Fennell (1980), existem
dois tipos de isomorfismo: o competitivo e o institucional. Os autores destacam que, na
compreensdo de Hannan e Freeman (1977), o isomorfismo competitivo supde uma
racionalidade sistémica orientada pela competi¢cao no mercado, mudanga de nichos e medidas
de adequacdo. Essa compreensdo parece mais adequada para os campos onde existe
competi¢ao.

Por outro lado, o isomorfismo institucional supde que as organizagdes competem,
além de recursos e clientes, por poder politico, legitimacdo institucional e adequacao social e
econOmica. Os autores salientam também que os trés mecanismos de mudanca isomorfica
institucional derivam de influéncias politicas e do problema da legitimidade. Nas
organizacdes outros tipos de isomorfismo podem ocorrer como: o isomorfismo coercitivo, o
poder institucional, for¢a e pressdao gerencial de 6rgdos do setor publico e privado na
expansdo da abrangéncia de atividades, ou seja, seu dominio de acdo; o isomorfismo
mimético, advindo do resultado de respostas padronizadas as incertezas; o isomorfismo
normativo, da associagdo a profissionalizacdo ligada a educacdo formal (DIMAGGIO;
POWELL, 2005).

Souza (2010), por sua vez, aponta que no isomorfismo institucional as organizagdes,
inclusive as estatais, vao se assemelhando, pois assumem elementos e praticas legitimadas
socialmente que se configuram e se definem num ambiente institucional ampliado. Para
Ribeiro (2012, p. 9), a relacdo entre legitimagdo social e isomorfismo, apontada nos estudos
de Meyer e Rowan (1977), leva as organizacdes a incorporarem praticas e procedimentos
amparados em ‘“‘conceitos racionalizados de trabalho organizacional prevalecente e
institucionalizados na sociedade”.

Em instituicdes do Estado, o isomorfismo coercitivo pode estar presente nas diversas
estruturas organizacionais vinculadas, sobre as quais exerce seu poder institucional, forca e
pressdo gerencial, por meio de secretarias, autarquias, empresas publicas etc., expandindo,
assim, expandem sua abrangéncia de atividades, ou seja, seu dominio de a¢do. A tendéncia é
que essas organizagdes assimilem e reflitam as normativas institucionalizadas e legitimadas
pelo Estado, gerando assim, em um contexto mais especifico, organiza¢des mais homogéneas
(DIMAGGIO; POWELL, 1983; MEYER; ROWAN, 1977).

A mudanca organizacional isomorfica normativa €, na maior parte, resultante da
profissionalizacao dos trabalhadores, que sao os responsaveis pela conducdo pelo destino das
organizacoes. Nesse aspecto, estdo sujeitos as mesmas pressoes coercitivas e miméticas a que

estdo sujeitas as organizagdes. Além disso, enquanto diversos tipos de profissionais dentro de
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uma organizag¢do podem diferir uns dos outros, podem também apresentar semelhangas com
profissionais do mesmo nivel de outras organizagdes. Em muitos casos, inclusive, o poder
profissional € algo tanto regulado pelo Estado quanto criado pelas entidades que representam
categorias profissionais (DIMAGGIO; POWELL, 1983).

Sobre isso, em Berger e Luckmann (1966), a institucionaliza¢do ocorre quando existe
uma tipificacdo das agdes habitualizadas (internalizadas, tornadas rotinas) por diferentes tipos
de atores nas instituicdes e entre instituicoes (os servidores da linha de frente da
implementacdo da politica publica). Pelo fato do cardter controlador ser inerente a
institucionalizac¢do ao estabelecer regras normativas de controle da conduta humana por meio
de padrdes predefinidos de conduta, as institui¢des implicam historicidade e controle; elas
sempre t€ém uma histéria, da qual sdo produtos. Para esses autores, a realidade é um produto
socialmente construido, baseada no conhecimento que uma sociedade produz e desenvolve,
independentemente da validade ou invalidade final do conhecimento™.

Nesse aspecto, € importante destacar que as institui¢des sao concebidas ou criadas a
partir das pressdes politicas de demandas sociais (coletivas) ou individuais (particulares),
seguindo padrdes normativos legais que passam a ser impostos ou aceitos por atores sociais,
0s quais se submetem ao jogo da implementacdo burocritica das solucdes nas politicas
publicas.

Assim sendo, as instituicdes sdo responsdveis pela implementacdo de politicas
publicas, simbolizando elas mesmas o préprio conjunto de regramentos formais e informais
em um ambiente social permeado por conflitos e constru¢do de consensos, no qual a conducdo
da politica sera resultante da correlacao de forcas entre individuos, atores governamentais e
ndo governamentais e grupos de interesse capazes de influenciar a execugdo dessas politicas,
sua configuracdo, as condicdes de operacionalizagado e os resultados gerados.

No contexto da abordagem institucional, Carvalho et al. (2012) afirmam que os
atributos de velho ou de novo institucionalismo, tem sido explorados em diferentes vertentes
— a politica, a econdmica e a sociolégica —, que tém cada uma, oferecido subsidios para o
entendimento de fendmenos sociais em seus respectivos ambitos do conhecimento. Essas
vertentes de andlise apresentam focos especificos para entendimento da realidade institucional

e social.

2 “A sociologia do conhecimento ocupa-se de compreender em que medida todo o ‘conhecimento’ humano é
desenvolvido, transmitido e mantido em situagdes sociais, buscando compreender os processos pelos quais isso é
feito de tal forma que uma ‘realidade’ tida como certa [...] preocupa-se com a relagdo entre os seres humanos e o
contexto social em que surge” (BERGER; LUCKMANN, 1966, p. 33-34).
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Diante do quadro do institucionalismo tradicional, se formaram novas discussdes ou
revisdes tedricas acerca de um novo modelo institucional, denominado de
neoinstitucionalismo. No campo de implementacdo das politicas publicas, as contribui¢cdes da
abordagem do neoinstitucionalismo sdo importantes para destacar que sempre havera disputa
pela condugdo ou execug¢do do poder de decisdo, de controle ou aplicacdo de recursos,
estabelecida entre grupos sociais que se fazem presentes no processo de formulacdo e

implementagdo dessas politicas.

1.2 Abordagem do Neoinstitucionalismo

O antigo institucionalismo centrou sua &énfase no ambiente institucional, ou seja, no
contexto nao local, fora das organizagdes, distinguindo o ambiente institucional do ambiente
técnico, baseando-se na suposicdo de que as normativas institucionais eram incompativeis
com as exigéncias de eficiéncia vinculadas a conduta técnica (MEYER; ROWAN, 1977). De
acordo com Cruz (2012), o neoinstitucionalismo € uma abordagem preocupada com o
isomorfismo no campo organizacional, nos setores e na sociedade de forma geral,
contribuindo para explicar os motivos pelos quais as organizagdes apresentam semelhancgas.

Dessa maneira, diferencia-se do velho institucionalismo, que focava em questdes de
conflito de interesses, valores, poder e influéncia em nivel da comunidade local,
demonstrando como as organizagdes se tornavam distintas no ambiente. Carvalho, Vieira e
Lopes (2001, p. 7) destacam uma diferenciacdo do ambiente técnico para o ambiente
institucional, situando-se da seguinte maneira: no ambiente técnico prevalecem “um produto
ou servigo trocados no mercado e as organizacdes sdo premiadas pelo controle eficiente do
trabalho; no institucional, predominam normas e exigéncias para as organiza¢des de maneira a
obter apoio e legitimidade do ambiente”.

O papel das instituicdes no processo politico é o nicleo dos estudos do
neoinstitucionalismo, estruturando o comportamento dos atores, sejam estes legisladores,
politicos, fazedores de politicas, eleitores, entre outros. A teoria pressupde que as regras
institucionais estruturam o comportamento, orientam os atores, mas que estes também nao sao
meros receptores passivos, alterando por sua vez, as instituicdes (BUENO CONTRERA,
2021).

DiMaggio e Powell (1991) apontam o novo institucionalismo nos estudos

organizacionais em contraste com o antigo institucionalismo organizacional, com outros
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novos institucionalismos (por exemplo, na economia) e com varios outros modelos. Esse novo
institucionalismo consiste em trés aspectos: 1) distancia da agdo racional e do utilitarismo; 2)
emergéncia dos fatores sociais; 3) explicacdo cognitiva e/ou cultural.

Cruz (2012, p. 10-11) descreve que para “DiMaggio e Powell (1991) as diferencas
relevantes entre o novo e€ o velho institucionalismo estdo relacionadas: a) foco da
institucionalizacdo; b) énfase estrutural; c) quadro de referéncia”. Enquanto que no velho
institucionalismo € estabelecida a chamada infusao de valores por uma organizacdo, e sua
defini¢cdo de ambiente € imersa e centrada na organizacdo, no novo institucionalismo o lugar
da institucionalizagdo reside em setores, campos e sociedade e na similaridade aparente entre
as organizagdes que deles fazem parte.

Para Peci (2006, p. 3), as correntes tradicionais do velho institucionalismo tomavam
como objeto de estudo as “organiza¢des individuais e consideravam o ambiente como pano de
fundo; a nova abordagem institucional entende as organizagdes individuais como
consequéncia desse ambiente”. A partir dessa compreensdo, o contexto do ambiente
organizacional amplia os elementos simbdlicos. Para Carvalho, Vieira e Lopes (2001, p.7),
passa-se a incluir um “sistema de crengas e de normas institucionalizadas a visdo do ambiente
formado por fluxos e intercambios técnicos”.

Os neoinstitucionalistas aprofundam as pesquisas e estudos sobre o papel dos
multiplos aspectos da cultura no campo organizacional e institucional, em que a condi¢do de
eficiéncia operacional retratava apenas a racionalidade. Hall e Taylor (2003, p. 207),
argumentando sobre a no¢do de uma ‘“racionalidade transcendente”, observam que essas
“formas e procedimentos deveriam ser considerados como préticas culturais, compardveis aos
mitos e as cerimOnias elaborados por numerosas sociedades”.

A identidade com o institucionalismo sociol6gico no ambito da cultura organizacional
¢ evidenciada por meio da transformacdo (revisdo) sobre as praticas. Para Hall e Taylor
(2003, p. 207), “essas praticas seriam incorporadas as organiza¢Oes, ndo necessariamente
porque aumenta-se sua eficdcia abstrata (em termos de fins e meios), mas em consequéncia do
mesmo tipo de processo de transmissdo que dd origem as praticas culturais em geral”. Desse
modo, mesmo a pritica aparentemente mais burocritica deveria ser explicada em termos
culturalistas.

Chaerki, Ribeiro e Ferreira (2019, p. 3) argumentam que o “conceito de instituicdo é
central no institucionalismo organizacional. Embora, muitas vezes, o conceito esteja
intrinseco ao processo de institucionaliza¢do”. Para compreender a institucionaliza¢do, dentro

de cada abordagem econOmica, politica e socioldgica, estdo presentes trés métodos
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diferenciados do institucionalismo: o institucionalismo historico, o institucionalismo da

escolha racional e o institucionalismo sociolégico (Quadro 3).

Quadro 3 — As orientagdes das abordagens do neoinstitucionalismo

Tipos de

Caracteristicas dos fundamentos
abordagens

- Aspectos sem lugar central na teoria econdmica dominante: instituicdes
econdmicas: empresas, mercados, relagdes contratuais.

- O processo econdmico no marco de uma construcdo social manipulada pelas
forgas histdricas e culturais.

- As transagdes sdo a principal unidade de andlise: definicdo dos mercados, das
hierarquias e das formas hibridas das organizacdes.

- Se interessa por sistemas normativos e de governo, criados para regular e gerir

Abordagem econémica | ©8 intercAmbios na economia (SCOTT, 1995).

(definicao racional) - A Economia dos Custos de Transacdo (ECT) adverte para a importancia dos
direitos de propriedade e dos custos de transagdo para o desenvolvimento
econdmico; individuos se comportam de modo objetivo na maximizagao de suas
preferéncias (BREITENBACH et al., 2009).
- As institui¢des servem para reducgdo das incertezas, estabelecendo uma estrutura
estavel para a interacdo dos agentes que, consequentemente, reduz os custos de
transacdo, influenciando o desempenho econdmico (BREITENBACH et al.,
2009).
- O mundo ¢ disforme e afetado por turbuléncias social e politica: simbolos,
rituais, cerimdnias, relatos e dramatizagdes na vida politica trazem coeréncia
interpretativa a vida politica da sociedade contemporinea (MEYER; ROWAN,
1992; MARCH; OLSEN, 1991, p. 42).
Abordagem politica/ | - Foco de andlise: processos de tomada de decisdes politicas; resultados politicos
(Histérica) nas institui¢des politicas domésticas; relagdes internacionais, em particular por
formas de cooperagdo internacional e as instituicdes que as promovem.
- Importancia da dimensdo cultural: mediante a valorizagdo do campo simbdlico
na cena politica e do desenvolvimento de certa autonomia das instituicdes
politicas.
- Importancia das normas culturais e simbdlicas do contexto institucional, como
L. as normas, simbolos, esquemas cognitivos € os organismos do Estado no
Abordagem socioldgica processo de institucionalizacio (MEYER, 1977; MEYER; ROWAN, 1992;
ZUCKER, 1977; BERGER; LUCKMANN, 1991).

Fonte: Elaboragdo do autor (2020). Adaptado de Carvalho e Vieira (2003, p. 23-24) e Breitenbach ez al. (2009, p.
12).

Segundo Théret (2003, p. 228), Hall e Taylor (2003) respondem a uma questdo
distinguindo duas formas sobre como a relacdo entre instituicdes e comportamento €
entendida, por meio do enfoque de calculo e do enfoque cultural, ou seja, como os atores se
comportam, o que fazem as instituicdoes e porqué as instituicdes se mantém. No enfoque de
calculo, as instituicdes tém, sobre o comportamento do individuo, o efeito de reduzir a
incerteza sobre a acdo dos outros. Esse método é adotado pelo institucionalismo racional.

Abordado pela teoria das organizagdes na vertente do institucionalismo sociolégico, o
método do enfoque cultural destaca a dimensdo rotineira do comportamento e o papel

desempenhado pela visdo de mundo do ator na interpretacao de situagdes complexas. Segundo
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Théret (2003, p. 228), as institui¢des corresponderiam aos “planos morais e cognitivos de
referéncia sobre os quais € baseada a interpretacdo da acdo”.

Para Hall e Taylor (2003, p. 197-198), no enfoque cultural, apesar do comportamento
humano ser racional e orientado, “os individuos recorrem com frequéncia a protocolos
estabelecidos ou a modelos de comportamento ja conhecidos para atingir seus objetivos, 0
comportamento jamais € inteiramente estratégico, mas limitado pela prépria visdo de mundo
do individuo”. Isso significa que na defini¢do de uma linha de acado existe uma tendéncia para
as pessoas buscarem mais satisfacdo do que otimizacdo (méximo de utilidade), de maneira
que as tomadas de decisdo (o que fazer) dependem da interpretacdo de uma situagdo (filtros),
mais que do cdlculo utilitirio. Dessa forma, ndo somente as instituicdes fornecem
informacdes tteis de um ponto de vista estratégico como também afetam a identidade, a
imagem de si e as preferéncias que guiam a acdo (HALL; TAYLOR, 2003).

O neoinstitucionalismo sociolégico sinaliza sua andlise para outros aspectos dos
problemas em politicas publicas, ao destacar que o papel da coordenagdo por meio de
dispositivos cognitivos € central as organizacdes, ao passo que os conflitos de interesse e a
luta politica sdo vistos como “periféricos” (THERET, 2003, p. 229). Essa posic¢do contrapde-
se a teoria da escolha racional, que, por sua vez, afirma que individuos iguais t€ém preferéncias
dadas, cujos problemas referem-se simplesmente a coordenacdo de acgdo, até porque a
otimizacdo racional do comportamento exige que se encontre uma solugdo para ela.

As premissas tedricas com os elementos do neoinstitucionalismo socioldgico langam
luz sobre como a implementacdo é conduzida e como os diversos atores interagem entre si,
como as agdes produzidas impactam a implementacdo da politica publica, ao evidenciar os
referenciais de conflitos, consensos e mediacao presentes na constru¢do das acdes, o papel da
burocracia na discricionariedade das acdes e condicionantes nas particularidades da
implementacao.

O institucionalismo histérico busca integrar as perspectivas estabelecidas no enfoque
de cdlculo e no enfoque cultural, que segundo Théret (2003, p. 228-229) se combinariam para
formar “atores coletivos, que agiriam no plano de macroinstituicdes herdadas e com base em
relacdes de poder assimétricas, essas institui¢des sdo os procedimentos, os protocolos, as

normas e convengoes oficiais e oficiosas de uma estrutura organizacional”.
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1.2.1 O ciclo de politicas publicas

A ideia de que a implementacdo se refere a operacionalizacdo de uma politica
transmite um entendimento comum as abordagens restringindo assim, o seu entendimento, ao
processo de formulacdo. No entanto, outras abordagens demonstram que essa pratica passa
por um procedimento menos continuo para uma andlise abrangente da implementacdo da
politica educacional.

Nesse contexto, um questionamento importante na implementacdo de politicas
publicas passa pela pergunta: onde comeca essa acdo e que papel desempenha em
determinado estdgio de efetivacdo da politica publica? Ao destacar os lagcos estreitos entre
uma politica e sua implementacdo, Pressman e Wildavsky (1984, p. 22) assinalam que ‘“ndo
podemos trabalhar nem com uma definicdo de politica que exclua qualquer implementagao,
nem com uma que inclua toda a implementacdo”. Logo, o importante desssa andlise é como
distinguir o objeto (a politica publica) de seu processo de implementacao.

Como destacado anteriormente, o modelo do ciclo de politicas ainda permanece como
objeto de pesquisa, apesar de existirem outras formas de andlise, descrito por Aradjo e
Rodrigues (2017, p. 18), que contribuem para a compreensdo da origem dos problemas e do
processamento das politicas publicas: “1) o modelo sequencial ou do ciclo politico; 2) o
modelo dos fluxos multiplos; 3) o modelo do equilibrio interrompido; 4) o quadro analitico
das coligacdes de causa ou de interesse”.

Apesar do modelo do ciclo ser o mais utilizado, nos estudos de Jenkins-Smith e
Sabatier (1993, p. 44) criticas sdo feitas como: “a) os estigios ndo sdo ligados por um
componente causal; b) ndo oferece uma base clara para testes empiricos; ¢) a sucessao de
estagios pouco informa do processo; d) o foco legalista e top-down”. De maneira geral, as
criticas buscam evidenciar fragilidades relacionadas a fatores considerados importantes e que
nao estdo claros no modelo.

Em sua andlise precursora sobre ciclo de politicas publicas, Harold Lasswell (1971)
apresentou a divisao em sete estdgios: 1) informagdo; 2) promogdo; 3) prescricao; 4)
invocacdo; 5) aplicacdo; 6) término; e 7) avaliacdo. Segundo Raeder (2014, p. 127-129),
apesar das fragilidades da abordagem, o ciclo de politicas publicas se apresenta, por meio de
cinco fases: “l1) percepcdo e definicdo de problemas; 2) forma¢do da agenda deciséria; 3)
formulacdo de programas e projetos; 4) implementacdo das politicas delineadas; 5)
monitoramento e avaliacao das acdes planejadas”. Essa evolucdo estd representada na Figura

1.
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Figura 1 — Etapas do modelo do ciclo das politicas publicas

/ Percepcio e Definicio \

de Problemas

=

Formacsio de

Arenda Decisoria

]

Monitoramento e Formacao de
Avaliacio das Acoes

\ Politicas Pablicas /

Fonte: Raeder (2014, p. 129)

A Figura 1 apresenta uma simplificagdo do processo do ciclo de politica, agrupando e
sistematizando etapas por meio de uma abordagem integradora do modelo de andlise de
politica publica, onde “dos diferentes estagios do ciclo [...] cinco fases podem ser observadas
como um recurso analitico para reconhecer os atores € 0s processos que permeiam as politicas
publicas, devendo-se evitar qualquer abordagem rigida acerca destas etapas” (RAEDER,
2014, p. 129).

O modelo do ciclo de politicas ajuda a compreender o processo de implementagao,
segundo Araudjo e Rodrigues (2017, p. 18): “o objetivo é compreender os modos da acdo
publica, demonstrar as continuidades e as rupturas, bem como as regras gerais de
funcionamento que sdo especificas das politicas publicas”. Dessa forma, é possivel entender
melhor as particularidades de processos complexos (com andlises das etapas/fases), identificar
o papel dos atores e entidades envolvidas e alteragdes em suas relagdes, entender que a
implementacdo possui etapas inacabadas e falhas podem ser refeitas/corrigidas, e também
identificar as mudancgas no ambiente onde € executada.

Outro aspecto importante da aplicacdo do ciclo de politicas publicas € ndo ser
inflexivel ao seguir etapas, como evidenciado por Raeder (2014, p. 133): “as etapas do ciclo
devem ser tomadas mais como referéncia para a compreensdo de aspectos especificos das
politicas publicas, do que como uma simples sequéncia de etapas que sempre se sucedem da

mesma forma e em qualquer politica analisada”.
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Dessa forma, trata-se de uma ferramenta analitica que contribui para tornar clara e
didatica a discussdo sobre um tema publico. As fases da implementacdo, como parte do ciclo
de politicas publicas, parecem ndo levar em consideragdo as etapas sequencias [...], pois €
possivel que as sequéncias se alternem e as fases se misturem. Dessa maneira, parece ser
significativo o entendimento de que a politica publica € composta por estdgios que possuem
caracteristicas especificas, como, por exemplo, esse tipo de implementacdo (RAEDER, 2014).

Para Howlett, Ramesh e Pearl (2013), a sequéncia resultante de estdgios ¢ usualmente
denominada de ‘“ciclo politico-administrativo”. Tendo em vista a variedade de abordagens
existentes para descrever esse ciclo, esse referencial se utiliza do modelo construido sob a
légica de resolucdo de problemas, pois o objeto das politicas publicas sdo “problemas ou

demandas publicas”. O referido modelo € ilustrado no Quadro 4.

Quadro 4 — Estégios do ciclo de politicas publicas

Resolucio aplicada a Estagios do ciclo da
problemas politica publica

1. Reconhecimento do problema

1. Formacao da agenda

2. Propostas de solu¢ao

2. Formulagdo da politica

3. Escolha da solu¢do

3. Tomada de decisdo politica

4. Efetivacao da solucdo

4. Implementagado da politica

5. Monitoramento dos resultados 5. Avaliagdo da politica
Fonte: Howlett, Ramesh e Pearl (2013). Adaptado de Brasil/TCU (2014).

A forma de apresentacdo do Quadro 4 relaciona os elementos mais importantes do
ciclo de politicas publicas que estdo associados a interface resolu¢do de problemas versus fase
da politica publica. Na realidade, as etapas ou fases nas quais se divide um processo de
politicas publicas representam uma simplifica¢do realizada de maneira esquematizada, pois as
etapas podem estar associadas (integradas) ou ndo a seguirem uma ldgica sequencial e
ordenada de implementacdo (EASTON, 1965; SOUZA, 2006; HOWLETT; RAMESH;
PEARL, 2013; SANTOS, 2017).

A compreensdo desse processo perpassa sobremaneira pela apreensio de defini¢des de
defini¢des sobre o que € “implementacdo” de politicas publicas. Neste ambito, Santos (2017,
p. 5) recupera uma concepg¢ao pioneira na defini¢do do verbo implementar como “levar algo a
cabo, realizar, cumprir, executar. Ao considerar o processo de implementagcdo recorremos ao
seu entendimento ndo cOMoO um processo, mas como uma etapa, como sequencial”.

Dessa forma, a politica publica é abordada como uma fase do ciclo de politicas de

modo que um problema coletivo quando é incorporado na gestdo publica como parte da



55

agenda governamental passa a condi¢cdo de ser executado, ‘implementado’, ou seja, acontece
por meio de uma politica publica.

E ademais, no cumprimento da agenda governamental destaca-se o papel dos
servidores publicos na conducdo efetiva das politicas publicas, como destacado por Muzzi
(2014, p. 26), pois, “s@o os servidores publicos que oferecem seu conhecimento especializado
para a construcdo das politicas, somando competéncia técnica a imparcialidade politica;
também interpretam e aplicam as politicas, exercendo a sua discricionariedade”.

Sendo assim, as politicas publicas sdo, por vezes, confrontadas com diversas teorias
explicativas sobre o papel realizado pelo Estado” na resolugdo das mais diversas
necessidades, seja nas dreas da seguranca publica, financgas e planejamento, seja nas areas da
educagdo, saide, habitac¢do, indo do reconhecimento de um problema até sua conclusdao ou
reformulacdo. No entanto, essa simples constatacdo nao € suficiente para entender a natureza
da concep¢do, formulagdo e implementacdo de politicas, considerando-se que a politica
publica € resultado da estrutura normativa adotada, de um percurso historico, dos conflitos e
consensos socialmente construidos e dos arranjos econdmicos do local em que estd inserida.

Segundo Boneti (2012), deve-se sempre atentar para o fato de que politicas publicas
ndo se restringem ao efetivo papel institucional e gerencial de governos como executor e
avaliador de suas préprias agdes, ou seja, analisar os resultados de sua propria gestdo e dos
recursos publicos executados. Para isso, segundo o autor, é necessario reconstituir alguns
caminhos trilhados por pesquisas que trataram das implicagdes metodoldgicas, tedricas e
politicas dos procedimentos de elaborag@o e implementagdo de politicas publicas em razao do
que estd na base do Estado, dado pela relacdo entre Estado, classe social e sociedade civil.
Ham e Hill (1993) demarcam que o importante € situar a politica como a administracdo da
gestdo da complexidade da sociedade, por meio de tomada de decisdo e execucdo de agcdes
para o progresso social.

E o caso da defini¢do de politica piblica e do seu papel, tipificado por Dias e Matos

(2012, p. 13), para quem “a politica publica é feita em nome do publico, é feita ou iniciada

» As conceituacdes sobre politicas publicas se desenvolvem em um percurso histérico construido nas pesquisas
empiricas, nos trabalhos cientificos e nas interpretacdes que ganham forca e visibilidade cientifica com a obra
pioneira de Harold D. Lasswell (1936), Politica: quem ganha o qué, quando e como, cujo titulo pressupde uma
defini¢do. Dias e Matos (2012) observam que na Europa as andlises de politicas publicas se concentravam na
explicagdo do papel do Estado e de suas organizacdes mais importantes, enquanto nos Estados Unidos e no
Brasil, concentravam-se as andlises nas ag¢des dos governos. No decorrer dos anos, houve avanco da politica
publica como drea multidisciplinar de estudos e pesquisas. Em 1951, duas obras fundamentaram os estudos de
politicas publicas como drea disciplinar especifica: O processo governamental, de David B. Truma, e As ciéncias
politicas, de Daniel Lerner e Harold D. Lasswell. No Brasil, foi somente a partir do final dos anos 1970 e
comego dos anos 1980 que o estudo de politicas publicas comegou a existir como disciplina especifica, a partir
de publicacdes sobre a formacdo histérica das acdes de governo (DIAS; MATOS, 2012).
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pelo governo, € interpretada e implementada por atores publicos e privados, € o que o governo
pretende fazer, € o que o governo escolhe ndo fazer”. Essas caracteristicas comuns sugerem
que as defini¢cdes de politicas publicas envolvem temas e problemas de governo (que se
expandem para outros governos) e de Estado, como a interdependéncia de operacionalizacdo
entre os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

De maneira transversal as diferentes abordagens conceituais, emerge uma sinalizacao
de que a implementacdo de politicas publicas advém da necessidade obrigatéria de resolver
problemas publicos, de conceber solugdes técnicas e tecnoldgicas vidveis, planejadas e
desenhadas para serem executadas por meio da aplicacdo de recursos orcamentérios. Essas
questdes estdo na origem das ideias sobre “problemas” que afetam a implementacdo de
politicas publicas como objeto analitico de pesquisa.

A “passagem” de um problema existente para sua admissio como agenda
governamental e sua constituicdio como politica publica por meio da formulacdo e
implementacdo segue as condicdes das abordagens apresentadas ao identificar dois tipos de
agendas: a sisttmica e a governamental. Sendo que a sistémica trata de assuntos que
despertam a atenc¢do da opinido publica, enquanto a governamental trata de assuntos que
chamam a atencao do governo e, portanto, sdo priorizados (CAPELLA, 2015).

Nos trabalhos de Souza (2006, p. 24), entre os precursores dos estudos no campo das
politicas publicas estd H. Laswell (1936), “que introduz a expressdo policy analysis [...] como
forma de conciliar conhecimento cientifico/académico com a producdo empirica dos
governos”. Desse autor, o livro Politica: quem ganha o qué, quando e como (LASWELL,
1936) € considerado a obra precursora da definicdo para politica publica. Nele, as andlises
tedricas se concentram na chamada centralidade e comportamento dos individuos. A partir de
entdo, ganha crescente interesse em estudos e pesquisas de base empirica a verificacdo sobre

como ocorre o processo de implementagao.

1.3 A Abordagem das Implementac¢ées Top-Down; Bottom-Up e Integrada (Hibrida)

O processo de implementagdo € o momento em que a politica publica formulada é
colocada em pratica. Nesse sentido, os estudos apresentam diferentes concep¢des sobre como
esse processo ocorre. Segundo Lotta (2010, p. 27), € sobre “quem toma as decisdes dentro do
processo de implementacdo, ou seja, se elas vém de cima e sdo implementadas (abordagem

top-down) ou se elas sdo reconstruidas a partir de baixo (abordagem bottom-up)”.
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De acordo com essa autora, € necessdrio desvendar o que estd em jogo, isto é: quais
atores influenciam no processo de implementacdo e quais sdo os impactos que cada um desses
atores produzird sobre os resultados da politica publica e qual o papel da burocracia nesse
processo (LOTTA, 2010).

Segundo Bichir (2020, p. 29), “as teorias hibridas ganham destaque e relevancia a
partir da sintese de abordagens que associam mapeamento entre os modelos top-down e
bottom-up (forward and backward mapping)”. As andlises mais integradas das estruturas de
implementacdo combinam instrumentos de execu¢do com o posicionamento dos atores e
relagdes locais, seus valores e objetivos. Sobre isso alguns questionamentos relevantes sdao
direcionados aos problemas de implementacdo de politicas publicas, sendo eles: por que se
conhece pouco sobre esses problemas, e como identificar suas principais falhas. Como
resposta, Van Meter e Van Horn (1975) indicam que uma vez que a politica € adotada,
automaticamente serd implementada e os resultados serdo alcancgados.

Uma caracterizacdo dos principais autores e contribui¢des, por meio de modelos
explicativos de implementacdo, é representada pelo modelo de coalizao de defesa (advocacy
coalition framework), desenvolvido por Sabatier (1988; 2007), com énfase na interacdo
(aliangas para alcance de um objetivo comum), chamadas coalizdes de defesa compostas por
atores que compartilham crengas sobre politicas publicas dentro de um subsistema de
politicas.

J4 Matland (1995) propde um modelo tedrico de reconciliacdo entre as abordagens
top-down e bottom-up que organiza as dimensdes de ambiguidade e conflito nos processos de
implementacdo em quatro diferentes paradigmas de produgdo de politicas. Avancando na
proposta de Matland, Winter (2006) apresenta um modelo integrado de implementagdo
(integrated implementation model), a partir da articulacdo de elementos top-down e bottom-
up, considerando os resultados das politicas como varidveis dependentes avaliadas a partir dos
objetivos oficiais das politicas.

Os diversos estudos, pesquisas e elaboracdo de modelos explicativos das principais
abordagens sobre implementacdo de politicas publicas foram intensificados a partir dos anos
1970 (com diferentes aplicagdes no periodo), sempre buscando retratar o modo como opera o
Estado e de que maneira isso se traduz no ato de “fazer” politicas publicas. A Figura 2
demonstra, de maneira sintética, os trés momentos mais expressivos da evoluc¢do dos estudos
sobre implementacdo, destacando a importancia dos modelos mais adotados baseados nas

andlises top-down, bottom-up e teorias hibridas (integradas). As relacdes estabelecidas entre
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as contribuicdes tedricas e os principais autores que desenvolveram cada abordagem estdo

identificadas nessa Figura.

Figura 2 — Principais contribui¢des: abordagens top-down, bottom-up e hibrida

Pressman and Wildavsky (1973)
Van Meter and Van Horn (1975) -
Bardach (1977)

Sabatier and Mazmanian (1979,
1980) arid
Mazmanian and Sabatier (1983)

Majone and Wildavsky (1978)

Scharpf (1978), Mayntz (1977)

Windhoff-Héritier (1980)

Ripley and Franklin (1982)

Elmore (1985)

Sabatier (1986a)

Goggin et al (1990)

Winter (1900}

Lipsky (1971, 1980)

Elmore (1980) Bottom-up L]
Hjem and Porter (1981) theories
Hjem (1982)

Hjem and Hull (1982)

Fonte: Adaptado de Piilzl e Treib (2007, p. 52).

Piilzl e Treib (2007, p. 92), Lipsky (1971; 1980), Elmore (1980) e Hjern (1982)
destacaram que para compreender a implementacdo é necessdrio estudar o que acontece na
entrega da politica aos destinatdrios, o que influencia a a¢do na base de execucdo, a rede de
atores envolvidos para a entrega dos resultados, os elementos discriciondrios benéficos que
afetam os resultados apresentados e de que maneira a burocracia local conduziu a
implementacdo da politica publica. Sendo assim, é necessario verificar a forma como ocorre e
se caracterizam as implementagdes top-down e bottom-up.

Na imprevisibilidade do processo de implementagdo, marcado por um ambiente de
incertezas e tendéncias, a ndo convergéncia dos interesses e concepgdes ideoldgicas dos
agentes envolvidos, essas condi¢des se refletem nas a¢des dos implementadores e da perfeita
adequacdo entre a formulacdo original e a implementagdo efetiva. Outro fator que impede o
ajuste perfeito do desenho de programas € a falta de informagdes completas e perfeitas acerca

da realidade sobre a qual se pretende interferir (ARRETCHE, 2001, p. 48) (Quadro 5).



59

Quadro 5 — Trés geracdes de estudos sobre implementacao

Geracao Caracteristicas

Abordagens de casos sobre o tema, e o avanco das andlises provocaram maior conscientizagao

a ~
1% geragao sobre a implementacdo de politicas na comunidade académica e no publico em geral.
Apresentacdo de uma série de quadros tedricos e hipéteses. Periodo marcado por debates, que
mais tarde foi chamado de fop-down e bottom-up, abordagens de pesquisa de implementagao.
- A escala de cima para baixo (tfop-down) compreende a implementacdo como uma execucio
27 geracao

hierdrquica definida por um 6rgéo central. O campo de baixo para cima (botfom-up) consiste na
implementacdo de estratégias em uma perspectiva que parte das demandas locais para os
burocratas (PULZL; TREIB, 2007; NAJAM, 1995; ZANI; COSTA, 2014).

Realizac@o de estudos que buscam preencher a lacuna entre as abordagens top-down e bottom-
up, incorporando as ideias de ambos os campos em seus modelos tedricos, denominados de
32 gera(‘-ﬁo abordagem hibrida. Estudiosos da terceira geracdo deram muita €nfase na especificacdo de
hipéteses claras e formas adequadas de produzir observacdes empiricas suficientes para testar
essas hipoteses.

Fonte: Elaboragdo do autor (2019), adaptado de Pulzl e Treib (2007).

Na caracterizacdo sobre o modelo bottfom-up, haveria maior liberdade dos atores que
atuam na implementacdo de se auto-organizar e modelar a implementacdo de politicas
publicas. Esse modelo reconhece as limitagdes da etapa de formulacdo de politicas, e com
1ss0, os implementadores possuem uma maior participa¢do na identificagdo dos problemas e
na escolha de solugdes, sendo essas préticas ja experimentadas e legitimadas mais tarde pelos
tomadores de decisdo (SECCHI, 2010).

Para Sabatier (1993), com a abordagem do tipo bottom-up, desenvolvida no inicio dos
anos 1980, passa a ser considerada uma vasta gama de atores que interagem no nivel local em
torno de um problema especifico. Nessa perspectiva, o foco de estudo é sobre os processos
locais de implementacdo, na base das cadeias hierdrquicas, nos contextos de entrega das
politicas, servicos e beneficios para cidaddos ou organizagdes, com grande destaque para a
burocracia de nivel de rua (street-level bureaucracy) (SABATIER, 1993; WINTER, 2006).

Outras caracteristicas da abordagem do tipo bottom-up podem ser resumidas da
seguinte maneira: a eliminacdo da concepg¢ao das etapas nos estudos, dado que no processo de
implementacdo de politicas publicas podem ocorrer mudancgas; ponto central no mapeamento
das redes de relacOes; atencdo as estruturas formais e informais em torno dos problemas —
tomados como ponto de partida no desenho oficial da politica; ignorar as decisdes superiores
na execucao e nas mudancas que afetam as politicas na rotina cotidiana (WINTER, 2006).

A abordagem bottom-up, como politica de implementagdo em drgdos executores, é
retratada por Winter (2006, p. 153), ao descrever que “Michael Lipsky (1980) desenvolveu
uma teoria sobre a ‘burocracia de nivel de rua’, destacando que cabe a esse trabalhador de

linha de frente a centralizacdo das decisdes discriciondrias, inclusive as entregas dos
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resultados das politicas para os cidaddos”. O papel discriciondrio na prestacdo de servigos ou
no cumprimento dos regulamentos torna os burocratas de nivel de rua atores essenciais na
implementa¢do de politicas ptblicas. Na verdade, Lipsky (1980) considera ainda que os
burocratas de nivel de rua sdo os verdadeiros formuladores de politicas (WINTER, 2006, p.
153).

Dado que cada abordagem, fop-down ou bottom-up, busca com seus elementos de
andlise a efetiva implementacdo de politica publica, € importante observar que pressoes
internas e externas afetam os Orgdos executores com problemas de diversas ordens,
comprometendo o ndo alcance dos objetivos previstos na execucdo da politica. Dessa
maneira, possivelmente podem ocorrer falhas na implementa¢do causadas na concep¢do da
politica, no processo de construcdo ou execucdo da politica publica, considerando-se que a
implementagdo € um processo de uma politica original sujeita a constantes reformulacoes.

Nesse sentido, as mudancas promovidas em torno de politicas publicas e as
resisténcias em maior ou menor grau sobre alteracdes na forma de implementacdo sdo
retratadas por Viana (1996) ao destacar que existe dificuldade ou resisténcia dos agentes em
assimilar a implementagdo de politicas, diante de um processo de mudanga. Para Van Meter e
Van Horn (1975), deve-se atentar as caracteristicas mais gerais que envolvem o processo de
decisdo: a) a quantidade de mudanca envolvida; b) a extensdo do consenso sobre os objetivos
e as metas da politica. No processo de implementacdo, a quantidade de mudancas envolvidas
influencia, entre os participantes, os graus de consenso ou conflito em tomo das metas e dos
objetivos: quanto menor a quantidade de mudanca, maior é o consenso obtido e vice-versa.
Em outras palavras, ocorreria uma relagdo inversamente proporcional entre as duas varidveis

— mudanca e consenso — conforme a Figura 3.
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Figura 3 — Relagao entre quantidade de mudangas/consenso

Maior

Quantidade de Mudanca

Menor

< > Alta

Baixa

Maior quantidade de mudanca / menor consenso
Menor quantidade de mudanca / maior consenso

Fonte: Viana (1996, p. 17).

E importante verificar as relacdes existentes na resisténcia s mudangas no processo de
implementacdo de politicas publicas. Para Marteleto (2001, p. 72) “€ necessario observar as
redes de gestores integrados em rede locais de implementacdo. Assim sendo, destaca que nas
redes sociais ha valoriza¢dao dos elos informais e das relagdes em detrimento das estruturas
hierdrquicas”. Isso porque o trabalho informal em rede é uma forma de organizacdo humana
presente na vida cotidiana e nos mais diferentes niveis de estrutura das institui¢des modernas.
O estudo das redes coloca, assim, em evidéncia um dado da realidade social ainda pouco

explorado (MARTELETO, 2001).

1.3.1 Abordagem Top-Down de Politicas Piblicas

Para Secchi (2010, p. 46), “0 modelo top-down € caracterizado pela separagao entre a
tomada de decisdo sobre a politica e sua implementagdo, sendo esta dltima considerada como
o esfor¢o administrativo de executar o que estd formulado”. Sendo assim, o que se deduz é
que nessa perspectiva de dificuldades na implementacdo de politicas publicas ndo haveria
falhas na etapa de formulacdo, mas sim nas a¢des por parte dos gestores que a executaram. Ao
considerar os diversos aspectos da gestdo de governos, a implementacdo de politicas publicas
estaria estreitamente vinculada a seguir o roteiro programatico estabelecido na formulacao. As
demais acoes seriam concebidas e executadas seguindo a estrutura hierdrquica de intervencao,

ou seja, a implementagao na escala top-down.
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Para Passone (2013, p. 599), os “déficits de implementacdo” foram considerados
lacunas do processo de efetivagdo da policy, dado que sua caracteristica central seria a
previsibilidade, ou seja, os déficits seriam previsiveis e poderiam ser superados desde que
conhecidos previamente. Para Lipsky (1980), as politicas ptblicas sdo efetivamente
implementadas pelas decisdes adotadas por burocratas que estabelecem as rotinas e
mecanismos de resolugdo de incertezas e discricionariedade. Segundo Lima e D’Ascenzi
(2013, p. 102), o “papel de policy making dos burocratas é construido sob duas facetas inter-
relacionadas: o alto grau de discricdo e a relativa autonomia em relacdo a autoridade
organizacional”.

As criticas a abordagem top-down sdo apresentadas por Mota (2000), ao resgatar as
argumentacdes de Matland (1995) descrevendo trés razdes principais: 1) a admissdo da
linguagem normativa (legislacdo) como ponto de partida e como algo racional; 2) a
implementacdo € apenas para cumprir objetivos claros e livres de disputa politica; (3) o
enfoque exagerado nos formuladores da politica como atores-chave, desconsidera que os
implementadores locais sdo aqueles que conhecem e providenciam respostas aos problemas
(acdo normativa) e que o poder discriciondrio dos burocratas € inevitdvel (a¢do positiva).

O PNAE Amapd sugere um programa de politica publica cujo processo de
implementacdo se identifica com a abordagem do modelo fop-down, em razdo da
centralizacdo da execugdo programdtica ser conduzida mediante o financiamento publico,
monitoramento e fiscaliza¢do do programa seguir um rigido sistema de controle do governo
federal, no qual a configuracdo normativa e operacional € estabelecida de cima para baixo, ou
seja, as normas e resolugdes sdo padronizadas e conduzidas para se adequarem as diferentes
realidades das redes de escolas dos municipios e estados, independente das realidades locais.

O PNAE em seu processo de implementacdo como politica publica de orientacdo fop-
down pode seguir uma série de recomendacdes para alcangar eficiéncia em sua
implementacdo. Dessa forma, as principais recomendacdes devem ser garantidas ainda na
formulacdo da politica, de maneira que na sua execugdo: a) exista um tempo adequado e
recursos suficientes disponiveis para o programa; b) ndo haja problemas com restricio de
recursos; ¢) uma perfeita comunicacdo e coordenacdo entre os varios atores envolvidos no
programa; d) as autoridades podem exigir o cumprimento na execu¢do das recomendacdes; €)
seja possivel especificar, em detalhes as tarefas a serem realizadas por cada participante; f)
exista um entendimento completo e acordo sobre o objetivos a serem alcancados, e essas
condi¢cdes permanecem durante todo o processo de implementagio (HOGWOOD e GUNN,
1984).
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Essas condicdes estabelecidas no modelo fop-down sugerem que existiria condi¢des
para uma ‘administracdo perfeita’, que pode ser definida segundo os argumentos de Hood
(1976, p. 6) como aquela em que os “elementos externos possuem recursos disponiveis e
credibilidade politica associada a gestdo eficiente, produzindo uma perfeita implementacao de
politicas publicas”. No entanto, em razdo de varidveis externas afetarem o processo de
implementacdo, os argumentos da ‘implementacao perfeita’ dificilmente seriam atingidos em
razdo de conflitos, falta de consensos, entre outras questoes.

Para Van Meter e Van Horn (1975, p. 461) deve ser considerada a quantidade de
mudanca necessdria para alcancar um nivel de consenso, pois “a implementacdo terd
mais sucesso onde apenas a mudanca marginal é necessdria e o consenso da meta €
alto”. Essa situacao foi retratada na figura 3, que identificou a relacdo entre quantidade
de mudangas/consenso. Sobre isso, 0os autores argumentam que importa observar que as
varidveis estdo ligadas de maneira dindmica a produgio de um desempenho de resultado,
pois a “implementacdo da politica abrange as acdes publicas e privadas de individuos
(ou grupos) que sdo direcionados para a realizacdo de objetivos estabelecidos em
decisdes de politicas anteriores”.

No contexto da implementagcdo fop-down da politica publica, alguns elementos
devem estar presentes: a) a qualidade das relagdes interorganizacionais; b) as
caracteristicas das instituicdes de implementacdo, onde se observam o controle
organizacional, questdes interorganizacionais das ligacdes formais e informais com os
orgaos de formulagcdo de politicas ou aplicacdo de politicas; ¢) a disposi¢cdo ou resposta
dos implementadores, envolvendo trés elementos: 1) a cognicdo (compreensdo) da
politica; 2) a direcdo da resposta (aceitacdo, neutralidade, rejeic@o); 3) a intensidade
dessa resposta (VAN METER e VAN HORN, 1975, p. 447-471).

Para Bardach (1977) a compreensdo é que a implementacdo € um processo
‘politico’, e que a implementacdo bem-sucedida de uma perspectiva top-down deve
envolver um acompanhamento bem organizado e completo. O autor critica o excesso de
racionalismo dirigido a tornar eficiente o processo de implementacdo, por meio do
desatrelamento das formalidades dos dispositivos normativos, onde devem ser

incentivos a colaboragio e o compartilhamento de a¢des para a resolucdo de problemas.



64

1.3.2 Abordagem Bottom-up de Politicas Publicas

Surgiu ao final da década de 1970 e inicio dos anos 1980 outra forma de abordagem
metodoldgica para andlise das politicas publicas, a implementacdo bottom-up, como resposta
critica as andlises que sugeriam ser possivel um controle pleno dos estdgios de implementagdo
top-down com controle apenas das varidveis técnicas. Para Barrett e Fudge, (1981, p. 4) na
abordagem bottom-up a implementacdo € um “processo de interacdo e negociagdo, ocorrendo
ao longo do tempo, entre aqueles que buscam colocar a politica em préatica e aqueles de quem
a acdo depende”.

Uma das contribui¢des da abordagem botfom-up para a implementacdo de politicas
publicas € a flexibilidade da posi¢do normativa: o que importa nao é como os formuladores de
politicas no topo realizam a execucdo da formulacdo, mas as reagdes daqueles da base
organizacional, cujas reagdes moldam o processo de implementacdo e a propria politica. De
maneira mais clara, Lipsky (1980, p. 12) argumenta que "as decisdes dos burocratas de nivel
de rua, as rotinas que eles estabelecem, e os dispositivos que eles inventam para lidar com
incertezas e pressdes de trabalho, tornam-se efetivamente as politicas publicas que eles
realizam".

Para Lipsky, a verdadeira questdo na implementacdo de politicas € como apoiar
servidores que utilizam recursos diversos para enfrentar as pressoes rotineiras, sem diminuir a
qualidade dos servigos aos usudrios finais da politica. Autores como Barret e Fudge (1981, p.
72) insistem nas negociagdes continuas que ocorrem em todo o processo de politica, em razao
dos estudos bottom-up trazerem novos conhecimentos sobre as relagdes de poder no processo
de formulagdo de politicas, sem, no entanto, fornecerem respostas claras sobre como enfrentar
os desafios identificados.

Desse modo, a abordagem bottom-up contribui para identificar determinadas
caracteristicas da problemdtica investigada, em particular dos objetivos especificos que
elucidam os desafios da implementagcdo do PNAE no estado do Amap4, evidenciando as
“redes de decisdes que se ddo no nivel concreto em que os atores se enfrentam quando da
implementagdo, sem conferir um papel determinante as estruturas preexistentes (relacdes de
causa e efeito e hierarquia entre organizagdes etc.)” (GAPI, 2002, p. 31).

Outro aspecto importante do modelo bottom-up é que o centro das andlises sdo os
atores dos niveis organizacionais que conduzem a implementacdo, pois a politica vai
mudando em cada passo de sua execucdo e a implementacao seria um processo interativo de

formulacdo, implementagdo e avaliacao.
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A esse respeito, Lipsky (1980) define burocracias de nivel de rua (street-level
bureaucracy) como as agéncias nas quais os trabalhadores interagem diretamente com
cidaddos no curso de suas tarefas e que t€ém substancial discricdo na execucao de seu trabalho.
Assim, as decisdes tomadas pelos burocratas de nivel de rua, as rotinas que estabelecem e os
dispositivos que criam para lidar com as incertezas e pressdes do trabalho efetivamente
tornam-se as politicas piblicas que implementam (LIMA; D’ ASCENZI, 2013, p. 104)*.

De forma mais clara, os burocratas de nivel de rua atuam com os desafios e problemas
didrios na implementacdo de politicas publicas e elaboram praticas préprias para lidar com
essas rotinas. Cardoso (2017), ao destacar o papel do burocrata de nivel de rua, descreve que
Lipsky (1980) explorou, pioneiramente, de que forma os burocratas de nivel de rua sdo
forcados a tomarem decisdes em situacdes em que a normativa das politicas publicas sao
vagas, conflituosas, sem diretrizes claras ou guias praticos. Nesse sentido, a medida que as
decisdes sdo vagas, os implementadores acabam tendo espago para decidir o caso concreto,
pois sdo pressionados pela populacdo a responderem as demandas.

Dessa forma, considerando que toda implementagdo de politica publica deve gerar um
resultado baseado nas metas e objetivos previstos na formulagdo, esse depende de uma cadeia
de decisdes inter-relacionadas praticadas por atores governamentais € ndo governamentais no
decorrer do processo. Para Cardoso (2017, p. 5), “uma decisdo em sentido diferente do
planejado na estrutura normativa, compromete o resultado alterando o conteido da propria
politica em si”’. Como resultado pratico, a implementacdo poderd ser executada desvinculada
(descaracterizada) da formulagao original da politica publica.

Nos argumentos de Hill e Hupe (2002, p. 52-53), o trabalho de Lipsky, de um lado, é
usado como justificativa para as estratégias focadas nos burocratas de nivel de rua, e de outro,
demostra que a abordagem rop-down considera apenas a existéncia de uma cadeia hierarquica
de comando, ademais, objetivos politicos bem definidos nao sao suficientes para garantir uma
implementacdo bem-sucedida. Outra forma de realizar andlises em implementacdo de
politicas publicas é considerar a relacdo direta e indireta entre a estrutura normativa da
politica e sua implementacdo. Essa proposi¢do sugere relagdes de interdependéncia, que para
Lima e D’ Ascenzi (2014) passam por trés abordagens que se configuram como sendo de:

a) controle, em que a formulagdo estd na ldgica politica, na implementacdo no ambito

da préitica administrativa, com distin¢do entre decisdo (formulagcdo) e operacionalizagcdo

?* Baseado em Mazmanian e Sabatier (1983).
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(implementacdo), as quais ocorrem com atores € em arenas diferentes (por isso € necessdrio
limitar, regular e controlar a discricionariedade dos implementadores);

b) interacdo, em que a implementacdo pode ser resultado de um processo de interacao
entre a estrutura normativa da politica publica e as caracteristicas dos espagos de execug¢ao;

¢) cognicdo, em que o papel dos aspectos simbdlicos para a compreensdo da acdo do
Estado tem um valor significativo. Nesse caso, a compreensdo de mundo dos atores orienta
seu comportamento, € como a implementacdo ¢ um produto de sua acdo, isso afeta os
resultados e a configuracao da politica.

As abrangéncias e restricdes da abordagem bottom-up, diante da complexidade de
implementacdo de uma politica publica, revelam que existem particularidades na forma de
andlise. Segundo Gomes (2019, p. 44), na perspectiva bottom-up a politica de fato se realiza
em ‘“nivel local e a implementacdo € compreendida como um processo dinamico e interativo
entre servidores publicos e os usudrios de servigos publicos”. O foco estd nos grupos alvos e
nos prestadores de servicos (MATLAND, 1995; TUMMERS; STEIJN; BEKKERS, 2012).

A segunda geragdo de estudos sobre a implementacdo forma-se em meados da década
de 1980, com estudos sobre as modalidades top-down e bottom-up, principalmente sobre
supostas vantagens e desvantagens na adesdo a um ou outro, e passam por severas criticas. No
final dessa mesma década e inicio dos anos 1990, diversos autores® dedicaram-se 2
elaboracdo de propostas contingenciais e sintetizadoras, chamada de terceira geracdo de
estudos de implementacdo ou teorias hibridas (MOTA, 2020, p. 139). Posteriormente,
acumulando diversas pesquisas, os autores dessa perspectiva concluem que as politicas
falham sistematicamente porque a implementacdo ndo segue a formulacdo, seja porque os
objetivos sdo muito abrangentes e ambiguos, seja porque hd muitos atores e valores distintos
envolvidos na implementacao.

De um periodo mais recente, havia uma quarta geragao estudando implementagao por
meio de modelos multiplos e diferenciadas formas de andlise, em varios lugares do mundo,

com maior influéncia da Sociologia. Esses estudos t€ém como foco de andlise as novas

* De acordo com alguns autores — Fox (1987) e Yanow (1987), entre outros —, os estudos de implementacdo
realizados até meados da década de 1980 padeciam de alguns problemas decorrentes de um forte enviesamento a
favor da utilizacdo da abordagem fop-down, do modelo racional-compreensivo e de uma orientacdo ontoldgica.
Um conjunto de outros autores defendia, por outro lado, que o principal problema da dita segunda geracdo de
estudos de implementacdo seria a falta de acumulacio de conhecimento e a inexisténcia de proposi¢do e teste de
hipéteses e consequente formulacdo de teorias (LESTER ez al., 1987). No sentido de ultrapassar estes problemas,
Goggin e os seus colaboradores (GOGGIN, 1986; LESTER et al., 1987) elaboraram ainda um conjunto de
sugestdes para os estudos de implementacdo vindouros que se relacionavam com a clarificagdo das “varidveis
cruciais”, a formulacdo e teste de hipdteses teoricamente fundamentadas, um maior recurso a dados quantitativos
e a técnicas de andlise estatistica, ou ainda o desenvolvimento de estudos comparativos (entre contextos e entre
politicas) e longitudinais (MOTA, 2020, p.139-140).
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estruturas advindas da reforma do Estado, as concepcdes de governanca, relagdo entre atores
estatais e nao estatais, novos arranjos institucionais, capacidade estatal para implementacdo,
entre outros, constituindo-se como temdticas de abordagem nessa nova agenda de pesquisa

(SATREN, 2014; HILL; HUPE, 2003; HOWLETT, 1991; LOTTA, 2019).

1.3.3 Abordagem Integrada de Politicas Piblicas

Nesse ponto do referencial tedrico da pesquisa, apresentam-se as contribui¢cdes da
abordagem integradora (hibrida) que busca identificar e ressaltar elementos convergentes que
podem contribuir para uma melhor compreensao sobre a implementagdo de politicas publicas,
em particular do PNAE, observando pontos de consenso tedrico das principais abordagens.

O modelo integrado (integrated implementation model), a partir da articulacdo de
elementos das abordagens top-down e bottom-up, considera os resultados das politicas como
varidveis dependentes avaliadas a partir dos objetivos oficiais das politicas. Nesse modelo,
considera-se que a implementacdo necessariamente afeta os resultados, sendo fundamental
analisar os comportamentos organizacionais e interorganizacionais, os dilemas de cooperagao
e coordenacdo, o compartilhamento de sentidos, os recursos e objetivos, bem como o
comportamento dos burocratas de nivel de rua — uma vez que as interacoes desses burocratas
com o publico das politicas também afetam os seus resultados (WINTER, 2006; BICHIR,
2020).

A saber, a primeira gerac¢ao dos estudos de implementacdo se constituiu como estudos
de caso de cardter exploratdrio, descritivos e indutivos. Uma importante contribuicao dos
estudos dessa geracdo chamou atencao para a complexidade da implementagdo despertando
também o interesse como drea de estudo e pesquisa (GOGGIN, 1986; DELEON E DELEON,
2002; GOGGIN E O’TOOLE, 1987; PRESSMAN E WILDAVSKY, 1973). A chamada
segunda geracdo apresentou uma melhor formulacao tedrica e se ocupou com a produgdo de
estruturas (frameworks) de anélise que identificaram os elementos centrais da implementagdo.
Nesse contexto, ocorreram debates entre as abordagens top-down e bottom-up, as quais
diferem em diversos aspectos de concep¢do e forma de andlise (LESTER et al., 1987;
SZATREN, 2014)

Como politica de terceira geracdo, a abordagem da implementacdo hibrida surge no
final da década de 1980, se baseando na premissa de que era necessario um maior

desenvolvimento tedrico e um projeto de pesquisa cientifico mais rigoroso, associando os
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modelos top-down e bottom-up. Assim, autores como, Goggin (1986) e Lester et al. (1987),
Goggin et al. (1990) descreveram caracteristicas importantes da terceira geracdo, tais como:
a) varidveis-chave claramente definidas; b) a andlise empirica orientada pelas derivadas de
constructos tedricos; ¢) maior uso de andlise estatistica com uso de dados quantitativos, para
complementar a andlise qualitativa. Na pratica sdo reforcados o uso de multiplas medidas e
métodos e de mais comparacao entre diferentes unidades de andlise dentro e entre os setores
de politica ptublica (MUGAMBWA et. al., 2018).

Em sequéncia a estudos e pesquisas em temadticas especificas em implementacdo,
reunindo elementos fop-down e bottom-up, destaca-se Elmore (1980) por meio da abordagem
‘backward mapping’. Isso significa um reconhecimento de que, em muitas dreas de politicas
publicas, os atores de implementacdo sdo forcados a fazer escolhas entre programas que
conflitam ou interagem uns com os outros. Fritz Scharpf (1978, p. 346) desenvolve o conceito
de redes na teoria bottom-up e andlise dos problemas decorrentes da divergéncia de duas
perspectivas tedricas: a ‘prescritiva’, a qual trata da elaboracdo de politicas como uma
atividade proposital que exige uma avaliacdo de seus resultados a luz de seus objetivos; e a
‘positiva’, para a qual a elaboragdo de politicas € um processo empirico que exige uma
explicacdo em termos de suas causas e condi¢cdes.

Ademais, a abordagem de ‘coalizdo de defesa’ (atores de todos os niveis, coaliza¢io
como conceito de rede) € desenvolvida por Sabatier e Jenkins-Smith (1993) ao realizarem
uma integracdo de vdrias abordagens, particularmente no que diz respeito a questdes
metodoldgicas. Eles argumentam que a abordagem bottom-up enfatiza demais a capacidade
da base administrativa em frustrar as decisdes do centro de comando da politica publica. Os
autores questionam o uso da linguagem no processo de implementacdo que vai das intencdes
até os resultados e suas consequéncias, criticando em particular as andlises que tendem a
eliminar a distin¢do entre formulagao e implementagao de politicas.

A contribuicdo de Lane (1987, p. 542-543) enfatiza dois elementos fundamentais em
um processo de implementacdo de politicas publicas: responsabilidade e confianca. Para esse
autor, a responsabilidade refere-se a relagao entre objetivos e resultados; ja a confianga é uma
questdo de responsabilidade. De maneira sintética, fica evidenciado que a abordagem top-
down dedica-se a enfatizar o aspecto da responsabilidade, enquanto que a abordagem bottom-
up destaca os aspectos em torno da confianca. Em seu aspecto mais operacional a
implementacdo busca algum padrao ou forma de estruturagdo de sua operacionalizacdo da

politica, colocando de um lado aqueles que seguem regras de hierarquia, controle,
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planejamento e de outro, aqueles que acreditam em espontaneidade, aprendizagem e
adaptacdo como técnicas de resolucdo de problemas (LANE, 1987).

Em alegacdo a elaboracdo de uma abordagem mais cientifica para o estudo da
implementagdo, Goggin, Bowman e Lester (1990) organizam um ‘modelo de comunicagao’
destacando a aceitacdo ou rejeicdo das mensagens entre as camadas do governo, ou seja, das
relacdes entre o nivel de decisdo federal, estadual e local. Esses autores observaram que as
acoes de politicas publicas nos Estados Unidos dependiam muito da implementacao em nivel
estadual, e criticaram vdrios estudos que desconsideravam esse fator como relevante,
inclusive em revelar as dificuldades de comando em nivel federal.

E vilido evidenciar uma importante contribui¢io para a abordagem integrada (hibrida)
realizada por Matland (1995), na separacdo de diferentes tipos de estudos de implementagao,
em que destaca haver uma tendéncia para que os tedricos top-down selecionem politicas de
maior objetividade (clareza) para pesquisar, enquanto que os estudiosos bottfom-up podem se
dedicar a politicas com maior grau de incerteza. O autor sugere que essa diferenca ocorre em
razdo de duas caracteristicas, a ambiguidade e o conflito, presentes nas politicas publicas.

Esse estudo busca explicar com maior clareza as caracteristicas inerentes de uma
politica publica, como: a) o nivel de ambiguidade dos objetivos e recursos que influencia a
capacidade de monitoramento da politica por atores da alta gestdo, a probabilidade de
compreensdo uniforme da politica em diferentes contextos de implementacdo, a probabilidade
de maior impacto dos fatores contextuais locais, ou ainda a diversidade de partes interessadas
envolvidas em diferentes contextos; € b) o nivel de conflito refere-se a entendimentos e
interesses das diferentes partes interessadas, o qual produz efeito sobre a facilidade de acesso
ao processo de implementacgdo e sobre os tipos de acdes de resolugdo de conflitos (negociagcdao
e coercao) (MOTA, 2020).

Com base nas andlises apresentadas evidencia-se que as teorias sobre implementacio
de politicas publicas estdo direcionadas a buscar algum padrdo ou forma de estruturar o
processo de implementacdo para viabilizar a realizagdo de uma politica publica. Nesse
caminho, as abordagens revelam as diversas controvérsias entre aqueles que acreditam no
controle, planejamento e hierarquia por um lado; e de outro, aqueles que acreditam na
espontaneidade, na aprendizagem e na adaptacdo como técnica ou recurso de resolucdo de
problemas.

Desse modo, recursos analiticos recorrem a abordagem da teoria contingencial e
hibrida para explicar a complexidade inerente as particularidades de execugdo das politicas

publicas. Para a abordagem contingencial as caracteristicas organizacionais devem ser
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moldadas para atender as circunstancias situacionais. O nivel de desempenho organizacional é
possivel de ser alcancado por meio de um ‘ajuste perfeito’ entre as circunstancias e as
caracteristicas estruturais: tamanho da organizacdo, tecnologia, ambiente, entre outros
(GREENWOOD; RANSON, 1975; MOTA, 2020).

Na abordagem contingencial, segundo Mota (2020, p. 140), ndo hd uma concepcdo
ideal de “implementac¢do tnica, pois autores como deLeon e deLeon (2002), Ripley e Franklin
(1982) e Matland (1995) defendem que diferentes condi¢des de contexto requerem diferentes
estratégias de implementacdo e de andlise”. Para a abordagem hibrida integrada, prevalecem
estudos desenvolvidos em trés areas: 1°) o modelo de comunicacdo de implementacdo
intergovernamental de politicas, desenvolvido por M. Goggin, A. Bowman, J. Lester e L.
O’Toole Jr.; 2°) a estrutura de regimes de implementacdo, de R. Stoker; 3°) o modelo
integrado de implementacado, de S. Winter (MOTA, 2020). A seguir, estdo identificados, no
Quadro 6, os principais autores que conceberam modelos (ou estruturas) de andlise sobre
problemas de implementagdo de politicas publicas por meio da abordagem integrada, de
acordo com as condig¢des, contexto e aplicacdo de estratégias diferenciadas de execugdo para

cada realidade analisada.

Quadro 6 — Principais autores da abordagem integrada

Autor(es) Modelo de analise Analise da implementacio
Cooperacdo entre atores e niveis com destaque:
Model . | a) diminuig@o do custo/risco de cooperagdo ao longo do processo;
Stoker odelo msmlmemfl € | b) aumento do custo/risco de abandono por parte dos atores
(1991) H}Odflfodde il)comodagao (em | jptervenientes ao longo do processo.
nivel federa - Analisar a dinamica dos efeitos da cooperagdo e adaptacdo em um
contexto complexo de implementagdo.
Atencdo ao nivel federal e estadual, local. Consideram que a
Modelo d icacio d implementacdo deverd ser avaliada com base na conformidade
viodelo de comunicacao de (compliance) dos resultados com os objetivos estabelecidos na lei,
Goggi l %mplementagao utilizando, para tal, um continuum com quatro gradacdes:
oggin ef al. o, B e .
(1990) 1nte/r.g0vernamental de | “desobediéncia imediata” (outright defiance); “atraso” (delay);
politicas. “atraso estratégico” (strategic delay) e “cumprimento” (compliance).
(em nivel federal) - Analisar como ocorre a comunicagdo entre os diferentes niveis de
atores intervenientes na implementagao.
Modelo de  abordagem | - Analisar a implementacdo: matriz de politicas pablicas:
contingencial: a) claras e com pouco conflito (implementagdo fop-down)
a) o nivel de ambiguidade | b) com objetivos muito ambiguos, mas com pouco conflito de
dos objetivos e recursos objetivos e interesses envolvidos (implementagdo bottom-up)
Matland (diferentes  contextos de | ¢) com elevados niveis de conflito, mas reduzidos niveis de
(1995) implementacdo) ambiguidade (implementagdo de natureza politica, top-down)
b) o nivel de conflito: | d) com elevados niveis de ambiguidade e de conflito, que tendem a
negociacio x coer¢ao ter processos de implementag@do de carater simbdlico (implementagao
(visbes e interesses de | top-down e bottom-up). Os atores locais desempenham papel
diferentes atores, facilitando | relevante, porém existe elevada carga politica.
a implementacio)
] Modelo integrado de | - Analisar de maneira integrada} a implementagﬁ(?. '
Winter implementacio Foco ndo se detém no “cumprimento dos objetivos” ou impacto das
(2011) v P eme d ¢ dent politicas. O centro da anélise sdo os produtos diretos do desempenho
arlavets dependentes dos implementadores (outputs).
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Varidveis independentes”’ - Influéncia positiva ou negativa na implementacéo.

Andlise do problema da implementacao

a) administrativo-organizacional: resolucdo ocorre com 0
detalhamento dos objetivos e do controle dos subordinados.

b) conflito de interesses: obtengdo de cooperagdo dos participantes do
processo.

- Objetivo: construir instituigdes ou mecanismos que criem um
contexto de cooperagdo para os participantes.

Fonte: Elaboracdo do autor. Baseado em Cline (2000), Winter (2011; 2012a), Mota (2020, p. 143).

Abordagem de Identificacdo

Cline (2000) de Problemas

Cline (2000), corroborando Winter (2012a), descreve que ao examinar os efeitos do
uso de diferentes concep¢des do problema de implementacdo, é importante selecionar o
modelo apropriado para andlise. O primeiro critério € escolher um modelo que usa cada uma
das diferentes concep¢des de problema de implementacdo. Em seguida, é importante
selecionar modelos da "terceira geracdo" da literatura de implementagdo (CLINE, 2000).

Esse processo € importante porque esses modelos se propdem a contribuir para
identificar "onde a ateng¢do deve ser focada de maneira mais precisa: no desenho da
implementagdo ou nas consequéncias gerais das acdes de implementagao que influenciam seu
sucesso" (MATLAND 1995, p. 154). Isso permite langar luz em outras importantes questoes
de implementacdo, para contribuir na identificacio e selecdo de modelos que oferecam uma
abordagem mais desenvolvida ou dnica para a andlise do processo de implementacio. Dessa
maneira, o estudo do problema na implementacdo de politicas publicas por meio de modelos
analiticos passa a oferecer uma contribui¢do real para o estudo da implementacdo (CLINE,
2000).

Ao buscar avango nos estudos centrados nas modalidades top-down e bottom-up,
baseados na integracdo de suas abrangéncias analiticas, Winter (2012b, p. 242) descreve que
“na terceira geracao de estudos de implementacdo, a abordagem de ‘estrutura’ (framework)
objetiva integrar um conjunto de elementos tedricos mais frutiferos a partir de vdrias pecas de
investigacdo da implementacido”. Para Mota (2020, p. 142) “a abordagem de Winter (2012a;
2012b) € considerada como uma das mais completas e integradoras no campo de estudo da
implementagao”.

No modelo integrado de implementacdo, Winter (2012a) destaca a base analitica de

sustentacdo de framework assentada em duas estruturas:

6 Varidveis independentes: a) processos de formulagio e desenho das politicas; b) comportamento
organizacional e interorganizacional: ¢) a gestdo organizacional; d) os comportamentos dos burocratas de nivel
de rua; e) comportamento dos grupos-alvo; f) contexto socioecondmico; g) feedback (resultados e impactos)
(WINTER, 2011, 2012a; MOTA, 2020, p. 143-144).
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a) varidveis dependentes — ndo se orientam pelo estrito ‘cumprimento dos objetivos’
ou no impacto das politicas; detém-se nos produtos diretos do desempenho dos

implementadores (outputs);

b) varidveis independentes — um conjunto de varidveis que passam a influenciar de
maneira positiva ou negativa os processos de implementacao.
Para melhor visualizar as principais caracteristicas das varidveis independentes e sua

influéncia no estudo de implementacdo, apresenta-se o desenho do framework (estrutura) na

Figura 4.

Figura 4 — O modelo integrado de implementacgdo

Varidvei Desempenho dos
riavel .
ariaveis < » implementadores (outputs)
Dependentes
A
A
A\ 4
Nio é baseada no 1
« . T > Foco da analise
cumprimento dos objetivos
_—
1. Processos de formulacio e Nivel de conflito: influencia
desenho das politicas a clareza nos objetivos da politica
v
Variaveis 2. Comportamento Maior exigéncia de compromissos e
Orsanizacional e coordenacio entre atores dada pelo
Independentes g o lugar da implementagio e tipologia de
'y Interorganizacional instituicdio (pdblica, privada, 3° Setor)
v Nivel autonomia: no desenho das
3. Gestao organizacional estruturas organizacionais, alocagio
. L. dos recursos, relacdo com burocratas
Conjunto de varidveis que podem P
. . de nivel de rua.
afetar a implementacao. —
Y 4. Comportamentos dos Ao lidar com pressées no
burocratas de nivel de rua. atendimento das demandas, muitas
aquisi¢des x poucos recursos alteram a
politica.
Foco da analise 5. Comportamentos dos Maior ou menor resisténcia desses
Grupos alvo. grupos a mudancas condicionam a
atuacdo dos burocratas de nivel de rua.
Fatores: riqueza disponivel (territério)
6. Contexto e estabilidade politica podem
Socioeconémico influenciar a formulagdo da politica e
sua implementagao.
7. Avaliacdio dos resultados Pode dar origem a apren~dlzad0s
provocando reformulacdo e/ou
(feedback) . . ~
reajustes na implementagao.
——

Fonte: O autor (2020) baseado em Winter (2012a, p. 155-162); Mota (2020, p. 142-143).
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Como apresentado na estrutura da Figura 4, um modelo integrado de implementacio
reflete diversas varidveis e barreiras que partem do processo de formulagdo de politicas, pois
dessa etapa podem permanecer os conflitos ou consensos capazes de provocar falhas na
implementagdo a partir das exigé€ncias normativas as quais a relacdo entre os atores €&
submetida.

O modelo integrado de implementacdo de Winter (2012a) apresenta pecas analiticas
de implementacdo que oferecem elementos tedricos para estudo de politicas publicas que
podem ser associados a caracterizagdo do problema da implementagdo concebida por Cline
(2000). Em Winter (2012a), no campo da varidvel independente ‘gestdo organizacional’ e
entre os diversos fatores que podem afetar a implementacdo, estd o nivel de autonomia no
desenho das estruturas organizacionais, a alocagcao dos recursos e a relacdo com burocratas de
nivel de rua. Em um desdobramento analitico realizado por Cline (2000), os fatores ‘gestdao
organizacional’ e ‘conflito de interesses’ sdo admitidos como problemas centrais a serem
identificados na implementacdo.

Ao analisar as abordagens top-down e bottom-up, o principal ponto de discordia é
sobre como avaliar o resultado da implementacdo uma vez que a perspectiva top-down
concentra-se em fatores que podem ser manipulados por formuladores da politica no nivel
central ja as medidas de sucesso estdo diretamente ligadas as normas. De outra forma, os
tedricos bottom-up enfatizam a importancia dos grupos alvo e prestadores de servigos na
formulacdo e implementagdo, posicdo reforcada em Matland (1995, p. 146) ao “buscarem
uma avaliacdo de resultado muito mais ampla com base no que pode ser visto como resultados
positivos”.

Sobre isso, Stoker (1989, p. 29) sugere que “ambas as perspectivas concorrentes Sao
importantes para a implementacdo em um sistema federal de politica puablica. A falha em
reconciliar as duas perspectivas apenas dificulta o desenvolvimento de pesquisas sobre
implementacdo”. Essa questdo levou aos esforcos da terceira geracdo (abordagem integrada)
para sintetizar essas perspectivas ou oferecer dire¢des totalmente diferentes para realizacdo de
futuras pesquisas (CLINE, 2000).

A seguir, uma compreensdo mais integradora sobre problemas que afetam a
implementacdo de politicas publicas, em Winter (2012a) e Cline (2000), pode ser visualizada
na Figura 5, onde a anélise detalhada € esquematiza para melhor visualizacdo e compreensao
do problema. Considerando-se a varidvel independente gestdo organizacional pela
compreensdo fop-down (superioridade hierdrquica), o acionamento da gestdo por controle

total € realizado quando ocorrem problemas de implementagdo. Nessa situacdo, basta que uma
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autoridade central adote um gerenciamento eficaz, ou seja, processos administrativos
adequados, sob o controle de formuladores e gerentes, na auséncia completa de conflitos e
valores.

Na gestdao organizacional fop-down por controle total, o problema da implementacio
estaria: a) na falta de foco nos objetivos; e b) na falta de controle dos subordinados. Dessa
forma, a solugdo a ser executada passa pela adocdo de mecanismos eficazes que significam:
gestdo da comunicagao, gestdo dos recursos, gestdo de normativas burocréticas.

Na compreensao da andlise bottom-up, os problemas de implementa¢do podem estar
na gestdao do conflito de interesses, quando ocorre um direcionamento para haver cooperagao,
gestdo de conflitos e compartilhamento de poder. Logo, a solucdo estd em construir
mecanismos (ou instituicdes) para criar um ambiente de cooperacdo. A seguir, na figura 5,
encontra-se de forma detalhada o quadro esquematizado para compreensao de problemas que

afetam a implementacao.



Figura 5 — Caracterizag¢do dos problemas na implementacao
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A partir da admissao de um problema na agenda governamental ocorre a formulacio

de uma politica publica e de seus componentes para operacionalizar sua implementacdo. Para

Raeder (2014, p. 125), “a politica publica deve ser entendida como uma diretriz e, desta

forma, a diretriz pode ou nao ser implementada, ou seja, politicas publicas tratam do contetido

concreto e do conteido simbdlico de decisdes politicas e do processo de construgdo e atuacao

dessas decisdes”.

Cavalcanti, Lotta e Pires (2018, p. 229), ao analisarem os modelos de implementacao,

identificam duas situagdes: “1) a mudanca do modo de analisar a burocracia (antes restrita

com questdes de hierarquia e controle); 2) a visdo menos estereotipada e negativa sobre a

burocracia, ao contextualizar as dificeis condi¢des de trabalho, a limitacdo de recursos dos
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burocratas”. Esses burocratas sdo chamados também de agentes de implementacdo ou de
burocratas da linha de frente por Pires (2009) e Oliveira (2012) (LOTTA, 2014; LOTTA;
PIRES, 2018).

No desafio de associar teoria e pratica nas pesquisas para analisar os problemas da
implementacdo, O’Toole Jr. (2004, p. 309) relata que “aplicar a teoria da implementagdo a
prética tem sido raro, pois ha a dificuldade do desafio tedrico, as necessidades variadas dos
profissionais e as complicadas questdes normativas em jogo, as implica¢des praticas, as linhas
tedricas” (O’TOOLE Jr., 2004).

Assim, como j4 destacado, a conducdo da politica estd sujeita a uma orientacdo sob a
perspectiva vista de cima (top down), questionando se ha controle de um processo e até que
ponto na perspectiva de baixo (bottom up), onde outros atores devem ser considerados
(HJERN; PORTER, 1981). Uma maneira melhor de discutir a governanca de um setor
especifico € delinear toda a estrutura do ator e, em seguida, discutir que tipos de papéis os
diferentes atores t€ém, como o poder esta disperso na estrutura e que tipo de dindmica estd em
jogo quando, por exemplo, as reformas organizacionais sdo realizadas (KETTUNEN, 2012).
Na medida em que delineamos o processo de politica como governancga de multiplos atores, a
questdo do que é implementado e quem sdo os implementadores torna-se complicada (HIIL;
HUPE, 2002).

Nesse sentido, a teoria institucional, como campo de estudo sobre as organizagdes
coloca-se como importante recurso tedrico para a compreensao das estruturas organizacionais,
buscando ir além da racionalidade das metas a serem atingidas, dos planejamentos e prazos a
cumprir e dos instrumentos de gestdo a executar. As organizacdes estdo inseridas em um
contexto social formado pelas interacdes de individuos que impactam e sdo impactados por
valores, atitudes, crencas e comportamentos que afetam o destino dessas entidades.

No contexto onde estdo inseridas as organizagdes, a integracdo de aspectos entre o
institucionalismo com a implementacdo de politica publica, se destaca uma assertiva descrita
por Secchi (2014, p. 46), na qual os “percal¢os de implementacdo de uma politica publica ndo
devem ser vistos apenas por intermédio da 6tica de problemas técnicos e/ou administrativos,
mas, sobretudo, como um grande ‘emaranhado de elementos politicos’ que fracassam os
planejamentos definidos”. Apesar de parecer uma posicdo pessimista, o estudo da
implementacio apresenta como objetivo principal, segundo Frey (2000, p. 228), “a andlise da
qualidade material e técnica de projetos ou programas, daquelas cuja andlise é direcionada

para as estruturas politico-administrativas e a atuac¢ao dos atores envolvidos”.
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Nessa perspectiva, o papel da politica publica parece estar implicado na solucdo de
problemas. No entanto, o foco dessa compreensao parece superestimar aspectos racionais €
procedimentais das politicas publicas, argumentando que elas ignoram sua esséncia, isto €, o
embate em torno de ideias e interesses (grifo nosso). Pode-se também acrescentar que, por
concentrarem o foco no papel dos governos, essas definicoes deixam de lado o aspecto
conflituoso e os limites que cercam as decisdes dos governos. Ademais, deixam de fora
possibilidades de cooperacdo que podem ocorrer entre os governos € outras institui¢des e
grupos sociais (SOUZA, 2006).

O primeiro conjunto de fatores que afetam os resultados da implementacdo € o que
compreende a formulacdo de politicas processuais e o desenho da politica. Contudo, muitas
pesquisas atribuem de maneira errada o ndo atingimento de metas a implementacdo. De
acordo com Peter May (2003), politicas bem projetadas sdo necessarias, mas nao sao
suficientes para melhorar a implementagdo. Ja outros estudiosos ignoraram, ou falharam, em
conceituar as conexodes entre a formulacdo de politicas, a concep¢do e a implementacdo de
politicas publicas (WINTER, 2006).

A saber, o conceito de politicas ndo é unico. Como Souza (2006) chama aten¢do, ha
variacdes importantes nos conceitos propostos, mas pode-se dizer que os estudos sobre
politicas publicas buscam “ao mesmo tempo, ‘colocar o governo em a¢do’ e/ou analisar essa
acdo (varidvel independente) e, quando necessario, propor mudang¢as no rumo ou curso dessas
acoes (varidvel dependente)” (SOUZA, 2006, p.26).

Groenewegen e Van der Steen (2007) abordam as politicas publicas através do olhar
evoluciondrio, deixando claro que o governo estd tdo sujeito a racionalidade limitada e
exposto a assimetria de informagdes e a um alto grau de incerteza quanto qualquer outro ator,
isto é, nao ha nenhum estado de equilibrio a ser alcancado através de suas a¢des. Desta forma,
os autores afirmam que o governo “deve desempenhar um papel que facilita, orienta e as
vezes direciona o processo [econdmico] em dire¢des socialmente desejaveis”, em oposi¢ao a
ideia de que o seu papel seria o de simplesmente corrigir falhas de mercado
(GROENEWEGEN; VAN DER STEEN, 2007, p. 3).

Diante dessas constatacdes, modifica-se também a forma como as experiéncias bem-
sucedidas sdo interpretadas e como sdo encaradas as formas de atuagcdo dos estados e
municipios e seu papel na relacdo entre a politica publica e instituicdes, que se reflete na
consolidagdo. Propde-se, a partir da atuacdo do PNAE Amapd, a andlise da implementacao
por meio do modelo fop-down e de maneira complementar os modelos, bottom-up e

integrado. Esses modelos permitem entender os diferentes processos de implementagdo, de
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acordo com a relacdo entre politicas publicas e instituigdes e, ainda, como as politicas
publicas podem fortalecer ou fomentar altera¢des nessa relacao.

E importante ressaltar que a dindmica de execucio do PNAE requer a compreensio de
que a politica publica, localmente, assume formatos singulares que ndo sdo apenas um retrato
das indicagdes e do formato proposto pela Lei n.° 1.947/2009. No contexto local, a politica
publica é modificada e adaptada conforme a acdo discriciondria dos atores implementadores e
de acordos e normas criados a partir da interagdo de diferentes atores (BONDUKI, 2017;
FREITAS, 2017). Ha estudos, como os de Moura (2014); Bonduki (2017); Freitas (2017);
Freitas e Freitas (2020) e Santos (2020), que se atentam a formacdo de dispositivos
institucionais que regulam a implementacio do PNAE. Contudo, é necessdrio compreender
também as regras informais e os aspectos normativos, reguladores e legitimadores,
determinados em diferentes contextos de implementacdo do PNAE.

Apesar de ter avangado na execucdo do PNAE como politica de alimentacao escolar,
a Secretaria estadual de educacgdo e as escolas da rede publica ainda enfrentam dificuldades
em tornar eficiente a implementacdo das compras de agricultura familiar. Portanto, é preciso
entender como se dd a relacdo entre Estado (SEED/AP), instituicdes e agricultores para se
chegar aos condicionamentos das dificuldades existentes. A pesquisa revela que mesmo
havendo restri¢des, cada condicionante apresenta desafios em forma de oportunidades, que
incorporadas ao PNAE, podem contribuir para o alcance dos objetivos da implementacao.

A execucdo do PNAE Amapd por meio da abordagem top down, revela que mesmo
com avangos na construcdo programa, a implantacdo de uma politica de alimentagdo escolar
ainda se constitui em um desafio. Desse modo, € preciso entender como se d4 a relagdo entre
estado e instituicdes para identificar a natureza dos fatores que condicionam essas
dificuldades. Ademais, é necessario compreender como a secretaria estadual de educacao tem
executado o programa, em particular, como o governo tem gerenciado o PNAE Amapé e qual

modelo de gestdo € adotado, buscando a implementa¢do do programa.
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CAPITULO 2 - PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS DA PESQUISA

2.1 A Natureza da Pesquisa

Esta pesquisa é de natureza qualitativa e exploratdrio-descritiva, de maneira a produzir
resultados que possam contribuir para ampliar o conhecimento cientifico sobre a tematica das
compras institucionais da agricultura familiar implementadas no PNAE Amapa. Sendo assim,
o carater exploratério deve-se a adocdo do uso de métodos de levantamento de dados em
diversas fontes como relatérios institucionais, documentos de execucdo administrativa dos
setores diretamente envolvidos: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e
Tribunal de Contas da Unido (TCU) da esfera federal; Comissdo Permanente de Licitagao
(CPL), Niucleo de Precatérios (NUPREC) e Acdes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI’s)
da Secretaria de Educag¢do do Estado do Amapa (SEED) do ambito estadual, além de
Relatérios de Escolas Publicas Estaduais, de fiscalizacdo e monitoramento como o Conselho
Estadual de Alimentagcao Escolar (CAE/AP) e o Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA/AP).

Ademais, outra estratégia adotada foi buscar por relatos de experiéncias dos atores
envolvidos na dindmica de implementagdo do PNAE Amap4, tais como: agentes publicos
(gestores e de fiscalizacdo); fornecedores da agricultura familiar e entidades de representacio
politica dos agricultores; técnicos da SEED; do Instituto de Desenvolvimento Rural do
Amapa (RURAP) e dirigentes de associagcdes e cooperativas, buscando envolver
representantes dos diferentes niveis de execuc¢do, para revelar os atores, suas fungdes, bem
como aspectos organizacionais, instrumentais € normativos no ambito da referida politica
publica, em uma abordagem qualitativa.

Dessa forma, considerando que a concentracdo da maior parte da rede de escolas
estaduais estd concentrada nos municipios de Macapd e Santana, nessa pesquisa serdao
utilizados os termos PNAE Amapa como equivalente a PNAE Macap4 e Santana.

A principio, € valido ressaltar que a abordagem qualitativa da pesquisa sobre a
implementacdo das compras da agricultura familiar no PNAE se adequa aos critérios de
investigacdo empirica em politicas publicas, como corroborado por Godoy (1995), ao registrar

que:
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[...] um fendmeno pode ser melhor compreendido no contexto em que ocorre € do
qual é parte, devendo ser analisado numa perspectiva integrada. Para tanto, o
pesquisador vai a campo buscando captar o fendmeno em estudo a partir da
perspectiva das pessoas nele envolvidas, considerando todos os pontos de vista
relevantes. Varios tipos de dados s@o coletados e analisados para que se entenda a
dindmica do fendmeno (GODOY, 1995, p. 21).

Logo, para compreensdao da problemdtica e dos desafios da implementagdo do
mercado institucional do PNAE no Amap4, a adequagdo da abordagem qualitativa se coaduna
com as categorias de andlise, podendo ser relacionadas de maneira sequencial com os

objetivos operacionais do processo de pesquisa, como descrito no Quadro 7.

Quadro 7 — Objetivos da abordagem qualitativa na pesquisa

Objetivo(s)
1. Selecionar as fontes de dados de bases secunddria e primdria.
2. Identificar, sistematizar e descrever os dados.
3. Realizar entrevistas com questiondrios ou roteiros estruturados e semiestruturados
Abordagem (questdes abertas e fechadas) para captar a percep¢do dos entrevistados.
qualitativa | 4. Utilizar o enfoque indutivo na analise dos dados.
5. Compreender os fendmenos segundo a perspectiva dos participantes da situacdo em
estudo.
6. Construir indicadores de resultados representativos da realidade encontrada.
7. Realizar a medicao objetiva e a quantifica¢do dos resultados.
Fonte: Godoy (1995, p. 30).

Em uma pesquisa de base qualitativa, para levantamento de dados de campo, é
valorizado o ambiente natural onde o fendomeno ocorre, segundo Godoy (1995, p. 62), embora
a recomendacdo seja pelo contato direto e uma imersdo do pesquisador no ambiente onde o
fendmeno analisado se realiza. Contudo, para esta pesquisa, € importante mencionar que em
razdo da pandemia do novo Coronavirus (2020), o contato direto, presencial e prolongado
com os atores do PNAE foi parcial. Desse modo, ao longo do ano 2020, houve restri¢do e, em
alguns meses a vedacdo absoluta de circulagdo e contatos presenciais em escolas dos
municipios de Macap4 e Santana. Sendo assim, a situagdo imposta pelas autoridades publicas
estaduais e municipais dificultou a realizacdo da coleta de parte dos dados, sobretudo por
meio de entrevistas presenciais € a busca por documentos nos Orgaos publicos e nas
organizacdes sociais envolvidas diretamente na implementacio do PNAE Amapa.

Certamente, esse foi um aspecto que dificultou a coleta de dados.
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2.2 O Estudo de Caso do PNAE Amapa

A aplicacdo do estudo de caso, utilizado como método da pesquisa sobre a
implementacdo do PNAE Amapd, demonstra melhor adequagao com os objetivos a serem
alcancados, tendo em vista que favorece a sistematizacdo de novos conhecimentos sobre a
realidade do PNAE no Amapa (GIL, 2007; YIN, 2005; GODOQOY, 1995).

O estudo de caso € oportuno também por prever a utilizacdo de entrevistas como
instrumento de pesquisa que se aplica com base em um roteiro previamente elaborado e
testado, a fim de produzir as condi¢Oes para respostas sobre como ocorreu € ocorre a
implementacio do PNAE Amapd, seja no modelo descentralizado seja no modelo
centralizado, ambos adotados pelo governo do estado através da SEED, identificando as
possiveis explicagdes para mudangas (ou adequagdes) ocorridas na gestao do programa.

Além disso, o processo de implementacdo do PNAE pode ocorrer por formas e
estratégias diferenciadas de gestdo que podem ser definidas por cada estado/municipio,
atendendo as peculiaridades locais. Essa possibilidade de execucdo diferenciada é prevista e
aceita pelo FNDE, seguindo a Resolucio CD/FNDE n. 38/2009 e Resolu¢do CD/FNDE n.
26/2013.

Dadas as complexas relacOes, estratégias e modelos de execucdo adotados para
implementacdo do PNAE, dentre elas a peculiaridade da forma como tem sido implementado
o programa no Amapd, através da SEED, foi escolhido como metodologia da pesquisa o
estudo de caso, que segundo Gil (2007, p. 137) é um “estudo profundo e exaustivo de um ou
poucos objetos, de maneira que se permita o seu amplo e detalhado conhecimento”. O estudo
de caso € uma abordagem empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real, pois as circunstancias sdo complexas e podem mudar, como quando as
condi¢des que dizem respeito ndo foram encontradas antes, onde as situacdes sao altamente

politizadas e existem muitos interessados (YIN, 2005).

2.3 A Rede Estadual de Ensino

O Amapa tornou-se Territério Federal em 1943, quando se desvinculou do Estado do
Pard e foi elevado ao status de estado autbnomo da Federacdo com a promulgacdo da
Constitui¢do Federal, em 1988. Com uma drea total de 142.814,585 km?, correspondente a
1,68% do territério nacional e a 3,71% da Regido Norte, o Amapd € composto por dezesseis

municipios. Os limites territoriais sdo constituidos ao norte e noroeste, respectivamente, pela
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fronteira com a Guiana Francesa e o Suriname, a oeste, sul e sudeste com o estado do Para, e
a leste com o Oceano Atlantico. A maior parte de sua drea total estd localizada no Hemisfério

Norte, definido com base na Linha do Equador (RAUBER, 2019) (Figura 6).

Figura 6 — Estado do Amap4, com 4rea urbana e rural de Macap4 e Santana
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Fonte: Vilhena e Dourado (2020), elaborado com dados vetoriais e estatisticos do censo do IBGE (2010) e IEPA
(2020).

Segundo o Censo Demogrifico (IBGE, 2010), o estado do Amapa alcancou 669.526
mil habitantes, e duas cidades concentram a maior parte da populacdo: a capital Macap4, a
maior delas, com 398.204 mil habitantes (59,48%), e Santana, com 101.262 habitantes
(15,12%). Os registros do banco de dados Inepdata (2019) revelam que o maior percentual de
escolas da rede estadual esta concentrado nessas duas cidades, onde reside o maior
contingente populacional.

Ademais, o ndmero de escolas da rede estadual das cidades de Macapa e Santana
indica que um total de 210 escolas da rede publica estadual estava em funcionamento em
2018. Nessas cidades, havia 114 escolas da rede estadual na area urbana, com 89 escolas
(78,0%) localizadas em Macapé e 25 escolas (22,0%) em Santana. Na 4rea rural, estavam
instaladas e em funcionamento um total de 96 escolas, das quais 82 (85%) localizadas em
Macapa e 14 (15%) em Santana. Portanto, a maioria das escolas da rede estadual estava
concentrada nessas duas cidades, onde também se concentra o maior contingente populacional

(INEPDATA, 2019).
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Com relagdo ao nimero de matriculas, o Censo Escolar (INEPDATA, 2018) registrou
no estado do Amapa um total de 118.791 mil matriculas nas escolas da rede publica estadual
nesse ano. As escolas localizadas em Macapé contavam com 70.563 mil matriculas (59,40%),
e as de Santana alcangavam 17.450 mil matriculas (14,69%), totalizando 88.013 mil
matriculas nas duas cidades, ou seja, 74,09% dos alunos estavam matriculadas nas escolas
desses dois municipios. Os demais municipios alcancavam 30.778 mil matriculas na rede

estadual, ou seja, 25,91% da populagio estadual (INEPDATA, 2018)?.

2.4 A Coleta de Dados

2.4.1 A coleta de dados secundarios

Os dados secunddrios foram coletados ao longo do ano 2019, sendo complementado
em 2020, em paralelo com a realizacao da pesquisa de campo. Nesse sentido, o objetivo foi
organizar e formar a base documental da pesquisa a partir da selecao de fontes qualificadas
que registram estudos e pesquisas sobre a implementacdo do PNAE, incluindo aqueles
relacionados a0 PNAE Amapa. Nesse levantamento, foi possivel identificar e analisar
relatdrios gerenciais € dados documentais produzidos por institui¢cdes como: TCU; Ministério
da Transparéncia, Fiscalizacio e Controle (MTFC); FNDE; Financiadora de Estudos e
Projetos (Finep/MCTTI); Ministério Piblico do Amapa (MP/AP); e Secretaria de Educagdo do
Amapa (SEED), conforme detalhado no Quadro 8.

27 Quantitativo de escolas baseado no Censo Escolar 2018. Numero oficial de escolas da rede estadual em
funcionamento, sem restricdes de atendimento. Area urbana (escolas paralisadas): Macapa = 2 (sem registros em
Santana). Area rural (escolas paralisadas): Macapa = 4 (sem registros em Santana).
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Quadro 8 — Relatoérios técnicos de referéncia

Titulo do relatério Instituicao Ano
Resolucdo n. 26, de 17/06/2013 (Dispde sobre o atendimento da Fundo Nacional de
alimentacdo escolar aos alunos da educagdo bdsica no ambito do Desenvolvimento da Educagao 2013
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE) (FNDE)

Referencial para avaliagdo de governanga em politicas puiblicas/

Tribunal de Contas da Unizio. Tribunal de Contas da Unido (TCU) 2014

Relatério do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle. 2016

Relatério de Avaliagdo da Execugdo de Programas de governo n. 63 Ministério da Transparéncia,

Lo N X Fiscalizagdo e Controle (MTFC) 2016
— apoio a alimentagio escolar na educag@o bdsica
Aquisicdo de produtos da agricultura familiar para a alimentagdo Fundo Nacional de
escolar. (2* edicdo — Versdo atualizada com a Resolugdo CD/FNDE Desenvolvimento da Educagdo 2016
n. 04/2015). (FNDE)

.. . . Fundo Nacional de
Relatério de Monitoramento — PNAE n° 46/2017- Exercicio . ~
financeiro verificado: 2016/2017 (Impresso). Desenvolvimento da Educagio 2017

FNDE/CGPAE/COMAV

Relatorio do Tribunal de Contas da Unido. TCU 2018
Relatérios do Projeto MPEduc MPF e MP/AP 2014-2018
Relatério de Gestio do Exercicio de 2017, Secretaria de Educagiio do Amapd 2018
Relatério de Gestdao do Exercicio de 2018 (SEED) 2018
Edital de Chamada Piblica n. 002/016 (Macap4) 2016
Edital de Chamada Publica n. 008/16 (Macapd) 2016
Edital de Chamada Piblica n. 018/16 (Macapd) 2016
Edital de Chamada Piblica n. 001/18 (Santana) Secretaria de Educagido do Amapa 2018
Edital de Chamada Publica n. 003/19 (Macapd) (SEED) 2019
Edital de Chamada Publica n. 004/19 (Macapd) 2019
Edital de Chamada Piblica n. 005/19 (Macapd) 2019
Edital de Chamada Publica n. 006/19 (Macap4) 2019

Fonte: Pesquisa de campo, 2020.

Os relatorios técnicos apresentando dados secundarios contribuem com informacdes
qualificada acerca das operacdes de fiscalizagdo e monitoramento, realizada por 6rgaos
publicos de controle orcamentdario e financeiro, assim como, por organiza¢des da sociedade

civil que fiscalizam a execugdo de recursos federais, caso do PNAE.

2.4.2 A coleta dos dados primarios e a amostra

A coleta de dados primdrios priorizou o publico com vinculo de atuacio diretamente
relacionado a implementacdo do PNAE Amapd. O publico entrevistado por roteiro de
entrevistas foi formado por agentes publicos (gestores e de fiscaliza¢do), fornecedores da
agricultura familiar e entidades de representacdo politica dos agricultores.

Nessa perspectiva, considerando a necessidade de organizacdo geral da pesquisa de
campo, a amostragem € constituida a partir das entrevistas que foram organizadas em grupos
por categoria de participantes da pesquisa, de maneira a facilitar o agrupamento de escolas por

localizacdo geografica, de gestores da administracdo, dos agricultores fornecedores, das

8 Relatério de Gestdo — SEED. Cf. art. 112 da Constituicdo Estadual, elaborado de acordo com as disposicdes da
IN TCE/AP n. 001/2017, da DN TCE n. 001/2018 e das orientagdes de Assessoria de Controle Interno.
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entidades de fiscalizacdo e de representacdo politica, enfim dos atores envolvidos nas
diferentes etapas do processo de implementacdo do PNAE Amapa.

Para realizacdo da pesquisa foram entrevistados os gestores (diretores) escolares dos
municipios de Macapd e Santana. A quantidade total de escolas consistiu num universo de
210 unidades da rede estadual (INEPDATA, 2019).

A saber, o processo de amostragem foi influenciado pelo local de coleta das
informacdes, portanto, para nao correr o risco de se formar amostras com grandes
concentracoes de determinadas caracteristicas, a populacdo foi dividida em grupos
homogéneos de acordo com o municipio e a drea urbana ou rural. Foram formados assim
quatro grupos (estratos) de locais de coleta: Macapd/urbana com 89 escolas (42%),
Macapa/rural com 82 escolas (39%); Santana/urbana com 25 escolas (12%), Santana/rural
com 14 escolas (7%).

Para o cdlculo da amostra foi adotado o processo de amostragem aleatéria estratificada
proporcional (Gil, 2008). Assim, utilizando-se um percentual de significancia de 0,15, foi
calculado inicialmente o tamanho da amostra toleravel: 1/0,15% = 44. Com base nesse valor,
foi calculado entdo o tamanho amostral corrigido, baseado no total de 210 escolas: N
(tamanho amostral corrigido) = (210x44) / (210+44) = 34.

Além disso, é importante destacar a formula 1/0,15% representa o tamanho amostral
inicial. Dessa forma, foi adotado um nivel de significincia de 0,15, ou seja, 15% de erro
amostral encontrando o nimero 44 como amostra infinita (significa que independente do
numero de entrevistas, o resultado alcangaria sempre o valor 44). Em seguida houve correcao
para 210 escolas (total de escolas de Macapa e Santana) alcancando entdo o tamanho da
amostra em 34 escolas.

De acordo com Oliveira (2011) e Malhotra (2001), a probabilidade de selecionar cada
amostra possivel de uma populacdo pode ser pré-especificada. Embora toda amostra possivel
ndo precise ter a mesma probabilidade de selecdo, € possivel especificar a probabilidade de
selecionar uma amostra particular de certo tamanho. Na valida¢cdo dos resultados quantitativos
das escolas, a partir da projecdo estatistica da amostra da populagdo, serd possivel fazer
inferéncias sobre a populagdo alvo extraida da amostra.

Dessa forma, o estudo de caso realizado nesta pesquisa teve como amostra 34 escolas
da rede estadual das dreas urbana e rural dos municipios de Macapa e Santana, onde foram

realizadas entrevistas com diretores, sobre a implementacdo das compras de produtos
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agricolas para o PNAE. Portanto, 34 diretores de escolas da rede publica estadual formaram o
Grupo G-I, foram selecionados para realizagdo das entrevistas (77,27%)>.

As demais institui¢des e entidades participantes foram selecionadas considerando seu
vinculo institucional direto ou indireto com o0 PNAE Amapa. Dessa maneira, a categoria de
entrevistados foi complementada por: Gestores do PNAE na SEED (Grupo G-II) com 4
entrevistas (9,09%); Fornecedor da Agricultura Familiar (Grupo G-III) com 3 entrevistas
(6,82%); Instituicdoes de Fiscalizacio e Monitoramento (Grupo G-IV) com 2 entrevistas
(4,55%); Representagdo Coletiva da Agricultura Familiar (Grupo G-V) com 1 entrevista

(2,27%) (cf. Quadro 9).

Quadro 9 — Publico participante da pesquisa

Grupos Categoria de entrevistados rglllii::ia %
DIRETORES DE ESCOLAS ESTADUAIS
Diretores de Esc. da Rede Urbana de Macapa 14 31,82
G-I Diretores de Esc. da Rede Rural de Macapa 13 29,55
Diretores de Esc. da Rede Urbana de Santana 4 9,09
Diretores de Esc. da Rede Rural de Santana 3 6,82
TOTAL 34 77,27

GESTORES DO PNAE NA SEED™

Secretaria Adjunta de Politica de Educacdo (Sape); Secretaria
Adjunta de Apoio a Gestdo (Sage); Assessoria de 1 2,27
Desenvolvimento Institucional (Adins).

Chefe de Gabinete da Secretaria da SEED (GAB); Assessoria

G-I de Desenvolvimento Institucional (Adins). ! 2,27
Comissdao Permanente de Licitacdo (CPL); Nicleo de 1 297
Alimentacdo Escolar (NAE — Responsdvel Técnica — RT). ’
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE)31 1 2,27

TOTAL 4 9,09
FORNECEDOR DA AGRICULTURA FAMILIAR

G-111 Associacdo e Cooperativa. 3 6,82
TOTAL 3 6,82
INSTITUICOES DE FISCALIZACAO E
MONITORAMENTO
G-IV Conselho de Estadual de Alimentacdo Escolar (CAE/AP). 1 2,27
) Conselho de Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional 1 297
(Consea/AP). ’
TOTAL 2 4,55
REPRESENTACAO COLETIVA (AGRIC. FAMILIAR)
G-V Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura 1 297
Familiar do Amapa (Fettagrap). ’
TOTAL 1 2,27
TOTAL GERAL 44 100,00

Fonte: Pesquisa de campo, 2020.

* Em razdo do universo de 210 escolas localizadas nesses municipios, apenas os diretores de escolas da rede
gostadual foram definidos por amostra.
“ Gestores do PNAE/SEED: Lei de Acesso a Informacdo (LAI). PRODOC: 280101.0068.1369.6561/2020
gFrotocolo Geral da Secretaria de Estado da Educac@o).

Lei de Acesso a Informacao (LAI). Protocolo: 23.546.048778/2020-90 (MEC/FNDE). Coordenacdo Geral do
Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar CGPAE/FNDE.
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Como demonstrado no Quadro 9, o total de entrevistas realizadas na pesquisa de
campo foi de 44, transcritas e codificadas para subsidiar as categorias e os fatores
condicionantes por meio da andlise de contetido. Os detalhamentos sobre a operacionalizagcdo

da pesquisa estao relatados nas préximas sec¢des deste trabalho.

2.4.3 O roteiro de entrevistas

A principio, para coletar os dados primadrios, utilizou-se a técnica de entrevistas, e para
a realizacdo das entrevistas, elaborou-se um roteiro a fim de direcionar o fluxo das
informagdes conforme a previsdo de amostra e do quantitativo de dados. O roteiro constou de
sete perguntas semiestruturadas cuja aplicacdo ocorreu em pesquisa de campo com oS
dirigentes das instituicdes e atores que formam o publico participante. O material obtido na
pesquisa de dados secundérios foi integrado aos dados apurados na pesquisa de campo, e
utilizados na analise e discussdo dos resultados.

Entre as vantagens de utilizar um roteiro de entrevista semiestruturada na pesquisa de
campo, estd a de que se pode chegar a acrescentar perguntas para detalhar uma resposta ou
obté-la de maneira mais profunda: Por qué? Como? Vocé pode dar um exemplo? E outras
tantas subperguntas que trardo frequentemente uma por¢do de informacdes significativas
(LAVILLE; DIONNE, 1999). Nesse aspecto, as categorias operacionais para anélise podem

refletir com maior profundidade as problematicas investigadas. Segundo Laville e Dionne,

[...] podem ser classificadas de trés formas: a) entrevista parcialmente estruturada; b)
entrevista ndo estruturada; e c) entrevista semiestruturada. Esta ultima consiste em
uma série de perguntas abertas, feitas verbalmente em uma ordem prevista, mas na
qual o entrevistador pode acrescentar perguntas de esclarecimento. As entrevistas
semiestruturadas seguem um roteiro elaborado com perguntas abertas seguindo uma
sequéncia prévia, orientadas pelo referencial tedrico, nas hipéteses e objetivos da
pesquisa (LAVILLE; DIONNE, 1999, p. 188-190).

A utilizagdo pratica das entrevistas semiestruturadas como técnica de pesquisa é
usualmente aplicada em questionamentos-base apoiados em teorias e hipdteses que segundo
Trivifios (1987, p. 146) se “relacionam ao tema da pesquisa e favorece nao sé a descri¢ao dos
fendmenos sociais, mas também sua explicagdo e a compreensdo de sua totalidade além de
manter a presenca consciente e atuante do pesquisador no processo de coleta de informacoes”.
Outras questdes inerentes as circunstancias momentaneas da entrevista podem surgir, de
maneira que “[...] desse tipo de entrevista pode fazer emergir informagdes de forma mais livre

e as respostas nao estdo condicionadas a uma padronizacdo de alternativas” (MANZINI,
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1990/1991, p. 154). Os roteiros de entrevistas elaborados para cada grupo de categoria de

entrevistados constam do Apéndice deste estudo.

2.5 A Selecao das Escolas para as Entrevistas

Com a definicio do tamanho da amostra por municipio e drea de localizacdo,
definiram-se as escolas da rede estadual da darea urbana e rural dos municipios de Macapa e
Santana, a partir dos seguintes critérios: a) quantitativo de alunos apurados no Censo Escolar
2018; b) se a escola ja foi atendida com recursos do PNAE (por chamada publica ou com
recursos do Caixa Escolar). O levantamento das escolas foi feito em ambiente virtual on-line,
na base de dados do Inepdata.

A busca no ambiente virtual se deu da seguinte forma: no painel de informagdes
“Catélogo de Escolas”* foram aplicados filtros selecionando as dreas de busca sobre escolas
da rede estadual de Macapd e Santana, que ao final geraram uma planilha em Excel,
agrupando todas as escolas desses municipios. As 34 escolas foram selecionadas pelo critério
“Porte da Escola”, classificando e registrando em intervalo quantitativo o nimero de alunos
efetivamente matriculados com base no Censo Escolar 2018 (INEPDATA, 2018)*. Vale
ressaltar que € a partir dos registros desses dados que se tem a orientagdo para as
transferéncias anuais dos recursos do PNAE pelo FNDE.

Em seguida, a partir de uma planilha gerada pelo sistema Inepdata (2018)*, as
informacdes relevantes para a pesquisa foram registradas da seguinte maneira: a) regiao
(Norte); b) UF (Amapd); c¢) municipio (Macapd, Santana); d) situacdo de funcionamento
(ativa); e) localizacdo (rural e urbana); f) categoria administrativa (publica); g) dependéncia
administrativa (estadual); h) etapas e modalidades de ensino oferecidas (educacdo infantil,
ensino fundamental, ensino médio, ensino profissional, EJA); h) porte da escola (até 50
matriculas de escolarizacdo, entre 51 e 200 matriculas de escolarizagcdo, entre 201 e 500
matriculas de escolarizacdo, entre 501 e 1.000 matriculas de escolarizacdo, mais de 1.000

matriculas de escolarizacao, escolas sem matriculas de escolarizagdo).

32 Inep. Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/inep-data. Acesso em:
30 ago. 2021.

0 Inepdata é um conjunto de painéis de BI (Business Intelligence) do Inep, que facilita o acesso da sociedade
as informacdes produzidas pelo instituto. Seu objetivo € auxiliar os gestores educacionais, educadores,
pesquisadores e estudantes na pesquisa pelos dados produzidos pelo Instituto. Atualmente o Inep tem sete
Painéis de BI (INEP, 2019).

* Informagdes adicionais na planilha: Outras Ofertas Educacionais (Atendimento Educacional Especializado,
Atividade Complementar); Enderego completo; Regulamentacéo pelo Conselho de Educacdo (em tramite, sim,
ndo); Localizacdo Diferenciada (drea quilombola, indigena, assentamento etc.); Latitude, Longitude.
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Na execucdo das entrevistas dos gestores de escolas, para melhor organizacdo da
pesquisa de campo, dividiu-se a pesquisa das escolas de Macapa e Santana em dois blocos:
area urbana e drea rural. A partir da identificacdo e defini¢do das escolas, houve uma pesquisa
sobre o nimero de alunos regularmente matriculados (Censo Escolar 2018) e com resultados
registrados na base de dados do QEdu®. A opg¢do em utilizar a plataforma QEdu ocorreu em
razdo de agrupar varios anos de séries estatisticas do censo escolar, de maneira mais simples e
pratica em sua base de dados. A organizacdo dos dados ocorreu com o agrupamento do

namero de alunos por porte escolar, como base para selecao das escolas (Quadro 10).

Quadro 10 — Entrevistas com diretores de escolas da rede publica estadual urbana

MACAPA URBANA l’\l - I:ocallza}g-ao Etapas e mo.dalldade de
Matriculas diferenciada ensino
1 | Esc. Est. Prof. Gabriel de Almeida Café 2.160 Area urbana | Medio, Educagdo
Profissional, EJA
2 | Escola Estadual Colégio Amapaense 444 Area urbana | Ensino Médio
3 | Escola Estadual Antonio Cordeiro Pontes 1.061 Area urbana 1131;;11?((,) Fundamental, Ensino
4 | Escola Estadual Bardo do Rio Branco 577 Area urbana | Ensino Fundamental
5 | Escola Estadual Tiradentes 748 Area urbana | Ensino Médio
6 | Escola Estadual Prof. Zolito de Jesus Nunes 994 Area urbana | Ensino Fundamental, ETA
7 | Esc. Est. Alexandre Vaz Tavares 1.469 Area urbana | Ensino Médio
8 | Esc. Est. Deusolina Sales Farias 1.053 Area urbana En§ 1no Fundamental, Ensino
Médio, EJA
9 | Esc. Est. Prof. Antonio Messias G. da Silva 977 Area urbana ﬁ‘:é?g Fundamental, Ensino
10 | Esc. Est. Prof. Antonio Castro Monteiro 1.114 Area urbana | Ensino Fundamental, ETA
11 | Esc. Est. Antonio Joao 624 Area urbana | Ensino Fundamental
12 | Esc. Est. Prof. José Firmo do Nascimento 518 Area urbana | Ensino Médio
13 | Esc. Est. Prof. Lauro de Carvalho Chaves 528 Area urbana | Ensino Fundamental, ETA
14 | Esc. Est. Mario Quirino da Silva 1.413 Area urbana g}l:no Fundamental, Médio,
SUBTOTAL 13.680
SANTANA URBANA
1 | Esc. Est. Augusto Antunes 600 Area urbana | Ensino Médio
. . ) Ensino Fundamental, Ensino
2 | Esc. Est. Prof. Francisco Walcy L. Lima 999 Area urbana Médio, EJA
3 | Esc. Est. Waldecy Corréa Ferreira. 329 Area urbana | Ensino Fundamental
4 | Esc. Est. Antdnio Janudrio Pereira. 227 Area urbana Ensino Fundamental
SUBTOTAL 2.155 Nio se Aplica
18 | TOTAL 15.835

Fonte: Pesquisa de campo, 2020. Censo Escolar/Inep, 2018. Sistematizac¢do do autor, 2020.

¥ QEdu: é um site de servicos educacionais que foi idealizado pela Meritt (Ricardo Fritsche e Alexandre
Oliveira) e Fundacdo Lemann em 2012. As informacdes disponiveis para o pafs, estado, cidade e escola
possibilitam a busca por dados educacionais de fontes oficiais governamentais, como: perfil dos alunos,
aprendizado dos alunos, matriculas por cada etapa escolar, taxas de aprovagdo, distor¢do idade série,
infraestrutura escolar, nivel socioecondomico de diretores. O sife também armazena e disponibiliza os resultados
do Censo Escolar, Prova Brasil, Enem, Ideb (QEDU, 2020).

36 Censo Escolar/Inep, 2018. O quantitativo é o oficialmente apurado no Censo Escolar e serve de orientago
para as transferéncias dos recursos pelo FNDE/PNAE.
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A partir de um cadastro no QEdu”’, para selecionar o niimero de alunos matriculados
por etapa e modalidade de ensino, foi realizada uma extensa pesquisa na base de dados do
QEdu, com busca por sistema de filtros a partir dos seguintes painéis: Brasil (selecdo do
estado do Amapd); Amapa (selecdo dos municipios de Macapa e Santana); Macapd, Santana:
busca por escola (selecdo: todas as escolas do Censo Escolar 2018 — escolas estaduais); Todas
as Etapas (pré-escola; anos iniciais — ensino fundamental; anos finais — ensino fundamental;
ensino médio; EJA).

Ap6s a selecdo realizada nos painéis do QEdu, segue-se uma pagina com informagdes
consolidadas e individualizadas por escola estadual da drea urbana ou rural com resultados do
Censo Escolar 2018, classificadas como: Matriculas e Infraestrutura®™, onde sdo descritos:
dados gerais; acessibilidade; infraestrutura (dependéncias); outras informacdes; alimentacao;
matriculas; equipamentos; matriculas por série; saneamento bdsico; computadores e internet.
Assim, obteve-se a matricula por série seguindo a etapa ou modalidade de ensino por cada
escola no ano 2018.

Dessa maneira, obtiveram-se os resultados das matriculas por escolas da rede publica
estadual da drea urbana dos municipios de Macapd, com 14 escolas (13.680 matriculas) e
Santana, com 4 escolas (2.155 matriculas), totalizando 18 escolas (15.835 matriculas). A
opc¢ao por identificar matriculas de cada escola em base de dados abertos do QEdu, ao invés
de relatérios de matricula das escolas ou da prépria SEED/AP, se deu em razdo da
confiabilidade nos dados e da maior facilidade de acesso de consulta e registro.

A saber, os critérios de sele¢do das escolas da drea rural foram baseados em duas
situacOes: a) porte das escolas por nimero de matriculas; b) localizagdo diferenciada de cada
escola, que registra a existéncia de comunidades tradicionais quilombolas que comercializam
excedente agricola, polos de producdo de hortifriti (como o Distrito de Fazendinha e a regidao
do Km-09 etc.) onde atuam agricultores autdnomos e associagcdes de produtores.

Na base de dados do QEdu foi possivel identificar, ao aplicar o sistema de filtros, o
nimero de alunos matriculados por etapa e modalidade de ensino na area rural. Como
resultado, em Macapd, o nimero de escolas da area rural foi de 13 (com 3.788 matriculas) e
em Santana, foram 3 (com 1.261 matriculas), totalizando 16 escolas com 5.049 matriculas
nesses municipios.

As escolas selecionadas nesta pesquisa sdo parte integrante de comunidades rurais, e

estdo localizadas em distritos do municipio de Macapa (Pacui, Fazendinha, Bailique), com

37 Plataforma on-line QEdu. Disponivel em: https://www.qedu.org.br/entrar/. Acesso em: 30 ago. 2021.
38 < = p . : e

No QEdu, além da opcdo Matricula e Infraestrutura, existem as alternativas de consultar a situagdo de cada
escola por Taxas de Rendimento e Distor¢do Idade-Série.


https://www.qedu.org.br/escola/25464-colegio-amapaense/taxas-rendimento
https://www.qedu.org.br/escola/25464-colegio-amapaense/distorcao-idade-serie
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producdo de hortifriti; das localidades do Km-09 (Linha B) e do municipio de Santana
(distrito de Igarapé da Fortaleza e comunidade de Sdo José do Matapi de Porto do Céu —
remanescente de quilombo), que possuem dreas com produgdo agricola, o que pode sinalizar
uma vantagem quanto a facilidade da comercializacdo de produtos para atender as demandas
do PNAE dessas escolas. Ademais, outro critério para localizacdo diferenciada das escolas
rurais € a maior possibilidade da comunidade escolar conhecer os agricultores, na regidao de

influéncia das escolas (cf. Quadro 11)

Quadro 11 — Entrevistas com diretores de escolas da rede publica estadual rural

MACAPA RURAL = 13 N° Matriculas® Localizacdo | Etapas e modalidade de
diferenciada ensino
1 Esc. Est. Sdo Francisco do Piririm 41 Distrito do Ensino Fundamental
Rodovia Sao Francisco, 21 Pacui
Esc. Est. José Bonificio
2 | Rua Santo Antdnio, 219 - Distrito de 292 Ensino Fundamental
Curiau Ar
3 Esc. Est. Nestor Barbosa 35 remanessgnte de Ensino Fundamental,
Vila Ressaca da Pedreira uilombo Educacio Especial
Esc. Est. Gal Carrombert Pereira da Costa q Ensino Fundamental
4 | Rodovia BR-156, s/n Km 12 - Ilha 64 Educacd by i ’
Redonda. ucagdo Especial.
5 Esc. Est. Helenise Walmira Dias Santos 593 Rodovia AP 20 | Ensino Fundamental, EJA,
Rodovia AP 20 Linha B, 775 — Km 09. Linha B, 775 Educacdo Especial
6 Esc. Est. José do Patrocinio 827 Ensino Fundamental,
Rua Vila Operaria 0203, Fazendinha. Ensino Médio, EJA
7 Esc. Est. Maria Angélica Pereira Gées 491 Polo e minipolo Ensino Fundamental
Avenida Vicente Brandao, 489 Fazendinha. de hortifrati da u
Esc. Est. Profa. Jacinta Maria R. de Fazendinha. Ensino Fundamental
8 | Carvalho 1.070 Area rural . L. ’
Rua da Marinha, s/n Muruci, Fazendinha. Ensino Médio, EJA, EE
Esc. Est. Manoel dos Reis .
9 Vila Palestina Rio Gurijuba. 26 Ensino Fundamental
Esc. Est. Prof. Glicério de Souza Figueiredo .
10 Ponta do Curud, 013 — Macapd. 43 Distrito do Ensino Fundamental
1 Esc. Est. Benevenuto Soares Rodrigues. 116 Bailique Ensino Fundamental. EE
Freguesia do Bailique, s/n. ’
12 Esc. Est. Carapanatuba 113 Ensino Fundamental,
Comunidade de Carapanatuba, s/n. Ensino Médio
13 | Esc. Familia Agric. do Macacoari (EFAM) 47 Edléiﬁ;% do Ensino Fundamental
SUBTOTAL 3.788
SANTANA RURAL =3 Polo e r;ﬂgipolo
1 Esc. Est. Igarapé da Fortaleza. 1.042 dti:honl(fimt}ll da Ensino Fundamental,
Av. Rio Matapi‘Ig~arapé da Fortaleza ) azendinha Ensino Médio, EJA, EE
2 E?)il (E/Si; ﬁ(;rclggﬁ"}zr? 0 Maruanum 1 15 Area Ensino Fundamental, EE
- - remanescente de
3 lsigg. J]:assté géolf)[g:;ildpl\o/lrltrg Ié%aggs Santos. 204 quilombo Ensino Fundamental, EE
SUBTOTAL 1.261
16 | TOTAL 5.049

Fonte: Disponivel em: https://www.qedu.org.br/busca/103-amapa/3452-macapa. Acesso em: 30 ago. 2021.

[1] Censo Escolar/Inep, 2018. O quantitativo € o oficialmente apurado no Censo Escolar (INEP/FNDE/MEC), e
serve de orientacdo para as transferéncias dos recursos pelo FNDE/PNAE. EE = Educagao Especial.

[2] A EFAM substituiu a Esc. Familia Agricola do Pacui (EFAP), em razdo de ndo ter sido localizado um gestor
para responder ao roteiro de entrevista. O critério de manutengdo da EFAM ¢é por estar localizada em uma das
cidades que compdem a regido metropolitana de Macapd, Santana e Mazagio.

% Censo Escolar/Inep, 2018. O quantitativo é o oficialmente apurado no Censo Escolar e serve de orientagio
para as transferéncias dos recursos pelo FNDE/PNAE.
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A figura 7 demonstra o total de escolas da rede estadual urbana e rural representadas

em um mapa que demonstra o posicionamento georeferenciado de cada escola, onde ocorreu a

pesquisa de campo nos municipios de Macapa e Santana (cf. figura 7).

Figura 7 — Rede de escolas de Macapa e Santana (drea urbana e rural)
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Escolas Estaduais de Macapia

Maria Angélica Percirn Goes

José do Patrocinio

Prol™ Jacinta Maria Rodriguecs de Carvalho
Prof, Anténio Messias G. da Silva
Prof. Antonio Castro Monteiro
Mario Quirino da Silva

Prof. Lauro de Carvalho Chaves
Prof. Zolito de Jesus Nunes

Prof. José Firmo do Mascimento
Alexandre Vaz Tavares

Antonio Cordeiro Poniles

Bariio do Rio Branco

Colégio Amapaense

Prol. Gabriel de Almeida Calé
Antonio Jodo

ColégioTiradentes

Deusolina Sales Farias

Helenise Walmira Dias Santos
José Bonifacio

Gal Carrombert Percira da Cosia
Nestor Barbosa

Carapanatuba

se. Familia Agric. Agroee. do Macacoari
ancisco do Piririm

Manoel dos Reis

Prof. Glicério de Souza Figueciredo
Benevenuto Soares Rodrigues
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Escolas Estaduais de Santana
28 lgarape da Forwaleea

29 Waldecy Corréa Ferreira.

30 Augusio Anluncs

31 Prof. Francisco Waley Lobato Lima
32 Antdnio Januario Pereira.

33 Prol. David Miranda dos Santos

34 Conecigiio do Maruanum |

i M

Lat-Tong
EPA/NOT
Dourado e Vilhena
api-A P, 2020

Fonte: Vilhena e Dourado (2020), elaborado com dados vetoriais e estatisticos do censo do IBGE (2010) e IEPA

(2020).

As informagdes institucionais para identificacdao do diretor/a escolar foram obtidas em

uma planilha disponibilizada pela Coordenadoria de Educacio Basica e Educagdo Profissional

da SEED/AP (2018/2019), onde constava o registro dos gestores das escolas de Macapd e

Santana da 4rea urbana e rural com: identificagdo da escola, telefone e e-mail, separados por

fun¢do administrativa. A partir dessas informagdes foi possivel fazer a selecdo do Diretor/a,

Diretor/a Adjunto/a, Secretério/a do caixa escolar de cada escola.

Tais entrevistas tiveram por objetivo captar a percepcdo e compreensdo de cada

entrevistado sobre a implementacdo do PNAE, identificando as dificuldades encontradas, os

desafios, as propostas de supera¢do. Dessa maneira, foi possivel iniciar, executar e finalizar as

entrevistas com os 34 diretores das escolas dos municipios de Macapd e Santana (4rea urbana

e rural). As estratégias e procedimentos adotados para a realizacdo dessas entrevistas estao

sistematizados no Quadro 12.
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Quadro 12 — Procedimentos das entrevistas em escolas (area urbana e rural)

Instituicio Forma de coleta Funcao exercida Entrevistado(s) Perlod‘o de
dados entrevistas
Entrevistas presenciais. | Gestdo administrativa . Jan — Fev /
Escolas da rede L N ~ Diretor/a, com o
Ligacdes telefonicas; escolar. Gestdo das . . 2020
estadual — . . vice-diretor/a
P roteiro de entrevistas, etapas de N
Macapd e . ~ adjunto/a ou
Santana no Google Forms. implementagdo do secretario/a Jun. -
) WhatsApp e e-mail. PNAE. ) Nov/2020
Obietivo Captar a compreensio dos diretores escolares que atuam na execugdo das etapas de
J implementa¢do do PNAE na rede de escolas estaduais.
Resul.tados 34 roteiros de entrevistas respondidos.
obtidos

Fonte: Pesquisa de campo, 2020.

As entrevistas presenciais foram iniciadas nos meses de janeiro e fevereiro de 2020,
com agenda de continuidade e previsdo de finalizagdo nos meses seguintes. No entanto, a
execucdo presencial foi interrompida em mar¢co de 2020, em razdo das dificuldades
enfrentadas com a pandemia de Coronavirus no Amap4, quando houve fechamento de escolas
e outras institui¢cdes publicas, restricdo de contato com servidores (mudanga para o regime de
teletrabalho) e a decretacdo de lockdown em Macapd, Santana e demais municipios.

No fim do primeiro e inicio do segundo semestre de 2020 (junho), a pesquisa de
campo foi retomada para execugdo por meio de ambiente virtual on-line e finalizada ainda no
segundo semestre, seguindo as orientacdes da Comissio Nacional de Etica em Pesquisa —
CONEP/MS (24/02/2021-Brasilia), para pesquisadores e Comités de Etica quanto aos
procedimentos de execucdo de pesquisa e contato com participantes e/ou coleta de dados em
qualquer etapa da pesquisa em ambiente virtual* e da situa¢do epidemioldgica do Pais.

Além da situacdo epidemioldgica do Coronavirus, o tempo dedicado ao processamento
dos dados foi afetado por outro problema circunstancial: o “apagdo” (blecaute total) no
sistema de energia elétrica no Estado do Amap4 que perdurou por todo o més de novembro de
2020. Apesar disso, as entrevistas de campo nas escolas da drea urbana e rural foram
finalizadas, ¢ mesmo com todos os problemas e adversidades, as entrevistas foram
processadas e o projeto de pesquisa foi apresentado em Semindrio de Tese em 19/12/2020,

assim como os demais encaminhamentos para finalizacdo da elaboragdo e defesa da tese.

0 As Resolugdes do Conselho Nacional de Saide (CNS — n. 466 de 2012 e n. 510/2016) definem: a) meio ou
ambiente virtual: utilizacdo da internet (e-mails, sites eletronicos, formularios disponibilizados por programas
etc.), do telefone (ligacdo de dudio, de video, uso de aplicativos de chamadas etc.), assim como outros programas
e aplicativos que utilizam esses meios; b) forma ndo presencial: contato realizado por meio ou ambiente virtual,
inclusive telefénico, ndo envolvendo a presenca fisica do pesquisador e do participante de pesquisa; c¢) dados
pessoais: informagdo relacionada a pessoa natural identificada ou identificdvel; d) dados pessoais sensiveis:
dados sobre origem racial ou étnica, religido, opinido politica, filiacdo a sindicato ou a organizag¢do de cardter
religioso, filoséfico ou politico, dados referente a saide ou a vida sexual, dado genético ou biométrico, quando
vinculado a uma pessoa natural (artigo 5° da LGPD n. 13.709, de 14 de agosto de 2018) (BRASIL, 2021, p. 1).
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2.6 A Selecao dos Gestores do PNAE

Em seguida, na identificacdo e selecao de gestores do PNAE para entrevistados foi
utilizada a técnica de amostragem nao probabilistica, por meio da amostragem autogerada ou
“bola de neve”. O processo partiu de pequeno grupo inicial de entrevistados (ainda da
qualificacdo do projeto de pesquisa) de maneira aleatdria, de forma que, apds as entrevistas,
os participantes identificassem outras pessoas ou setores administrativos em instituicoes,
pertencentes ao grupo alvo desta pesquisa. Dessa forma, o processo desenvolveu-se
continuamente, resultando em um efeito “bola de neve”, considerando que uma referéncia foi
obtida da indicacdo de outra. Essas referéncias produziram um quadro de amostragem da qual

os entrevistados foram selecionados (MALHOTRA, 2001).

2.6.1 Entrevistas com os gestores do PNAE/SEED e FNDE

A selecdo dos gestores da SEED/AP foi definida em funcdo da posicdo administrativa
na execu¢do do PNAE. Essas fun¢des estdo detalhadas nos registros sobre a estrutura
organizacional da SEED, orientadas pela Lei n. 2.257, de 5 de dezembro de 2017 (Diério
Oficial do Estado n. 6.575, de 05 dez. 2017), ainda em vigéncia nos anos de 2018, 2019 e
2020. Com base na distribui¢cdo normativa dessa estrutura e em visita presencial aos diversos
setores dessa secretaria (dltimo trimestre de 2019, janeiro/fevereiro de 2020), os gestores do
PNAE foram identificados de acordo com a funcdo desempenhada no programa.

A saber, na realizacdo das entrevistas por funcdo burocritica do programa nas
unidades administrativas selecionadas, foram obtidos os depoimentos dos gestores do PNAE
nas seguintes funcdes: Secretaria Adjunta de Politica de Educacao (Sape); Secretaria Adjunta
de Apoio a Gestdo (Sage); Chefe de Gabinete da Secretaria (SEED); Assessoria de
Desenvolvimento Institucional (Adins); Nutricionista (Gerente do Nucleo de Alimentacdo
Escolar — RT); Comissao Permanente de Licitagdo (CPL).

Na SEED, o objetivo das entrevistas foi captar a percep¢ao e registrar a compreensao
dos atores que trabalham na rotina da gestdo organizacional e operacional do PNAE, nos
diversos niveis hierdrquicos do trabalho burocritico nessa secretaria. Vale salientar que a
pratica administrativa desses atores foi importante para a compreensao dos valores da cultura
organizacional, das crengas e préticas prevalecentes na implementacdo do PNAE. A seguir,

encontram-se os procedimentos realizados na pesquisa, detalhados no Quadro 13.
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Quadro 13 — Procedimentos das entrevistas com os gestores do PNAE

Instituicao Forma de coleta de Funcio exercida Entrevistado(s) Perlod? de
dados entrevista
Roteiro de entrevistas usando Secretaria Adjunta de
a Lei de Acesso a Politica de Educagdo
Informagao (LAI). Atuacio direta na (Sape); Secretaria
Adjunta de Apoio a J
implementagdo do | Gestdo (Sage). an. a
: fev./2020
Gestores do Entrevista presencial. | PNAE (SEED) Chefe de Gabinete da
Roteiro de entrevistas, no Secretaria da  SEED; | ________
PNAE (SEED) Google F ’ Assessoria de
0ogle Torms. . Desenvolvimento
WhatsApp e e-mail. Institucional (Adins). Jul. a
Depoimentos em Comissio Permanente de | ©ut./2020
Relatérios de Licitagdo (CPL); Nicleo
Monitoramento (FNDE). Implementacdo de Alimentagdo Escolar
. (NAE - Responsivel
Nacional € | Técnica - RT).
Roteiro de entrevistas usando | Estadual/PNAE Coordenagdo Qeral do
FNDE . S Programa Nacional de Out. a
/MEC aLei de Acesso a Ali - )
Informacgao (LAI). C Cl}rl?.zr]liufilg;(i)E Escolar dez./2020
Captar a percepcdo e registrar a compreensdo dos atores que trabalham na rotina da
Objetivo gestdo organizacional e operacional do PNAE, nos diversos niveis hierdrquicos da
SEED-AP.
Resul.tados 4 roteiros de entrevistas finalizados.
obtidos

Fonte: Pesquisa de campo, 2020.
*Depoimentos de relatérios FNDE: Chefe de Gabinete da Secretaria (SEED-AP) e Assessoria de
Desenvolvimento Institucional (Adins).

Para captar o posicionamento e a percepcao da direcdo da SEED, o roteiro de
entrevistas com questdes semiestruturadas foi enviado para a direcdo superior dessa secretaria
de maneira formalizada, protocolado por meio de Oficio, que foi respondido pela Secretaria
Adjunta de Politica de Educacio SAPE/SEED por meio do Prodoc n.
280101.0068.1369.6561/2020. Da mesma maneira, foi protocolado um roteiro de entrevista
junto ao FNDE, dirigido a Coordenacao Geral do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(CGPAES) da Divisao de Desenvolvimento da Agricultura Familiar (DIDAF). A solicitagao
foi atendida via Protocolo n. 23546.048778/2020-90.

Nos documentos solicitando informagdes tanto da SEED quanto do FDNE, foi citada a
necessidade de atendimento ao pedido destacando sua legitimidade prevista na Lei de Acesso
a Informacdo (LAI — Lei n° 12.527, de 18/11/2011), regulamentada pelo Decreto n°
7.724/2012, Art. 3°. Inciso [ ao V, que assegura o direito fundamental de acesso a informacado

e devem ser executados em conformidade com os principios bdsicos da administragc@o publica.
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2.6.2 Entrevistas com os fornecedores da agricultura familiar

A identificacdo e selecdo das entidades de produtores da agricultura familiar foram
realizadas a partir dos registros em edital de chamada publica. As chamadas publicas que
serviram como base de informagao foram: chamada publica n. 002/2016; chamada publica n.
018/2016; chamada publica n. 003/2019; n. 004/2019; n. 005/2019; n. 006/2019. Na chamada
publica 2019, a Associagado AMACREP e a Cooperativa COMAGRO, foram vencedoras e
tiveram o resultado homologado no Didrio Oficial do Estado do Amapa (DOE). A Associagao
ASSOPRO foi entrevistada por reunir produtores de hortifriti do Polo Hortifrutigranjeiro do
Distrito da Fazendinha (Macapd) onde estao localizadas escolas participantes da pesquisa. Os

procedimentos realizados na pesquisa estdo detalhados no Quadro 14.

Quadro 14 — Procedimentos de entrevista com fornecedores

— Forma de ~ . . Periodo de
Instituicao coleta dados Funcao exercida Entrevistado (s) entrevista
- Out —
AMACREP WhatsApp; E- Representagdo nas Secretdrio Geral Dez/2019
COMAGRO mail; Telefone | Chamadas Puablicas Gerentfe
Comercial
Lideranca dos Jan =
ASSOPRO Telefone; Produtores de Presidente Fev/2020
WhatsApp .
hortifriti
Identificar o papel das entidades na orientacdo dos associados para
Obietivo comercializagdo. Quais os principais resultados alcancados por cada
J entidade na Chamada Publica? Quais as propostas para ampliar as vendas
no PNAE?
Resul.tados - 3 roteiros de entrevistas finalizados.
obtidos

Fonte: Pesquisa de campo, 2019 e 2020.

Ao entrevistar os agricultores na categoria de fornecedores da agricultura familiar, o
intuito foi captar os entendimentos objetivos e subjetivos dos dirigentes das entidades
associativas e cooperativistas sobre a implementacdo do PNAE: a participa¢do em edital de
chamada publica, as dificuldades encontradas, os condicionamentos das dificuldades, as

oportunidades e os desafios apresentados.

2.6.3 Entrevistas com instituicoes fiscalizacao e monitoramento

A entrevista com o Conselho de Alimentacao Escolar (CAE) ocorreu em razdo da sua

funcdo institucional de fiscalizagdo e monitoramento do PNAE Amap4, destacando o alcance
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das acdes, as dificuldades encontradas no cumprimento de suas atribuicdes. Mesmo
fiscalizando de maneira mais incisiva o Programa de Aquisicio de Alimentos (PAA), o
Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA/AP) foi entrevistado por
fazer parte do Conselho Municipal de Alimentacdo de Macapd (CMA) como representante da
sociedade civil, onde o CAE também tem assento.

A saber, as instituicdes que atuam no controle e fiscalizacdo dos recursos financeiros
do PNAE néo foram entrevistadas: Ministério Publico Federal (MPF) do Ministério Publico
Estadual (MP), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Ministério da Transparéncia,
Fiscalizagdo e Controle (MTFC), porém, houve acesso e utilizacdo de diversos relatdrios
técnicos, utilizados com fonte de dados secundarios. As entrevistas realizadas estdo

detalhadas nos procedimentos da pesquisa, descritos no Quadro 15.

Quadro 15 — Procedimentos da entrevista com institui¢des fiscalizacdo e monitoramento

Instituicao Forma de coleta Funcio exercida Entrevistado Per10d9 de
de dados entrevista
CAE Rote.1r0 de Agente institucional de Presidente
entrevista por fiscalizac@o de recursos Out. -
Consea/AP WhatSAPlP €e- do PNAE. Presidente Dez./2020
mai

O objetivo foi verificar as principais agdes de monitoramento e fiscalizacdo dos
Objetivo recursos executados no PNAE, as dificuldades presentes na aplicacdo dos recursos e as
orientagdes para a correta execu¢do do PNAE Amapa.

Resultados
obtidos
Fonte: Pesquisa de campo, 2020/2021.

2 entrevistas realizadas (1 com o CAE/AP e 1 com o Consea/AP).

Os critérios de selecdo do MPF, MP, TCU, basearam-se nos resultados de relatorios de
fiscalizacdo e das recomendagdes dessas instituicdes, onde foi possivel identificar: 1) a
presenca de escolas estaduais dessa pesquisa (drea urbana e rural de Macapd e Santana) nos
relatérios de fiscalizacdo; 2) os registros qualitativos e quantitativos de dificuldades na
implementacdo do PNAE Amap4 nas aquisi¢cdes de produtos da agricultura familiar.

Em seguida, dos conteidos dos relatérios, documentos complementares foram
consultados para utilizagdo como fontes de pesquisa em razdo de retratar componentes
importantes do PNAE Amapd nos procedimentos de fiscalizacdo: a) Relatérios do Projeto
MPEduc (MPF*' e MP*, 2014-2018) e Relatdrios de Inquérito Civil; b) Relat6rio do Tribunal

de Contas da Uniao (TCU, 2018); e c) Relatério do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo

*I O MPF é responsivel pela fiscalizacdo de atos administrativos na drea da satide, educagdo, moradia e conflitos
fundidrios, operando via Camara de Coordenacdo e Revisdo.

O MP/AP atua na fiscalizacdo de politicas educacionais por meio da Promotoria de Justiga de Defesa da
Educacio (PJDE).
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e Controle (MTFC, 2016). A razdo para selecionar esses relatorios se fundamenta no fato de
apresentarem resultados de operagdes que indicam no conjunto das acdes a percep¢do
institucional na pratica da fiscalizacio do MPF, do MP (e do préprio MTFC) sobre a
implementacdo do PNAE no Amapd, por vezes consolidados em ac6rdaos e resolucdes do

TCU.

2.6.4 Entrevistas com Representacido Coletiva

A Federacdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar do Amapa
(Fettagrap) € a entidade aglutinadora e de representacio politica e sindical dos agricultores do
Amap4, cujo vinculo ocorre por meio dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STTRs). No
municipio de Macapad, a Fettagrap alcanca até 1.553 agricultores, € no municipio de Santana
545, num total de 2.098 agricultores. A federacdo foi identificada durante pesquisa na
Secretaria Estadual de Desenvolvimento Rural (SDR/AP) no tltimo trimestre de 2019.

A entidade ¢é associada a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Rurais
Agricultores e Agricultoras Familiares (Contag). Entre os servigos prestados pela Fettagrap
aos sindicatos rurais, estdo: direitos dos trabalhadores rurais, documentag¢do de aposentadoria,
orientagdo ao crédito rural, estimulos para adesdo a programas de educacao do campo, cursos
de capacitacio em producdo agricola e orientacdo para comercializacdo em mercados

institucionais. A entrevista realizada com a Fettagrap e os detalhamentos dos procedimentos

da pesquisa esta descrita no Quadro 16.

Quadro 16 — Procedimentos da entrevista em organizacao coletiva

Instituicio Forma de coleta Funcio exercida Entrevistado Perlod? de
de dados entrevista
WhatsApp e e- Representagdo politica e . . Out. —
Fettagrap mail sindical dos STTRs Vice-presidente | pye; 12020
Descrever qual € o papel da federagdo na assessoria sindical e se existe orientacdo para
Obieti comercializacdo.
Jetivo Identificar qual a perspectiva dessa entidade quanto a participacdo dos agricultores em
vendas para o PNAE.
Resul.tados 1 roteiro de entrevista finalizado.
obtidos

Fonte: Pesquisa de campo, 2019.

Na Fettagrap, o roteiro de entrevista foi respondido pelo vice-presidente da entidade
quando foi possivel verificar que além das atividades sindicais realizadas pela direcdo da

federagdo para os STTR’s associados, os agricultores sdao estimulados a comercializarem seus
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produtos em feiras, assim como, palestras de orientacdo para vendas ao PAA e PNAE. No
entanto, ndo ficaram evidenciados casos ou exemplos préiticos de palestras ou cursos
realizados, das fontes de recursos para uma programagao anual, parcerias em servigos de Ater,
ou mesmo um quadro quantitativo com agricultores que participam de vendas de produtos
agricolas em editais de chamada publica do PNAE (SEED ou Prefeituras). Ademias, a
entidade demonstrou ndo possuir registros de informagdes sobre quais variedades agricolas
sao mais produzidas por seus associados, quais sdo os territérios de producdo, quais sao os

periodos de producdo e colheita, ou os principais mercados de comercializacdo da produgdo.

2.7 Analise das Estatisticas Descritivas

O software Excel e seus recursos de tratamento, tabulacdo de dados foi o instrumento
utilizado para gerar os indicadores estatisticos utilizados na andlise dos dados primdrios. A
sintese de informacdes estd apresentada em forma de quadros, tabelas e figuras de acordo com
a destinacdo para a qual o programa foi utilizado. Por meio desse recurso foi possivel
organizar uma série histérica com valores de mesma origem para: a) sistematizacdo de uma
série histdrica da agricultura familiar no periodo de 2011 a 2017; b) realizagao de uma andlise
qualitativa sobre a variagdo dos valores da série.

Os recursos do software Excel foram importantes na sistematizacdo dos resultados
quantitativos do Sistema de Gestdao de Prestagdo de Contas (SiGPC/FNDE)®, dos estados da
regido Norte do Brasil, com destaque para os resultados do PNAE Amap4; no agrupamento
dos resultados filtrados das planilhas “Dados da Agricultura Familiar” na base de dados do
FNDE; dos resultados do Censo Escolar filtrados da base de dados do sistema QEdu e do
INEPDATA. O Excel também foi utilizado para organizar informacdes dos relatérios com
resultados quantitativos do Ministério da Transparéncia, Fiscaliza¢do e Controle (MTFC) e do
Relatério de Avaliacao da Execugdo de Programas de Governo n. 63 — Apoio a Alimentagao

Escolar na Educacao Basica (BRASIL, 2016).

* Desde o ano de 2011, o Sistema de Gestdo de Contas (Contas Online/FNDE — SigPC) dispde de resultados
definitivos de execug@o das aquisi¢des da agricultura familiar apurados para todos os estados do pais por
entidade executora (EEX.), segundo as prefeituras e as Secretarias Estaduais de Educacao.
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2.8 Processamento dos Dados Qualitativos

A descricio de um método de andlise aparece como uma ferramenta para a
compreensdo da construcdo de significado que os atores sociais exteriorizam no discurso, que
passam a ser compreendidos no presente estudo sob o enfoque da implementagdo e da teoria
institucional. Segundo Silva et al. (2005, p. 74) “isso permite ao pesquisador o entendimento
das representacdes que o individuo apresenta em relacdo a sua realidade e a interpretagdo que
faz dos significados a sua volta”.

As fontes de informacdes que compdem o corpus desta pesquisa sdo formadas por
roteiros de entrevistas, a saber: diretores de escolas estaduais (34 entrevistas); gestdo do
PNAE na SEED/AP (3 entrevistas) e FNDE (1 entrevista); fornecedores da agricultura
familiar (3 entrevistas); instituicdes de fiscalizacio e monitoramento (2 entrevistas);
Representacdao Coletiva da agricultura familiar (1 entrevista), totalizando 44 entrevistas. As
entrevistas foram realizadas considerando as fontes de informacgdo previamente definidas,

executadas em pesquisa de campo, seguindo sua execugdo por categoria de entrevistados.

2.8.1 Quadro da Estrutura Teérica

O quadro da estrutura tedrica da tese estd organizado seguindo o objetivo geral,
evidenciando os principais autores que tratam dos problemas e da implementagdo de politica
publicas, onde os conceitos e categorias apresentados, servem de instrumental para anélise das
etapas de implementacdo, e subsidiam a compreensdo dos fatores condicionantes do PNAE
Amapa. O objetivo é empregar o referencial tedrico para andlise dos dados empiricos,
identificando como a teoria se relaciona com esses dados, de maneira a possibilitar a
explicacdo sobre como os fatores condicionantes afetam e dificultam a implementacdo do

PNAE Amapa. Os principais autores consultados ou citados na pesquisa estdo descritos no

Quadro 17.



Quadro 17 — Estrutura tedrica da pesquisa
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Objetivo geral /
Autores

Estrutura teérica

Autor (es)

Compreender e analisar os
fatores condicionantes e
desafios da implementacgdo
do Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar
(PNAE) nas escolas da rede
estadual situadas nos
municipios de Macapd e
Santana, Estado do Amapa.

Hill e Hupe (2002, 2009);
Lotta (2017, 2018, 2019);
Bardin (2011, 2016); Winter
(2006, 2011); Lipsky (1980);
Cline (2000); Lima e

D’ Ascenzi (2013);
DiMaggio e Powell (2005,
1991, 1983); Raeder (2014).

- A teoria institucionalista no
contexto das politicas publicas

DiMaggio; Powell (2005; 1983); Meyer e
Rowan (1977); Berger e Luckmann
(1966); Scott (1998; 2001); Frey (2000);
Hall e Taylor (2003); Théret (2003);
Fligstein (2007); Frey (2000).

- Abordagem do
neoinstitucionalismo

Carvalho, Vieira e Lopes, (2001);
DiMaggio e Powell, (1991).

- O ciclo de politicas publicas

Lima e D’ Ascenzi (2013);
Frey (2000); Howlett, Ramesh e Pearl
(2013); Lasswell (1971); Raeder (2014).

- A abordagem das
implementagdes top-down;
bottom-up e integrada
(hibrida)

- Abordagem da
implementagdo top-down

- Abordagem da
implementacdo bottom-up

- Abordagem da
implementacdo integrada

Lotta (2010); Elmore (1985); Winter
(2006); Arretche, (2001); Sabatier (1993);
SECCHI (2014); Pressman e Wildavsky
(1984); Hill e Hupe (2002); Cline (2000);
Winter (20127, 2012b); Mota (2020);
Matland (1995); O’Toole (2004); Hill e
Hupe (2002); Cavalcanti; Lotta; Pires
(2018).

Fonte: Elaboragdo do autor, 2021.

A partir da realizacdo das entrevistas foi possivel perceber que havia questdes que
remetiam a pontos/situagcdes sensiveis, recorrentes nas declaragdes entre diferentes atores do
programa. Dessa forma, selecionaram-se esses pontos, que foram considerados como fatores
condicionantes, porque foram identificados como fatores particularizados ao Amapd, que
podem condicionar a implementacdo do PNAE. Esses condicionantes refletem, portanto, a
percepg¢do dos atores do programa no Amap4.

Assim sendo, nas entrevistas com os diferentes atores: diretores de escolas, gestores da
SEED, agricultores, instituicdes de fiscalizacdo e organizacdes coletivas, percebeu-se a
recorréncia de componentes inerentes a0 PNAE Amapd, que emergiram das entrevistas como
fator condicionante que afetam a implementacdo do programa. Assim, chegou-se a
delimitacdo dos seguintes fatores condicionantes: a) calendario agricola e carddpio
nutricional; b) edital de chamada publica; c¢) prestacdo de contas; d) gestdo dos recursos no
modelo descentralizado; e) controle social, os quais serdo mais bem discutidos no Capitulo 3.

Na andlise qualitativa dos dados, a regra que orientou a selecdo das categorias foi
baseada na pertinéncia, onde os documentos estdo adaptados aos objetivos da pesquisa, ou
seja, segundo Bardin (2011, p. 150), as “categorias estdo adaptadas ao material de andlise

escolhido e pertencem a um quadro tedrico definido. E o sistema de categorias deve refletir as
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intencdes da pesquisa, as questdes do analista e/ou correspondem as caracteristicas das
mensagens ou entrevistas”.

De acordo com Bardin (2011, p. 222-223), os critérios de categoriza¢do mais comuns
presentes em andlise de conteido sdo os seguintes: “a) semantico: categorias temadticas; b)
Iéxico: classificagdo das palavras segundo o seu sentido, com emparelhamento dos sindnimos
e dos sentidos proximos; c) expressivo: classificacdo de alteragdes da linguagem”. Por um
aspecto pratico, a categorizacdo dos elementos de andlise € realizada por um conjunto de
palavras ou frases por diferenciacdo e, em seguida, por reagrupamento por meio de analogia,
orientando-se por critérios definidos anteriormente (organizar dados brutos em dados

refinados), introduzindo-se uma ordem para andlise.

2.8.2 Analise de contetido dos dados qualitativos

Os dados qualitativos foram explorados mediante andlise de contetido como parte
importante da pesquisa por constituir um conjunto de instrumentos de cunho metodolégico
em constante aperfeicoamento, que se aplicam a discursos (conteidos) extremamente
diversificados, uma vez que a andlise do contetido procura conhecer aquilo que estad por trds
do significado das palavras (BARDIN, 2016).

Sobre a andlise documental, Bardin (2016, p. 26) define sua importancia como ‘“uma
operacdo ou um conjunto de operacdes visando representar o conteido de um documento sob
uma forma diferente da original, a fim de facilitar, num estado ulterior, a sua consulta e
referenciacdo”. Além disso, a importancia desse método de andlise para a pesquisa qualitativa
se configura no fato de oportunizar algumas técnicas e procedimentos da andlise documental
como forma de condensacdo das informacdes, para consulta e armazenamento (SANTOS,

2012, p. 2). O Quadro 18 apresenta semelhancas e diferencas entre as duas formas de andlise.

Quadro 18 — Caracteristicas da analise documental e andlise de contetido

Anédlise documental Anélise de contetido
Foco em documentos; Foco em mensagens (comunicacdes);
Categorial-temdtica (¢ apenas uma das possibilidades de
Classificacdo — indexacdo; analise);

Objetivo: manipulacdo de mensagens para confirmar os
Objetivo:  representagdo  condensada da | indicadores que permitam inferir sobre outra realidade que
informag@o para consulta e armazenagem. ndo a da mensagem.

Fonte: Santos (2012, p. 2). Adaptado de Bardin (2011).
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Nessa pesquisa sobre a implementacio do PNAE Amap4, a andlise de conteudo €
compreendida como elemento do campo dos pesquisadores qualitativos (que nio partem de
hipéteses) ndo buscando evidéncias que confirmem ou ndo as suposi¢des em que as
abstracdes sdo construidas a partir dos dados, em um processo de baixo para cima. De acordo
com Céamara (2013, p. 190) “quando um pesquisador de orientacdo qualitativa planeja
desenvolver algum tipo de teoria sobre o que estd estudando, constréi o quadro tedrico aos
poucos, a medida que coleta os dados e os examina”.

Nessa perspectiva, a posicao de Silva (2005, p. 80) € que em ciéncias sociais, a
utilizacdo da técnica de andlise de conteido exerce um papel de ferramenta necessaria para
“interpretacdo das percepcdes dos atores sociais. O papel de interpretacdo da realidade social
confere ao método de anélise de contetido um importante papel como ferramenta de andlise na
pesquisa qualitativa nas ciéncias sociais aplicadas”.

Na origem, a andlise de contetido tem privilegiado as formas de comunicacdo oral e
escrita, o que ndo deve excluir outros meios de comunica¢do. Qualquer comunicacdo que
vincule um conjunto de significagcdes de um emissor para um receptor pode, em principio, ser
traduzida pela técnica de andlise de conteido, pois esta técnica pressupde um discurso

aparente, em que subjazem outros sentidos a serem descobertos (GODOY, 1995).

2.8.3 Etapas da Pesquisa do PNAE Amapa

A partir do ingresso no Programa de Pds-Graduagdo em Extensdao Rural, em marco de
2017, os semestres desse ano foram dedicados a realizagdo das disciplinas obrigatdrias,
avancando em 2018 e 2019 para a finalizac¢do das disciplinas. No primeiro semestre de 2019,
houve a elaboracgao e defesa do projeto de pesquisa. Com a defini¢do da temadtica de pesquisa,
foi iniciado um amplo levantamento de dados secundérios sobre o PNAE nacional e 0o PNAE
Amapa. No segundo semestre de 2019, houve o cadastro na Plataforma Brasil e aprovacdo do
projeto de pesquisa no CEP, por meio do Parecer: 3.577.833 — 16/9/2019. Com a base de
dados secunddrias qualitativas e quantitativas, foi ampliado o projeto para a qualificacdo da
pesquisa, ocorrida em 3 de dezembro de 2019. Nos primeiros meses de 2020, houve
delimitacdo da amostra da pesquisa, a partir do universo de escolas publicas e defini¢do dos
atores de implementacdo do PNAE, com avango das entrevistas em pesquisa de campo.

No entanto, o primeiro e o segundo semestre de 2020, dedicados a realizacdo da

pesquisa de campo, foram afetados por dificuldades como o fechamento das instituicoes

publicas e as restricdes de contato presencial, provocados pela pandemia de Coronavirus,
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seguida de lockdown em todas as cidades do Amapa. Apesar das restricOes, a pesquisa foi
reorganizada para ser executada por meio de ambiente virtual on-line, sendo finalizada.

As etapas percorridas pela pesquisa estdo descritas por uma linha do tempo que
representa os diferentes momentos, os alcances da pesquisa (o que foi feito), como a pesquisa

foi realizada e os instrumentos utilizados (Figura 8).

Figura 8 — Etapas e tempo da pesquisa

[ 2018-12-2019-1 |  2019-2 | 2020-1[Jan-Mar] | 2020-1 [Abr.-Set] | 2020-1 [Out-Nov.] | 2020 - 2021

PANDEMIA PANDEMIA
E ‘APAGAQO’
- Execucdo da - Execucdo da
Finalizacio d - Insercio Académicae | - Definigdo dos pesquisa de campo pesquisa de campo - Revisdo do
- Finalizacao das ientificz entrevistados: amostra - Entrevista s: ; Projeto de
disciplinas obrigatérias Clentifica II . . . - Processamento da J. .
do universo ambiente virtual on- esquisa: dados qualificagdo
. - Cadastro do Projeto line P q. o
- Pesquisa de dados . L . 5 qualitativos
secunddrios de Pesquisana - Defini¢do do roteiro de | - Selegdo de o - Agendamento do
Plataforma Brasil entrevistas entrevistados - Transcrigdo de Seminério
(revisdo/atualizagio) conteido

oo o g g §

- Aprovagio do - Selecdo de - Gestores escolares - Processamento e - 1° Semindrio
Elaboracio do Proi Projeto de Pesquisa entrevistados andlise dos dados. de Tese
;1 aooragao do rojeto no CEP. (Parecer: - Fornecedores da AF . (19/12/2020)
e Pesquisa 3.577.833 - - Execugdo da - Andlise de
16/9/2019) pesquisa de campo - Gestores da SEED contetido - 2° Semindrio
de Tese
iotas . - Anilise das
- Entrevvlsvt a - Instituicdes de entrevistas qualitativas. | (18/ 6/ 2021)
presenciais com 9 ) fiscalizacdo e
- Defesa do Projeto de escolas - Pesquisa de dados X - .
Pesquisa L secundarios monitoramento - Tabulagdo e andlise - Defesa da
i)%];l:fhc:i(;;ﬁsa ) - Representac@o coletiva dos dados Tese
(03/12/2019) da agricultura familiar quantitativos. (4/11/2021)

Fonte: Elaboracdo do autor, 2021.

Na finalizacdo das entrevistas, os principais recursos de midia: e-mail; WhatsApp;
roteiro de entrevistas em formuldrio no Google Forms; e telefone. As entrevistas da pesquisa
de campo foram finalizadas na primeira quinzena de outubro de 2020. Os dados qualitativos
passaram por andlise de conteddo e revisdo do projeto de pesquisa para apresentacdo no 1°
Seminario de Tese (19/12/2020) e no 2° Seminario de Tese (18/6/2021). A defesa da Tese foi
realizada em 04/11/2021.

Importa ressaltar que esta pesquisa € um estudo de andlise da implementacdo de
politica publica (0 PNAE Amap4d), se distinguindo da avalia¢do de politica publica (andlise da
politica) baseada no entendimento de Hill e Hupe (2000). Sobre essa diferenca, Fischer (1995)

emprega as contribui¢cdes de Dunn (1981), afirmando serem uteis para definir o campo de
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estudo da avaliacdo como o “que usa vérios métodos de pesquisa e argumentacdes para
produzir e transformar informagdes relevantes para a politica, podendo ser utilizados em
ambientes politicos para resolver problemas de politica” (FISCHER, 1995, p. 2). Wildavsky e
Browne (1984) complementam afirmando que, na andlise da implementagdo, as informacdes,
coletadas e analisadas pelo avaliador, sdo utilizadas para verificar decisdes passadas e para
orientar decisdes futuras.

No Brasil, o governo federal utiliza duas modalidades bdsicas para fazer avaliacdo de
politicas publicas: a) andlise ex ante*, baseada na racionalidade da efetividade, eficédcia e
eficiéncia, no inicio da implantacdo da politica, buscando respostas pertinentes a um
problema, propondo um desenho a ser efetivamente alcancado; b) andlise ex post®, que
verifica o uso eficiente dos recursos publicos, identifica aperfeicoamentos de politicas,
melhoria de processos, resultados e gestao (IPEA, 2018; BRASIL, 2018).

A contribuicio de Parsons (1995) situa melhor a distincdo dos campos
implementacio/avalia¢do, concebendo que na avaliagdo se examina como a politica publica e
suas entregas (resultados) podem ser avaliadas, auditadas e controladas, enquanto a andlise
(estudo) da implementacdo refere-se a como a politica € posta em ac¢do na pratica. Para
DeLeon (1999), a relagdo implementagdo/avaliagdo situa-se no que acontece entre as
expectativas da politica e os resultados percebidos. Na andlise da implementagdo, sobressaem-
se questdes sobre o porqué determinados resultados aconteceram, e sobre a extensido das
respostas para essa pergunta, que podem ir além das questdes sobre as caracteristicas da

politica.

* Etapas da andlise ex ante: a) diagnéstico do problema; b) caracterizacio da politica: objetivos, a¢des, ptiblico-
alvo e resultados esperados; ¢) desenho da politica; d) estratégia de constru¢cdo de confiabilidade e credibilidade;
e) estratégia de implementacao; f) estratégias de monitoramento, de avaliacdo e de controle; g) andlise de custo-
beneficio; e h) impacto or¢camentério e financeiro (IPEA, 2018).

* A avaliagdo dos processos tem por objetivo verificar: a) a implementacdo ou o aperfeicoamento da politica
(avaliag@o formativa — aquisicdo de mais conhecimento, apoio e melhoria da gestdo); b) a tomada de decisdo
sobre sua adog¢do ou expansdo (avaliacio somativa — estudar a eficicia na alocacdo de recursos,
responsabilidades etc.) (BRASIL, 2018).
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CAPITULO 3 - RESULTADOS DA PESQUISA

Neste capitulo sdo apresentados os resultados encontrados a partir da pesquisa
realizada nas escolas da rede publica dos municipios de Macapa e Santana, com associacoes e
cooperativas, gestores do PNAE e o6rgidos de fiscalizagdo, discutindo-os com base na
fundamentagdo tedrica desenvolvida sobre o assunto. Inicia-se considerando os argumentos
presentes nas narrativas de agentes publicos sobre o fato da agricultura familiar local ndo
conseguir atender a demanda do PNAE. Essa argumentacdo encontra ressondncia nos
depoimentos de gestores institucionais e diretores de escolas, revelando tragos de
desconfianca (ou descrédito) quanto a capacidade da agricultura familiar local de atender a
demanda dos editais de compra.

Em um ambiente de dificuldades enfrentadas por prefeituras, secretaria de educagdo e
escolas da rede publica na execu¢do do PNAE, as justificativas sobre a insuficiéncia e
irregularidade da produgdo agricola para atender as demandas dos editais do programa e o
desinteresse dos agricultores fortaleceram um “estigma” em relacdo a agricultura familiar, o
qual se amplia com a ndo implementacdo das compras de pequenos produtores pelo PNAE.

Com isso, buscou-se melhor compreender sobre o assunto, considerando a realidade
agricola de Macapa e Santana e seus reflexos na implementacdo do PNAE, o que pode
contribuir para tracar respostas mais pertinentes a problematica da pesquisa e ao alcance dos
seus objetivos especificos. Dessa maneira, este capitulo de resultados se divide em trés
secoes.

Na primeira secdo, apresenta-se o espago da agricultura familiar no Amapa e nos
municipios de Macapd e Santana, por meio de um retrato da realidade da producgdo agricola. O
primeiro topico descreve um perfil da agricultura familiar dos municipios pesquisados, € o
segundo analisa o processo de compras por meio de chamadas publicas. O objetivo foi
investigar a demanda dos editais de chamada ptiblica do PNAE Amap4 para aquisi¢des de
produtos da agricultura familiar diante da capacidade de oferta da producdo agricola. Para
alcancar respostas a esse objetivo foram utilizados dados primarios coletados dos relatorios
gerados pelo Software Integrado do Agronegécio (SIAGRO) (SDR, 2020) e dados
secundérios do Censo Agropecudrio 2017 (IBGE, 2017), por meio dos quais foi possivel
identificar se a producdo agricola das regides e comunidades rurais de Macapd e Santana

atenderia em volume de producio a demanda total dos editais de chamada puiblica do PNAE.
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Em seguida, na segunda secdo € abordado o processo de implementa¢do do PNAE no
Amapd, por meio dos tépicos que descrevem a execucdo dos valores do programa no periodo
de 2011 a 2017, do papel dos atores envolvidos e do fluxo de atividades da implementacdo
pela SEED-AP. O processo se realiza também através da sintese sobre o fluxo de execugao do
PNAE orientado pelo FNDE e da replicacdo no fluxo de atividades do PNAE executado pela
SEED, considerando os fatores condicionantes e desafios. Dessa forma, com os elementos de
andlise reunidos nesta secdo, foi possivel atender ao objetivo de verificar o processo de
implementacdo do PNAE Amapd, evidenciando o papel dos atores envolvidos e as
dificuldades de aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar.

Por fim, na terceira secdo, foi realizada a categorizacdo e andlise dos fatores
condicionantes e desafios da implementagdao do PNAE pelo governo do Amapa nas compras
de produtos da agricultura familiar, considerando os municipios de Macapd e Santana. A
partir dos resultados dessa secdo foi possivel alcancar os objetivos de averiguar a percepgao
dos operadores na implementacdo do PNAE Amapé e analisar os fatores condicionantes e
desafios do governo nas compras de produtos da agricultura familiar por meio do PNAE.

Ademais, mesmo reconhecendo-se que os fatores condicionantes selecionados sao
componentes normativos integrados ao PNAE como politica publica. Nessa pesquisa optou-se
por sua utiliza¢do por serem recorrentes como motivac¢do dos problemas e das dificuldades, e,
em alguma medida, configuram-se como entraves para a implementacdo do programa; e por
essa situagcdo, contribuem para compreender as especificidades do programa e constituem
fatores determinantes para influenciar/afetar o desempenho da implementagdao do PNAE no
Amapa.

Ratifica-se que a andlise de contetido foi utilizada como metodologia de tratamento
dos dados, permitindo investigar de maneira mais profunda o conteido qualitativo, voltado
para o ambito de uma interpretacdo e compreensdo dos fatores condicionantes da
implementacdo do PNAE Amap4, ou seja, a andlise de conteido temdtico que, segundo
Bardin (2011, p. 135), “estd centrada em evidenciar ‘nuicleos de sentido’ presentes em uma
comunicacdo, cuja presenga ou frequéncia tenham significados para o objeto analisado”.

Nessa pesquisa foi adotado duas maneiras de descrever o objeto de anédlise. Por vezes
referindo-se como PNAE Macapa e Santana, em outras, como PNAE Amap4. Essa forma de
descricdo, ocorre em razdo da SEED ser a entidade executora (EEx.) que recebe as
transferéncias do FNDE para atender a rede de escolas publicas estaduais, nos dois

municipios pesquisados, e também, nos demais municipios.
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3.1 O Espaco da Agricultura Familiar nos Municipios de Macapa e Santana

Os topicos seguintes apresentam uma contextualizacdo empirica de descri¢cdo da
realidade investigada. Com a utiliza¢do de indicadores quantitativos que tragam um perfil da
agricultura familiar nos municipios de Macapa e Santana, destacam-se a area ocupada, o valor
da produgdo da atividade agricola familiar e a variedade de produtos desses municipios, com
vistas a investigar se as condi¢des da oferta agricola atendem as demandas por aquisi¢cdes dos

editais de chamadas publicas.

3.1.1 Perfil da Agricultura Familiar em Macapa e Santana

O Estado do Amap4d, segundo o Censo Agropecudrio (IBGE, 2017) registrou 8.507
agricultores*. Desse total, 6.984 sdo agricultores familiares (82,10%), ou seja, atendem aos
requisitos da Lei da Agricultura Familiar (Lei n. 11.123/2003) e seus beneficidrios. No
municipio de Macapd sdo 1.828 agricultores, dos quais 1.553 sdo agricultores familiares
(84,96%) e em Santana sdo 705, dos quais 545 se enquadram nessa categoria.

Ainda com base nos dados do IBGE (2017) afirma-se que a maioria dos produtores do
Amapa reside e produz no mesmo estabelecimento, com 5.515 residindo na propriedade e
1.469 em outro local. Em Macapd, 1.364 agricultores residiam na propriedade e 189 fora do
local e em Santana eram 443 com domicilio na propriedade e 102 fora dela. Essas
caracteristicas do agricultor familiar definem sua condi¢@o legal, como dirigente e residente
do estabelecimento, o objetivo da producdo e a origem da renda obtida com as atividades
produtivas (IBGE, 2017).

Nesta pesquisa, para melhor compreensdo e andlise do desempenho do agricultor
familiar, foram organizados os resultados da producgdo por seis grupos e classes de atividade
econdmica: producdo de lavouras tempordrias; horticultura e floricultura; produgdo de
lavouras permanentes; pecudria e criagdo de outros animais; pesca; e aquicultura (IBGE,
2017).

Para contextualizar e tracar um perfil da agricultura familiar sdo utilizadas duas
varidveis: a drea ocupada (tamanho da agricultura familiar) e o valor da producdo (primeira
comercializa¢do) para o Estado do Amapa e dos municipios que sediam as escolas estaduais

dirigidas por gestores participantes da pesquisa do PNAE em Macapd e Santana. O critério

% 0 agricultor familiar no Amapa é aquele que se enquadra nas exigéncias da Lei n. 11.326/2006 (alterada pela
Lein. 12.512, de 11/10/2011, Portaria MAPA n. 121, de 12 de maio de 2021) (BRASIL, 2016).
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basico para escolher os grupos de atividade considerou os dados anuais de pesquisas sobre
variedades agricolas no setor agropecudrio: a Produgcdo Agricola Municipal (PAM); a
Producdo da Pecudria Municipal (PPM); e a Producdo Extrativa Vegetal e Silvicultura
(PEVS) realizada pelo IBGE, que registra um total de dez (10) produtos na lavoura temporaria
e treze (13) na lavoura permanente, totalizando 23 produtos nesses grupos de atividade
econdmica®’.

O Censo Agropecuario (IBGE, 2017) indica que os estabelecimentos com producio
agricola do Amapd apresentavam uma drea ocupada® estimada em 1.217.290 hectares (ha).
Desse total, 216.264ha (17,77%) estavam ocupados com a agricultura familiar e 1.001.026ha
com a agricultura ndo familiar. Dos grupos e classes de atividade que caracterizam essa
agricultura a drea de producdo das lavouras tempordrias ocupava 194.594ha, sendo 112.246ha
(57,68%) com a agricultura familiar.

Das lavouras permanentes, eram 65.257ha, sendo 37.730ha (57,82%) com produgao
agricola familiar. Na horticultura, de 11.353 ha, a 4rea ocupada era de 6.769ha (59,62%); e na
Pecudria e criacdo de animais, de 941.934ha apenas 56.276ha (5,97%) eram ocupados com a
producdo agricola familiar. Na Pesca, de um total de 3.639ha, 2.730ha (75,02%) eram
ocupados; e na Aquicultura, 53ha (100,0%) estavam ocupados com a producdo de porte
familiar (IBGE, 2017).

No mesmo levantamento censitdrio, 0 municipio de Macapa ocupava uma darea com
producdo agricola total de 96.152ha, sendo 28.154ha (29,28%) dedicados a agricultura
familiar. Os grupos de atividade mais expressivos nessa drea foram as lavouras temporarias,
com 13.833ha (35,34%); horticultura e floricultura com 2.307ha (47,46%); producdo de
lavouras permanentes com 4.427ha (48,09%); e pecudria e criagdo de outros animais
ocupando 50.27%ha (22,07%) (IBGE, 2017). Na pesca e aquicultura havia drea ocupada na
produgdo, porém, com menos de trés informantes, o resultado é apresentado por um X (Tabela
1).

No municipio de Santana, a ocupacdo total era de 28.674ha, dos quais 10.415ha
(36,32%) eram ocupados pela agricultura familiar. Na produgdo vegetal, a producdo das

lavouras tempordrias ocupava 4.951 hectares (60,44%); na horticultura e floricultura, 422ha

# Produtos da lavoura tempordria: abacaxi (mil frutos); abébora (moranga, jerimum — ton.); arroz em casca
(ton.); cana-de-agtcar (ton.); feijao fradinho em grdo (ton.); feijao verde (ton.); mandioca (aipim, macaxeira —
ton.); melancia (ton.); milho em grdo (ton.); soja em grdo (ton.). Produtos da lavoura permanente: banana (ton.);
laranja (ton.); mamao (ton.); maracuja (ton.); abacate (ton.); acai (fruto/ton.); limdo (ton.); coco-da-bafa (mil
frutos); goiaba (ton.); graviola (mil frutos); palmito (ton.); pupunha (cacho frutos/ton.); cupuacu (ton.) (IBGE,
2017).

¥ Refere-se a tabulacio e célculo dos dados da Tabela 6769 - Ntmero de estabelecimentos agropecudrios e Area
dos estabelecimentos agropecudrios, por tipologia, condi¢do do produtor em relagdo as terras e grupos e classes
de atividade, resultados do Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).
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(72,76%); na producdo da lavoura permanente, 993ha (46,60%); e na pecudria e criacao de
outros animais ocupava uma drea de 4.04%ha (22,78%). Para a pesca e aquicultura, mesmo
com area ocupada na produgdo, havia menos de trés informantes e, da mesma forma, que

apontado para Macap4, o resultado € representado por um X (Tabela 1).

Tabela 1 - Area dos estabelecimentos com produgio agricola®

Agricultura | Agricultura Total %0
Grupos de Atividade familiar — | familiar — sim (ha) Agricultura
nao (ha) (ha) Familiar

MACAPA
Producdo de lavouras tempordrias 25.306 13.833 39.139 35,34
Horticultura e floricultura 1.212 1.095 2.307 47,46
Producdo de lavouras permanentes 2.298 2.129 4.427 48,09
Pecudria e criacdo de outros animais 39.182 11.097 50.279 22,07
Pesca X X 0 -
Aquicultura X X 0 -

TOTAL 67.998 28.154 96.152 29,28
SANTANA
Producdo de lavouras tempordrias 3.241 4.951 8.192 60,44
Horticultura e floricultura 158 422 580 72,76
Produgdo de lavouras permanentes 1.138 993 2.131 46,60
Pecudria e criacdo de outros animais 13.722 4.049 17.771 22,78
Pesca - X 0 -
Aquicultura X X 0 -

TOTAL 18.259 10.415 28.674 36,32

Fonte: Elaboragdo do autor (2020) a partir de dados do Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).
Nota: X — Atividade com menos de trés informantes.

Ao seguir com a caracterizagdo da agricultura familiar nos municipios em estudo foi
considerado o indicador valor da produc¢do na primeira comercializagao (IBGE, 2017). O
critério de selecdo desse indicador € representar os resultados monetarios alcangados a partir
da comercializagdo agricola obtida das dreas de produc¢do. Em 2017, o Estado do Amapa
alcangou um valor da producdo™ de R$ 260,179 milhdes. Desse total, R$ 113,961 milhdes
foram originados da agricultura comercial; e R$ 146,218 milhdes (56,20%) da agricultura
familiar. A produgdo de lavouras tempordrias correspondeu a R$ 67,716 milhdes (60,83%); a
horticultura e floricultura, R$ 23,859 milhdes (73,36%); a producdo de lavouras permanentes,
R$ 25,011 milhdes (89,66%); ¢ a pecudria e criacdo de outros animais atingiram R$ 27,025
milhdes (33,77%). A pesca alcancou R$ 1,201 milhdo correspondendo a 95,62%; e a
aquicultura com R$ 1,406 milhdo (19,66%).

¥ Na caracterizacio da drea ocupada com a produgio agricola familiar, foram excluidos do célculo os grupos de
Cultivo de outros produtos de lavoura permanente; de Producdo de sementes e mudas certificadas; Produgdo
florestal - florestas nativas.

%0 Refere-se a tabulagdo e calculo dos dados da Tabela 6897 - Niimero de estabelecimentos agropecudrios com
producdo e Valor da producgdo dos estabelecimentos agropecudrios, por tipologia, tipo de produgdo, condi¢do do
produtor em relacdo as terras e grupos de atividade econdmica, resultados do Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).
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Em 2017, o valor da producdo agricola de Macapd e Santana alcancou um total de R$
84.919 milhdes, sendo R$ 46.825 milhdes gerados na agricultura familiar (55,14%) e R$
38.095 milhdes na agricultura ndo familiar (Tabela 2).

No municipio de Macap4, em termos absolutos, os valores mais expressivos estdo na
horticultura e floricultura com R$ 14.736 correspondendo a 69,57%, seguidos pela produgio
de lavouras temporarias com R$ 10.254 (37,51%). Em termos relativos, destacou-se a
producdo de lavouras permanentes com R$ 3.153 (90,19%) da produgdo agricola familiar. A
pesca e a aquicultura registraram R$ 619 e R$ 3.015, respectivamente, correspondentes a

100,0% da producao dessas atividades (Tabela 2).

Tabela 2 — Valor da produc¢@o nos estabelecimentos agricolas (Mil Reais)

Agricultura | Agricultura Total %
Grupos de Atividade fazniliar - fa‘miliar - (R$) Agricl'll-tura
nio (R$) sim (R$) Familiar

MACAPA
Produgdo de lavouras tempordrias 17.083,00 10.254,00 27.337,00 37,51
Horticultura e floricultura 6.445,00 14.736,00 21.181,00 69,57
Produgdo de lavouras permanentes 343 3.153,00 3.496,00 90,19
Pecudria e criacdo de outros animais 10.673,00 5.070,00 15.742,00 32,21
Pesca X 619 619 100,00
Aquicultura X 3.015,00 3.015,00 100,00

TOTAL 34.544,00 36.847,00 71.390,00 51,61
SANTANA
Producao de lavouras tempordrias 655 3.803,00 4.458,00 85,31
Horticultura e floricultura 65 1.583,00 1.648,00 96,06
Producao de lavouras permanentes 488 2.011,00 2.498,00 80,50
Pecudria e criacdo de outros animais 2.343,00 2.218,00 4.562,00 48,62
Pesca X - X -
Aquicultura X 363 363 0,00

TOTAL 3.551,00 9.978,00 13.529,00 73,75

TOTAL GERAL 38.095,00 46.825,00 84.919,000,0 55,14

Fonte: Elaboragdo do autor (2020) a partir de dados do Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).
Nota: X — Atividade com menos de trés informantes.

Ainda com base na Tabela 2, verifica-se que em Santana, o total do valor da produgio
agricola alcangcou R$ 13.529. Desse montante, R$ 9.978 (73,75%) se originaram da
agricultura familiar e apenas R$ 3.551 da agricultura ndo familiar. Em termos de valor
absoluto, os produtos da lavoura temporaria alcancaram R$ 4.458 (85,31%) e os da pecudria e
da criagdo de outros animais atingiram R$ 4.562 (48,62%). Em termos relativos, a horticultura

se destacou com R$ 1.648 e a producio de lavouras permanentes com R$ 2.498 (80,50%).
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Na caracterizagdo do perfil do agricultor familiar, os dados do Censo Agropecudrio
(IBGE, 2017) revelam que existem seis grupos de atividade econdmica com drea e valor de
producdo, que ndo se restringem a horticultura, por exemplo. Os expressivos valores de
producdo (primeira comercializagdo) sugerem que os produtos agricolas de origem vegetal
apresentam potencial de oferta quanto a possiveis demandas em mercados de proximidades,
caso das demandas dos editais de compras de produtos por escolas da rede estadual.

O perfil da agricultura familiar em Macapd e Santana, observado por meio da édrea
ocupada nos estabelecimentos e pelo valor da producdo, vai de encontro as alegacdes sobre a
insuficiéncia de producio agricola, ao revelar que:

a) O autoconsumo ndo € o unico destino da producdo da agricultura familiar, sendo
comercializado o excedente da produgdo de maneira efetiva;

b) A variedade da produgdo se apresenta como passivel de inclusdo no cardédpio escolar,
como os casos da: pecudria e criagdo de outros animais (ovos de galinha caipira, carne
de galinha caipira, leite in natura, etc.), produtos da sociobiodiversidade como
castanha-do-Brasil, farinha de castanha, 6leo de castanha, cupuacu, acai, produtos da
pesca e aquicultura: pescado regional eviscerado e filetado, entre outros. Esses
produtos estdo ausentes da lista de compras nos editais de chamada publica da
Secretaria Estadual de Educac@o. No caso do pescado existe a Nota Técnica n.
004/2013”', na qual a Coordenagdo Geral do Programa de Alimentagdo Escolar
(CGPAE/DIRAE/FNDE) faculta ao nutricionista, Responsdvel Técnico (RT), a
responsabilidade pela definicio dos grupos de alimentos, por meio da avaliagdo
nutricional, hébitos e culturas alimentares locais, seguindo a real necessidade e
pertinéncia da escolha de qualquer alimento a ser acrescido no carddpio da
alimentacdo escolar. Para atender a esse objetivo a NT n. 004/2013 conclui o seguinte:
“o pescado pode ser inserido na alimentacdo escolar de diversas formas: assado,
grelhado, ao molho, etc.; ou como principal ingrediente: filé de peixe, hamburguer de
peixe, almondega de peixe, etc.” (FNDE, 2013);

c) Os seis grupos de atividade econdmica demonstram ndo haver um aproveitamento da
expressiva producdo agricola vegetal, da pecudria, da pesca e da aquicultura no

contexto produtivo da agricultura familiar no estado do Amapa e, especificamente, nos

1 A NT n. 004 /2013 foi baseada em pesquisa sobre a inclusdo do pescado na alimentagdo escolar, realizada em
2012 pelo Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA), em parceria com o FNDE. Entre os fatores motivadores
estava a média do consumo do pescado na alimentacdo escolar, por meio do consumo per capita de
41,4g/aluno/refeicdo, valor considerado insuficiente quando comparado a recomendacdo de 12kg/habitante/ano
da Organizacdo Mundial de Satide — OMS (FNDE, 2013).
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municipios pesquisados. Os dados sistematizados e analisados da Tabela 1 e Tabela 2
podem ser utilizados pelo NAE/SEED como orientacdo para atividades de

planejamento de um processo de compras de produtos agricolas no PNAE Amapa.

Como demonstrado anteriormente, os resultados apresentados nos indicadores das
areas ocupadas e do valor da producdo por grupo de atividade agricola contribuem para
responder a respeito das recorrentes alegacdes sobre a insuficiéncia da produgdo local. No
entanto, ainda ficam em aberto questdes sobre quanto e quais sdo os produtos agricolas
adquiridos in natura, semi-beneficiados ou semi-processados para abastecimento da demanda
por alimentos nos editais de compras do PNAE.

Os indicadores apresentados sdao importantes para demonstrar certa produtividade
agricola, no entanto, existem dificuldades de politicas publicas para um maior dinamismo da
producdo agricola amapaense. Algumas razoes explicativas podem ser buscadas na forma de
ocupacdo da terra baseada na agricultura itinerante. Segundo o IBGE (2004, p. 37), esse
sistema se assenta no ‘“uso de mao de obra familiar, baixo padrdo tecnoldgico, pouca
participacao nos mecanismos de mercado e pouca disponibilidade de capital para exploragao,
e sua producdo apresenta-se insuficiente para atender a demanda do estado”.

Dessa maneira, o tipo do sistema de produgdo agricola itinerante resulta em baixa
produtividade e rentabilidade nos estabelecimentos da agricultura familiar e desenha um
cendrio que sugere grandes dificuldades da produgdo agricola amapaense em atender com
maior amplitude e diversidade a demanda por alimentos para todo o estado do Amap4a. Para
Rauber (2019), no Amap4, as dificuldades da agricultura sdo o resultado de um processo
histérico que marginalizou os agricultores e as pequenas propriedades, por meio de politicas e
incentivos publicos governamentais quase sempre voltados para as commodities da
silvicultura (monocultura do eucalipto) e da extragcdo mineral em grandes extensdes de
floresta.

A agricultura do Amapd, portanto, passou a exercer um papel secunddrio e ndo
resolvido quanto a regularidade fundidria. Para a agricultura familiar, essa condicdo favorece
o predominio da ocupacdo itinerante da terra, desenvolvendo-se sob o regime de “rogas”,
especialmente em dreas florestais, com 4rea média plantada variando de 1,0 a 2,0 ha. Esse
sistema realiza o plantio em dreas por cerca de trés anos consecutivos (depois mantém pousio
de trés a dez anos) e segue ocupando novas dreas por meio de desmatamento e queimadas

(IBGE, 2004; RAUBER, 2019).



114

Consequentemente, esse tipo de agricultura provoca um processo continuo de
desmatamento em razdo do avango para ocupagdo de novos espagos, o qual, combinado aos
fatores apontados, configuram as principais restrigcdes para a ampliacio das areas de producao
da agricultura amapaense ou o aumento da produtividade de cultivos da lavoura temporaria ou
permanente. Os cultivos passam a depender, segundo o IBGE (2004, p. 36), “da importagcao
de calcdrio, e fertilizantes comercializados a precos proibitivos aos agricultores, a
generalizada falta de infraestrutura, que contribuem no baixo desempenho da agropecudria”.

Ressalta-se que essa forma de ocupag¢do predominante nessas comunidades € um
desafio, tendo em vista as incertezas sobre a viabilidade dos assentamentos rurais agricolas,
em particular. A tipificacdo dos ocupantes desses assentamentos por meio de atributos € assim
feita: assentados com pouca, nenhuma tradicdo ou vocacdo em agricultura, o que resulta em
maior abandono dos lotes (MARINI, 2014); ou ainda, assentados de agricultura “tradicional”
origindrios de familias residentes hd varias décadas na regido do assentamento, o que resulta
em menor abandono (FILOCREAO; SILVA, 2016).

E possivel dizer, assim, que sdo de origens diversas as dificuldades enfrentadas nos
assentamentos e em outras regides de produgdo da agricultura de base familiar. No entanto,
trata-se de investigar e revelar, segundo Rauber (2019, p. 103-104), que “o que estd em
questdo ndo € a complexa formacdo agraria do Amap4d, mas, sobretudo, o desenvolvimento
das politicas publicas implementadas para a promog¢ao dos assentamentos rurais’.

Acrescenta-se a essa questio a permanente auséncia de uma politica de
desenvolvimento da base agricola para todos os setores rurais do Amapd, com garantia de
seguranca juridica fundidria e com um marco regulatério bem definido de orientacdo para
investimentos na producdo agricola, articulados com a promog¢do da expansdo planejada da
produgdo para abastecimento do mercado interno.

Entre as evidéncias reveladas na pesquisa, verificaram-se indicios das dificuldades
enfrentadas para fazer investimentos constantes no segmento agricola. Uma das causas seria a
fragilidade das fontes de financiamento para politicas agricolas voltadas ao aumento de drea
plantada, aquisicdo de insumos e maquindrio, capital de giro, comercializacdo da produgao
etc. A saber, restrita ao ambito estadual, a fonte de crédito mais expressiva de fomento ocorre

por meio do Fundo de Desenvolvimento Rural do Amapa (FRAP)™.

> O Frap foi criado pela Lei n. 0039/1992 e alteracdes posteriores, tendo como fonte financeira os recursos
préprios do orcamento do estado do Amapa. No ano de 2021, o Decreto n. 2.262/2021, estabeleceu no art. 1°
uma reforma do regulamento geral do Frap. Na estrutura geral de seu regulamento apresenta como objetivo
promover o fomento as atividades agropecudrias, extrativa vegetal, agroindustrializacdo, pesca artesanal e
aquicultura. As modalidades de financiamento ocorrem em dois formatos: 1) ndo reembolsavel: a) infraestrutura
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A seguir, um breve painel identificando as politicas agricolas implantadas no Amapd e
conduzidas pela SDR apresenta os valores executados para fomento da producao agricola de
Macapa e Santana. O Programa Territorial de Agricultura Familiar (PROTAF) contratou 26
(vinte e seis) projetos no valor de R$ 4.237.464,00 (safra 2013-2014), e o Programa de
Producgdo Integrada (PPI) contratou 4 (quatro) projetos no valor de R$ 345.580,00 (safra
2016-2017). Em Santana, foram contratados trés projetos no valor total de R$ 556.965,00 no
PROTAF, um projeto de R$ 49.474,00 no Programa de Desenvolvimento da Produgio
Extrativista do Amapa (PROEXTRATIVISMO) e dois
Desenvolvimento da Pesca e Aquicultura do Estado do Amapa (PROPESCA) no valor de R$
469.750,00. Os resultados estdo detalhados na Tabela 3.

projetos no Programa de

Tabela 3 — Crédito de fomento para politicas agricolas no Amapa

PERIODO DE EXECUCAO
SAFRA 2013/2014 SAFRA 2016/2017
MUNICIPIOS PROTAF PROEXTRATIVISMO PROPESCA PPI
N | Valor R$) |N (0 Valor (R$) N (®) V(ﬁlg)" N (D) | Valor (R$)
Amapd 2 357373 | --- — - —_— - -
Calcoene 1 102.800| 2 58.583,80| 2 232.990| --- -—-
Cutias 5 571.550| --- — - - 2 163.450
Itaubal 1 150.000| 1 65.901| 1 63.500 | --- -
Laranjal do Jari | 2 541.600| 2 230.266| 1 254.000 1 93.400
Macapa 26 4237464 | --- — | 1 190.500 4 345.580
Mazagio 5 425762 | 4 347773 | 1 222.250 1 93.400
Oiapoque 1 291.000| --- — 1 86.000| --- -—-
Pedra Branca -—- -—- 1 174.472| --- - - -
Pracuiba - -—- -—- — | 1 196988 | --- ---
Santana 3 556.965| 1 49474 2 469.750 2 186.800
Serra do Navio 1 55.500| --- — | - -
Tartarugalzinho | --- - 1 170.070 | --- -—- 3 359.59
Vitéria do Jari | --- —| 2 121.858 | --- —_— - -
Total | 47 7.290.014 | 14 1.218.397,80 | 10 | 1.715.978| 13 1.242.220

Fonte: SDR (2020). Pesquisa de Campo, 2020.

Na Safra 2013/2014, o PROTAF investiu R$ 7.290.014, e para a safra 2021/2022, o
previsto para investimento no PPI alcangou um montante de R$ 8.500.000, representando um
aumento de R$ 1.209.986 em valores absolutos (16,60%) (GEA/SDR, 2021). Deve-se
considerar que o valor total representa uma previsdao de investimento o qual poderd ser

acessado (ou ndo) por associagdes ou cooperativas da agricultura familiar.

de apoio a producdo e a comercializacio; b) fomento a producdo; c) apoio as institui¢des representativas da
producdo familiar; e 2) reembolsavel: a) crédito.
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Como destacado na Tabela 3, apesar da importincia da disponibilidade e execucio
financeira do FRAP, ndo foi possivel identificar o total de agricultores beneficiados, se houve
expansdo da drea plantada, aumento de produtividade e de locais de comercializacdo da
producdo agricola dos municipios de Macapd e Santana. Um indicador que atesta a
insuficiéncia do nivel de investimentos € representado pelo nimero de projetos contratados:
47 no PROTAF, 14 no PROEXTRATIVISMO e 10 no PROPESCA (Safra 2013/2014); e 13
no PPI (Safra 2016/2017). Logo, os dados revelam a escassez de recursos e o baixo alcance
dos projetos.

Para a Safra 2021/2022, o nimero de projetos previsto € de 1.120, por meio de um
investimento total de R$ 8.500.000 milhdes, segundo o Edital de Chamamento Publico n.
001/2021. A distribui¢do do atendimento aos grupos de atividades definiu como prioritarios
para esse atendimento: a) 720 produtores de mandioca; b) 80 fruticultores; c¢) 60 horticultores;
d) 220 extrativistas de acai; e) 20 piscicultores; e f) 20 camaroeiros (GEA/SDR, 2021). O
atendimento a essa meta ainda ¢ um quantitativo incerto de ser alcangado, pois depende da
verificacdo da inadimpléncia de associacdes e cooperativas com prestacao de contas de safras
anteriores, o que envolve a burocracia de documentacdo, entre outros fatores.

A sintese de financiamentos de politicas agricolas no Amapa aponta pouco
investimento em nimero de projetos executados (Tabela 3). Para os anos 2015, 2018, 2019 e
2020 ndo foram identificados financiamentos da safra agricola com recursos do FRAP. E
possivel inferir que ao longo de anos persiste uma fragilidade institucional da politica agricola
no estado do Amap4, sendo relegada a exercer um papel secunddrio na atividade econémica
estadual.

No aspecto normativo, a pesquisa identificou que a dnica legislacdo a tratar de maneira
mais abrangente a politica agraria, fundidria, agricola e extrativista vegetal para o estado do
Amapa € a lei n. 0051 (de 28 de dezembro de 1992), de autoria do poder executivo e ainda em
vigéncia, com praticamente poucos dispositivos em execug¢ao.

Ademais, uma condi¢do fundamental para participacio do produtor na
comercializacdo do PNAE € possuir a Declaragdo de Aptidao ao Pronaf (DAP) fisica ativa de
produtor individual, caso esteja organizado em grupos informais; ou a DAP juridica ativa,
quando vinculado a organizac¢des formais como associa¢des ou cooperativas (BRASIL, 2016).
A DAP fisica identifica o produtor individual e sua familia, e a DAP juridica € o instrumento

que identifica as formas associativas dos agricultores, e nesse caso, contém a relacdo completa
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de cada associado ou cooperado vinculado, com seus respectivos numeros de DAP fisica ativa
(BRASIL, 2016, 2021)>.

Em pesquisa na base de dados do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do Pronaf
(SMAP/MAPA, 2020),’* realizada no més de agosto de 2020, foi possivel identificar a
habilitacdo por DAP juridica de 34 entidades cadastradas nos municipios estudados. Em
Macapa, de 21 entidades cadastradas, treze (13) estavam ativas; em Santana, de 11 entidades
cadastradas, apenas trés (3) assim estavam™. Portanto, as DAP juridicas ativas totalizavam 16
organizacdes coletivas atendendo a esse requisito com possibilidades de comercializar
produtos agricolas em editais de compras do PNAE. Em Macap4, estdo localizadas 10 (dez)
associacOes e 3 (tr€s) cooperativas; em Santana, estdo 2 (duas) associagdes e 1 (uma)

cooperativa (Tabela 4).

Tabela 4 — Entidades com DAP juridica da agricultura familiar

Entidades da o . Associados | Associados Total dos
N Agricultura Familiar NTCEIDERS VELLLE com DAP sem DAP Associados
Cooperativa dos
Produtores SDW277250750
1 Agroextrativistas do [ 0011806191232 18/06/2021 >0 21 n
Bailique
Associagdo dos
agricultores Familiares e | SDW 179584270
2 Aquicultores do Polo| 0012706181021 27/06/2021 12 8 20
Hortifrutigranjeiro
Associagdo de
Moradores e | SDW189849770
3 | Agricultores Familiares | 0011607200404 | 16/07/2022 2 4 76
da Com. Rio Bacaba.
Associagdo de
Moradores e
4 | Agricultores da | SDWO39634420 11y 1505 35 7 )
. 0011112190909
Comunidade da Ressaca
da Pedreira
Associagdo
Agroextrativista da | SDW086854730
S Comunidade da Nossa s. | 0012008190345 20/08/2021 65 17 82
S. da Conceigdo
Cooperativa de
Alimentos da | SDW107259240
6 | Biodiversidade  do| 0012905191032 | 22/05/2021 | 88 22 110
Amapa
7 | Associag@o das Familias | SDW230885940 | 06/06/2021 11 9 20

>3 Portaria SAF/MAPA n. 121/2021, prorroga a vigéncia da Declaracdo de Aptiddo ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - Pronaf (DAP), devido ao estado de calamidade publica, reconhecido
pelo Decreto Legislativo n. 6, de 20 de mar¢o de 2020, do Congresso Nacional, decorrente da pandemia da
4ovid-19 causada pelo Coronavirus (BRASIL, 2021).

~. Disponivel em: http://smap14.mda.gov.br/extratodap/.

Os documentos foram emitidos por entidades credenciadas: Instituto de Desenvolvimento Rural do Amapa
(Rurap), Conselho Nacional das Populacdes Extrativistas (CNS), Instituto Estadual de Florestas do Amapa
(IEF), Ministério da Pesca e Aquicultura. As principais razdes de suspencdo da DAP sdo: a) a ultima DAP
cadastrada do CNPJ encontra-se expirada; b) DAP bloqueada por ndo apresentar em sua composi¢do societaria
mais da metade de agricultores familiares com DAP Ativa (50% + 1).
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Entidades da o . Associados | Associados Total dos
N Agricultura Familiar DTS Validade com DAP sem DAP Associados
da  Escola  Familia | 0010603191026
Agricola da Regido do
Pacui.
Assoc. de Mor. e Prod.
Rurais Remanescente do | SDW 186690210
8 |Quilombo C.  do|0011705180435 | 17/05/2021 16 7 23
Maruanum.
Cooperativa Mista
L SDW 149854450
9 | Agropecudria 0011906200418 19/06/2022 66 16 82
Amapaense
Associagdo dos
moradores da SDW031872800
10 comunidade do 0010502201007 | 0>/02/2022. 65 48 13
Anauerapucu
Associagdo dos
Produtores SDW131323810
1 Agroextrativistas da Ilha | 0011102200756 170272022 127 39 166
do Franco
Associagido dos
. SDWO011854680
12 Prpdutores do Ipixuna 0012711190255 27/11/2021 91 0 91
Miranda
Associagdo dos
. . SDW 105976160
13 | Agricultores da Vila do 0010310190505 03/10/2021 22 4 26
Valdemar
TOTAL DE DAP MACAPA 720 202 922
Associagdo Quilombola
1 |dos Remanescentes do SDWI76613960 01/06/2021 20 14 34
. 0010106181144
Alto Pirativa.
Associagdo dos
2 | Produtores Rurais do | S0 WOS07762401 - 59/07/5099 41 5 46
0010907200408
Macaranduba I1
Cooperativa dos
Produtores SDW295148180
3| Agroextrativistas da Tiha | 0011807190230 | 18/07/2021 18 8 26
de Santana.
TOTAL DE DAP's SANTANA 79 27 106
TOTAL MACAPA e SANTANA 799 229 1.028

Fonte: SMAP/MAPA, 2020. Elaboracgao do autor, 2020.

Como detalhado na Tabela 4, nos municipios de Macapd e Santana, o total de

associados com DAP ativas reconhecidas pelo MAPA € de 799 associados, sendo que em

Macapa sao 720, correspondendo a 90,11%; e em Santana, sdo 79, correspondendo a 9,89%.

Os associados sem DAP totalizaram 229, distribuidos no municipio de Macapd, com 202

associados, correspondendo a 88,21%, e de Santana, com 27 associados, correspondendo a

11,79%. O total de associados alcanca 1.028, sendo 922 (89,69%) em Macapa e 106 (10,31%)

em Santana. Portanto, diversas entidades associativas coletivas possuiam DAP ativa e

poderiam comercializar com escolas da rede estadual por meio do PNAE.
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No mais, os estudos e pesquisas sobre a realidade produtiva ou de comercializacao da
producdo agricola do Amapa ainda sdo poucos e até insuficientes quando se trata de
investigacdes mais profundas sobre o volume produzido para abastecimento do mercado de
consumo interno; em particular, o quantitativo produzido para comercializacio com os
mercados institucionais, como o PNAE.

Sobre o assunto, destacam-se as andlises de Marini (2015), que elabora uma
contextualizacdo das principais producdes agricolas nas unidades de producdo familiar no
Estado do Amap4d, bem como de Segovia (2011), que estuda a relacdo entre a agricultura
familiar periurbana diante da urbanizacdo do estado do Amapa e de Pedraza (2018), que
analisa a possibilidade de concessdo de certificagdo organica para hortalicas comercializadas
nas feiras de agricultura familiar, investigando se o consumidor estaria disposto a pagar a
mais pelo produto.

De acordo com a SDR (2017), a producdo de hortalicas e verduras estaria concentrada
nas regioes periurbanas de Macapd e Santana onde estdo as unidades de produ¢do familiar de
725 agricultores, formando as seguintes regides: Polo e o Minip6lo Hortifrutigranjeiro da
Fazendinha; Comunidade do Km-09 da Rodovia AP-020; Comunidade Hortifrutigranjeira de
Vila do Trem e Comunidade do Coracdo (distrito de Macapd). Nessas regides, os lotes
possuem tamanho igual ou inferior a 1ha, onde sdo cultivadas diversas hortalicas para atender
ao consumo das familias e o excedente é comercializado nas feiras do municipio. Apesar do
atendimento em servigos de Ater (realizado pelo RURAP/SDR), os sistemas de producao sao
de baixo nivel tecnolégico (PEDRAZA, 2018).

Em outras regides do Amapa prevalecem as culturas da lavoura tempordria e da
lavoura permanente. Sobre isso, em estudo dos principais cultivos agricolas, Marini (2015, p.
10) destaca que “prevalecem as culturas anuais centradas em produtos como o arroz, feijao-
caupi, milho, e em particular, a mandiocultura. O objetivo prioritario € garantir o consumo da
familia, sendo que o excedente € direcionado a comercializa¢ao™™.

Portanto, os indicadores demonstram duas situagdes: a) existem associacdes e
cooperativas ativas que podem fornecer produtos agricolas para o PNAE; b) o nimero de
agricultores nessas organizacdes € representativo para garantia de contratos que possam ser

firmados entre a secretaria de educagdo e as organizacoes coletivas.

%% Geralmente, estas culturas sio implantadas em sistema de derrubada e queima, aproveitando a fertilidade
natural do solo durante um periodo de dois a trés anos. A caréncia de mio de obra, a comercializacdo e o
armazenamento deficientes sdo os fatores que mais contribuem para a elevacdo dos custos de produgdo e a
obtencdo de produtividades reduzidas (MARINI, 2015).
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3.1.2 Analise das Chamadas Publicas do PNAE

Nesta etapa os dados sdo considerados para andlise das chamadas ptiblicas do PNAE
Amapa nas aquisi¢des de produtos diante da capacidade de oferta dos agricultores familiares.
Essas chamadas publicas passam por diferentes dificuldades na execugdo dos recursos de
compras do minimo obrigatério de produtos da agricultura familiar. Ao seguir o modelo de
execucdo descentralizada dos recursos para 396 caixas escolares (Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica - CNPJ), conforme dados do ano de 2018 (SEED, 2018), a pesquisa verificou
indicios de diversas problemadticas na realizacdo das compras. Apds receber as transferéncias
do FNDE, os recursos para execu¢do financeira do PNAE sado transferidos a SEED para
realizar as operagdes das compras via caixas escolares (Unidades Executoras — UEx.) em
conta especifica de cada escola, que passam a assumir o processo das operagdes de aquisicao
dos produtos agricolas. A execucdo operacional plena de chamadas publicas também precisa
atender as seguintes condi¢des:

a) Recursos Disponiveis: a execucdo do plano de compras de produtos deve ser
compativel com os valores transferidos pela secretaria de educacdo para o caixa
escolar;

b) Carddpio Escolar Nutricional: orientado por uma lista de produtos elaborada no
Nucleo de Alimentagdo Escolar - NAE/SEED e aprovada no Conselho de Alimentagdo
Escolar do Amapa (CAE/AP);

c) Prestacio de Contas: exigéncia de nota fiscal e documentos dos fornecedores
comprovando a aquisicdo de produtos para serem anexados no relatério anual da
prestacdo de contas.

De 2011 a 2015, a pesquisa identificou que houve maior ocorréncia das operacdes de
compras da alimentac¢do escolar pelo PNAE Amapa por meio da gestdo descentralizada. No
entanto, os registros sobre valores de prestacdo de contas e o percentual anual de execucdo
alcancado pela SEED na implementacdo do PNAE demonstram valores abaixo do percentual

minimo de 30% das aquisi¢des, conforme € possivel verificar na Tabela 5.
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Tabela 5 — Execucdo descentralizada de compra direta

Ano I*I;()rma i3 Fornecedor (es) Valor de
xecucio _ : | Aquisicdo % Execucao
DESCENTRALIZADA | A gestdo .fmancelra da merenda escolar € (R$)
: descentralizada, as unidades escolares
2011 | Caixas escolares | recebem os repasses e sdo responsdveis 0,00 0,00%
2012 | Caixas escolares | pelas aquisi¢des dos géneros alimenticios de 0,00 0,00%
2013 Caixas escolares acordo com os carddpios elaborados pelo 166.564,32 1,2%
2014 | Caixas escolares | Nucleo de  Alimentagio Escolar da | 25136920 2,3
Secretaria de Estado da Educagdo (SEED,
2018).
2015 | Caixas escolares | A pulverizagdo das compras por caixa 30.575,30 0.27%
escolar dificulta a identificacio de o170
fornecedores.

Fonte: Elaboragdo do autor (2019), com base em pesquisa de campo e FNDE/PNAE/MEC (SEED, 2019).

Como demonstrado na Tabela 5, as compras na gestdo descentralizada dos recursos
por caixas escolares ndo alcangaram em nenhum ano do periodo de 2011 a 2015 o percentual
minimo de 30%, mesmo com a previsao normativa de dispensa de licitagdo para contemplar
fornecedores do mercado local (Resolucao FNDE n. 26/2013, §1° do art. 24, orientagao da
CF/88, artigo 37).

Dessa maneira, a partir do ano 2016, a realizacdo das chamadas ptblicas do PNAE
segue um modelo centralizado, dado o aumento e a persisténcia de inadimpléncia na prestacao
de contas dos recursos repassados aos caixas escolares, indicando uma das dificuldades da
gestdo descentralizada. A titulo de conhecimento, ndo foram encontrados documentos, dados
técnicos, ou informacdes de outra natureza, como depoimentos, tratando dos motivos ou
critérios oficiais para adocao do modelo centralizado ou descentralizado.

A pesquisa obteve informagdes em documentagdo apresentada em relatério de
prestacdo de contas pela Comissdao Permanente de Licitagdo (CPL) da SEED (2019), ao
divulgar operacdes de compras via editais de chamada publica n. 002/2016 e chamada publica
n. 018/2016, prevendo um total de R$ 756.961,74 para aquisi¢ao de produtos agricolas. No
entanto, nao foram encontrados registros de pagamento dos fornecedores, confirmando a
execucdo parcial ou o valor total previsto.

A saber, as organizacdes coletivas homologadas nesses editais como fornecedores
foram a Associacdo de Moradores e Agricultores da Comunidade da Ressaca da Pedreira
(AMACREP), com R$ 275.255,96; a Cooperativa Mista Agropecudria Amapaense
(COMAGRO), com previsao de atendimento de 35 escolas e um valor de R$ 225.380,50
homologado. No edital de chamada publica n. 002/2016, o prazo de entrega foi de cinco
meses, estimando um atendimento de 16.025 alunos da rede publica, com venda mensal de R$

37.026,48, totalizando R$ 185.132,49 ao ano, conforme se demonstra na Tabela 6.



Tabela 6 — Execucao centralizada de chamadas publicas por fornecedor
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Ano | Forma Execucio 57
CENTRALIZADA Fornecedor (es) Valor (R$) % Executado
- Cooperativa Mista  Agropecudria
Chamada piblica . 2A2nsla§)8a§r;s(<)e] - COMAGRO [R$ 185.132,49
002/16/SEED-AP — —
- Agricultores  Individuais  (CPF): ST 2.60%
participaram 06 (seis) [R$ 256.325,28] ’
. Associagdo de Moradores e Agricultores
Chamada publica n. . .
018/16-SEED-AP da Comunidade da Ressaca da Pedreira SN
2016 (AMECRAP) [R$ 275.255,96]
TOTAL R$ 756.961,74
Associagdo dos Agricultores Familiares e
Aquicultores do Polo Hortifrutigranjeiro ST ST
s da  Fazendinha (AQUIPOLO) [R$
Chamada publica n.
08/16-SEED-AP [ 12:405:001
Cooperativa Agroextrativista do Vale do
Anauerapucu (COOPANA) [R$ S/ S/
66.242,50]
TOTAL R$ 80.647,50
Caixas escolares Unidades escolares recebem os repasses € 14.368,22 1.3%
sdo responsdveis pelas aquisicdes dos
2017 Caixas escolares géneros alimenticios de acordo com os ST ST
cardapios elaboracdo pelo NAE/SEED-AP
(SEED, 2018, p. 54)
TOTAL R$ 14.368,22
Chamada pblican. | - Sem identifica¢do de fornecedor. Mesmo
2018 " | assim foram adquiridos 13 itens - hortifriti 134.187,72 SN
01/18 (Santana) . .
e hortalicas (a confirmar).
TOTAL R$ 134.187,72
Chamada  publica
PNAE N. 004/2019- Associacdo de Moradores e Agricultores 435.651.48 SN
SEED-AP . .
—— da Comunidade da Ressaca da Pedreira
Chamada  publica (AMACREP)
PNAE N. 006/2019- 194.745,36 S/
SEED-AP
TOTAL R$ 630.396,84
2019 Chamada  publica
PNAE N. 003/2019- 505.929,00 S/
SEED-AP
Chamada  publica . . L.
PNAE N. 005/2019- | 00Peraiva © OM“K‘G“QO) Agropecudria |y 45 751 04 S/
SEED-AP P
Chamada  publica
PNAE N. 006/2019- 211.104,12 SN
SEED-AP
TOTAL R$ 1.162.784,16

Fonte: SEED (2019). Pesquisa de campo. S/I: sem identificacdo. Elaboragdo do autor, 2020.
* Nas chamadas publicas n. 002/16 e 018/16 participaram 06 produtores individuais (CPF) que venderam R$
256.325,28. As chamadas publicas de 2019 foram publicadas no Didrio Oficial do Estado n. 7087, Se¢ao 02,
20/01/2020; DOE, n. 7.075 Sec¢do 02. A Chamada publica n. 06/2019 totalizou R$ 405.849,48 mil, dividida

entre a AMACREP com R$ 194.745,36 mil e a COMAGRO com R$ 211.104,12 mil.

7 Disponivel em: http:/www.fnde.gov.br/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-agricultura-familiar.
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Em 2016, os dados consolidados do FNDE (prestacdo de contas — Dados da
Agricultura Familiar) atestam que apenas R$ 148.187,83 (2,60%) foram efetivamente
utilizados em aquisicdes de produtos agricolas, de um total de R$ 5.704.754,15 em
transferéncias, para o custeio total da alimentacdo escolar do PNAE Amapd. Os dados
consolidados pelo FNDE siao discordantes daqueles apresentados pela SEED, quando informa
que a COMAGRO comercializou R$ 185.132,49 naquele ano.

Ainda em 2016, o Relatério de Monitoramento (PNAE n° 46/2017) realizado pelo
FNDE indicava que a previsdo da chamada publica n. 08/2016, totalizou R$ 80.647,50 e
destinou-se a atender a 25 escolas. As organizagdes de fornecedores homologadas foram a
COOPANA, com o valor de R$ 66.242,50 e a AQUIPOLO, com R$ 14.405,00.%® Nessa agio,
o FNDE (2017, p. 11) ndo encontrou ‘registros de comprovacdo de pagamento para a
cooperativa COOPANA e associacdo AQUIPOLO. Além disso, a SEED/AP ndo soube
informar o percentual de aquisi¢des na agricultura familiar em 2016 e 2017”.

Para o ano 2017 ndo foram encontrados registros de elaboracdo centralizada de
chamadas publicas, apenas evidéncias de transferéncias para os caixas escolares, com
operagdes no valor de R$ 14.368,22, correspondendo a 1,3% de aquisi¢es de produtos da
agricultura familiar.

Em 2018, a chamada publica n. 01/2018, para atender a rede escolar do municipio de
Santana, previa um total de R$ 134.187,72. Entretanto, ndo foram encontrados registros de
aquisicdo de itens alimenticios como hortifriti e hortalicas. Também, nao foram identificados
comprovantes de realizacdo de pagamento.

Em 2019, a SEED publicou quatro chamadas publicas (n. 003, 004, 005 e 006), para
aquisicdo de produtos da agricultura familiar destinadas a atender a 26 escolas da drea urbana
do municipio de Macapa por meio dos Nucleos de Alimentacdo Escolar (NAE’s) 01, 02, 03 e
04. Os produtos seriam destinados a atender as escolas por um periodo de 12 meses,
contemplando 19.767 alunos. As entidades coletivas de agricultores familiares homologadas>
foram: AMACREP, com um valor total de R$ 630.396,84 (42 agricultores associados) e a
COMAGRO, com um valor total de R$ 1.162.784,16 (125 associados). O volume de recursos
previstos nos quatro editais para aquisicdo de produtos da agricultura familiar foi de R$

1.793.181,00.

% Chamada publica n. 02/2016 (NAE’s 04, 05, 06). Anexo do Processo 164.129796/2016 (590 fls.), Géneros
alimenticios da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural, para atendimento ao Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar — PNAE (andlise por amostra da Chamada publica n. 08, referente ao NAE n. 16, 17,
18,19) realizada na Escola Estadual Ester da Silva Virgolino, para 19 Escolas Estaduais, em 02 set. 2016.

% Publicacdo no Didrio Oficial do Estado do Amapa (DOE n. 7087/2019 — Secdo 02; DOE n. 7075/2019 — Se¢do
02 de 20 jan. 2020).
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Em uma concepgio top-down, onde as decisdes de um poder central sdo orientadas
para execucdo de maneira verticalizada, o processo de compras de produtos por meio de
chamadas publicas para o PNAE Amapa indica que a SEED como unidade executora possui
atribui¢des como:

a) regulamentar: reconhecer o poder coercitivo da politica publica, de maneira a
promover o cumprimento das leis e das resolu¢des do programa;

b) normatizar: assumir o cumprimento das obrigacdes legais das compras;

c) conhecer (cogni¢do): vincular-se as condi¢des culturais, ou seja, promover
adequacdes do processo de aquisi¢do a realidade local.

Os elementos acima relacionados marcam a teoria institucional corroborando as
argumentagdes de Scott (1995) em que o autor evidencia que esses elementos nao se
relacionam a maneira como a politica publica se desenvolve, mas sobre como a institui¢ao
trabalha, e o que acontece dentro dela com relacdo a implementacdo da politica publica.

A teoria institucional contribui para demonstrar que na condu¢do das compras por
edital de chamada publica no PNAE Amapd, assim como a instituicio SEED pode ser
receptiva aos esforcos para mudanca de suas préaticas (execug¢do descentralizada para
centralizada), ela pode a0 mesmo tempo, nao contribuir para uma efetiva implementacao da
politica.

Para Scott (2007), a perspectiva institucional dedica sua atencdo a diferentes
temadticas, onde as estruturas e rotinas organizacionais sao reflexos ou decorréncias de normas
institucionalizadas localmente, o que remete a questdes ligadas a legitimidade e a prdpria
concepcdo do ambiente organizacional, ampliando o conceito de ambiente ao envolver
elementos técnicos e institucionais; se contrapondo a visao funcional e instrumental de no¢ao
de racionalidade nas abordagens tradicionais; e passando a prevalecer uma concep¢ao
relacional onde os atores compartilham estruturas sociais comuns.

A concepcdo relacional ainda ndo estd enraizada na concep¢do ou adequagdo de
politicas publicas. Ainda no ano 2020, para assegurar a continuidade no objetivo da seguranca
nutricional previsto no PNAE, o FNDE editou a cartilha “Orienta¢des para a execugao do
PNAE durante a situagdo de emergéncia decorrente da pandemia do Coronavirus (Covid-19)”
(FNDE, 2020).

Por meio do Kit Merenda em Casa, o governo do Estado do Amapd seguiu a
recomendacao nacional apresentada pelo FNDE para a manutencao das atividades do PNAE.
Na aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar, a orientacdo foi pela realizacdo de chamadas

publicas de maneira remota (ndo presencial). Mesmo havendo a habilitacio da associagdo
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AMACREP e da COMAGRO nas chamadas publicas de 2019, ndo foram encontrados
registros de contratacdo de fornecimento de produtos agricolas na composi¢do da cesta do Kit
Merenda em Casa.

Durante o primeiro e segundo semestres do ano de 2020, nao foram identificadas
assinaturas dos contratos de fornecimento com a AMACREP e COMAGRO, e sem
justificativa oficial por parte da SEED. A partir de mar¢o de 2020, a pandemia de Coronavirus
(Covid-19) afetou o Brasil e 0 Amap4a. Assim, os governos estaduais € municipais adotaram
medidas de calamidade piblica quanto a restri¢do de circula¢do de pessoas® e posteriormente
o fechamento de escolas e demais institui¢des publicas e privadas (lockdown).

As evidéncias de descontinuidade na implementacdo do PNAE Amap4, se adequam a
andlise de Secchi (2010, p. 46), em que “o modelo top-down é caracterizado pela separacdo
entre a tomada de decisao sobre a politica e sua implementacdo, sendo esta ultima considerada
como o esfor¢o administrativo de executar o que estd formulado”. O autor aponta que, nessa
perspectiva, a baixa implementacdo € culpa dos agentes que a executaram, e ndo de falhas na
formulacao.

Para Silva e Melo (2000, p. 5) uma politica publica se realiza como consequéncia
natural “estabelecida na formulagdo, para que a implementacdo seja direcionada a execugdo
das atividades previstas, onde atividades governamentais sdo expressas em programas ou
projetos de intervencdo e a implementacio ocorre de maneira fop-down)”.

Como objetivo de manter o atendimento da alimentacdo escolar no periodo de
pandemia, a partir de abril de 2020, o governo do Amapa organizou uma acao de atendimento
aos alunos de escolas da rede estadual, chamada “Kit Merenda em Casa”, elaborado pelo
NAE da SEED, contendo onze produtos alimenticios: arroz (2 kg); feijao (1 kg); 6leo de soja
(900 ml); agtdcar (1 kg); macarrdo (500 g); leite em pé (400 g); bolacha salgada (400 g);
biscoito doce (400 g); flocos de milho (500 g); sardinha (4 latas de 125 g cada) e farinha de
tapioca (500 g). Os produtos foram organizados em forma de ‘“cestas” e até abril de 2021

totalizaram 920 toneladas para o atendimento de 115 mil familias de estudantes da rede

% Resolucdo das instancias federais: Mensagem n°. 93, de 18 de marco de 2020, ao Congresso Nacional,
reconhecendo a emergéncia do surto da Covid-19 (Novo Coronavirus) como calamidade publica nacional. A
Camara dos Deputados, em 18 de marco de 2020, e o Senado Federal, em 20 de marco de 2020, reconheceram a
existéncia de calamidade publica para os fins do art. 65 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2020.

- Resolugdes do governo estadual: Governo do Estado do Amap4, através do Decreto n. 1377 DE 17/03/2020
(D.O.E/AP, 17/03/2020) dispde sobre medidas temporarias de prevengdo ao contdgio pelo novo Coronavirus
(Covid-19) no ambito do Poder Executivo do Estado do Amap4. Decreto Estadual n. 1.413, de 19 de marco de
2020, declara estado de calamidade ptiblica, para os fins do art.65 da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de
2000, em razdo da grave crise de salde publica decorrente da pandemia da Covid-19 (novo Coronavirus), e suas
repercussdes nas finangas publicas do Estado do Amap4, e d4 outras providéncias.

- Resolu¢do do governo municipal: Em razdo do Decreto Municipal n. 1.711, de 23 de marco de 2020, que
declara Estado de Calamidade Pudblica no ambito do Municipio de Macap4d, reconhecido pela Assembleia
Legislativa do Estado do Amap4, através do Decreto Legislativo n. 0968, de 27 de marco de 2020.
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estadual (AMAPA/GEA, 2021). Salienta-se que existem situagdes que precisam ser
consideradas em relacao ao Kit Merenda em Casa:
a) a maior parte dos itens da cesta Kit Merenda ¢é industrializada, sendo que o que mais
se aproxima de derivado de produto agricola é a farinha de tapioca;
b) a afirmagdo, por meio do NAE/SEED, de que os onze produtos garantem uma
alimentacdo balanceada;
¢) o volume de R$ 7,2 milhdes em recursos para aquisicdo dos onze produtos do Kit

Merenda®' em abril de 2021.

Importante mencionar, ainda, a Lei n. 13.987/2020 (Resolucdo n. 2, de 9 de abril de
2020) que alterou a Lei n. 11.947/2009 e definiu as regras para a execu¢do do PNAE no
periodo de calamidade publica decorrente do novo Coronavirus (Covid-19). Nessa situacao, o
FNDE (2020) recomendou a estados e municipios a distribuicdo de gé€neros alimenticios
adquiridos com recursos recebidos na conta do PNAE. Os responséveis pelo recebimento
foram os pais ou responsdveis dos alunos® e as entregas deveriam ser acompanhadas pelo
Conselho Estadual de Alimentacdo Escolar do Amapa (CAE/AP).

Os recursos utilizados para aquisicdo de produtos da cesta Kit Merenda, durante a
situacdo de calamidade publica sanitiria provocada pelo Coronavirus (Covid-19),
contradizem os argumentos governamentais sobre a baixa (ou nenhuma) capacidade de
contrapartida financeira governamental para custeio do PNAE Amapa. O préprio governo
evidencia que o investimento realizado entre abril de 2020 e abril de 2021 com o Kit Merenda
em Casa alcangou R$ 61,4 milhdes, advindos do tesouro estadual®. Portanto, evidencia-se a
disponibilidade de recursos préprios para:

a) garantia da contrapartida financeira aos recursos transferidos pelo governo federal no
custeio do PNAE Amapa. Ou seja, com recursos complementares, seria possivel
ampliar a cobertura da alimentacdo escolar para todas as escolas da rede estadual de

Macap4, Santana e demais municipios;

' A criagio do Kit Merenda em Casa foi analisada juridicamente pela Procuradoria de Assessoramento
(PAS/SEED-AP-AP/PGE), por meio do parecer juridico n. 030/2020, como orientacdo legal para elaboragdo de
Decreto pelo governo estadual.
62 0s dados da Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilio (PNAD Covid-19) publicados pelo IBGE (2021)
revelaram que em maio de 2020 no estado do Amapd, de 286 mil trabalhadores, cerca de 117 mil estavam
afastados do trabalho, e desses, 64 mil estavam sem remuneragdo (22,5% da populac¢@o), maior propor¢do entre
todos os estados brasileiros. Ainda no més de realizacdo da pesquisa, 41,5% da populacdo ocupada (70 mil
pessoas) trabalharam menos do que a sua jornada habitual, enquanto cerca de 8 mil pessoas trabalharam acima
da média habitual. A média semanal de horas efetivamente trabalhadas (17,9h) no Amapa ficou abaixo da média
habitual (37,5h). Foi observado também a redug¢do no rendimento efetivo, que ficou em R$ 1.342 (20,4%),
abaixo do rendimento habitual de R$ 1.685 (IBGE, 2021).

Portal do governo do Amapa: https://www.portal.ap.gov.br/noticia/1604/governo-do-amapa-retoma-
distribuicao-do-kit-merenda-em-casa. Acesso em: 10 jun. 2021.
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b) e assinatura e cumprimento dos contratos de fornecimento de produtos da agricultura

familiar seguindo os editais de chamada publica do PNAE 2019.

O aporte de recursos proprios das entidades executoras estaduais ou municipais ¢ uma
condi¢do prevista na Lei n. 11.947/2009, art. 22, que estabelece as transferéncias de valores
do FNDE como “suplementares” e ndo como valor principal no custeio do PNAE. Na
pesquisa de campo foi identificado que em paralelo ao processo de compra de kits com
recurso do tesouro estadual, segundo as declaragdes do gestor, “havia disponivel um montante
de R$ 1.899.326,01, transferidos pelo FNDE para as contas de custeio do PNAE, em 2020”
(Gestor 3 PNAE/SEED). Esses recursos poderiam ser totalmente aplicados na compra de
produtos da agricultura familiar.

Dessa forma, o volume de recursos do Kit Merenda indica que as dificuldades na
execu¢do do PNAE podem ser de outra natureza, nao se restringindo a insufici€ncia financeira
para custeio complementar com recursos proprios de investimentos no programa. Alids, os
recursos aplicados na aquisi¢ao de produtos do Kit Merenda superam vérias vezes qualquer
valor anual de transferéncias do FNDE para o PNAE. Portanto, hé indicios de disponibilidade
de recursos no orcamento publico do governo do Amapd, passivel de servir como
contrapartida financeira para custeio de produtos agricolas da alimentagdo escolar. Entretanto,
permanecem em aberto maiores esclarecimentos da SEED sobre o porqué da falta de aporte
regular ao PNAE e dos recorrentes problemas de inadimpléncia das escolas.

Um maior aporte de recursos permitiria ampliar a variedade de produtos agricolas para
a alimentacdo escolar custeada pelo PNAE. Por meio dos editais de chamadas publicas
analisados nesta pesquisa foi possivel verificar as restricdes na lista de produtos agricolas
demandados no PNAE. Para melhor apresentacdo, os géneros alimenticios foram organizados
por grupo de atividades em horticultura, lavoura permanente, lavoura tempordria e
agroindustria rural. Essa forma de apresentacao justifica-se por melhor classificar os produtos
e permitir visualizar os produtos no ambito do grupo e de cada edital. Os seguintes critérios
foram tomados como base para andlise dos editais de chamada publica n. 02/2016, n.
018/2016 e n. 04/2019: a variedade total de produtos (dez itens); a lista de produtos de cada
edital com pouca variedade; e quantidade prevista a ser adquirida.

Salienta-se que a quantidade total de produtos para os trés editais analisados € de treze
itens, distribuindo-se entre dez itens nas chamadas publicas n. 02/2016 e n. 018/2016 e onze
na chamada publica n. 04/2019; e neste ultimo edital demonstram evolucdo na quantidade

total demandada entre 2016 e 2019 (Tabela 7).
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Tabela 7 — Itens de compras nos editais de chamadas ptblicas

Edital de chamada piblica
Grupos de Atividade Géneros alimenticios Quant. Total | Quant. Total | Quant. Total
N. 02/2016 N. 018/2016 | N. 04//2019
Alface (kg.) 0,00 0,00 3.669,60
Cebolinha/Coentro (cheiro- 127.52 1.255.40 480,36
. verde) (kg.)
Horticultura Chicoria (kg.) 88.02 141,71 0.00
Couve (kg.) 384,05 1.927,92 2.110,75
Feijao-verde (kg.) 45,78 16,48 0,00
Total em Kg 645,36 3.341,51 6.260,71
Limio (Kg) 490 540 2.220
Lavoura Permanente | Banana-prata (Kg) 613 785 14.448
Mamao (Kg) 0 0 11328
Total em Kg 1.103 1.325 27.996
Jerimum (Kg) 1.634 1.795 7.344
Lavoura Temporaria Melancia (Kg) 2.448 2.685 14.472
Macaxeira (Kg) 0 0 8436
Total em Kg 4.082 4.480 30.252
Farinha de mandioca (Kg) 490 540 12.768
Agroinddstria Rural | 21nha de tapioca (goma ou 1308 1.435 33.828
tapioca) (Kg)
Total em Kg 1.798 1.975 46.596
TOTAL GERAL 7.628 11.122 111.105

Fonte: SEED (2019). Pesquisa de campo, 2020. Elaboracio do autor (2020).

Conforme € possivel verificar na Tabela 7, o valor total geral dos grupos de atividades
de cada chamada publica representa o somatério dos produtos, medidos em quilos (Total em
kg), da horticultura, lavoura permanente, lavoura tempordria e agroindustria rural. No caso
dos produtos da horticultura, houve a conversao® de magos para quilograma (kg) de forma a
uniformizar com os produtos dos demais grupos de atividade, apurados em quilos.

A lista de aquisicdo dos editais apresentadas na Tabela 7 indica uma expansdo na
previsdo de aquisicdo, em que o grupo horticultura passou de 645,36 kg no edital n. 02/2016
para 6,260 toneladas no edital n. 04/2019. No grupo de produtos da lavoura permanente,
houve avanco de 1,10 toneladas para 27,9 toneladas no edital n. 04/2019. No grupo lavoura
tempordria, houve um avanco de 4,0 toneladas para 30,2 toneladas, e no grupo de produtos da
agroindustria rural, o crescimento passou de 1,7 toneladas para 46,5 toneladas. No resultado
geral, a quantidade de produtos previstos para aquisicdo no edital n. 02/2016, de 7,6
toneladas, avancou para 111,10 toneladas.

A partir do desmembramento dos produtos que compdem os grupos de atividades

agricolas, a sistematizacdo dos dados do SIAGRO (SDR, 2020) indica que a producdo

 Tabela de conversio disponivel em https://www.menucontrol.com.br/tabela-com-peso-medio-de-porcoes-
hortifruti/. Acesso em 10 de agosto de 2020. No ‘menu control’ foi possivel obter o peso aproximado de vegetais
e frutas geralmente utilizadas na producio de alimentos.
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agricola de Macapa e Santana apresenta uma variedade de 84 produtos cultivados. O edital de
chamada publica n. 02/2016 e n. 018/2016 registram um mdximo de 10 (dez) produtos
demandados (11,9%) e o edital de chamada publica n. 04/2019 apresenta um total de 11
(onze) itens listados para aquisi¢ao (13,09%) (Tabela 7).

A restrita lista de produtos dos editais de chamada publica contrasta com a diversidade
de produtos comercializados em locais tradicionais como as feiras de bairros nos municipios
de Macapa e Santana, onde sdo comercializados até 84 (oitenta e quatro) produtos. Esses
produtos estdo distribuidos entre: cereais, leguminosas e oleaginosas, com 41 (quarenta e
uma) variedades; pequenos animais com 6 (seis) espécies; frutas com 20 (vinte) variedades; e

produtos semi-processados com 17 (dezessete) variedades, conforme demonstrado no Quadro

19.

Quadro 19 — Comercializacio de produtos agricolas (Macap4 e Santana)

Local | N. Felrz.ls por Tlp.o lOgl{ Tipos de produto Quant.
bairro (classificacao) itens
Agrido, alface, alface americano, alface roxo,
almeirdo, berinjela, beterraba, brocolis,
cariru, cebolinha, cheiro-verde, chicéria,
Feira do | Cereais, coentro, couve, escarola, espinafre, fava,
1 |Produtor Rural | leguminosas e|feijao verde (descascado), feijao-verde
no Buritizal oleaginosas. (salada), feijao verde (vagem), itaia, jambu,
jilé, maxixe, pepino, pimenta tempero 41
< . ~ .
= (verde), pimentdo, quiabo, rabanete, repolho,
e ricula e salsa.
> Feira do Abdbora ou Jerimum, arroz em casca, batata
(Verduras, v . ) .
£ Produtor Rural . doce, feijdo caupi, macaxeira (raiz),
v 2 . | hortalicas, . .
@ no Jardim mandioca, milho verde, tomate, tomate
8 . legumes) .
5 Felicidade cereja.
3 Feira Livre do Pequenos animais Galinha caipira, galinha caipira (pelada), 6
Pacoval ovos, ovos (codorna), ovos (marrom), pato.
Abacaxi, banana, melancia, abacate, ameixa,
Mercado do . .
Pescado do caju, coco seco, coco verde, cupuagu, goiaba,
4 Ioarané das Frutas graviola, jaca da bahia, jambo, laranja, limio, 20
garap mamio comum, manga comum, maracuja,
Mulheres . .
pupunha in natura, tangerina.
Feiras por
Bairro
Feira do
1 Mercado Farinha de mandioca, farinha de tapioca,
« Municipal (2* a goma de tapioca (amido), macaxeira
E 6° feira) (descascada), maniva pré-cozida, polpa de
5 2 Feira do . | abacaxi, polpa de acerola, polpa de bacuri, 17
2 Produtor Produtos  Semi- | 514 de caju, polpa de cupuacu, polpa de
E Feira Livre da |Processados goiaba, polpa de graviola, polpa de manga,
E 3 | Avenida Santana polpa de maracujd, polpa de muruci, polpa de
@ (apenas 2° feira) taperebd, tucupi.
= -
Feira do
4 | Remédio 1I
(apenas 6° feira)
TOTAL 84

Fonte: SDR, Coordenadoria de Agronegécio, 2021. Elaboracdo do autor, 2021.
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Os resultados revelados nos dados da pesquisa comprovam que a agricultura familiar
de Macapa e Santana possui uma diversidade expressiva de produgdo, chegando a 84
produtos. Portanto, o conjunto diversificado de produtos apresenta potencial de atendimento
as demandas previstas na lista dos editais de aquisicdes da alimentacdo escolar do PNAE na
rede de escolas publicas. Os mercados tradicionais das feiras livres sdo os principais destinos
da producdo agricola e, também, em menor volume, os produtores comercializam com o
Programa de Aquisi¢do de Alimentos (PAA). Esse € um aspecto fundamental observado
quanto a variada disponibilidade de produtos da agricultura familiar.

Pelo lado da oferta (produgdo), os dados do SIAGRO (SDR, 2020) sdao uma
importante fonte de informagdes sobre a capacidade produtiva comercializada por
comunidades e regides rurais de Macapd e Santana. Para identificagdo de dados quantitativos
de producdo os mais proximos possiveis da real capacidade de oferta de produtos agricolas
para o PNAE, foram organizadas estatisticas das dreas rurais de produgdo agricola desses
municipios.

Por meio da tabulacdo dos dados primdrios do SIAGRO em planilha Excel, foi
possivel sistematizar e identificar as dreas e comunidades rurais de producao localizadas em
Macapa e Santana. Com essa desagregacdo, organizou-se um agrupamento quantitativo das
informacdes por meio de: a) indicador anual de produgdo (2016 e 2019); e b) quadros com o
somatério por regido e comunidade. O objetivo de elaborar um quadro das regides e
comunidades agricolas dos municipios de Macapd e Santana foi identificar se o potencial de
producdo presente pode atender a demanda dos editais de chamada publica do PNAE.

No municipio de Macapd foram identificadas 78 regides de produgdo agricola e quatro
feiras livres como pontos tradicionais de comercializacdo. Essas regides agricolas estdo
distribuidas ao longo da rodovia estadual AP-70, da seguinte maneira: 38 regides agricolas
entre Macapa e Pacui; 12 entre Macapa e Pedreira; 25 entre Macapa e Jari; e 3 no entorno da
BR-156 (Tabela 8).

Na demonstracdo da producdo de cada comunidade, foram agrupadas as regides
agricolas com o total individual e o total acumulado. No caso da Macapa-Pacui (38) a
producio total foi de 103,01 toneladas em 2016, passando para 96,93 toneladas em 2019. Na
regido de Macapa-Pacui a produgdo acumulada foi de 1.637,85 toneladas em 2016, passando
para 1.098,16 toneladas em 2019. Na regido de Macapd-BR156 a producdo total foi de 1,88
toneladas em 2016, e de 0,347Kg em 2019. Na regido de Macapa-Pedreira a producdo
124,491 toneladas em 2016 e de 78,649 toneladas em 2019 (Tabela 8)
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- ; 2016 2019 - ; 2016 2019
N° Regites Agricolas ~ ~ o Regibes agricolas ~ ~
Producao | Producdo | N°. Producio | Producio
Macapa-Jari /ton. /ton. Macapa — Pacui /ton. /ton.
1 |Ramal do Limao X 0,2| 1 |Tracajatuba 87,887 55,772
2 | Sdo Raimundo 1,868 11| 2 |Ramal Séo 5,111 0,828
Raimundo
3 | Ramal Sdo Sebastido 1,014 1,447| 3 |Ramal Sdo Sebastido 1,491 1,447
4 | Ramal Sao Thiago X X| 4 |Ramal Deus Proverd X X
5 | Ramal Santo Ant6nio X X| 5 |Caraobal 38,554 15,818
6 | Ramal Sdo Benedito 6,372 6,197| 6 |Retiro Rosa de Maio 1,223 4,159
7 | Carmo do Maruanum 13,596 2,307| 7 |Dois Irmaos 12,103 11,097
8 | Santa Luzia 7,675 1,712 8 |Ramal Bom Jesus 40,76 27,338
9 |Fatima 0,538 X| 9 Sdo Tomé 70,276 25,568
10 | Santo Antonio 0,147 2,087| 10 | Santa Luzia 24,675 X
11 | Séo Jodo 3,922 5,249 | 11 |Liberdade 40,398 14,178
12 | Santa Maria 0,517 2,319| 12 |Ramal do Jacundd 0,51 0,754
13 | Sdo Pedro 1,174 5,471 | 13 |Sdo Joaquim 37,368 6,48
14 | Monte das Oliveiras 5,283 3487 14 |S30 Sebastido dal 560451 16721
Boa Vista
15 | Sdo Sebastido 45,709 28,429 | 15 |Boa Vista 6,393 3,701
16 | Pirativa 0,99 07| 16 |Qarimpo do A0l 70976| 25568
17 | Sdo José 1,334 5,915| 17 |Damdsio 14,116 4,295
18 | Torrdo 1,402 0,196 | 18 |Ramal do Armentino 10,822 19,66
19 | Conceigido 2,448 4,359 | 19 |Ramal do Canuto 12,293 21,917
20 | Simido 8,873 13,763 | 20 | Salamito 15,287 10,452
22 | Lago do Banha X X | 21 |Matias 0,25 1,389
TOTAL 103,01 96,93 | 22 | Jeremias 2,654 0,1
23 | Jodozinho 19,956 6,136
N° Macapa-BR-156 24 |Campina do  Sio 88.063 74,074
Benedito
1 | Séo Pedro do Carana 0,32 0| 25 |Ananazal 6,983 4,776
2 | Sdo Francisco do Ariri 1,565 0,347| 26 |Ramal do Darci 11,002 3,835
3 | Tessalonica X X| 27 |30 Francisco dol 3681 29541
TOTAL 1,885 0,347 | 28 |Lago do Papagaio 29,315 11,298
N° Macap4a — Pedreira 29 | Sdo Francisco 16,783 6,513
1 | Abacate 5,13 X | 30 | Sdo Benedito 81,224 43,365
2 | Sao Benedito 0,293 6.197| 31 |Ramal Santo | 6937|6043
Antdnio
3 | Alegre 1,352 3,588 | 32 |Catanzal 52,358 61,263
4 |Lontra 99,141 29,86| 33 |Corre- Agua X X
5 | grojeto de Assentamento X X| 34 |Vai-Quem-Quer sa64| 3517
6 |Santo Antdnio 11,332 10406 35 |Ramal do X X
Assentamento
7 | Sao Raimundo do Paraiso X X | 36 |Ponta Grossa 732,383 574,044
8 | Bonito 6,822 14,833 | 37 |Ramal Sdo Francisco 36,269 6,513
9 | Curiad 0,421 13,765| 38 |Ramal Sdo Luiz X X
10 | S0 Francisco da Casa X X TOTAL 1.637,85| 1.098,16
11 | P.A. Padre Josino X X
12 | Ressaca da Pedreira X X
TOTAL 124,491 78,649

Fonte: Siagro (SDR, 2021). Elaboracédo do autor, 2021.
Nota: X — significa que néo foi possivel identificar a producdo dessa comunidade.
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Como constatado na Tabela 8, houve redu¢do no acumulado da producio em todas as
regides agricolas de Macapa. Apesar disso, os dados confirmam a capacidade produtiva das
regides agricolas em um periodo de 3 (anos) onde a quantidade produzida em cada regiao
agricola ndo foi destinada para o autoconsumo, e possivelmente o excedente dos produtos
agricolas foi destinado a comercializacdo nas feiras de Macapa ou para outros mercados.

No municipio de Santana, no periodo entre 2016 e 2019, de 13 (treze) comunidades
com agricultura familiar, 5 (cinco) registraram aumento, com taxa de crescimento positiva, €
influenciaram um expressivo aumento no volume da produgao total desse periodo, atingindo

51,25% de expansao (Tabela 9).

Tabela 9 — Comunidades de producao agricola em Santana

2016 2019
N Regioes agricolas % Cresc. 2019/2016
Producao/ton. | Producao/ton.
Santana

1 | Santa Maria 0,868 2,319 167,17
2 | Joaquim Nabuco X X X

3 | Curucd X X X

4 | Furo do Maraca X X X

5 | Porto do Céu X X X

6 |Sdo José 27,251 41,067 50,70
7 | Sido Jodo 2,52 0,506 -79,92
8 |Foz do Pirativa 2,081 1,903 -8,55
9 | Alto Pirativa 2,878 24,742 759,69
10 | Cinco Chagas 3,313 19,672 493,78
11 |Ilha de Santana 207,779 328,787 58,24
12 | Coragdo 76,052 69,138 -9,09
13 | Balsa do Rio Matapi X X X

TOTAL 322,742 488,134 51,25

Fonte: Siagro (SDR, 2021). Elaboracédo do autor, 2021.
Nota: X — significa que néo foi possivel identificar a produg@o.

Na chamada publica n. 02/2016 o total de aquisi¢ao previsto foi de 7,62 toneladas de produtos
e na chamada publica n. 018/2016 foram 11,12 toneladas, quantidade que poderia ser atendida
por regides e comunidades rurais de Macapéd e Santana que registraram um total de 2.189
toneladas de producdo. Da mesma maneira, na chamada pudblica n. 04/2019, previu-se um
total de 111,10 toneladas e, nesse mesmo ano, a produgdo agricola atingiu um total de 1.762

toneladas (Tabela 10).
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Tabela 10 — Total da produ¢@o por comunidade e producdo agricola

Anos
Municipio Comunidades rurais Producao/ton. Producao/ton.
2016 2019

Macapé-Jari 103,01 96,93
Macapi-BR-156 1,89 0,35
Macapa Macapd-Pedreira 124,49 78,65
Macapé-Pacui 1.637,85 1.098,16
SUBTOTAL 1.867,24 1.274,09
Santana Regides agricolas 322,74 488,13
SUBTOTAL 322,74 488,13
TOTAL 2.189,98 1.762,22

Fonte: Siagro (SDR, 2021). Elaboracio do autor.

Os dados da producao por regido e comunidade rural, elaborados e analisados sobre o
potencial das condicdes de oferta agricola de Macapd e Santana, demonstram uma capacidade
de atendimento das demandas previstas nos editais de chamada publica do PNAE. Portanto, a
demanda dos editais de chamadas publicas por produtos agricolas representou 0,35% da
producdo agricola de 2016, e 6,30% da producdo de 2019 dos municipios de Macapa e
Santana. Isso significa que seria possivel atender a totalidade das compras de produtos
agricolas para a rede de escolas localizadas nesses municipios.

A pesquisa destaca a importancia dos gestores da SEED e diretores de escolas em
ampliar o conhecimento sobre as condi¢des reais de oferta, associado ao estreitamento dos
lagcos de comercializacdo com as comunidades agricolas, de maneira que os editais de
chamada publica possam refletir a oferta de produtos agricolas dessas regides, ajustados a
elaboracdo de um planejamento de compras, observando as condi¢des de sazonalidade e de
logistica para atendimento e entrega dos produtos.

Ademais, os indicadores de quantidade produzida por grupo de atividades registrados
no Censo Agropecudrio (IBGE, 2017) também confirmam o potencial da produgdo agricola
nos municipios de Macapd e Santana, em volume suficiente para atender as aquisi¢des do

PNAE, como detalhado na Tabela 11.
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Tabela 11 — Produgdo agricola familiar em Macap4 e Santana

Géneros Macapa Santana
Grupos de Atividade alimenticios N. Quant | Venda N°. Quant | Venda
Estab. | (ton.) | (R$ mil) | Estab. | (ton.) | (R$ mil)
Alface (Kg) 168 | 100,60 2.053 26 8,40 231
Cebolinha/Coentro 42| 2839 6219 65| 1,08 511
Horticultura (Cheiro-verde) (Kg)
Chicéria (Kg) 60 6,48 373 16 X X
Couve (Kg) 181 | 46,96 1.173 32 2,52 142
Feijao-verde (Kg) 11 0,70 17 7 0,14 1
SUBTOTAL 842 | 183,13 9.835 146 | 12,14 885
Lavoura Limio (Kg) 13 43 64 11 4 11
Permanente Banana Prata (Kg) 169 405 498 87 143 92
Mamio (Kg) 9 9 21 4 1 1
SUBTOTAL 191 457 583 102 148 104
Lavoura Jerimum (Kg) 43 76 68 98 122 58
Temporiria Melancia (Kg) 97 386 380 47 89 57
Macaxeira (Kg) 696 | 6301 241 259 | 1.686 275
SUBTOTAL 836| 6.763 689 404 | 1.897 390
Farinha de mandioca 593 | 2.094 7.287 198 571 1.331
Agroindustria Rural | Farinha de ' tapioca 130 38 109 88 77 202
(goma ou tapioca)
SUBTOTAL 723 | 2132 7.396 286 648 1.533
TOTAL 2.592| 9.535 18.503 938 | 2.705 2.912

Fonte: Censo Agropecudrio (IBGE, 2017).

Como apresentado, os dados do Censo Agropecudrio (IBGE, 2017) indicam a
capacidade de oferta de produtos agricolas para atendimento das demandas das chamadas
publicas do PNAE. Em 2017, o municipio de Macap4 alcancou a produgdo 9.535 toneladas e
o de Santana, 2.705 toneladas, totalizando 12.240 toneladas. Essa producao seria suficiente
para atender a demanda do edital n. 02/2016, que previu 7,62 toneladas, do edital n. 018/2016,
11,12 toneladas e do edital n. 04/2019, 111,10 toneladas. Portanto, a partir da sistematizagdo e
andlise dos dados empiricos das comunidades rurais de Macapd e Santana foi possivel
confirmar a capacidade de oferta da producdo agricola em quantidade suficiente para
atendimento dos editais de chamada publica do PNAE.

Além disso, outras evidéncias reveladas pela pesquisa demonstram que as politicas
agricolas com recursos do orcamento estadual, ao longo dos anos, destinaram pouco fomento
em volume de crédito para a ampliacdo da produtividade agricola. De maneira geral, acoes de
politicas publicas relacionadas ao PNAE sugerem: a) desconhecimento da produgdo agricola
por parte dos gestores da SEED e diretores de escolas da rede estadual; b) auséncia de
articulagdo dos gestores do PNAE/SEED com os diretores de escolas (proximas as regioes
agricolas de Macapa e Santana); c¢) falta de didlogo com a Fettagrap, de maneira que essa

entidade passe a assumir um papel de protagonismo permanente na media¢ao da participacdo
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dos agricultores no PNAE; d) deficiéncia dos servicos de Ater (RURAP); e) auséncia de acdes
integradas com as secretarias municipais de agricultura de Macap4 e Santana; f) fragilidade na
articulacdo com os agricultores e suas organizacdes coletivas; e g) baixa presenca das acdes
de monitoramento e fiscalizagao do CAE.

Os dados quantitativos apresentados e analisados por meio do perfil da agricultura
familiar em Macapd e Santana e da andlise das chamadas publicas do PNAE coadunam-se
com os argumentos de Pressman e Wildavsky (1984). Para esses autores, a abordagem fop-
down permite demonstrar que ocorreria um efeito chamado “déficit de implementacdo”, do
momento da formulacdo e tomada de decisdo pela autoridade legislativa central até a
execuc¢do da politica publica. Esse efeito de “pequenos déficits” ocorreria quando uma politica
comega a ser transmitida no interior do sistema, partindo do topo, de um sistema federal como
€ o caso do PNAE/FNDE, e se transferindo para outros niveis governamentais, como € o caso
da entidade executora SEED.

Para Sabatier e Mazmanian (1980, p. 544), no modelo top-down, os fatores que
impactam o “processo de implementacdo podem ser enquadrados em trés categorias: a)
fatores que causam as dificuldades; b) varidveis ndo normativas que afetam a implementacao;
c¢) capacidade da legislagdo em estruturar a implementacdo”. A saber, essas categorias Essas
categorias de fatores impactantes que afetam a implementacdo do PNAE Amapa serdao
analisados nessa pesquisa nas proximas secoes e topicos.

A andlise da implementagao pelo modelo fop-down destaca-se relevante como método
de abordagem de problemas publicos para avangar na aplicacdo de instrumentos analiticos,
como indicado por Cline (2000, p. 553), como sendo “importante selecionar modelos que
oferecam uma abordagem mais desenvolvida ou unica para a andlise do processo de
implementagdo. Ao fazer isso, esses modelos de implementagdes oferecem uma contribui¢ao
real para o estudo da implementacdo”.

Além disso, os fatores de andlise apresentados por Scott (2007), Secchi (2010), Silva e
Melo (2000), Sabatier e Mazmanian (1980), Pressman e Wildavsky (1984), Cline (2000),
contribuem para melhor compreensdo sobre situagdes nao previsiveis na implementacdo de
uma politica publica. As andlises quantitativas do perfil da agricultura familiar em Macapd e
Santana e das chamadas publicas do PNAE indicam a ocorréncia de descontinuidades, agoes
incompletas, desconhecimento das variedades agricolas e da produgdo passiveis de atender as
demandas dos editais de compras da SEED.

No entanto, apesar disso, as ocorréncias sao passiveis de controle, pois problemas de

varidveis intervenientes a afetar uma politica publica sempre ocorrem, e os esfor¢os para
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‘estruturar a implementagcdo’ podem ser cruciais na resolucdo. De maneira geral, em politicas
publicas que seguem o modelo top-down, seria possivel reconhecer os fatores causadores das
dificuldades e fatores que podem ser controlados baseados nas recomendagdes vindas de cima

orientando as etapas a serem cumpridas para tentar controlar o processo de implementagao.

3.2 A Implementaciao do PNAE no Amapa

O objetivo nesta secdo € verificar o processo de implementacdo do PNAE Amap4,
evidenciando o papel dos atores envolvidos e as dificuldades de aquisi¢do de alimentos da
agricultura familiar. Em politicas publicas € importante evidenciar que alguns conceitos
tendem a enfatizar o papel dos governos, supervalorizando os componentes normativos,
técnicos, operacionais e os processos de execugdo (métodos), ndo contemplando outros
elementos importantes como o jogo de interesses, as ideias, os conflitos e as correlacdes de
forcas que ocorrem durante a etapa da implementacao (LOTTA, 2019).

Para Souza (2006, p. 6), “[...] essas definicdes deixam de lado o seu aspecto
conflituoso e os limites que cercam as decisdes dos governos. Deixam de fora possibilidades
de cooperacdo que podem ocorrer entre 0s governos e outras institui¢des e grupos sociais”. O
estudo da implementacdo do PNAE Amapd contribui para demonstrar que existem frageis
lagos de interacdes entre os gestores publicos e outros atores politicos, com destaque para as
atividades dos técnicos da (e para além da) burocracia administrativa do Estado.

Nesse estudo, desenvolvem-se trés tépicos que descrevem e examinam 0S Processos,
as particularidades e os resultados do PNAE no Amapa. O primeiro tépico aborda a execugdo
dos valores do PNAE (2011 a 2017) comparando os resultados alcancados pela Secretaria de
Educagdo do Amapéd com as Secretarias de Educacdo dos estados de Roraima e Acre. O
segundo evidencia quem sao e qual o papel exercido pelos atores atuantes no PNAE,
registrando suas principais atividades. O terceiro tépico apresenta o fluxo de atividades com
etapas e processos de implementacdo do PNAE, descrevendo a estrutura estabelecida pelo
FNDE e a configuracao executada pela SEED nas escolas publicas dos municipios de Macapa

e Santana.
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3.2.1 A execucao dos valores do PNAE Amapa

Esse topico apresenta uma contextualizacdo do PNAE no Amapd, considerando o
periodo de 2011 a 2017, para uma breve comparacdo do resultado final da execugdo das
compras de produtos da agricultura familiar (Lei n. 11.947/2009, art. 14) do referido Estado
com outros Estados da regido amazonica. Na regido Norte, os Estados mais populosos sdao
Pard, Amazonas, Rondonia, Tocantins (como Amazdnia Legal), com mais de um milhdo de
habitantes. Enquanto Amap4, Acre e Roraima se apresentam como aqueles com menos de um
milhdo de habitantes de acordo com o Censo Demogréifico (IBGE, 2010) e as estimativas
populacionais (IBGE, 2017, 2018, 2019)®.

A saber, os dilemas da implementagdao de politicas publicas como o PNAE sido
abordados por Mazmanian e Sabatier (1983, p. 20-21), os quais argumentam que a
implementacio € a execucdo de uma decisdo politica bésica, geralmente incorporada em um
estatuto (Lei n. 11.947-2009, art. 14), mas que também pode tomar a forma de cumprimento
de ordens ou decisdes judiciais. As transferéncias do FNDE para custeio da alimentacdo
escolar e a baixa execu¢do do minimo obrigatdrio das aquisi¢des de produtos da agricultura
sdo elementos que caracterizam a execug¢do do PNAE no estado do Amap4.

As transferéncias de recursos do FNDE/PNAE se orientam pelo nimero de matriculas
apurado nos resultados finais do Censo Escolar (rede estadual urbana e rural, incluindo
educacdo especial), medido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas (INEP)®
anualmente. Uma consulta a base de dados abertos Dataset e aos Dados da Agricultura
Familiar (BRASIL, 2017) possibilitou a elaboragdo de um quadro de indicadores para
relacionar transferéncias de valores anuais, valor executado na agricultura familiar e
percentual de execucdo, nimero de alunos atendidos, escolas atendidas para o Acre, Roraima
e Amap4, no periodo de 2011 a 2017.

A importante demonstracdo desses resultados de execucdo das compras de produtos

agricolas no PNAE do Amap4, Acre e Roraima visibiliza a execu¢do do programa em um

% Populacio Estimada (IBGE, 2017): Populagio Brasil 207.660.929 milhdes. Regido Norte com 17.936.201
milhdes (8,64%); Para 8.366.628 milhdes (4,03%); Amazonas 4.063.614 milhdes (1,96%); Rondonia 1.805.788
milhdo (0,87%); Tocantins 1.550.194 milhdo (0,75%); Acre 829.619 mil (0,40%); Amapa 797.722 mil (0,38%);
Roraima 522.636 mil (0,25%). Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9103-
estimativas-de-populacao.html?=&t=downloads. Acesso em: 10 fev. 2021.

66 Segundo o Inep (2017), os resultados referem-se a matricula inicial na Creche, Pré-Escola, Ensino
Fundamental e Ensino Médio (incluindo o médio integrado e normal magistério), no Ensino Regular e na
Educacdo de Jovens e Adultos presencial, Fundamental e Médio (incluindo a EJA integrada a educagdo
profissional) das redes estaduais e municipais, urbanas e rurais em tempo parcial e integral e o total de matriculas
nessas redes de ensino. S@o apresentados os resultados das matriculas da Educaciio Especial. Disponivel em:
http://portal.inep.gov.br/resultados-e-resumos. Acesso em: 10 fev. 2021.



138

contexto regional e compara os resultados desses Estados, descrevendo os quantitativos
absolutos e percentuais de compras do minimo de 30% de produtos da agricultura familiar,
sistematizados a partir da base de “Dados da Agricultura Familiar”, no periodo 2011 a 2017
(FNDE, 2019)%. Na Tabela 12 sdo apresentados o nimero de alunos e escolas atendidas,
demonstrando que, independentemente do tamanho do alunado, os governos estaduais seguem
o cumprimento das aquisi¢oes de 30% da agricultura familiar.

No periodo de 2011 a 2017, o Acre recebeu um total de R$ 81.297.804,01 de
transferéncias do FNDE/PNAE dos quais R$ 21.837.017,96 foram aplicados na aquisi¢ao de
produtos da agricultura familiar, com média no periodo de 26,86%, para atender 1.119.766
milhdo de alunos. Nesse mesmo periodo, o governo de Roraima executou um total de R$
46.475.502,06, dos quais R$ 9.262.983,01 destinaram-se a compras da agricultura. Em 2016,
Roraima executou 31,85% e em 2017 as aquisicdes alcangaram 72,92%, com média no
periodo de 19,93%. No Amap4, no periodo de referéncia, as transferéncias do FNDE/PNAE
alcancaram R$ 67.068.044,55, dos quais apenas R$ 611.064,87 dos recursos foram destinados
a aquisicao de produtos da agricultura familiar, com uma média no periodo de 0,91% (Tabela

12).

7 Desde 2011, os “Dados da Agricultura Familiar” dispdem de resultados de execucdo das aquisicdes da
agricultura familiar apurados por entidade executora (EEx.) incluindo todos os estados do pafs, segundo as
Prefeituras Municipais e Secretarias Estaduais de Educagdo (Disponivel em:
https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-agricultura-familiar). ~ Esses
dados divergem do sistema “Liberagdo de Recursos”. Esse sistema ndo agrupa dados para informar sobre a
quantidade de alunos atendidos pelo PNAE (Alunado por Ac¢do do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar —
Sistema PNAEWeb), mas ja dispde de dados dos anos 2019, 2020, 2021 (Clientela atendida pelo PNAE — Censo
Escolar). Disponivel em: http://www.fnde.gov.br/pnaeweb/publico/relatorioDelegacaoEstadual.do. Acesso em:
10 fev. 2021.
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Secretaria de Educacio do Acre

Anos Transferéncia Agl:i?ultura 30% Alun.os Esco!as
FNDE (R$) Familiar (R$) Atendidos Atendidas
2011 10.069.680.00 0,0 0,0 155.978 671
2012 10.818.504,00 0,0 0,0 156.452 660
2013 11.672.124.00 4.386.591,05 38% 163.816 651
2014 9.827.649.60 4.462.018.45 45% 159.613 640
2015 12.324.225,60 3.371.181,47 27% 161.218 643
2016 13.519.916.81 5.145.487.28 | 38.06% 160.980 635
2017 13.065.704,00 4.471.739.71| 34,23% 161.709 614
81.297.804,01 21.837.017,96 26,86 1.119.766 4.514
Secretaria de I:ldl}caLﬁo de Ror?ima Alunos Escolas
Anos T;?S%r(‘i{g a Fﬁﬁgﬁ:??ﬁg) 30% Atendidos Atendidas
2011 7.771.380,00 369.294.00| 4.75% 86.148 366
2012 6.959.490,00 370.674,00|  5.33% 84.633 361
2013 7.084.643.60 373.575.86 5% 82.000 381
2014 5.537.192.00 1.787.732,43 32% 77.084 377
2015 5.955.082,00 873.573.47 15% 75.262 382
2016 10.016.567.46 3.190.452.31| 31.85% 73.528 383
2017 3.151.147,00 2.297.680.94 | 72.92% 73.714 381
46.475.502,06 9.262.983.01 19,93 552.369 2.631
Secretaria de Educacio do Amapa
(R$) Familiar (R$)
2011 11.155.740,00 0,0 0,0 147.713 414
2012 13.667.226,00 0,0 0,0 148.805 407
2013 13.427.312,00 166.564,32 1% 148.071 413
2014 10.826.870,80 251.369.,20 2% 137.388 398
2015 11.214.346,80 30.575.30 0% 133.719 397
2016 5.704.754,15 148.187,83 | 2,60% 133.187 395
2017 1.071.794.80 235.340,24 | 21,96% 131.246 395
67.068.044,55 832.036.89 1,24 980.129 2.819

Fonte: FNDE/PNAE — Dados da Agricultura Familiar, 2019. Elaboracao do autor, 2021.

No periodo de 2011 a 2017, os dados da Tabela 12 revelam que, no Acre, o nimero de

alunos atendidos foi de 1.119.766, com taxa de crescimento de 3,67% e, mesmo com a

reducdo no nimero de escolas atendidas em -8,49%, o valor de transferéncia do FNDE

cresceu e as compras da agricultura familiar aumentaram em 1,94% no periodo analisado,

enquanto em 2011 ndo foi registrada nenhuma transferéncia para a Agricultura Familiar, em

2019 o valor foi de R$ 4.471.739,71, o que evidencia um crescimento significativo,

provavelmente pela maior valoriza¢ao de uma alimentacdo sauddvel no decorrer dos anos.

Em Roraima, a quantidade de alunos atendidos foi de 552.369, com reducgado de -

14,43% e um crescimento de escolas atendidas em 4,10%. Esse Estado experimentou o maior

aumento no crescimento nas aquisicoes da agricultura familiar no periodo analisado

(+522,18%), saindo de R$ 369.294,00 (2011) para R$ 2.297.680,94 (2017).



140

No Amap4, o ndmero de alunos atendidos teve reducdo de -11,15% e no quantitativo
de escolas atendidas a redugdo foi de -4,59%, sendo o tUnico a apresentar taxas negativas
nesses dois indicadores. A média geral ficou em 1,24% no periodo analisado,® revelando que
o minimo de 30% em compras da agricultura familiar ndo foi alcangado em nenhum ano,
mesmo recebendo transferéncias regulares de recursos (FNDE, 2020)®. De 2011 a 2017, o
Amapa registrou queda nas aquisi¢oes da agricultura familiar em 90,37%, resultado esse que
vai na contramao do que foi verificado nos outros Estados.

Dessa forma, o caso da implementacdo do PNAE no estado do Amapa demonstra ao
longo dos anos dificuldades em ndo atingir o percentual de 30% de aquisi¢es da agricultura
familiar, o que pode estar relacionado a diversas questdes, que vao da prestacdo de contas, das
dificuldades de elaboragdo e execucdo do edital de chamada publica, até mesmo a reduzida
participacdo dos agricultores. Com isso, os entraves presentes na execu¢do do programa
podem ser diversos e podem estar vinculados as especificidades locais, necessitando,
portanto, de uma investiga¢do mais profunda sobre os procedimentos politico-administrativos
e gerenciais adotados pela SEED.

A saber, aspectos diversificados sobre a execucdo do PNAE no estado do Amapé estio
registrados em documentos de entidades de fiscalizacdo e monitoramento de recursos
publicos, como € o caso da auditoria do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle
(MTFC)", que divulgou os resultados de avaliagdo do PNAE™ no Relatério de Avaliacdo da
Execucdo de Programas de Governo n. 63 — Apoio a Alimentacdo Escolar na Educagdo
Bdsica” (BRASIL, 2016).

Assim, a auditoria do MTFC dedicou-se a fiscalizar 371 municipios do Pais,
selecionando 179 entidades executoras (EEx’s) para identificar se houve o cumprimento do
indice minimo de 30% na aquisi¢do de produtos alimenticios da agricultura familiar. Os

resultados indicam que em 94 municipios houve aquisi¢cdo da agricultura familiar, porém, em

% Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/pnae/pnae-consultas/pnae-dados-da-agricultura-
familiar. Acesso em: 10 fev. 2021.
% Disponivel em: https://www.fnde.gov.br/sigpcadm/sistema.pu?operation=localizar. Acesso em: 10 de fev. de
2021. Acesso em: 10 fev. 2021.
" Controladoria Geral da Unido (CGU): a Medida Proviséria 726/2016 transformou em 12/05/2016 a CGU em
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC). A mudanca, no entanto, preservou todas as
funcdes e  competéncia  legais do  orgdo. Disponivel  em: https://www.gov.br/cgu/pt-
br/assuntos/notlclas/2016/05/m1n1ster10 da-transparencia-fiscalizacao-e-controle-mantem-funcoes-da-antiga-cgu.
! Realizado no periodo 2011 a 2015, a fiscalizagdo consolidou acdes, durante as 34%, 357, 36%, 377, 38%, 39% e 407
edi¢des do Programa de Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos, que envolveram 371 municipios, Conselhos
de Alimentag¢do Escolar (CAE) e 1.797 escolas, nos 26 estados do Pais. Os auditores do FNDE analisaram um
montante de R$ 161 milhdes e, desse universo amostral, identificaram prejuizo potencial de R$ 4,3 milhoes.
>0 objetivo do relatério consistiu em apurar se os procedimentos eram regulares para a compra de produtos da
alimentag@o escolar em Secretarias de Educacdo dos Estados, Distrito Federal e Prefeituras com relagdo: as
compras de produtos da agricultura; as representacdes de controle social do Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE); ao armazenamento e distribui¢dio de alimentos nas escolas publicas; ao trabalho de nutricionistas; e aos
gestores do programa local (BRASIL, 2016).
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percentual abaixo do recomendado. Em razdo da inadimpléncia recorrente na prestacdao de
contas de vdrias escolas estaduais, optou-se por um modelo centralizado no qual as compras
passaram a ser feitas por meio de edital de chamada publica, agrupando vérias escolas
estaduais em torno de Nucleos de Alimentac¢ao Escolar (NAE’s) (GIZ, 2021, p. 5).

Salienta-se que o NAE € uma estratégia utilizada por técnicos do PNAE/SEED, na
qual é criada a figura da ‘escola mae’ (adimplente) para atender ‘escola/s filha/s’
(inadimplentes), de maneira que as escolas inadimplentes possam receber produtos da
alimentacdo escolar até a regularizacdo da prestacdo de contas junto a SEED. A consolidagdo
da prestacdo de contas de todos os recursos do PNAE transferidos aos caixas escolares ou

executados por chamada publica € responsabilidade da SEED (cf. Tabela 13).

Tabela 13 — Contexto da regularidade da SEED no FNDE

Anos Transfel;el:{lsg)la FNDE Situaciio AqulSlI%gfIS]i (lii::l I{&(;i{slsultura 30%
2011 11.155.740,00 Adimplente 0,0 0,0
2012 13.667.226,00 Adimplente 0,0 0,0
2013 13.427.312,00 Adimplente 166.564,32| 1,0%
2014 10.826.870,80 Inadimplente 251.369.20 | 2.0%
2015 11.214.346,80 Inadimplente 30.575,30| 0.0%
2016 5.704.754,15 Adimplente 148.187.83 | 2.60%
2017 1.071.794.,80 Inadimplente 235.340,24 | 21,96%
2018 1.041.210,00 Adimplente 154.359,65 | 14,82%
2019 1.054.904,60 Nao informado Nao informado N.L
2020 3.784.461,21* Nao informado Nao informado N.L

Fonte: GIZ, 2021. Baseado em FNDE/MEC, Dados da Agricultura Familiar e SIMAD/FNDE, 2020.
N.L: ndo informado. * Dados preliminares.

A partir da Tabela 13, € possivel verificar, em um periodo de dez anos de
implementacdo do PNAE no Amap4, a persisténcia da inadimpléncia na prestacao de contas,
mesmo sendo possivel realizar em anos posteriores a correcdo, ou ajustes de prestacdo de
contas passadas. Apesar de ndo ser possivel afirmar que existe uma relacdo direta de causa e
efeito provocada pela ndo prestagdao de contas, ou atraso recorrentes, verifica-se ao longo dos
anos uma reduc¢do anual na transferéncia de recursos. A redugdo desses recursos também pode
ser um fator que influencia as baixas aquisi¢des de produtos da agricultura familiar.

Além disso, os dados de inadimpléncia e reducdo das transferéncias ao PNAE Amapa
sugerem ser necessario promover maior interag¢do institucional entre o FNDE, gestor federal
do PNAE e as entidades executoras, de maneira a proporcionar melhor monitoramento e
orientagdo para uma correta prestacdo de contas dentro da regularidade normativa. Para o ano

2020, o valor de R$ 3.784.461,21 é uma informagdo preliminar, pois deverd passar por



142

revisdo, considerando se houve planejamento de compras de produtos para a alimentagdo
escolar por parte da SEED e se houve correcdes de inadimpléncia de anos anteriores.

A complexidade para compreender as dificuldades que afetam o PNAE como politica
publica mantém-se como um desafio de pesquisa. A concep¢do da politica publica pode ser
assumida como uma hipétese contendo condi¢des e consequéncias mais previsiveis. Para
Pressman e Wildavsky (1984, p. 22-24), se X for feito no tempo tl, entdo Y resultard no
tempo t2. Para os autores, a implementagcao é um processo, ou melhor, subprocesso e muitos
fatores podem falhar em sua execu¢do. Quanto mais longa a cadeia de causalidade, quanto
mais numerosas as relagdes reciprocas entre as ligagdes e a implementacdo, mais complexa
ela se torna. No entanto, € inevitdvel que esta cadeia seja geralmente longa (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1984).

A implementacio do PNAE se desenvolve no campo das particularidades dos
ambientes institucionais. Na administracdo publica, os procedimentos administrativos
anteriormente compreendidos como processos de governo passaram a ser classificados como
governanca. Nesse caso, busca-se compreender como ocorre a participacdo de uma variedade
mais ampla de atores, dado que os modelos hierdrquicos simplistas estdo sendo
desconsiderados (HILL e HUPE, 2002).

De acordo com GIZ (2021, p. 18)”, para evolu¢do das aquisi¢des de produtos
agricolas “entende-se que € mais estratégico firmar parcerias/compromissos formais
orientados ao estimulo para que ocorra uma evolucdo gradual dos percentuais de aquisi¢ao de
géneros alimenticios produzidos pela agricultura familiar local”. No entendimento dessa
ageéncia de cooperacdo técnica, para além dos resultados anuais de implementacdo do PNAE ¢é
importante identificar quais foram os produtos agricolas comercializados e quem vendeu,
mesmo que o percentual de 30% nao tenha sido alcangado.

Na busca de identificar os produtos comercializados no PNAE, em pesquisa no
sistema de registros do SIGPC/FNDE, ndo foi possivel obter uma lista dos produtos
alimenticios adquiridos da agricultura familiar nas compras da SEED, com identificagdo do
fornecedor. Em pesquisa de campo no NAE/SEED também nao foi possivel acessar uma

relacio dos géneros alimenticios. Dessa maneira, no sistema SIGPC/FNDE™, os dados

¥ Agéncia de Cooperacio Técnica do Governo Alemdo para o desenvolvimento sustentivel, Deutsche
Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH.

™ Uma solicitacio formal dirigida a Coordenagcdo Geral do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar
(CGPAE/FNDE) via Protocolo n. 23.546.048778/2020-90-FNDE/MEC, requerendo informacdes. No entanto, a
instituicdo informou que os géneros alimenticios adquiridos da agricultura familiar no PNAE Amapa estavam
disponiveis no sistema SIGPC/FNDE. Apesar da realizag@o de insistentes buscas, a indica¢@o nao se confirmou.
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disponiveis sdo de produtos alimenticios ndo pereciveis (industrializados) adquiridos em
licitag@o por pregao eletronico ou presencial.

Portanto, uma limitacdo de dados secundarios quantitativos dessa pesquisa refere-se a
dificuldades (impossibilidade) de acessar uma lista de produtos da agricultura familiar
adquiridos entre os anos de 2011 a 2017, que seriam importantes para identificar as
variedades de produtos, as quantidades adquiridas de cada produto e relaciond-los aos
percentuais descritos na coluna “Aquisi¢des da Agricultura Familiar (R$)” da Tabela 13.

A implementacdo do PNAE como politica publica requer a promo¢do de ambientes
que favorecam a articulacdo institucional em ambito municipal, estadual e federal, buscando a
solucdo de problemas que afetam a administragdo publica, por meio da complementariedade
de acdes, qualificacdo da oferta (agricultores individuais e organizagdes coletivas) e demanda
(entidades executoras) por produtos da agricultura familiar, para os quais € necessario adquirir
estrutura de governanca e indicadores de resultados, e ndo apenas de processos (tomada de
decisd@o) em um contexto de transparéncia (GIZ, 2020).

Para melhor compreender as particularidades da estrutura administrativa de
governanca do PNAE Amapad, destaca-se a necessidade de identificar os atores e analisar qual

seu papel na execucao do PNAE, assunto descrito e analisado no tdpico a seguir.

3.2.2 O papel dos atores no PNAE

Na realizacdo do estudo da politica publica em seus diferentes estdgios — definicao da
agenda, tomada de decisdo, legitimacdo, implementacdo, Winter (2002, p. 6) argumenta que
cada estdgio “tem seu préprio conjunto de atores, e raramente os formuladores de decisdo
estdo envolvidos na implementacdo da politica. O estdgio da implementacdo é modelado por
decisdes e acdes de etapas anteriores”. Segundo o autor, a literatura de implementagdo indica
que politicas semelhantes podem ser implementadas de diferentes maneiras, gerando
diferentes resultados em diferentes ambientes institucionais.

Nesse caso, se ndo estiverem integradas em um unico ator é necessario identificar a
variedade de atores envolvidos. A implementagdo de cardter normativo pergunta se o
formulador ou o tomador de decisdo tem mais poder, ou seu papel é mais legitimado do que o
implementador. Para tanto, na identificagdo dos atores envolvidos com o PNAE no Amap4 se
faz importante identificar os atores atuantes em sua implementacdo considerando-se que essa

etapa foi precedida do ato anterior da formulacao.
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No tdpico dessa sessdo, descreve-se por meio da identificagdo do papel dos atores o
caminho percorrido na implementacdo do PNAE. O objetivo € revelar, através de um maior
detalhamento, os vinculos entre as instituicdes e atores publicos, fornecedores e outros que
participam da execuc¢do do programa. Ao identificar o papel de cada ator participante do
PNAE, identifica-se a funcdo exercida por meio de ligagdes diretas ou indiretas com a
implementacio do programa, dado que a diversidade de papéis exercidos pode estar na gestao
da politica, da assisténcia e apoio técnico, do monitoramento e fiscalizacdo. Uma

configuracdo geral da relacdo dos atores atuantes no PNAE ¢é apresentada na Figura 9.

Figura 9 — A relacdo dos atores com o PNAE
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Fonte: Pesquisa de campo. Elaboragdo prépria, 2020.

7z

Nessa andlise o propdsito € identificar quem sdo os atores e qual o seu papel
desempenhado na implementacao do PNAE. A Figura 9 apresenta do lado esquerdo os atores
publicos que operacionalizam o programa, onde as setas de ponta dupla indicam que existe
uma relacdo direta entre os atores, e a linha pontilhada alguma relacao fragil ou eventual. Do
lado direito da figura 9 estdo outros atores, € da mesma maneira as setas de pontas duplas
demonstram que existe relacio com o PNAE e a linha pontilhada mostra que ocorrem
relacdes eventuais.

A identificacdo do papel exercido por cada ator em um programa de politica ptblica

como o PNAE ¢ tarefa intrincada, como destacado por Hill e Hupe (2002, p. 13), ao
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descreverem que “especifica os elementos do processo de politica como 'um processo
extremamente complexo”. Para Sabatier (1999), essa complexidade se configura em uma
multiplicidade de atores individuais e corporativos, cada um com diferentes interesses,
valores, percepgdes e preferéncias politicas.

Na coordenacdo federal do programa o ator FNDE exerce um papel de responsdvel
pela transferéncia de recursos do programa para entidades executoras (EEx’s). O FNDE
também tem como fun¢do monitorar e fiscalizar a aplicagdo dos recursos do programa. Assim,
o vinculo relacional é com a Secretaria de Educa¢do do Amapa (SEED).

A SEED exerce o papel de gestora do PNAE, como institui¢do responsdvel pela
transferéncia dos recursos recebidos do FNDE para os caixas escolares (UEx’s) na gestdo
descentralizada, ou aplicados na elaboracdo e execu¢do de chamadas publicas na gestdo
centralizada. Dessa forma, a relag¢do institucional € com a rede estadual de escolas publicas.

A gestdo do PNAE nas escolas € realizada por diretores de escolas da rede estadual da
area urbana e rural que administram os recursos recebidos da SEED por meio do caixa escolar
(CNPJ proprio). Portanto, as relacdes, quando ocorrem, sdo com os agricultores individuais
fornecedores, dirigentes de associacdes ou cooperativas.

A assessoria técnica as escolas € papel exercido por um técnico chamado
geoeducacional, que atua em unidades da cidade e do interior coordenando, orientando,
monitorando e avaliando a execucdo de planos, programas e projetos, inclusive dando o
suporte técnico para execu¢do do PNAE”™, de maneira que atendam as necessidades de cada
escola (SEED, 2019, p. 16-17). Assim, a relacdo institucional € com as escolas atendidas e
com os gestores da secretaria de educacgio.

A assessoria juridica se dedica a analisar os procedimentos normativos de licitacdes e
chamadas publicas do PNAE. Essa fun¢ado € exercida pela Procuradoria de Assessoramento da
Procuradoria Geral do Estado na Secretaria de Educacio (PAS/PGE/SEED) onde sao
analisados os processos juridicos e administrativos (assessoramento juridico) no cumprimento
da legislacdo. Portanto, o vinculo de relacdes € com as unidades administrativas da SEED,
como o NAE, CPL, ADINS e Gabinete, entre outros.

Os servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER), figura na relagdo de
atores do PNAE Amapd, com a instituicilo RURAP exercendo um papel secundério

relacionado ao programa. Nesse caso, ela se restringe a informar a SEED uma lista de

> A existéncia da funcio geo-educacional exercendo atividades relacionadas ao PNAE foram identificadas nas
entrevistas com diretores de escolas de Macapd e Santana, porém, sem papel definido na execugdo do programa.
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produtos agricolas e seus respectivos pre¢os’. Entdo, a relagao institucional é com o Nicleo
de Alimentacdo Escolar (NAE) da SEED.

Os servigos de fiscalizagdo e controle dos recursos transferidos pelo FNDE para a
SEED fazem parte das atribuicdes institucionais do Ministério Publico Federal (MPF) por
meio da emissdo de recomendagdes sobre problemas na prestacdo de contas, entre outras.
Sobre a relagdo institucional MPF e SEED, mesmo sendo a fonte de recursos do PNAE de
carater federal, poucos registros foram encontrados a respeito de fiscalizacdo na aquisicao de
produtos da agricultura familiar.

Os servigos de monitoramento sdo realizados pelo Ministério Publico Estadual (MP),
que exerce o papel de fiscalizar o PNAE nas licitacdes por meio de pregdo presencial ou
eletronico, instrumento destinado a aquisicao de produtos nao pereciveis (70% do valor total
dos recursos da alimentacdo escolar). Para os outros atores, o papel institucional relacionado
ao PNAE foi identificado por meio de suas respectivas fung¢des, em que:

a) A realizacdo do monitoramento e fiscalizacdo das a¢des de implementacdo do PNAE ¢é
atribuicdo do Conselho Estadual de Alimentagao Escolar (CAE/AP). Esse conselho é
formado por quatorze (14) membros, sendo 7 titulares e 7 suplentes para um mandato
de 4 anos. A representacdo se distribui da seguinte maneira: quatro (4) representantes
da sociedade civil (sendo que 1 exerce o papel de presidente); 4 representantes da
Educagdo (Professores); 4 pais de alunos; 2 membros do poder executivo estadual.
Todos os membros sdo nomeados por decreto estadual governamental. As relagdes do
exercicio de suas fungdes estdo ligadas aos gestores da SEED e diretores de escolas da
rede estadual.

b) Os fornecedores de produtos agricolas sdo os agricultores que atuam individualmente,
com participacdo prevista em edital de chamada publica para habilitacdio como

fornecedor individual”’

(ndo organizado em grupo).
c) As organizagdes coletivas fornecedoras sdo as associacdes € cooperativas cuja
participacdo, caso ocorra a homologacdo em edital de chamada publica, exige a

assinatura de contrato de fornecimento para execu¢do do projeto de venda (tipo de

® Em dados secundérios ou em pesquisa de campo, ndo foram encontradas evidéncias sobre outras fungdes do
RURAP relacionadas ao PNAE: a) levantamento do potencial de produgdo por meio do mapeamento de vocagdo
agricola; b) identificacdo dos precos dos produtos para os periodos de entrega através da elabora¢ao dos projetos
de venda com os agricultores; ¢) comunicacdo sobre a abertura do Edital de Chamada Publica (ampla
divulga¢do); d) contribui¢do na mobiliza¢do dos agricultores para o periodo de entrega de documentos e projeto
de venda, adequado as exigéncias da Chamada Prblica.

77 Exigéncias de documentos: 1) Inscricdo no Cadastro de Pessoa Fisica (CPF); 2) Extrato da DAP Fisica do
agricultor familiar participante (dltimos 60 dias); 3) Projeto de Venda de géneros alimenticios da agricultura
familiar para alimentacdo escolar com assinatura do agricultor participante; 4) Prova de atendimento de
requisitos previstos em lei especifica, quando for o caso; 5) Declaragdo de que os gé€neros alimenticios a serem
entregues sao oriundos de producio prépria, relacionada no projeto de venda (SEED, 2019).
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produto, quantidade, precos, escolas atendidas, periodo de entrega, responsdvel pela
entrega), a DAP Juridica ativa”™, entre outros documentos, dentro do prazo de
validade.

d) O Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), como
instancia consultiva ndo governamental, pode ser acionado pelo CAE/AP para
acompanhar as agdes de aquisi¢cdes ou de entrega de produtos da agricultura familiar
nas escolas da rede publica estadual.

e) A representacdo politica e sindical dos Sindicatos de Trabalhadores Rurais (STTR’s) é
realizada pela Federagdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras da Agricultura no Estado
do Amapd (FETTAGRAP). A participagcdo efetiva dos agricultores vinculados aos
sindicatos associados restringe-se a frequentar reunides em escolas ou na sede dos
escritérios do Rurap nos municipios, quando a pauta se refere a repasse de
informacdes sobre chamada publica do PNAE. Porém, a federacao pouco exerce papel

de mediagdo concreta no auxilio aos agricultores na comercializacdo com o PNAE.

Um dos instrumentos para ativar as relagdes entre os atores destacados anteriormente,
no desenvolvimento de suas atribuicdes na implementacdo do PNAE, é a chamada publica
(§1° do art.14 da Lei n. 11.947/2009 e Resolu¢do FNDE n. 23/2013 e 04/2015), que prevé a
dispensa de licitacdo e estabelece as regras de aquisi¢do de produtos da agricultura familiar,
desde que os precos sejam compativeis com os vigentes no mercado local (SEED, 2019).

Como ja destacado neste estudo, a pesquisa de campo nao identificou de maneira mais
concreta um fluxo de atividades permanentes e institucionalizadas firmadas entre os atores
que atuam na execu¢cdo do PNAE Amap4d. Na realidade foram encontradas evidéncias de
completa auséncia de praticas relacionais em rede, fragilidade ou precariedade de acdes mais
integradas ao programa por parte das institui¢des a partir da formagao de uma rede de atores,
com agdes compartilhadas ou de cooperacao interorganizacional.

As funcdes exercidas pelos atores do PNAE em Macapd e Santana indicam baixa
articulacdo em forma de rede, pois no exercicio de suas fungdes prevalecem frageis vinculos
relacionais. Essa condicionante € caracterizada na argumentagao de Schmitt (2011, p. 86) ao
apontar que, na pratica de atividades relacionais, em seus diversos matizes “os atores sociais,

suas caracteristicas e dinamicas de interacdo, s existem, efetivamente, como parte de uma

" A habilitagio como grupo formal exige a entrega obrigatéria da seguinte documentagdo: 1) Inscri¢io no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ); 2) Extrato da DAP Juridica de Associagdo ou Cooperativa
(dltimos 60 dias); 3) Prova de regularidade com a Fazenda Federal, relativa a Seguridade Social e ao Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS); 4) Estatuto e Ata de Posse da atual diretoria da entidade registrada em
6rgdo competente (SEED, 2019).
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teia de interdependéncias, impossivel de ser apartada de seus contextos temporais e espaciais
de existéncia”. Essa interdependéncia que caracteriza uma rede de atores com frageis ligacoes
no PNAE do Amapa4, ou seja, a conducdo dos caixas escolares ou de uma chamada publica
segue sendo executada de maneira particularizada, apartada de interagcdo com o CAE, por
exemplo, ou com os agricultores organizados por meio de suas entidades coletivas ou da
Fettagrap.

Em uma rede de politicas publicas, Schmitt (2011) chama aten¢do para a compreensao
normativa e positiva de atuacdo das redes como mecanismo de governanca, que serviria para
integrar interesses diversos das partes interessadas. O autor destaca ainda que para uma
atuacdo em rede devem ser percebidos diversos atributos como flexibilidade, horizontalidade,
cultura democratica, entre outros voltados a projetos e politicas de intervengdo para o
desenvolvimento.

Apesar da fragilidade nos vinculos da rede de relacOes entre as instituigdes no PNAE
do Amapd, destacam-se os argumentos de Hall e Taylor (2003, p. 210), pelos quais “as
instituicdes surgem muito mais em fungdo da legitimidade social que conferem as suas
organizacoes e adeptos, do que para sua eficiéncia, como argumenta a escolha racional”. Isso
significa que o importante é que as instituicOes atuantes no PNAE possuam uma base ou
lastro de reconhecimento social de atuagdo, sem necessariamente atenderem a metas
programaticas ou planos de acdo.

As possibilidades e oportunidades de execugdo de diversas agdes por meio das redes
se pautam nas redes organizacionais da gestdo publica, as chamadas policy networks (redes de
politica), quando multiplos atores estdo empenhados em fazer politica de maneira mais
horizontal tornando mais eficiente a gestdo dos recursos por meio de acdo coletiva (KENIS;
SCHNEIDER, 1991); ou favorecem a aloca¢do de recursos diferentes da hierarquia e do
mercado, articulando cooperagdo, aprendizagem e divulgando informagdes, além de buscar
alternativas aos esquemas burocraticos e ao mercado (POWELL, 1990).

A concepcgdo de redes na perspectiva organizacional apresenta ainda a possibilidade de
execugdo da governanca referente a "aplicacdo do poder e da autoridade de uma forma que
comprometa os atores politicos relevantes com as decisdes gerenciais" (MCGREGOR, 1993,
p. 182) ou ainda como mostra Stoker (1991), que a representa como um paradigma de
autoridade, intercimbio e governanca. A relacdo dos atores que atuam ou deveriam atuar
como uma rede organizacional no PNAE do Amapd apresenta evidéncias de baixo nivel

relacional, distante das possibilidades relatadas em matéria de governanca.
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Mesmo os atores ndo atuando em um sistema organizacional de rede, varios
dispositivos normativos sdo executados para operacionalizacio do PNAE no Amapa. Assim
sendo, foram elaborados dois quadros sinteses objetivando demonstrar: a) o fluxo de
atividades de implementacdo do PNAE segundo o FNDE - cumprimento das etapas
obrigatdrias; b) o fluxo de atividades de implementacio do PNAE Amapa — demonstrando o
que € seguido da orientacdo normativa e quais as etapas nao cumpridas.

Dessa maneira, uma sequéncia esquematica das etapas de implementacao do PNAE foi
reorganizada a partir da elaboracdo de Saraiva er al. (2012, p. 931), que utilizaram a
Resolucao/CD/FNDE n. 38/2009 e o guia ‘Passo a Passo — Como funciona a compra e venda
de produtos da agricultura familiar?’, publicado pelo MDA em 2011. Nos esquemas dos
fluxos operacionais tracados (FNDE e SEED), o objetivo estd em apresentar os procedimentos
obrigatdrios da legislacdo do PNAE e as etapas aplicdveis (FNDE) para verificar quais dessas

etapas obrigatdrias exigidas na execugdo do programa sdo cumpridas pela SEED.

3.2.3 Fluxo de atividades na implementacao do PNAE

A implementacdo como etapa do ciclo de politicas publicas se justifica nos
argumentos de Lima e D’Ascenzi (2013, p. 101), quando “o campo de estudos da
implementacdo de politicas publicas estd fortemente atrelado as necessidades de
desenvolvimento de melhorias nos processos politicos-administrativos, que permitam o
incremento das atividades implementadoras”. Nesse contexto, se observa o fluxo geral de
implementacao do PNAE orientado pelo FNDE como resultado da legislagdo e de resolugdes
que estabelecem as diretrizes do programa.

Viana (1996) argumenta que até um processo chegar ao momento do “fazer” da
politica dentro de um ciclo, existe um modelo explicativo para as diferentes fases ou etapas
das politicas publicas, isto €, para o processo de decisdao inerente a formacdo e ao
desenvolvimento de politicas, com énfase especial nas fases de formulacdo e implementagao,
procurando apreender a dindmica que articula as varias fases do ciclo de vida de uma politica.

A apresentacdo da Figura 10, que traca uma sequéncia esquemadtica do fluxo de
implementacdo do PNAE, ndo objetiva trazer elementos para uma andlise das etapas e
atividades previstas. O propésito é fazer uma relagdo de cada etapa com as respectivas

recomendacdes dos principais procedimentos normativos, de processos administrativos e

operacionais que devem ser adotados e implementados por entidades executoras do PNAE,
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em uma orientacao caracteristica do modelo top-down. Na Figura 10, estdo representadas, de
um lado, as etapas de execuc¢do e, de outro, um detalhamento das atividades normativas
previstas com a orientacdo de execugao do programa.

A sugestao do FNDE destina-se a ampla utilizacdo de um didatico passo-a-passo como
um roteiro prético e operacional de implementagdo, onde cada entidade executora pode adotar
e utilizar as orientacdes como um guia metodoldgico destinado a organizar da melhor forma
possivel as etapas do processo de compras da agricultura familiar, centrado no alcance da
eficiéncia e eficdcia de sua execucdo, adequando o fluxo normativo do PNAE as condig¢des e

particularidades locais (Figura 10).
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Figura 10 — O fluxo de atividades de implementacdo do PNAE (FNDE)

Etapas

Atividades Previstas

1°. Etapa: Planejamento dos
gastos

v

- Estabelecer o quanto serd gasto com compras da agricultura
familiar (minimo 30% do recurso do FNDE)

2% Etapa: Cardapio -
Responsavel: Nutricionista RT

\ 4

3% Etapa: Pesquisa de prego —
Responsavel: Entidade executora
(EE)

- Mapear os produtos da agricultura familiar local
- Elaborar carddpio respeitando a cultura alimentar local, a
diversidade e a sazonalidade da producdo da familiar da regido.

- Informar a Entidade Executora (EE) a demanda (especificar
produtos e quantidades)

v

- Precos de referéncia praticados pelo Programa de Aquisi¢do de
Alimentos — PAA (CONAB);

4?, Etapa: Chamada piblica -
Responsivel: Entidade Executora

\ 4

5% Etapa: Elaboracio do projeto de
venda - Responsavel: Grupo formal e
Entidade Articuladora (Grupo
informal)

- Edital para efetivar a aquisi¢do de produtos da AF, com dispensa de
licitag@o.

- A chamada piblica deve fornecer informagdes necessarias para que
os fornecedores apresentem corretamente os projetos de venda.

- Divulgar a chamada publica em locais de ampla circulacdo.

v

- Documento que formaliza o interesse dos agricultores familiares em
fornecer para a Alimentagdo Escolar. Em conformidade com a CP.

6°. Etapa: Recebimento do projeto
de venda - Responsivel: EE e
Agricultores Familiares

Documentagao exigida para habilitacdo dos fornecedores:

- Grupo Formal: DAP juridica, CNPJ, copias das certiddes negativas
junto ao INSS, FGTS, Receita Federal e Dividas Ativas da Uniéo,
copia do estatuto e projeto de venda;

- Grupo Informal: DAP-agricultor familiar, CPF e Projeto de venda.

7°. Etapa: Amostra para controle
de qualidade - Responsavel:
Entidade Executora

Para a avaliagdo e selecdo dos alimentos os produtores deverdo
encaminhar amostras para serem submetidas aos testes
necessdrios apés a fase de habilitagdo.

8. Etapa: Selecio dos projetos de
venda - Responsivel: Entidade
Executora

- Prioridade: assentamentos da reforma agrdria, as comunidades
tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas;

- Grupos Formais sobre os Grupos Informais e os alimentos organicos;

- Os produtos da agricultura familiar devem atender a legislacdo sanitdria;
Limite individual de venda do agricultor familiar é de R$ 20.000,00 por
DAP/ano.

9%, Etapa: Assinatura do Contrato
- Responsavel: EE e Agricultores
familiares fornecedores

10°. Etapa: Entrega dos produtos
- Responsavel: Agricultores
familiares fornecedores

O Contrato estabelece o cronograma de entrega dos produtos,
data de pagamento dos agricultores familiares e cldusulas de
compra e venda.

A\ 4

O Termo de Recebimento atesta que os produtos entregues estao
de acordo com o Contrato e com os padrdes de qualidade;
Documento fiscal.

Fonte: FNDE (2014). Baseado em Saraiva et al. (2012, p. 931). Elaboragao do autor, 2020.
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O fluxo de implementacdo do PNAE apresentado pelo FNDE, como orientacio
nacional de implementacdo do PNAE, coaduna-se com os entendimentos de Kissler e
Heidemann (2006, p. 480), onde os modelos sobre ciclo de politicas publicas e problemas de
implementagdo estdo “centrados na busca de eficiéncia na aplicacdo de recursos, da geracao
de resultados para o publico beneficidrio, no fortalecimento de espagos participativos de
atores ndo governamentais’. Desses autores, depreende-se que no ambiente da gestdo publica
€ necessdrio perceber a implementacdo como uma etapa (estdgio ou processo) inserida em
relacdes de intercambio entre o Estado, a sociedade civil organizada e o mercado.

Importante notar que o fluxo de atividades de implementacdo do PNAE, orientado
pelo FNDE, recomendando 10 (dez) etapas conforme a Figura 10 refere-se ao modelo de
gestdo centralizado, adotado por diversas Prefeituras Municipais e Secretarias Estaduais de
Educagio em todo o Pais, ressalvadas as particularidades locais. Antes da vigéncia da Lei n°.
11.947/2009, conforme se observa nos estudos de Belik e Chaim (2009); Saraiva et al.
(2012); Machado et al., (2013); Gabriel et.al. (2014), predominava de forma majoritdria a
gestdo centralizada na implementacgao dos recursos do PNAE.

Estudos de Belik e Chaim (2009, p. 600) identificaram, apés andlise da inscricdo de
municipios de todo o Brasil no Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar (Organizagdo nao
Governamental A¢do Fome Zero)” nos anos 2004 e 2005, que a forma de gestdo prevalecente
nesse periodo era a centralizada, alcancando indice de 87,7%, em 2004 e 83,2%, em 2005.

Por outro lado, conforme dados dos mesmos autores, a gestdo descentralizada havia
sido adotada por apenas 7,6% em 2004 e 9,8% em 2005 dos municipios, enquanto a forma
mista (semidescentralizada) era adotada por 4,7%, em 2004 e 7,0%, em 2005 no conjunto das
gestdoes municipais. Um aspecto importante revelado pelos autores indica que houve
complementacdo do repasse de recursos do Governo Federal pela grande maioria dos
municipios inscritos em 2004, atingindo um percentual de 90,1% em 2004 e 84,0% em 2005.
Ressalte-se que o valor ou percentual dessa complementacdo ndo € estipulado em Lei, o que
significa dizer que cada municipio/estado determina quanto vai destinar ao programa. Em
relacdo a compra de produtos alimenticios, 26,1% das prefeituras inscritas em 2004 e 30,4%
das inscritas em 2005 declararam comprar diretamente de produtores rurais (BELIK; CHAIM,
2009).

Na pesquisa de Saraiva et al. (2012) encontra-se um panorama das compras de

alimentos da agricultura familiar no Brasil no ano 2010 identificando que 47,4% dos

N

" A adesdo dos municipios ocorreu de forma voluntdria, fornecendo informagdes em relacdo a situacio
financeira, formas de administracdo do Programa, compras de produtores rurais, atuacdo do Conselho de
Alimentagdo Escolar e outras agdes relacionadas a execu¢do do PNAE (BELIK; CHAIM, 2009, p. 600).
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municipios fizeram aquisi¢cdes da agricultura para o PNAE, e que o percentual de compra
nestes municipios foi, em média, de 22,7% por meio da gestdo centralizada. O maior volume
de compras foi da regiao Sul com 71,3% e o Centro-Oeste teve o menor volume com 35,3%.
E vilido destacar que 2010 foi o primeiro ano de obrigatoriedade da compra da agricultura
familiar (Lei n. 11.947/2009 Art. 14), quando diversas prefeituras comecaram a aderir as
aquisicoes de produtos agricolas para a alimentacao escolar no PNAE.

Ao pesquisarem o desempenho de trés capitais da regido sul do Pais, que adotam a
gestdo centralizada, Gabriel er al. (2015) identificaram que Florianépolis e Porto Alegre
tiveram o melhor desempenho na contrapartida municipal aos investimentos federais. Em
Curitiba foi identificado que a gestdo dos recursos do PNAE ¢€ terceirizada para uma empresa
privada. Esses autores, em outra pesquisa, analisaram a gestdo municipal do PNAE nos
grandes municipios de Santa Catarina identificando que cinco municipios efetuaram compras
de mais de 50% de produtos agricolas, superando, portanto, a previsdo de 30% de compras
com recurso federal. Cerca de 40% dos demais municipios optaram por aplicar os recursos
para montagem de refeitérios para alimentagao escolar (GABRIEL et al., 2015).

Como revelado nos dados da pesquisa, o ambito de andlise dos autores apresentados é
de alcance municipal e percebe-se a caréncia de estudos com foco na implementagdo dos
recursos para o PNAE no ambito da gestdao descentralizada em nivel estadual, ou seja, pelas
organizagdes publicas estaduais. A estrutura normativa apresentada no fluxo de atividades de
implementacdo do PNAE pode se situar no ambito dos pressupostos da abordagem top-down,
uma vez que prevé que as acdes desenvolvidas por individuos e grupos estdao voltadas para
atingir objetivos e cumprir decisdes politicas de maneira verticalizada com o envolvimento
dos atores da hierarquia organizacional, inclusive com os operadores da linha de frente da
politica (VAN METER; VAN HORN, 1975; FERREIRA; MEDEIROS, 2016).

A implementacdo do PNAE depende das agdes operacionais de uma instituicdo. Para
Chaerki, Ribeiro e Ferreira (2019), a instituicio atua como um sistema social perene,
dindmico e evolutivo que € produto da interacao social e composto por elementos simbdlicos,
padrdes, referéncias, modelos de expectativas e recursos materiais, aceitos como legitimos em
um ambiente que, de maneira contraditéria constrange e habilita as ag¢des dos atores
organizacionais na constru¢do de um ambiente especifico. Isso significa que um ambiente
institucional estd sujeito a ocorréncia de controvérsias, dilemas, conflitos que podem surgir
durante um processo de adequagdo e ajustes a realidade local na implementacio de uma

politica publica.
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As dificuldades de operacionalizacdo do PNAE, segundo a perspectiva top-down,
sugerem a ocorréncia de uma desproporcdo (assimetria) de informacdes entre o agente de
coordenacdo FNDE e os agentes locais, as entidades executoras do PNAE nos Estados e
Municipios, dado o volume de resolugdes, decretos, instru¢des normativas, entre outros. Para
alcancar e operacionalizar uma politica publica superando problemas com assimetria de
informacgdes os operadores devem seguir regras, normas € premissas que evidenciam um
segmento ou campo organizacional de garantia da legitimidade (MEYER; ROWAN, 1977;
DIMAGGIO; POWELL, 1983; MEYER, 1991; SCOTT, 2001).

Para melhor analisar a execu¢do do PNAE no Amapd, observando as etapas de como
comec¢a (onde comega), como acontece, quais as dificuldades de execugdo, entre outros
aspectos, foi elaborado um desenho esquemadtico representando o fluxo de atividades no
ambito local de execucdo do programa.

Esse contexto € tragcado na Figura 11, onde do lado esquerdo apresentam-se as etapas
do modelo descentralizado, que come¢a com a transferéncia de recursos para os caixas
escolares em situagdo de adimpléncia na SEED, indo até o relatério de prestacdo de contas.
Nesse modelo, cada caixa escolar operacionaliza um plano de compras, o carddpio
nutricional, elabora chamada publica, articula com fornecedores, associagdes ou cooperativas,
assina contratos, realiza a prestacdo de contas; do lado direito apresenta-se o fluxo de
atividades do modelo centralizado executado na SEED, demonstrando as particularidades de
cada etapa, indo do planejamento dos gastos (previsao de recursos) até a entrega dos produtos,

com o pagamento dos fornecedores.



Figura 11 — O fluxo de atividades de implementa¢do do PNAE Amapa
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Fonte: Pesquisa de campo, 2020.

E vélido destacar que o fluxo de implementagdo é um formato (estrutura) concebido
na etapa de formulacdo do PNAE e pode ser interpretado, reinterpretado e adequado para
execugdo, ou seja, a gestdo dos recursos, aplicando a legislagdo e resolu¢des do programa,
estando sujeita as condi¢des especificas de cada realidade, conduzida por uma entidade (EEx.)
ou unidade executora (UEX.).

Observando-se os fluxos de execu¢do do PNAE, do Brasil e do Amapa identifica-se
que enquanto o fluxo do PNAE/FNDE orienta-se pelo modelo centralizado, o fluxo do PNAE

Amapé orienta-se concomitantemente pelos modelos centralizado e descentralizado. Na
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realidade, classifica-se a combinacdo de modelos adotados pela SEED como modelo
semidescentralizado, segundo a Resolucdo n. 6/2020, Secdo III — Art. 8.° Inciso III e Art. 9°,
(FNDE, 2020).

Dada a ocorréncia do modelo centralizado de execucdo do PNAE Amapa4, realizado
por chamada publica de aquisi¢do de produtos agricolas, apresenta-se uma andlise baseada em
cada etapa do fluxo com os seguintes objetivos: 1) identificar como comec¢a (quem inicia) e
como acontece a implementa¢do nos processos operacionais do programa; 2) visibilizar os
depoimentos dos atores entrevistados, ou seja, como os implementadores narram as etapas e
procedimentos de execucdo do programa. Na etapa inicial da andlise descreve-se o fluxo de

transferéncias dos recursos.

3.2.3.1 Etapa 1: Transferéncias de Recursos — PNAE/Amapa

Nesta etapa, ocorre o planejamento dos gastos. Os técnicos da Assessoria de
Desenvolvimento Institucional (ADINS)/SEED verificam se o volume de recursos
transferidos em cardter suplementar pelo FNDE é compativel com o custeio dos carddpios
nutricionais, cuja lista de produtos deve compor as aquisi¢des da chamada publica do PNAE.
Os valores das transferéncias do FNDE ao PNAE ocorrem mensalmente (durante 10 meses do
ano escolar), e o célculo do valor mensal per capita é feito pelo nimero de alunos
efetivamente matriculados, conforme o quantitativo informado no Censo Escolar, realizado
anualmente pelo INEP, apurado no ano anterior em cada escola da rede publica estadual da

area urbana e rural de Macap4 e Santana (Quadro 20)

Quadro 20 - Planejamento de Gastos

Processo de Execucao

Como comeca Como acontece

Assessoria de Desenvolvimento Institucional (ADINS) realiza consulta junto a
Secretaria Estadual da Fazenda (SEFAZ) sobre a disponibilidade de recursos
do PNAE que vao custear as chamadas publicas. O montante orcamentério e
. financeiro disponivel € informado ao Nucleo de Alimentacdo Escolar (NAE)
Secretaria da Fazenda S ~ . . <

(SEFAZ)™ para iniciar o processo de elaborag@o do carddpio nutricional. A ADINS € uma

) unidade administrativa de acompanhamento e controle de recursos da SEED.

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Gestores da SEED —
depésitos disponiveis
do FNDE junto a

%0 A base normativa que orienta as transferéncias de recursos é formada pela Lei n. 11.947/2009 e a Resolucio
CD/FNDE n. 26 de 17/06/2013.
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Nas operagdes de transferéncias, os recursos previstos sdo distribuidos de acordo com
as modalidades de ensino identificadas nas escolas de Macapd e Santana, € seguem uma
tipologia de distribuicdo per capita dos recursos do PNAE para atendimento de um publico
diferenciado: PNAE Pré-Escolar, PNAE Ensino Fundamental; PNAE Ensino Médio; PNAE
Quilombola; PNAE Educacdo de Jovens e Adultos (EJA); PNAE Atendimento Educacional
Especializado (AEE); PNAE Ensino Médio Integral.

Para atendimento desse publico na composi¢cao do carddpio nutricional devem constar
produtos alimenticios diversificados e adequados com as culturas e hdbitos alimentares locais.
Supde-se que ndo se trata de um carddpio tUnico e, sim de vérios carddpios ajustados as
particularidades do publico escolar local por modalidade. As informacdes dos técnicos da
ADINS/SEED sobre a disponibilidade de recursos dao conta da insuficiéncia dos recursos/ano
de acordo com a demanda de todos os publicos e niveis de ensino. Assim, a situacdo €&

relatada da seguinte maneira:

Os recursos transferidos do PNAE sao insuficientes para o ano escolar. Por exemplo,
[...] tendo em vista que os recursos financeiros ndo foram suficientes para suprir
todo o exercicio de 2017, seria necessdrio aumentar os recursos pra continuidade de
atendimento da merenda escolar. O estado utiliza a forma de descentralizacdo para a
aquisicdo dos géneros alimenticios da rede estadual do Amapd (Gestor 2,
ADINS/GAB/SEED).

Com a disponibilidade dos recursos transferidos, outro aspecto observado na narrativa
dos técnicos da ADINS/SEED faz mencao a falta de cumprimento dos contratos em razao da
descontinuidade na entrega dos produtos por agricultores fornecedores, conforme afirma o

referido gestor:

Para a execuc¢do da chamada publica, os problemas enfrentados para atingir o
percentual dos 30% na aquisi¢cdo dos géneros alimenticios da agricultura familiar
sdo devido as dificuldades dos agricultores em atenderem as demandas das escolas
da rede estadual. Apesar dos caixas escolares firmarem contratos com o0s
agricultores da regido, oS mesmos ndo conseguem garantir a entrega dos produtos
em decorréncia da incapacidade da producdo, ocasionando a descontinuidade do
contrato (Gestor 2, ADINS/GAB/SEED).

No caso do PNAE Amapa as perspectivas de implementacido também estdo vinculadas
ao tipo de dependéncia de recursos entre organizagdes participantes: o FNDE deve assegurar a
transferéncia em volume suficiente de recursos; os caixas escolares devem estar aptos para a

execugdo e prestacdo de contas; os agricultores, na condi¢do de fornecedores devem atentar
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ao cumprimento dos contratos. A pesquisa de campo ndo encontrou evidéncias de aporte de
recursos de complementagdo do governo do Amapa para aumentar o valor total do PNAE.

Nessa perspectiva, a transferéncia de recursos é o ponto de partida para a execugao do
PNAE, que passa a depender da conducdo de diversos atores que interagem entre si. Segundo
Théret (2003, p. 229), os efeitos dessas relacdes “produzem impactos na implementacido da
politica publica, ao evidenciar os referenciais de conflitos, consensos € mediacao presentes na
constru¢do das agdes, o papel da burocracia na discricionariedade das acgdes e os
condicionantes nas particularidades da implementacao”. A argumentacdo do autor se baseia
nas premissas do neoinstitucionalismo socioldgico, no qual se observa que as relacdes
sintonizadas (articuladas) entre atores e organizacdo estatal (institui¢des) formam uma
engrenagem para que a implementacao possa funcionar.

Para a transferéncia de recursos desencadear o processo de implementacdo e avangar
no cumprimento de atribui¢des institucionais, Winter (2011; 2012a) destaca que € possivel
descrever a implementacdo por meio da andlise dos produtos diretos do desempenho dos
implementadores (outputs). Apresenta isso como uma complexidade de acdo conjunta, que se
aplica a uma cadeia de relacdes, nas quais uma organizacao depende dos resultados da outra
como entrada (input) para sua propria contribuicdo na implementacdo. O que deve ser
observado sdo as condi¢des de incentivo a cooperagdo interorganizacional e interinstitucional

para atuacdo integrada e resolucdo compartilhada de dificuldades operacionais.
3.2.3.2 Etapa 2: Elabora¢ao do Cardapio Nutricional

A utilizacdo de um mapa da vocacdo de agricola destina-se a orientar os nutricionistas
na identificacdo e selecdo dos produtos da regido ou comunidades produtoras seguindo os

habitos de consumo locais na confeccao do carddpio nutricional (Quadro 21).

Quadro 21 - Elaboracao do Carddpio Nutricional

Processo de Execucio

Como comeca Como acontece

Nutricionistas — - Mapeamento da Vocagdo Agricola (calendario agricola)
Niicleo de Alimentagdo Escolar (NAE) | - Carddpio Nutricional

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Para a equipe de nutricionistas do NAE/SEED, as informacdes do mapeamento da

producdo agricola sdo um instrumento necessario, como destacado na fala de um dos gestores:
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A equipe enfatiza a importincia da aquisi¢do dos produtos da agricultura familiar
para o consumo na alimentag@o escolar, e a importancia das compras na comunidade
local. A necessidade de fazer mapeamentos da produgdo agricola e realizar a
divulgacdo da chamada publica usando meios de comunicac¢do (rddio, mural da
Prefeitura e antincio por alto-falante), a fim de atingir o maior nimero de produtores
(Gestor 1, CPL/NAE/SEED).

Em que pese o reconhecimento pela equipe de nutricionistas da importancia do
mapeamento dos produtos agricolas (que resulta no calenddrio agricola) para orientar a
confec¢do do carddpio nutricional, aumentando o conhecimento da variedade de produtos e
dos produtores locais, aproximando assim o NAE/SEED dos caixas escolares. No entanto,
nao foi identificado no conjunto das entrevistas realizadas esse tipo de levantamento anual
atualizado por municipio, seja por iniciativa propria ou solicitada a uma instituicdo de
Assisténcia Técnica e Extensdao Rural, como o Rurap. Nesse sentido, a informagdo obtida
sobre o mapa de vocagdo agricola € que houve sua elaboragdo (sem defini¢do de qual ano) e
que ele segue sendo utilizado em razdo dos agricultores ndo alterarem a cada ano seus
cultivos, seja de variedades da lavoura tempordria ou permanente.

Apesar da falta de referéncias sobre a utilizacdo do mapa de vocacdo agricola
atualizado, a narrativa da nutricionista, Responsdvel Técnica (RT) pela elaboracio do

carddpio, destaca a organizacdo da chamada publica por meio de ‘lotes’ de produtos:

E. A minha equipe faz o cardépio. Uma faz o cardépio e a outra j4 estd trabalhando
em cima das chamadas para uma melhor locomog¢do (transporte para divulgagdo),
vamos executar por lote para que a CPL, ela possa ir e fazer um municipio em cada
dia. Entdo, a gente tem alguns lotes estratégicos para comegar. Que ji comeca agora
em junho (2019) (Gestor 1, CPL/NAE/SEED).

Ainda sobre a compra de produtos da agricultura familiar, a nutricionista Responsavel
Técnica pela elaboracdo do cardédpio atribui a dificuldade de compra desses produtos ao

desinteresse dos agricultores em ofertid-los ao PNAE:

O estado ndo consegue reunir mais participantes interessados para vendas de
géneros da agricultura familiar, apesar de sempre se fazer o possivel para alcangar o
percentual de 30% em cada ano (Gestor 1, CPL/NAE/SEED).

A entrevista do Gestor 1 (CPL/NAE/SEED) revela a dificuldade em conseguir reunir
produtores para a comercializagdo de produtos agricolas na chamada publica sugerindo que
dificilmente os diferentes tipos de carddpios seriam produzidos. Nesse contexto, a situagao
mais provdvel é de elaboracdo de um carddpio com produtos ndo pereciveis e uma

composi¢do mais padronizada, de maneira a atender a todos os publicos. Essa seria uma
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dificuldade estrutural do PNAE Amapd quanto ao cumprimento de um atendimento
nutricional seguindo as modalidades de transferéncias per capita do FNDE nos municipios de
Macapa e Santana.

A pesquisa de campo apurou que para contornar a dificuldade (desinteresse) de
participacdo dos agricultores, um carddpio ‘padronizado’ é confeccionado para servir de
referéncia e passa a ser disseminado (recomendado) para todas as escolas da rede estadual, em
todos os municipios do estado do Amapa.

O carddpio nutricional é elaborado e seus produtos passam por uma pesquisa de preco
para aquisicdo. Essas informacdes formam um Termo de Referéncia, encaminhado pelo NAE
ao Gabinete e a Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL). O Gabinete da Secretaria e a CPL
analisam o documento e recomendam ajustes, se for o caso. Havendo aprovagdo, o documento
¢ encaminhado de volta ao NAE. Assim, sdo duas dificuldades identificadas na elaborac¢do do
carddpio nutricional: a) variados carddpios por modalidades de ensino: indigena, quilombola,
educacgdo de jovens e adultos, educacao basica, EJA, ensino integral; b) carddpio nutricional

regionalizado, adequado ao habito alimentar local.

3.2.3.3. Etapa 3: A Pesquisa de Precos

Essa etapa relata e analisa como ocorre a pesquisa de precos de produtos agricolas que
orienta a elaboragao da chamada publica ou o repasse ao caixa escolar para aquisicao direta de

produtos agricolas no PNAE (Quadro 22).

Quadro 22 - A Pesquisa de Precos

Processo de Execucao

Como comeca Como acontece
- Preco médio com 3 fornecedores: mercado local
Equipe de Nutricionistas — - Auséncia de articulacdo entre a SEED; a Secretaria Estadual de
NAE-SEED Agricultura (SDR); Associacdes e Cooperativas; Uso parcial dos

servicos de ATER; Conselho Alimentacdo Escolar (CAE).

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

A Etapa 3 refere-se a pesquisa de preco da lista de produtos do carddpio nutricional.
De acordo com o gestor do PNAE, o apoio do Rurap (6rgao de ATER) para a pesquisa de
precos traz importante contribui¢do. Entretanto, nao elimina as dificuldades das nutricionistas
na definicdo de precos dos produtos, para orientar a distribuicdo de recursos destinados a
chamada publica ou as escolas por meio dos caixas escolares, conforme declara um técnico da

CPL/SEED:
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Eles [o Rurap] j4 mandam a média de preco, eles ja fizeram a pesquisa (de precos),
porque nessa pesquisa eu ainda vou dar uma filtrada com eles, mas a equipe ja estd
dando andamento, ji separou por escola, todo aquele processo dos lotes e tudo e
depois a gente filtra na regionalizacdo, porque a questdo da agricultura familiar tem
alguns itens que: alface, cheiro verde, a fruta, elas sdo bem que bésica para todo
(todas as escolas) e a gente filtra o regional. Quem € produtor de abacaxi ja vai
aparecer um quantitativo naquele periodo, se for o periodo do abacaxi, ele vai
aparecer (Gestor 1, CPL/NAE/SEED).

A orienta¢do do FNDE recomenda a adog¢do do preco médio de referéncia estabelecido
pelo Programa de Aquisi¢cdo de Alimentos (PAA) estadual ou pelo PAA Conab. De acordo
com nutricionistas do NAE/SEED, por vezes a pesquisa de precos do PAA estd abaixo do
preco de mercado sendo necessario fazer pesquisa de precos para cotagdo em supermercados,
feirantes, atacadistas, distribuidoras de produtos alimenticios, associagdes ou cooperativas.

Com base nas informacdes dos gestores, pode-se postular que a elaboracdo do
carddpio nutricional, com o preco médio dos produtos agricolas para orientar a chamada
publica ou o repasse per capita para as escolas, € uma complexidade que afeta a
operacionalizacio do PNAE pela SEED. Como destacado por Hill e Hupe (2009), a
implementacio representa um processo decisivo na politica publica, pois, nessa etapa, a sua
execucdo enfrenta uma realidade adversa e busca construir os resultados e arranjos para
reduzir, prevenir ou resolver as questdes ou problemas estabelecidos a partir de sua agenda e
formulacao.

Para Lotta (2019, p. 16), “as politicas publicas sdo compostas por multiplos processos
e sdo atividades continuas que exigem tomadas de decisd@o. A implementacdo é apenas uma
parte desse processo e ela também exige decisdes”. O que a autora revela é que além do
prescrito, orientado e planejado eventualmente ndo se excutam politicas publicas com base
nas previsoes, nos instrumentos de controle ou na automética aplicagdo de normas conforme o
previsto, o que implica mudanga de estratégia e tomada de decisdo fora do planejado. A
definicdo do preco médio de referéncia para os produtos da chamada publica se subordina a
redimensionamentos, por vezes, gerando incertezas e imperfeicoes que podem impactar a
conducdo de processos do PNAE.

E vilido destacar que a elaboragio do edital de chamada publica para execugio de
compras de produtos agricolas pela SEED faz parte de um momento fundamental e complexo

da implementacao do PNAE.



162

3.2.3.4 Etapa 4: Edital de Chamada Publica

Nessa etapa ocorre a elaboragdo, publicagdo e divulgacao do edital de chamada
publica, elaborado pela CPL utilizando informacdes do NAE. A CPL se responsabiliza por
organizar toda a documentacdo e enviar a Procuradoria Especial de Assessoramento
(PEAS/SEED)* para, com a andlise juridica, receber parecer definitivo se estd adequado a
legislagdo e a documentacdo exigida anexada. Caso exista algum problema, o edital é
devolvido para corre¢des. Com a finalizacdo dessa etapa interna, o edital € encaminhado para
publicacdo no Didrio Oficial do Estado (DOE) e divulgado no site da secretaria. Essas acoes

assinalam a conclusio da fase interna do edital (Quadro 23).

Quadro 23 - Edital de Chamada publica

Processo de Execucao

Como comeca Como acontece
Técnicos da CPL e NAE —
Edital de Chamada publica - Elaboracio e divulgacdo das chamadas ptiblicas

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Na execucao do PNAE, apds o cumprimento da fase interna comeca a fase externa, na
qual sao realizados trés ou quatro dias de recep¢ao dos Projetos de Venda, em que as equipes
do NAE e CPL recebem as propostas de agricultores individuais ou de representantes das
associacdes ou cooperativas, procedimento necessario a fase de habilitacdo prevista no edital
de chamada publica.

Embora seja um instrumento de compras que garante ampla concorréncia, a chamada
publica do PNAE se confronta com vérios dispositivos destoantes da realidade das escolas
estaduais dos municipios de Macapa e Santana. A seguir, o relato do diretor de escola revela

um posicionamento desfavoravel:

Olha, ao meu ver, a chamada publica nio € tdo adequada, porque a gente enfrenta
muitas dificuldades para fazer todo esse processo. Houve uma capacitagdo na
Secretaria uma vez, mas nao foi o suficiente para a gente entender todo esse
processo de licitacdo. Como funciona. Uma capacitacdo muito superficial, porque
trabalhar com licitagdo ndo € algo simples, precisa entender realmente é que como
funciona, tem a questdo de divulgacdo para comunidade (agricultores). Entdo ¢ algo
ainda que precisa ser melhorado (Diretor, 3 — Macapéd Urbana).

¥l 0 PEAS/PGE na SEED: é um setor administrativo que tem por objetivo dirimir os conflitos legais das
matérias onde existem dividas juridicas, por intermédio do assessoramento juridico para os setoriais, porém, ndo
tem competéncia em acompanhar e fiscalizar contratos assegurando encaminhamentos dentro da legalidade.
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Por outro lado, observou-se apenas um posicionamento favordvel a chamada publica
por um diretor de escola, que, no entanto, parece ter dificuldades em entender sobre o que é o

PNAE nas compras de produtos agricolas:

Com certeza, a chamada publica é adequada as operagdes. NG6s sabemos que a
merenda federal, o PNAE, responde por 30% do total da merenda do Estado, sendo
os 70% fornecidos pelo Estado e 30% pelo Governo Federal, através do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar. Desses 30%, outros 30% sdo utilizados para a
agricultura familiar e ultimamente ela estd sendo feita pelas cooperativas. Firma-se
um convénio entre o responsdvel pela caixa escolar e as cooperativas, e através
dessas cooperativas que eles fornecem a parte merenda escolar para a escola
(Diretor, 2 — Santana Urbana).

A saber, ocorreu uma experiéncia de conducdo integrada das compras de produtos nao
pereciveis (70% por pregdo presencial) com produtos pereciveis in natura (30% por edital de
chamada publica). Por meio de uma parceria institucional entre a SEED e o SEBRAE, houve
a padronizagado dos editais de licitacdo nas aquisi¢des do PNAE em Macap4, Santana e demais
municipios. Apesar de receber avaliacdo positiva dos beneficidrios, apenas uma edicdo foi

executada como relatado por um gestor:

No inicio de 2017 nés efetivamos o contrato com todos os agricultores que foi
juntamente o resultado da chamada do Projeto Merenda em Foco junto ao SEBRAE.
Fomos em todos os municipios. A SEED foi com a equipe em cada municipio,
realizamos as chamadas piiblicas para os agricultores. Chamamos os agricultores
para assinar o contrato junto com os diretores. Foi efetivado por um periodo, era de
seis meses por conta do carddpio, do calenddrio escolar. Depois dessa chamada
ainda ndo aconteceu, ficou a cargo dos diretores realizarem essa compra da
agricultura familiar. Agora com 2018 a SEED vai pegar de volta, assumir essa
responsabilidade porque ndo deu certo ficando por conta dos diretores (Gestor 1,
CPL/NAE/SEED).

Como mencionado pelo relato do gestor, o Programa Merenda em Foco,
primeiramente implantado como projeto, foi instituido pelo Decreto n°. 2623/2016,
destinando-se a garantir a participacdo das micro e pequenas empresas na comercializagdao de
produtos nao pereciveis (70% por pregdo presencial ou eletronico) e dos agricultores
familiares nos editais de chamada publica.

No Programa Merenda em Foco, a metodologia proposta sistematizou os processos de
compras da alimentacdo escolar, nos quais a SEED realizou licitacdes por meio de editais
padronizados de chamadas publicas e pregdes presenciais, com apoio direto do SEBRAE e
indireto das instituicbes RURAP, Secretaria Estadual de Desenvolvimento Rural (SDR),
Fundacdo Nacional do Indio (FUNAI), Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacdo (UNDIME) e Secretaria Estadual de Inclusiao e Mobilizagdo Social (SIMS), que



164

passaram a atuar no programa por meio de um Termo de Cooperacdo Técnica. Nessa
cooperacao interinstitucional, o RURAP se responsabilizou por fazer um mapeamento dos
produtos agricolas, orientar os agricultores no apoio aos projetos de venda as escolas e utilizar
os escritdrios locais para apoiar na mobiliza¢do dos agricultores.

O papel do SEBRAE foi auxiliar durante o processo, inclusive na capacitacdo dos
agricultores, das associacdes, das cooperativas, dos pequenos empresarios, € das merendeiras
das escolas estaduais. Assim, institui¢des, instituicdes como a SDR, a FUNAI, a UNDIME, a
SIMS ficaram responsdveis por garantir apoio logistico (transporte, hospedagem, etc.) para a
execugdo do programa.

Apesar de avangar no processo de implementacdo do PNAE, o Programa Merenda em
Foco foi suspenso e as homologagdes canceladas. Por meio do despacho n. 208/2017, emitido
pela subprocuradora geral do estado do Amapad (Protocolo n. 164.47295/2017), esta
recomendou a revogacao das licitacdes realizadas em razdo dos motivos: sobreprecos fora da
realidade local, datas divergentes de realizacdo da publicidade, auséncia de competitividade
(um licitante), propostas vencidas — licitantes solicitando reajustes nas propostas (SEED,
2020). A suspensao das licitagdes para compras de produtos por meio de pregdo presencial
redundou no cancelamento das chamadas publicas nos municipios.

Em 2017, as nutricionistas do Nucleo de Alimentacio Escolar estimaram um
expressivo volume de transferéncia de recursos do FNDE para a SEED em torno de R$
10.701.584,00, sendo que R$ 3.210.475,20 seriam obrigatoriamente utilizados com aquisi¢des
de produtos agricolas para cumprir os 30% do minimo obrigatério. No entanto, com a
desarticulacdo do programa merenda em foco, ndo houve execu¢do dos recursos.

Dessa forma, com a suspensdo e cancelamento do Programa Merenda em Foco, um
conjunto possibilidades tiveram como consequéncia negativa: os alunos matriculados na rede
publica estadual ndo acessaram uma alimenta¢do adequada; os diretores de escolas perderam
a oportunidade de simplificar os procedimentos de compras e prestacdo de contas; 0s
agricultores ficaram sem comercializar sua producdo. De maneira indireta, houve
desestruturacdo da programacao de monitoramento do carddpio escolar por parte do NAE, o
Nicleo de Prestacao de Contas (NUPREC) passou a contar com mais caixas escolares em
inadimpléncia e o RURAP desarticulou a programacdo de atendimento aos agricultores em

sua rede de escritdérios nos municipios do estado.
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3.2.3.5. Etapa 5: Elaboracao do Projeto de Venda
O projeto de venda € um documento apresentado pelo agricultor que participa de uma
sessdo publica para se habilitar como fornecedor de produtos agricolas nas chamadas publicas

do PNAE (Quadro 24).

Quadro 24 — Elaborac¢do do Projeto de Venda

Processo de Execucao
Como comeca Como acontece
Estimativa da produgao para | - Responsabilidade de elaboracdo do projeto de venda é dos
comercializag@o (agricultores) agricultores: individual, grupo informal, grupo formal.

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

O Projeto de Venda representa um plano programado de entrega da producgdo. No
documento devem constar o nome, o Cadastro de Pessoa Fisica (CPF) e o nimero da DAP
Fisica (fornecedor individual ou grupo informal), ou o CNPJ e a DAP juridica da organizagao
coletiva quando se tratar de grupo formal. Em um quadro detalhado o projeto de
comercializacdo deve ser identificado com informagdes sobre: a) tipo de produto; b)
quantidade; c¢) Unidade; d) Valor unitario; e) Valor total (SEED, 2019).

Assim sendo, identificou-se que esse documento € de responsabilidade dos

agricultores e constitui uma exigéncia para uma possivel habilitacdo de venda.
3.2.3.6 Etapa 6: Recebimento do Projeto de Venda

Nessa etapa ocorre a Sessdo Publica destinada ao recebimento dos projetos de venda e
da documentacao do agricultor individual, grupo informal, grupo formal, sendo organizada e

coordenada pelo NAE e CPL/SEED (Quadro 25).

Quadro 25 — Recebimento do Projeto de Venda

Processo de Execucio

Como comeca Como acontece

- Sessao Publica: para recebimento do projeto de venda e de
documentos dos agricultores por técnicos da SEED.

NAE e CPL organizam o evento

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Apés o recebimento, conferéncia, e posterior avaliacdo dos projetos, ocorre a

publicacdo no Didrio Oficial do Estado do Amapa (DOE) dos resultados com a informacgao do
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agricultor habilitado ou da entidade associativa ou cooperativa. Essa formaliza¢do é chamada
de homologacao, que evidencia o reconhecimento da Secretaria do cumprimento integral pelo
produtor das exigéncias previstas no edital de compras, habilitando-o ao certame. Assim,
ocorre a institucionalizacdo da proposta, tal qual argumenta Scott (2001) com o objetivo de
obter a legitimidade. Nesses termos, homologar a participagdo do produtor no processo
significa admitir que sua proposta € legitima, de acordo com os preceitos normativos do poder

publico e houve aprovacao para contragao de fornecimento de produtos agricolas.

3.2.3.7 Etapa 7: Amostra para controle de qualidade

Durante a entrega dos produtos da alimentacdo escolar, a realizagdo da amostra para
controle de qualidade é uma exigéncia legal do PNAE e um procedimento a ser realizado
como garantia das exigéncias definidas no edital da chamada publica. Durante a realizag¢ao da
pesquisa nao foram encontrados registros de realizacdo dessa etapa nas escolas estaduais de
Macapa e Santana. Assim, postula-se que a execu¢do de programacdo para controle de
qualidade relacionada a amostra de produtos da agricultura, por parte do NAE/SEED, € uma

etapa que ndo vem sendo cumprida na implementagao do Programa (Quadro 26).

Quadro 26 — Amostra para controle de qualidade

Processo de Execucio
Como comeca Como acontece
NAE/SEED - Selecdo de testes de alimentos nas escolas: apds a fase de
Programagdo de testes nas escolas habilitacdo

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Apesar de declaragdes de diretores de escolas sobre visitas de monitoramento do
carddpio, ndo foram apresentados registros reais de coleta de amostra ou qualquer outro
procedimento que configure controle de qualidade dos produtos entregues. O teste de
produtos é fundamentado em um Termo de Compromisso que estabelece o controle de
qualidade como previsto na Resolu¢cao/CD/FNDE n. 26 de 17/06/2013, § 1° e 2° do art. 33
(FNDE, 2019).

Vale salientar que é recomenddvel que o Termo de Compromisso de controle de

qualidade seja renovado a cada inicio de mandato dos diretores de escolas, devendo ser

encaminhado em versdo original ao FNDE, com copia para o CAE, e as a¢des nele previstas
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deverdo ser normatizadas e implementadas imediatamente pela entidade executora, em ambito

local (FNDE, 2020).

3.2.3.8 Etapa 8: Sele¢ao dos projetos de venda

Nessa etapa ocorre a selecdo dos projetos de venda, organizada para receber os

documentos previstos no edital de chamada publica (Quadro 27).

Quadro 27 — Sele¢do dos projetos de venda

Processo de Execucao

Como comeca Como acontece

NAE e CPL
Ap6s o recbimento do Projeto de Venda e | - 8° Selecdo dos projetos de venda (ndo identificado)
Documentagdo

Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Na selecao dos projetos de venda, as exigéncias para o caso de habilitacdo se estendem
do grupo formal e acrescenta-se a obrigatoriedade de apresentacdo de documentagdo: a)
CNPJ; b) extrato da DAP Juridica (dltimos 60 dias); c) Certiddao de regularidade com a
Fazenda Federal; d) Certidio de regularidade com a Seguridade Social; e) Certidao de
regularidade com o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS); f) Copias do Estatuto e
Ata de posse atualizada da diretoria (registro em Cartério e Junta Comercial do Amapd); g)
Projeto de Venda; h) Declaragdo de origem dos produtos (associados — cooperados); 1)
Declaracao de atendimento de contrato de venda; j) Declaracio de Comprovagao de
condic¢des de atendimento (previstos em lei, se for o caso).

Nessa etapa, ocorre a selecdo das propostas que mais se adequam as exigéncias do
edital de chamada publica e que, portanto, sdo consideradas vencedoras da licitacdo (caso da

chamada publica n. 08/2016), como descrito no relato da entrevista:

Todas as escolas interessadas apresentaram documentos de habilitagdo e os projetos
de vendas para compras de géneros da agricultura familiar. Conforme ata de
recebimento e abertura dos envelopes e julgamentos dos projetos de venda da
Chamada Publica n. 08/2016 — NAE’s 16, 17, 18 e 19, para 25 escolas, em 14 de
setembro de 2016, as cooperativas participantes foram habilitadas, a Cooperativa
Agroextrativista do Vale do Anauerapucu (COOPANA), no valor de R$ 166.580,00,
e Associacdo dos Agricultores Familiares e Agricultores do Polo Hortifrutigranjeiro
da Fazendinha (AQUIPOLO), no valor de R$ 14.405,00 (Gestor 2,
ADINS/GAB/SEED).
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Destaca-se o Relatério de Monitoramento — PNAE N° 46/2017, que analisou a
execucdo do exercicio financeiro 2016/2017 sobre a execucdo do PNAE pela SEED, e, por
meio de verificacdo, ndo ficou comprovado nenhum pagamento para as associagdes ou
cooperativas vencedoras dos certames licitatérios. A SEED ndo soube precisar o percentual

gasto na agricultura familiar em 2017, até o momento do monitoramento (FNDE, 2017).

3.2.3.9 Etapa 9: Assinatura do Contrato

Essa etapa consiste na convocacdo dos habilitados para assinatura de contrato. A
convocagdo ocorre apds os projetos de venda estarem registrados em Ata com término do
prazo de apresentagdo. O prazo estabelecido em Edital € de dois dias para publicacdo de uma
relacdo de proponentes habilitados e até dez dias para sele¢do e convocacao desses habilitados

para assinatura do contrato (Quadro 28).

Quadro 28 — Assinatura do Contrato

Processo de Execucio

Como comeca Como acontece

Setor financiero — SEED - Sem registros
Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Nessa pesquisa, nao foi possivel identificar os contratos referentes as chamadas
publicas realizadas no ambito do PNAE implementado pela SEED. O tunico registro fisico de
contrato de fornecimento assinado e validado pelo conselho fiscal do caixa escolar, refere-se a
prestacdo de contas de recursos financeiros do PNAE na aquisi¢do de produtos da agricultura

familiar para atender ao carddpio de alunos da escola estadual Tiradentes, no ano 2018.

3.2.3.10 Etapa 10: Entrega dos produtos

A ultima etapa é destinada a entrega dos produtos, ao recebimento e ao pagamento.
Nessa etapa, o CAE/AP monitora a entrega dos produtos verificando se cumprem as
indicacdes do edital no que tange a composi¢do dos carddpios nutricionais de cada escola

(Quadro 29).
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Quadro 29 — Entrega dos produtos

Processo de Execucao

Como comeca Como acontece

NAE; Diretores de Escolas; CAE - Sem registros
Fonte: SEED (2020). Pesquisa de campo, 2020.

Durante essa etapa, caso ocorram irregularidades e sejam identificadas como
recorrentes, as dentincias podem ser formalizadas junto ao MPE e MPF, se necessario, pela
equipe do CAE e dirigentes da escola (em documento com fotos anexadas). O pagamento dos
fornecedores dos produtos deve seguir a programagdo mensal das entregas, de maneira que
seja cumprido o montante de no minimo 30% das aquisi¢cdes de produtos da agricultura
familiar. A disponibilidade dos recursos para efetivacdo dos pagamentos segue o cronograma
das transferéncias bancdrias realizadas pelo FNDE/PNAE.

Sobre isso, o relato de um dirigente de associacdo contextualiza a experiéncia de um

fornecedor para cumprimento de um contrato de entrega de produtos da seguinte maneira:

[...] quando eles colocam 14 no contrato que a gente tem que entregar os produtos em
30 dias e no final do més tem 5 dias para a gente receber o dinheiro, ap6s os 30 dias
como manda 14 no contrato, mas na verdade a gente tem muito medo, hoje em dia a
gente ta pensando como é que a gente faz para entregar porque a gente tem medo de
entregar; antigamente entregava (produtos), praticamente a gente entregou a
proposta toda esperando para receber e foi entregando, entregando, terminou
entregando a proposta todinha do ano todo para escola e sem receber nada
(Fornecedor, 2).

O fornecedor relata que ja houve maior confianca no PNAE em razdo de ser um
programa federal, e assim, existia maior seguran¢a no pagamento mediante a entrega de

produtos agricolas para as escolas:

A gente foi muito ansioso pensando que como era um recurso federal a gente achava
que recebia e foi ai que a gente perdeu, ai hoje os agricultores quando falam no
PNAE, p6 é muito bom o PNAE, mas, porém, tem esse negdcio ai. Todo mundo tem
vontade de entregar (produtos), mas tem medo, a verdade € isso que acontece, mas
mesmo assim a gente vai participar s6 que com mais cautela, muita cautela, entregar
um més, se ndo receber, a gente ndo entrega mais, parou tudo, € assim que vai ser
daqui para frente (Fornecedor, 2).

No contexto organizacional apresentado, foi possivel verificar que tanto na gestio
descentralizada quanto na centralizada de implementacdo do PNAE Macap4 e Santana, vérias
atividades normativas estdo desarticuladas ou invisibilizadas como etapa obrigatéria de

execugao, e caso sejam realizadas, faltam evidéncias concretas de sua realizagao.
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Desse modo, as etapas de implementacdo do PNAE Macapé e Santana demonstram o
caminho percorrido e as dificuldades enfrentadas trazidas nas evidéncias e narrativas sobre os
problemas enfrentados na execucdo do programa nesses municipios. Ao buscar explicacdes
mais factiveis sobre a natureza das dificuldades, uma percepcao com justificativa para essa
situacdo seria associar os problemas a falta de conhecimento dos atores institucionais sobre o
programa. Talvez se configure em uma assertiva parcial, porém, ndo seria passivel de
vinculag@o a todo o processo de implementag¢do do programa nos municipios pesquisados.

Ademais, a argumentacdo sobre aprendizado em politicas publicas é abordada por
Sabatier (1993) por meio do modelo Advocacy Coalition Framework (Modelo de Coalizdes
de Defesa — MCD). Na pratica, o MCD ¢ representado por pessoas de uma variedade de
posicdes que vao de representantes eleitos a funciondrios publicos, lideres de grupos de
interesse, pesquisadores, intelectuais, com caracteristicas de ac¢do comuns, quando: a)
compartilham determinado sistema de crencas (valores, ideias, objetivos politicos, formas de
perceber os problemas politicos, pressupostos causais), b) demonstram um grau de maturidade
das acdes coordenadas ao longo do tempo.

Para utilizar o modelo MCD na andlise das particularidades da implementagao do
PNAE Amap4, verificando o nivel de conhecimento ou aprendizado organizacional dos atores
sobre essa politica publica necessitaria de pesquisas com maior aprofundamento, sendo ainda
um campo aberto para futuras pesquisas sobre a temadtica. Sobre isso, uma concepgao
importante sobre a aprendizagem organizacional estd presente em Heclo (1974) que introduz
a incerteza no processo da politica publica associando perguntas coletivas sobre ‘o que fazer’
e ndo exatamente ‘como € para fazer’. Para o autor, o aprendizado de politicas pode ser uma
resposta deterministica ao meio organizacional; a aprendizagem € necessdria como
‘aprendizagem politica’ dentro dos governos e como uma resposta ao ambiente de politica
exterior.

Deve-se lembrar, ainda, que este estudo se dedica a analisar as condicionantes do
processo de implementacdo do PNAE em Macapa e Santana e ndo a fazer uma avaliagdo de
seus resultados. Tal perspectiva é refor¢ada por Schofield (2004) em estudos sobre os dilemas
dos modelos de implementacdo de politica quando se buscam respostas (explicagdes) sobre os
procedimentos na implementacdo dentro das organizacdes, em vez de se concentrar no
sucesso ou na falha da politica em si.

Nessa perspectiva, a implementacdo como uma ac¢do politica continua indica que as
pesquisas devem estar voltadas ndo apenas para a natureza da politica, mas para aqueles de

quem a acdo depende, ou seja, os agentes de acdo de implementacdo. Sabe-se que o PNAE,
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como politica publica de alimentacao escolar passa por constantes mudancgas e adequacdes em
teméticas especificas que sdo instituidas por Instru¢do Normativa (IN) ou Resolugdes, ou seja,
essas adequacdes representam a busca por uma politica que se renova e se reconfigura ao
longo do tempo e, portanto, exige atualizacdo constante por parte de seus agentes de
implementacdo.

Logo, ter a disponibilidade de recursos financeiros e lancar editais de aquisi¢do de
produtos agricolas para a alimentacdo escolar ndo ¢é condicdo suficiente para a
implementacdo. Mesmo ficando evidente que a elaboracdo e a condugdo das chamadas
publicas do PNAE requerem conhecimento técnico de forma e conteido, de dedicacdo ao
processo por parte da equipe técnica de gestores, de articulacdo com fornecedores e servicos
de ATER, restam outras questdes que afetam o processo de implementagao, como € o caso da
auséncia de valores e procedimentos, segundo Sabatier (1993).

A saber, as dificuldades de implementacdo do PNAE por meio dos editais de compras
da SEED, assemelham-se em equivocos recorrentes observados na implementacdo de
Prefeituras Municipais, Caixas Escolares e Secretarias Estaduais de Educagdo do Pais.

Para superacdo dessa dificuldade, sdo editados guias de orientac@o para execugdo do
PNAE pelo FNDE e outras instituicdes, organizados em cartilhas, manuais e outros
documentos com informacdes técnicas, direcionadas aos gestores e outros atores
participantes. Porém, apenas ter o material em maos e buscar aplicar as normativas parece nao
ser suficiente para dirimir as dividas de ordem prética e dificuldades especificas que surgem
durante o processo de aquisi¢ao de produtos agricolas.

Entre os diversos modelos de cartilhas para orientagdo e aprendizado podem ser
encontrados os seguintes: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) — Programa
Nacional de Formagdo Continuada a Distancia nas Acdes do FNDE (2018), direcionada a
gestores do PNAE; Programa Nacional de Alimentacio Escolar Agricultura Familiar —
Chamada Publica (FNDE, 2016); Aquisi¢do de Produtos da Agricultura Familiar para a
Alimentacdo Escolar (FNDE, 2016), dirigida a fornecedores (associagdes/cooperativas);
Cartilha para conselheiros do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) (TCU,
2010, 2017), dirigida ao CAE.

Em 2020, adotando o pressuposto da falta de dominio no aprendizado da politica
publica para implementacdo do PNAE e, a partir da sistematizacdo de debates em oficinas

presenciais do Programa CapGestores realizadas em quatro (4) estados da Amazonia, a
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Secretaria de Agricultura Familiar (SAF/MAPA, 2020)* identificou, agrupou e sistematizou
os erros mais comuns cometidos na elaboragdo de editais de chamada publica. Os resultados
dessa sintese refletem as dificuldades enfrentadas por entidades executoras em varios
municipios e estados brasileiros, portanto, € um trabalho com legitimidade e validade
nacional.

A seguir, o Quadro 30 sistematiza os erros mais comuns cometidos durante o processo
de elaboragao de editais de chamada publica, assim como indica os procedimentos corretos a
serem adotados. As principais falhas s3o destacadas da seguinte maneira: a)
Reaproveitamento de editais anteriores; b) Disputa pelo menor preco; c) Lista de precos; d)
Falta de informacgdo do limite individual por familia agricultora; e) Falta de clareza sobre a
documentagdo de habilitagdo; f) A ndo inclusdo dos agricultores e agricultoras individuais

(Quadro 30).

Quadro 30 — Dificuldades na Elaboracdao de Chamadas Publicas do PNAE

Item

Erros Comuns

Procedimento Adequado

Reaproveitamento de

O elaborador da Chamada Publica deve seguir o modelo de Edital de

1 L . Chamada Publica proposto pelo FNDE. As Chamadas devem ser
editais anteriores .
sempre atualizadas.
A disputa pelo menor preco, como critério de selecdo de propostas,
. ignora o marco legal do PNAE e perpetua o vicio de procedimento
Disputa pelo menor .. - R a .
2 preco adquirido na execu¢do de processos licitatérios, no ambito da Lei n.

8.606/1993. Na Chamada Publica, os precos unitdrios para aquisi¢do
dos produtos devem estar claros no préprio corpo do texto do Edital.

Fazer e apresentd-los no Anexo do Edital. Os precos de aquisi¢do
devem ser incluidos no item objetivo, desconsiderando o modelo
proposto na Resolugdo CD/FNDE n. 26/2013, atualizada pela
Resolugcdo CD/FNDE n. 04/2015.

3 Lista de precos

E necessdrio informar o limite individual do agricultor familiar, por
ano, por Declaracdo de Aptiddao ao Pronaf (DAP) fisica, por 6rgdo
comprador. Geralmente nos dados informados os limites estdo
defasados, ndo acompanhando as novas regulamentacdes.

Falta de informacdo do
4 limite individual por
familia agricultora

Nao solicitar muitos documentos. A documentagdo de habilitacdo
necessdria a cada fornecedor (grupo formal, informal ou agricultores
individuais) € diferente. Desta forma, algumas entidades executoras
solicitam certiddes que sé podem ser atendidas por grupos formais
(associagdo, cooperativas ou microempresas). Alguns municipios
operam no sentido de tornar obrigatéria a exigéncia de certiddes
municipais, apesar dos recursos repassados via PNAE e da
regulamentacdo do Programa serem de responsabilidade tnica e
exclusiva do Poder Publico Federal (FNDE/MEC).

Falta de clareza sobre a
5 documentacio de
habilitagcdo

%2 0 Programa CapGestores foi um programa de capacitacio que atendeu a profissionais da rede de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ATER) do Acre, Amapd, Amazonas e Par4, treinando extensionistas para lidar com as
temdticas de gestdo e comercializagdo por meio de ferramentas técnicas para assessorar associacdes e
cooperativas desses estados a melhorarem sua oferta de produtos a mercados publicos (PNAE) e privados. Os
erros e problemas mais presentes foram extraidos das Oficinas Préticas de Elaboracdo de Editais. A capacitacio
foi um componente do Projeto Mercados Verdes e Consumo Sustentdvel, promovido pelo governo federal
alemdo através da Agéncia de Cooperagdo Técnica do Governo Alemao Deutsche Gesellschaft fiir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ) GmbH, com o apoio do consorcio ECO Consult Sepp & Busacker Partnerschaft e Ipam
Amazdnia, em parceria com a SAF/MAPA, realizado entre os anos 2018 a 2020 (SAF/MAPA, 2020, p. 8-9).
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Item Erros Comuns Procedimento Adequado

A chamada publica deve ser a mais clara possivel, para permitir ao
publico (familias de agricultores e suas organizagdes produtivas) que a
compreendam facilmente. As informacdes detalhadas acerca do

Falta de clareza nas contrato devem constar nos anexos, e ndo na parte principal do Edital
6 informagdes de chamada publica. Assim, a chamada se torna mais leve e sucinta,
apresentadas permitindo que as regras do processo de selecdo do fornecedor de

géneros alimenticios sejam lidas e interpretadas com maior facilidade
por parte dos agricultores familiares e seus empreendimentos
(associacdes e cooperativas).

O artigo 30 da Resolugdo CD/FNDE n. 26/2013 prevé que os Estados,
Distrito Federal, Municipios e escolas federais que receberem repasse
superior a R$ 700.000,00 por ano poderdo optar por aceitar propostas
A nio inclusio dos | apenas de organizagdes com DAP juridica, desde que previsto na
chamada publica. No entanto, foram encontrados muitos Editais de
chamada publica em que a Entidade Executora recebe um repasse
inferior ao valor estabelecido, e mesmo assim excluem a participa¢do
dos agricultores e agricultoras individuais. O fato pode estar
relacionado ao grau de dificuldade para os 6rgdos gestores realizarem a
fiscalizacdo dos contratos de fornecedores individuais.

7 agricultores e
agricultoras individuais

Fonte: SAF/MAPA, 2020, p. 28-30. Elaborag¢do do autor, 2020.

Como observado, o Quadro 30 apresenta uma sintese das falhas mais comuns dos
editais de chamada publica. Assim, é vélido dizer que as cartilhas e manuais de orientacdo
técnica de auxilio ao trabalho dos gestores do PNAE sdo importantes, porém nao evitam a
incidéncia de erros recorrentes na execugao das chamadas publicas. Considerando isso, o guia
pratico “Agricultura familiar: boas praticas replicdveis de comercializacdo de produtos da
sociobiodiversidade e agroecologia” (SAF/MAPA, 2020), e outros documentos com
informacdes técnicas, contribuem para lancar luz sobre esses erros e na ado¢ao de medidas
para corrigi-los com os procedimentos adequados.

Na disseminacdo de conhecimentos sobre o PNAE, as cartilhas e manuais com
esquemas do processo passo a passo, orientado pelo FNDE ou por entidades executoras,
podem ser atualizados passando a incorporar ndo apenas as recomendagdes normativas sobre
“o que fazer” e “como fazer”, mas incluir orientagdes sobre “o que ndo se deve fazer”. Dessa
maneira, estrutura-se a possibilidade de ampliar e qualificar o ambiente institucional interno
referente a conducdo burocritica dos procedimentos administrativos; e externo, referente a
acoes de articulagdo interinstitucional, da vinculagcdo efetiva dos atores do programa na
implementagao efetiva do PNAE.

O instrumento da chamada publica possibilita a realizacdo das compras da agricultura
familiar por meio de acOes de intersetorialidade e da necessdria integracdo entre varios atores
para a implementacdo dos objetivos desse instrumento, se coadunando com as orientacdes do
FNDE (2016, p. 6): “é¢ por meio de acdes articuladas entre educagdo, saude, agricultura,

sociedade civil, acdo social, entre outros, que o PNAE consegue ser executado”.
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Dessa forma, o conhecimento sobre legislacio do PNAE e suas constantes resolucdes
normativas, aliado a condi¢des organizacionais de execugdo, ¢ uma condi¢c@o bdsica para sua
efetiva execucdo. No entanto, por motivos diversos os agentes de implementacdo encontram
dificuldades. Logo, se a falta de conhecimento se torna um dos motivadores dessas
dificuldades, o MCD chama atencdo para “o aprendizado orientado a politica publica como
espinha dorsal da dindmica interna de um subsistema, sendo ele diretamente influenciado pela
producdo de pesquisa aplicada e pelo papel do debate técnico sobre seus aspectos criticos”
(VICENTE; CALMON, 2011; SABATIER, 1993).

Ademais, uma estreita e integrada relacao institucional do papel exercido por cada ator
na implementacdo do PNAE, por meio do instrumento da chamada publica, pode passar a
influenciar de maneira positiva as condicdes e particularidades de implementagdo do
programa, na busca da superagdo das dificuldades. Nesse contexto, considera-se os elementos
condicionantes que influenciam o desempenho do PNAE no Amapd, bem como o
posicionamento dos atores do PNAE diante das dificuldades enfrentadas na implementagdo do

programa.

3.3 Condicionantes do Desempenho do PNAE Amapa

As diferentes perspectivas consideradas neste estudo para analisar os fatores
condicionantes e desafios do governo do Amapd nas compras de produtos da agricultura
familiar por meio do PNAE estdo integradas a andlise qualitativa desta pesquisa e se
apresentam com a abordagem fop-down, utilizando a teoria institucional. De maneira
complementar a abordagem bottom-up e integrada, contribuem para interpretar a dindmica e
instancias de implementacdo do programa de alimentagdo escolar no Amapd. A andlise
detém-se nas condicionantes do desempenho, inserindo nesse universo a percepcdo dos
participantes que sao atores da politica publica por estarem, de alguma maneira, associados as
diferentes etapas da implementacdo defrontando-se, portanto, com oportunidades,
dificuldades e limitagdes.

Dessa maneira, as categorias definidas neste estudo para andlise da implementacdo do
PNAE emergiram do referencial teérico formando o embasamento para a pesquisa empirica e
andlise dos dados, seguindo alguns critérios e orientagdes para sua validagdo. Os critérios de

selecdo sdo baseados na: a) possibilidade de ser replicdvel em outras pesquisas sobre o tema;
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b) objetividade e confiabilidade da abordagem; c) abrangéncia adequada na temdtica para
aprofundamento da anélise de contetido (BARDIN, 2011)

A saber, os condicionantes postulados para esta pesquisa t€ém origem nas questdes
definidas nos roteiros de entrevista aplicados na pesquisa de campo, sendo que as entrevistas
foram selecionadas de acordo com os seguintes critérios: a) recorréncia no conteido
respondido por publico entrevistado; b) consisténcia explicativa nos depoimentos; c)
pertinéncia das respostas. Entre as trinta e quatro entrevistas com os diretores de escolas da
rede estadual de Macapa e Santana foram utilizadas aquelas que atendiam aos critérios
estabelecidos®.

Dessa maneira, as entrevistas, a partir de sua identificacdo e classificacdo, foram
utilizadas para andlise de aspectos particulares do processo de implementacdo do PNAE
Amap4d, e por isso subsidiam a andlise de cada fator condicionante. E seguindo os critérios
estabelecidos, esses fatores condicionantes refletem a percepcdo dos diretores de escolas,
gestores da SEED, agricultores, instituicdes de fiscalizacdo, organizagdes coletivas sobre as
dificuldades e desafios que afetam a implementacdo do PNAE.

A designagao de cada condicionante reflete a problemética do tema de pesquisa e sua
classificacdo segue as questdes apresentadas no roteiro de entrevistas. Assim, os fatores
condicionantes selecionados sdo os seguintes: a) calendario agricola e carddpio nutricional; b)
edital de chamada publica; c) prestacdo de contas; d) gestdo dos recursos no modelo
descentralizado; e) controle social.

Mesmo reconhecendo que os condicionantes selecionados s3o componentes
normativos integrados ao PNAE como politica publica, nesta pesquisa optou-se por sua
utilizacdo enquanto fatores por serem recorrentes como motivacdo de problemas e
dificuldades, possivelmente tornando-se entraves para a implementagao do programa e, assim,
contribuindo para compreender como as especificidades no desenvolvimento de sua execugao
podem ser determinantes para influenciar o desempenho da implementacdo do PNAE no
Amapa.

As andlises sdo realizadas por meio do método de andlise de conteido que permite
investigar de maneira mais profunda o contetido qualitativo no ambito de uma interpretacao e
compreensdo dos fatores condicionantes da implementacio do PNAE Amap4, ou seja, a

andlise de conteido temdtico, segundo Bardin (2011, p. 135) estd centrada em evidenciar

3 . . ~ . . ~ .

% Como apresentado na metodologia de pesquisa, em razio das dificuldades de realizacio da pesquisa de campo,
durante a Pandemia de Coronavirus, alguns roteiros de entrevistas de diretores de escolas apresentaram contetido
bem restrito quanto a respostas mais consistentes, de maior abrangéncia e densidade explicativa.
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‘ndcleos de sentido’ presentes em uma comunicagdo, cuja presenca ou frequéncia tenham

significado (s) para o objeto analisado.

3.3.1 Fator Condicionante: calendario agricola e cardapio nutricional

O calenddrio agricola consiste da sistematizacdo de informacgdes relativas a produtos
que podem entrar na confeccdo do carddpio nutricional, baseado nos habitos e na cultura
alimentar local, considerando as necessidades de promog¢do da seguranca alimentar e
nutricional escolar. Nesse sentido, a Resolu¢do n. 26/2013 Capitulo V, Art. 12, Inciso I
recomenda que o carddpio nutricional deve ser planejado, elaborado e avaliado com base na
vocagdo agricola da regido. A Resolucdo n. 6/2020 (FNDE), Secao II, indica que os cardapios
devem observar a sazonalidade e diversificagao agricola da regidao (FNDE, 2020). Como se
observa, calendério agricola e carddpio nutricional tém estreita relacdo no ambito da politica
publica de alimentacdo escolar, intrinseca, portanto, aos objetivos de implementacdo do
PNAE.

Tendo em vista que a inclusdo dos produtos da agricultura familiar cumpre a
determina¢do da necessidade de regionalizacdo da alimentacdo escolar, faz-se necessdrio um
processo que viabilize a compra desses produtos de forma a cumprir a previsdo legal de 30%
da alimentagdo escolar alimentacao escolar, constituida por produtos agricolas locais.

O desafio para aquisicdo desses produtos estd no ambito do cumprimento das
exigéncias legais de compras publicas, levando em conta os aspectos burocriticos, em
interface com o envolvimento dos pequenos produtores no processo de fornecimento para a
merenda escolar. Observa-se, entdo, que a questdo € da ordem de processos que relacionam
institui¢des de interesse e carater diversos. Assim sendo, definiu-se a chamada puiblica como o
instrumento de aquisi¢do desses componentes agricolas preferencialmente produzidos por
comunidades das proximidades das institui¢cOes escolares.

Seguindo a légica de acdes do modelo top-down, os componentes previstos no
carddpio nutricional passam a fazer parte do edital de chamada publica, onde estdo
identificados os produtos agricolas discriminados por: tipo de produto, valor unitdrio,
quantidade mensal e total, preco de aquisi¢do, além do valor mensal e valor anual (SEED,
2020).

A seguir, o posicionamento dos diretores de escolas sobre o calendario agricola do
municipio ou da comunidade em que a escola estd localizada aponta para uma avaliacdo

positiva:
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Com certeza. N6s conhecemos, conhecemos o calenddrio, quando a secretaria de
educacdo coloca para a gente, o setor de alimentacdo escolar, e quando eles
repassam os carddpios. E a gente tem esse conhecimento. Conhecemos os
agricultores, os vendedores, de todo e qualquer produto agricola (Diretor, 7 —
Macapa Urbana).

Logo, a declaracao do diretor escolar revela, de maneira positiva, o conhecimento nio
apenas do calendério agricola, mas dos agricultores que podem passar a ofertar produtos para
a alimentacdo escolar no PNAE. Na declaracdo dos diretores de duas escolas da drea rural sao

apresentados outros aspectos como:

Sim, conhecemos o calenddrio agricola. Nossa escola estd nas proximidades de uma
comunidade de pequenos produtores rurais, alguns deles alunos do EJA (Educacdo
de Jovens e Adultos), e muitos pais e responsaveis de alunos do ensino fundamental
produzem verduras, frutas e legumes (Diretor, 5 — Macapa Rural)

Sim, ndés conhecemos, nés compramos no Polo hortifrutigranjeiro. Existe uma boa
relacdo com os produtores, pois sdo pais de alunos daqui também. Entdo, nesse
sentido, nessa segunda questdo, a escola tem conhecimento sobre os agricultores,
tem um bom relacionamento com eles, sobre a produgdo, sobre essa aquisi¢do
(Diretor, 1 — Macap4 Rural)

Assim, a declaracdo do diretor de escola indica que o publico de agricultores é
formado por pais ou responsaveis de alunos da propria escola. Portanto, a constru¢do de uma
relacdo de aquisi¢do de produtos agricolas localmente pode se tornar mais simples e vantajosa
quando existe um ambiente relacional de proximidade e integracdo. Esse contexto é
identificado por Stoker (1989, p. 34) argumentando que a cooperacdo entre os atores deve
considerar a dinamica dos seus efeitos e da sua adaptacio em contextos complexos de
implementacao.

No entanto, o ambiente top-down conforme proposto por Sabatier e Mazmanian
(1980), nem sempre encontra ressondncia na realidade, ou nido se adequaria a todas as
realidades, pois, como se observa nos depoimentos, o conhecimento e a utilizacdo do
calendério agricola ndo ocorrem de maneira uniforme. Portanto, uma politica de modelo top-
down encontraria resisténcia ou se conformaria ineficaz em situagdes como essas descritas

nos comentarios recortados, vide a narrativa do diretor escolar:

Nao. A escola ela ndo conhece todos os agricultores e variedade de produgdo, o
calenddrio agricola nada disso a escola conhece. Apesar da gente marcar reunides
para todos se conhecerem, mas nem todos comparecem, ¢ um ou dois, no maximo,
que aparece (Diretor, 6 — Macapa Urbana).

Outro diretor, ao se referir ao calendario agricola, declara que:
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Nao conhecemos os agricultores, calenddrio agricola [...] uma vez que a chamada
publica ndo pode ser excludente ou direcionada a um determinado vendedor, todos
os agricultores devem participar em igualdade de condicdes. A variedade da
producio estd nos documentos (Diretor, 9 — Macapd Urbana).

O conhecimento sobre o calenddrio agricola pode ser parcial, como relatado a seguir.

Nao conhece. A gente conhece os agricultores, mas o calendério agricola, a lista ndo.
A secretaria ela faz, ela ja entrega. Quando € disponibilizado o carddpio para a gente
duas vezes no ano, é semestral. Entdo, € a secretaria que ja disponibiliza a lista de
materiais com as suas respectivas quantidades, valores, mas da comunidade mesmo
a gente tem essa caréncia (Diretor, 2 — Macapa Rural).

A narrativa do diretor, destacada na entrevista acima pode ser assumida como uma
critica que vai de encontro as orientacdes de decisdo verticalizada previstas no modelo fop-
down, questionando-se uma premissa basica do modelo.

A saber, a utiliza¢do do calendério agricola nao se restringe a confec¢io dos cardapios
nutricionais pelo NAE/SEED, mas também atende aos diretores das escolas na orientacao das
compras realizadas diretamente por caixas escolares. Para os agricultores torna-se um guia na
elaboracdo dos projetos de venda da producdo, em caso de habilitacdo em edital de chamada
publica. Dessa maneira, pode se tornar um recurso estratégico que auxilia desde o inicio do
planejamento das aquisicdes até o momento da comercializacao de produtos agricolas.

Ademais, a utiliza¢do do calendario agricola como fonte de informacdes na elaboracao
do carddpio nutricional parece cumprir apenas uma exigéncia normativa, sem maiores
dificuldades. No entanto, no caso do PNAE Amap4, uma particularidade pode ser destacada,

como relatado por um ator do processo:

Os pregos ofertados na chamada ptiblica GEA/2019 estavam bons. A quantidade de
itens e diversidade de produtos foram muito poucos. Apenas 10 itens. Nossos
agricultores produzem muito mais, em média 45 itens, todos aptos para o consumo
na alimentacdo escolar. Conduzir todo um processo para apenas 10 itens ¢é
desestimulante (Fornecedor 3, PNAE).

O relato do fornecedor 3 (dirigente de Cooperativa) demonstra uma incongruéncia
entre a variedade de produtos agricolas demandados no edital de compras da alimentacdo
escolar e o potencial da produgdo agricola. Como demonstrado na Secao 1 deste capitulo: em
Macapa e Santana sdo 84 produtos cultivados (STAGRO/SDR, 2020); no Censo Agropecuario
sdo 23 produtos da lavoura temporéria e permanente (IBGE, 2017), logo a produ¢do é muito

mais ampla que a demanda no que tange a diversidade de produtos.
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Com base no calendério agricola, o NAE e a CPL/SEED estabeleceram no edital de
chamada publica n. 04/2019 um total de 11 produtos. De maneira contraditéria foram
encontrados na ‘Pauta de Compras da Agricultura Familiar’ um total de 18 produtos agricolas
integrantes do ‘Relatério — Carddpio 2019°. Esse documento detalha o planejamento diério,
semanal e mensal da alimentacdo escolar, elaborado pelo NAE, assinado pelo nutricionista
Responsavel Técnico (RT) e encaminhado ao CAE/AP (SEED, 2020). Entre os 18 produtos
da pauta, constam uma variedade de produtos com baixa ou insuficiente regularidade de
oferta local, tais como: ovos; tomate; coco fresco; banana prata; banana comprida; entre
outros.

Na primeira situagdo observada, verifica-se que as compras da agricultura familiar sdo
realizadas via chamada publica e varios produtos indicados no calendario ndo constam na lista
da chamada publica 04/2019. E a segunda incongruéncia estd em que o calenddrio agricola
deveria orientar a elaboracdo do carddpio nutricional regionalizado, porém, o ‘Relatério —
Cardapio 2019’ se restringe a um ‘Espelho de dietas especiais sem gliten’ (SEED, 2019).

Ressalte-se que durante a pesquisa ndo foi encontrado registro fisico do carddpio
nutricional regionalizado (ou narrativas de sua ocorréncia nas entrevistas) para atendimento
das escolas de Macapa e Santana. Caso fosse elaborado e executado, esse tipo de carddpio
seria direcionado ao atendimento da alimentacdo escolar por modalidade de ensino: ensino
fundamental, ensino médio, EJA, escolas sem energia elétrica da zona rural, quilombola,
indigena, mais educagao e tempo integral.

Segundo a assessoria técnica do CAE/AP:

A elaborag@o do carddpio regionalizado ocorre de maneira irregular e quando foi
apresentado ao Conselho, observaram-se vdrias dificuldades em garantir seu
cumprimento (Fiscalizacdo 1, PNAE).

Pela abordagem integrada, Goggin et al. (1990) descrevem que a implementacio
(varidvel dependente) é funcdo dos estimulos concedidos e dos obsticulos impostos pelo
governo, tanto em ambito nacional como no nivel local. Essas caracteristicas apresentadas
pelos autores podem ser aplicadas a andlise, uma vez que a ado¢do do calenddrio agricola para
elaboracdo do carddpio nutricional no PNAE e suas exigéncias de execugdo € resultado das
escolhas governamentais, e nao o resultado racional decidido por um tunico ator, mas sim da
barganha entre vdrios atores sociais envolvidos na formulacdo e na implementacdo de uma

politica publica.
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Como destacado por Schottz (2017, p. 159) a aquisicdo publica de alimentos da
agricultura familiar “caracteriza-se pela multiplicidade de instrumentos que estdo ligados a
diversas politicas publicas (saude, desenvolvimento rural, politica agricola, etc.), o que
demanda que o programa dialogue para além do setor da educagdo, em todos os niveis da acdo
publica”. O planejamento do carddpio nutricional de forma regionalizada estd entre as
principais condi¢des necessarias para avangar no atendimento a obrigatoriedade de 30% das
compras do minimo obrigatério do PNAE e seus desdobramentos positivos quanto ao
desenvolvimento da agricultura local e regional.

Dessa maneira, uma alternativa para estruturar um calenddrio agricola como
instrumento de apoio e orientagdo na elaboragdo do carddpio nutricional do PNAE estd
presente na ‘“Plataforma Quintais Agroflorestais” que se trata de um Sistema de Planejamento
e Gestdo da Producdo Agrossilvipastorili do Estado do Amapd, desenvolvido por
pesquisadores da Universidade do Estado do Amap4 (UEAP), em parceria com a Secretaria
de Estado da Ciéncia e Tecnologia (SETEC) e o Instituto de Desenvolvimento Rural do
Amapéa (RURAP).

A plataforma representa a primeira fase de atividades do Observatério do Setor
Produtivo do estado do Amapa e estd direcionada a aumentar a comercializacdo de produtos
agricolas em ambiente virtual e mercados como o PNAE. Na Ueap, o projeto da plataforma
estd vinculado a Pro-reitoria de Pesquisa e Poés-graduacdo (PROPESP), Colegiado de
Engenharia Florestal, Grupo de Pesquisa: Ecologia de Ecossistemas Amazdnicos, (UEAP,
2020). A pesquisa estd sendo desenvolvida no estado do Amap4, desde agosto de 2020 com
duracdo até agosto de 2023, envolvendo diferentes atores: gestores escolares, agricultores,
extensionistas e 6rgaos do poder executivo estadual.

Assim, o objetivo principal da plataforma € cadastrar a producdo agricola de
produtores do estado do Amapd para aumentar a oferta de produtos aos consumidores, em
particular as escolas da rede publica estadual e municipal, por meio das compras de produtos
agricolas do PNAE. Segundo a Ueap (2020, p. 2) “a implementacdo de um sistema web
AppdoQuintal serd capaz de alavancar a participacdo do agricultor no processo de
fornecimento de alimentos ao publico privado e seguir as diretrizes do PNAE”. Ainda em fase
de testes, a plataforma disponibiliza um site para realizacdo do cadastro por meio do [ink:
https://plataformaquintais.com.br/.

A proposta, entdo, € facilitar a conexdo entre consumidores (instituicoes,
compradoras) que demandam a compra de alimentos agricolas e agricultores (fornecedores,

vendedores) ampliando a comercializagdo da producdo. A pretensdo da plataforma é
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disponibilizar recursos para a efetivac@o das transacdes por meio de um /ink com os 6rgdos de
controle, ofertando em tempo real todas as informacdes das operagdes ocorridas até a
prestacao de contas. A seguir, uma sintese dos recursos da plataforma para cadastro dos
agricultores, da variedade dos produtos agricolas, da previsdo da quantidade, entre outros

componentes, estd detalhada no Quadro 31.

Quadro 31 — Componentes da plataforma do cadastro agricola

Plataforma de

Gestdio da Producio Objetivos e Abrangéncias

O projeto é executado em médulos:

Cadastro de a) Implementacdo e manutencio do Sistema;
produtores e da b) Cadastro dos gestores e carddpios escolares;
producio agricola c¢) Treinamento dos extensionistas quanto a execucdo do sistema;

d) Cadastro dos produtores rurais e da produgao.

- Cadastro das informagdes dos valores destinados ao PNAE.

- Inclusdo de usudrios para elaborag@o do carddpio (vinculado a cada escola)
Gestores escolares e o | - Na falta de nutricionista na escola, préprio gestor poderd elaborar o carddpio
cardapio nutricional (conforme Art. 12 do PNAE Lei 11.947/2009), considerando a sazonalidade da
producdo, e atendendo as demandas dos alunos com problemas de saide que
necessitem de alimento diferenciado.

Para atender aos requisitos de qualidade, quantidade, demanda e prego, conforme
Seleciio e cadastro de | Art. 13 e Art. 14 do PNAE Lei 11.947/2009. Na oportunidade de recebimento dos
produtos produtos, o gestor assina o termo de entrega e aceitabilidade dos produtos, para
realizacdo do pagamento.

- Produtores que possuem o Documento de Aptidao ao Pronaf (DAP)

- Cadastro de dados pessoais, dos produtos, dos precos, da quantidade média
disponivel da produgdo.

- O sistema deverd gerar nota fiscal que subsidiard a prestagdo de contas

- O sistema deverd emitir um Relatério de prestacdo de contas (a ser encaminhado a
SEED, cumprindo o Art. 17 do PNAE e a Lei 11.947/2009), garantindo
transparéncia para os 6rgdos de controle.

Componentes do
cadastro do produtor

- Capacita¢do dos multiplicadores para garantir suporte ao produtor e aos gestores
escolares.

- Capacitagdo dos extensionistas: oficinas de treinamento de uso do sistema,
subsidiando o 6rgdo estadual a realizar o planejamento de ag¢do de forma mais

Difusiao e . L .2
. ~ sistemdtica e objetiva.
implementacao . TR . L L. .
- Capacitacdo dos atores de instituicdes de ensino médio e técnico: popularizar o
sistema apresentando aos filhos dos produtores, alunos das escolas que serdo
visitadas, proporcionando a capacita¢cdo da familia no processo de informatizacdo da
producdo.
- Realizar ao final de cada ano um workshop com apresentacdo dos resultados
Avaliacao da alcancados, destacando o perfil socioecondmico do produtor, transparéncia da gestdo
Informatizacao da do recurso pela escola e alcance do niimero de municipios e pessoas direta e
Producao Agricola indiretamente beneficidrias. Também serdo discutidos pontos negativos para

constantes adequacdes do sistema de produgdo “quintais agroflorestais”.

Fonte: UEAP, 2020 (p. 9-11)
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Em setembro de 2021, o governo do Amap4 lancou o edital de chamada publica n.
001/2021, com o propdsito de oportunizar um cadastro voluntdrio na plataforma quintais
agroflorestais. Esse edital orienta o produtor a realizar o cadastro individual, seguindo as
instrucdes do manual de instrucdes descritas no anexo I do referido edital (AMAPA, 2021).

No procedimento do cadastro, caso o agricultor tenha dificuldades de acesso a internet,
deverd buscar apoio no escritério do RURAP mais préximo para realizar o cadastro. Como
ficou evidenciado, a realizagdo do cadastro possibilita um mapeamento da producgdo, de
acordo com a variedade cultivada, contendo o més ou periodo de cultivo e colheita, a
identifica¢do do produtor (ou produtores) vinculado, a forma de apresentacdo do produto para
venda (in natura, semi-processados, etc.), o cadastro como produtor individual ou com
vinculo a uma associagao.

O mapeamento da producdo significa a geracdo de informagdo para o calendario
agricola, que serd fundamental para orientar a elabora¢do do carddpio nutricional e de suas
versdes diferenciadas na alimentacdo escolar, como o carddpio nutricional regionalizado,
simplificando as acdes de compras das escolas da rede estadual de Macapa e Santana e da
propria secretaria estadual de educacdo quando elabora um edital de chamada publica de
compras do PNAE.

Como orientagdo do carddpio nutricional, o calendério agricola: a) indica quais os
produtos disponiveis que podem estar integrados a chamada publica das escolas da rede
estadual e da propria SEED; b) contribui para identificar que o quantitativo de produtos pode
atender a lista de produtos previstos nos editais da chamada publica em variedade e
quantidade; e, c) influencia na construcdo de um carddpio nutricional regionalizado que
respeite os hébitos alimentares locais do publico escolar por modalidade de ensino, ao refletir
as especificidades dos produtos locais. Os principais elementos desse cadastro sdo

apresentados na Figura 12.



Figura 12 — Apresentacdo dos componentes da plataforma do cadastro agricola
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Fonte: UEAP, 2021 (p. 1-19)

Assim, pode-se destacar que o calenddrio agricola, como instrumento de apoio a

elaboracdo do carddpio nutricional, torna-se um fator que afeta e condiciona o desempenho do

PNAE em Macap4 e Santana.
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3.3.2 Fator Condicionante: edital de chamada publica

O edital de chamada publica € o instrumento utilizado no PNAE para aquisicao de
produtos da agricultura familiar, com dispensa de licitagdo, observando os precos adequados
ao mercado local (Constituicao Federal - CF/1988 artigo 37; Lei n. 11.947/2009, art. 14, §1°;
Resolu¢do FNDE n. 26/2013, §1° do art.24). Em um edital publico, sdo estabelecidas as regras
e condicdes de participacdo para habilitacdo de agricultores (individuais, de grupo informal,
grupo formal). A percepcao dos entrevistados participantes do PNAE a respeito da chamada
publica é apresentada nos relatos foco da anélise que segue.

Nesse condicionante, os relatos verificados nas entrevistas apresentam quase sempre a
descricdo de ‘“chamada publica”, no entanto, fica subentendido que se trata do “edital de
chamada publica”. A utilizacdo do edital de chamada ptblica, como instrumento de compras
de produtos da agricultura familiar no PNAE, € destacada por um diretor de escola, ao afirmar
que:

O instrumento ele foi adequado sim, da chamada piiblica, a gente fez tudo, lancou o
edital, a gente colocou no mural e tudo, mas, no entanto, ndo aparece, SO apareceu
uma associa¢do, que foi a associagdo ali do Polo (hortifriti da Fazendinha),
Associag@o dos Agricultores, Sival o nome dele, sendo me engano, e foi s6 (Diretor
2 — Macap4 Rural).

Os depoimentos de gestores sobre essa utilizacdo do edital também sdo positivos,

conforme € possivel verificar nos seguintes trechos:

Sim, é necessario. Ela (chamada publica) ¢ fundamental para a escola porque a gente
compra direto na fonte, do produtor (Diretor 1 — Macap4 Rural).

Apesar de indicar restricdoes sobre chamadas publicas, outro gestor indica que:

z

O instrumento de chamada publica é adequado, mesmo funcionando em parte
(Diretor 3 — Macapd Rural).

A partir disso, € possivel verificar que as escolas publicas estaduais participantes da
pesquisa, por meio das entrevistas de seus diretores (Diretor 1, 2 e 3 — Macapa Rural),
relataram posicdo favoravel a chamada publica. Salienta-se, ainda, que estdao localizadas na
regido do Polo e Minipolo Hortifrugranjeiro do municipio de Macapa. Os gestores escolares
trazem registros de maior facilidade na execucdo da chamada publica, confirmando uma

posicdo mais favoravel ao instrumento.
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Por outro lado, alguns diretores de escolas revelam um posicionamento diferenciado
dos anteriores sobre a adequacdo da chamada publica, apontando para uma visdo critica do

procedimento:

Na teoria sim, mas na prética nio agiliza, s6 torna burocratico (Diretor 13 — Macapa
Urbana).

Em mais uma opinido, questionando sobre a chamada publica, o sentido € que:

Nio ¢ adequada. A escola é de dificil acesso, com deslocamento feito em parte de
carro e parte de barco. Toda a alimentacdo escolar € comprada (levada) de Macapa
(Diretor 14 — Macap4 Rural).

Nesse mesmo aspecto, um dos diretores de escola localizada na &rea rural do

municipio de Santana explica:

Sim, ela € inadequada, devido a dificuldade de execugdo [...] pelo fato de nds termos
poucos fornecedores (agricultores). Ele gera um certo transtorno, por que as pessoas
que participam nem sempre tém condi¢cdes de ofertar em tempo habil os alimentos
que estdo propostos, e as vezes acaba atrasando (Diretor 1 — Santana Rural).

Como relatado nos depoimentos das entrevistas, os diretores de escolas da rede
estadual apresentam diversas justificativas para assumir um posicionamento sobre a
ineficiéncia da chamada publica. Dessa maneira, observando a lista de enderecos de cada
escola no roteiro de entrevistas, percebeu-se que: a) a escola se localiza em regides ou
comunidades com baixa ou nenhuma atividade agricola, b) onde existe produgdo agricola, €
fragil, ou inexistente, o laco de interacdo da escola com os agricultores.

Alids, a posicdo de diretores de escolas sobre a ado¢do da chamada puiblica demonstra
até certa contradicdo, dada as vantagens apresentadas desse instrumento na realizacdo de
compras diretas do agricultor e sua ampla ado¢@o por Prefeituras e Secretarias de educacdo
em todo o Pais. A percep¢do oficial dos setores administrativos e da dire¢do superior da
SEED* sobre a utiliza¢do do instrumento da chamada publica foi:

A Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL) da SEED responde que é o
Planejamento da producdo insuficiente para atender o carddpio; Dificuldades na
apresentacdio do Projeto de Venda; Divulgacdo. E a Assessoria de Desenvolvimento
Institucional (ADINS/SEED) também informa que uma das maiores dificuldades
para a execugdo da chamada publica estd relacionada a inadimpléncia das unidades

escolares junto a Secretaria de Estado da Educagdo (Gestor 3,
SAPE/SAGE/ADINS/SEED).

8 Oficio n. 280101.0008.1292.0091/2021 — SAPE/SEED (24/02/2012), de resposta ao roteiro de entrevista.
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Segundo declarado na posicdo oficial da gestdo da SEED, a adequacdo da chamada
publica para compras de produtos agricolas seria dificultada por outros agentes, tais como:
planejamento da producdo insuficiente (RURAP); Projeto de Venda (agricultores); divulgagao
da chamada publica (escolas); inadimpléncia na prestacdo de contas (caixas escolares). Isso
significa que o cumprimento de vdrias etapas e processos da chamada publica estd em sua
maioria ‘fora’ de suas atribuicdes. Essa atitude pode ser, no entanto, indicativa do
posicionamento pouco colaborativo dos gestores que conduzem parte significativa do
processo de compras da agricultura familiar.

Logo, mesmo representando importante inovagdo por meio da Lei n. 11.957/2009 e
demais resolugdes do PNAE, estabelecendo compra direta da agricultura familiar, o
instrumento edital de chamada publica, analisado sob a 6tica de uma abordagem top-down,
concebida desde a formulacdo até a execucdo estritamente verticalizada e normativa, no
PNAE em Macap4 e Santana, encontra vérias dificuldades em se adequar a realidade local,
seja municipal, estadual, ou territorial. Segundo Hill e Hupe (2002), a abordagem fop-down
considera apenas uma cadeia hierdrquica de comando, ou seja, o PNAE passa a refletir no
campo de sua implementacdo as sucessivas transferéncias dos processos de decisio do
governo federal, para o estadual ou municipal.

Nessa perspectiva, o posicionamento da gestdo superior da SEED, de atitudes
verticalizadas, representa um trago caracteristico da abordagem fop-down, sendo criticado por
Winter (2006), em razdo de centrar sua andlise nos aspectos estritamente normativos da
legislacdo vigente®, seguindo decisdes hierdrquicas com perspectiva de controle da
implementacdo direcionado a atingir os objetivos normativos € minimizar os problemas
enfrentados, sem observar, contudo, os aspectos das relacdes e envolvimento dos atores
participantes desse processo, que, nesse modelo, em alguma medida, ficam excluidos, ou tem
participacao incipiente no processo, o que fortalece esse fator como condicionante, que afeta e
dificulta a implementacao do PNAE Amap4.

O papel exercido pelo edital de chamada publica, como instrumento de compras e seus
componentes operacionais, assemelha-se a fatores fop-down, onde se busca encontrar um
ambiente favordvel a implementacdo do PNAE, como: a) uma estrutura legal para promover o

cumprimento da execugdo; b) implementadores empenhados e ‘competentes’; c) apoio dos

% Aquisicdo de géneros alimenticios para o PNAE, conforme o artigo 37 da CF/88, e conforme dispde o §1° do
art. 24 da Resolucio FNDE n.° 26/2013, §1°: A aquisi¢cdo de que trata este artigo poderd ser realizada
dispensando-se o procedimento licitatério, nos termos do art. 14 da Lei 11.947/2009, desde que os pregos sejam
compativeis com os vigentes no mercado local, observando-se os principios inscritos no art. 37 da Constitui¢do
Federal, e que os alimentos atendam as exigé€ncias do controle de qualidade estabelecidas pelas normas que
regulamentam a matéria (BRASIL, 2019).
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grupos de interesse e dos decisores centrais ao longo de todo o processo (SABATIER;
MAZMANIAN, 1980).

Contudo, o edital de chamada publica, mesmo sendo um instrumento normativo
amplamente utilizado por entidades executoras de todo o Pais, no caso do PNAE Amap4, tem
sua aceitacdo mais expressiva em escolas localizadas nas dreas rurais com produgdo agricola,
e onde a rede de relacionamento entre escola e agricultores é mais bem estabelecida. Essa
particularidade foi comprovada nas entrevistas com os diretores (Diretor, 1, 2 e 3 — Macapa
Rural) e nos dados quantitativos constantes do ‘Execu¢do Centralizada de Chamadas Publicas
por Fornecedor’, na primeira secdo deste estudo. Esse € o caso do Polo Hortifruti em
Fazendinha, onde, no ano 2016, a Associacdo dos Agricultores Familiares e Agricultores do
Polo Hortifrutigranjeiro da Fazendinha (Aquipolo) foi habilitada na chamada publica n.
08/2016-SEED e comercializou produtos agricolas no PNAE.

Por outro lado, 0 mesmo instrumento — chamada publica — ndo € bem avaliado quando
o cendrio das relacdes entre atores nao € proximo, isto €, quando esses atores ndo se enxergam
no processo e nao se conhecem, o que indica uma relacdo mais distante, ndo constitutiva de
redes de relacionamentos.

Assim, o diferencial acima revelado parece uma obviedade, pois pode ocorrer com
maior naturalidade em outras dreas agricolas do Amapa e do Pais, porém, como analisado na
primeira secdo desta pesquisa, dado as caracteristicas da agricultura de base familiar estadual,
em vdarias regides e comunidades rurais de Macapd e Santana, a oferta agricola possui
quantidade e variedade suficientes para atender as demandas da alimentacdo escolar das
escolas da rede estadual, podendo tornar-se um diferencial quando essas compras sao
realizadas localmente.

Sabe-se, entdo, que a adequacdo da chamada publica na aquisicdo de produtos
agricolas € condi¢dao fundamental para a implementacdo do PNAE Amap4, no entanto, a
operacionalizacdo de seus objetivos, diretrizes normativas e possibilidades de efetivar as
compras de produtos agricolas se defronta com particularidades das escolas da rede publica
urbana e rural de Macapd e Santana, o que tem se tornado, em alguma medida, um

condicionante desfavordvel a implementagao do PNAE Amapa.
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3.3.3 Fator Condicionante — prestacao de contas

A Lei n. 11.947/2009 em seu art. 8° estabelece a obrigatoriedade de apresentagdo da
prestacao de contas anual ao FNDE, do total dos recursos financeiros recebidos por todas as
entidades executoras do PNAE. No mesmo artigo, o §3° prevé a fiscalizagdo por meio de
auditagem a cada ano, com solicitacdo de documentacdo, ou delegacdo dessa atribui¢do a
institui¢des de fiscalizagdo. Em relacdo as dificuldades envolvidas na execugdo da prestacdo

de contas dos recursos do PNAE, por parte das escolas, a SEED posicionou-se:

A Secretaria Adjunta de Apoio a Gestdo (SAGE/SEED) informa que pertinentes as
prestagdes de contas dos recursos do PNAE 30%, uma das maiores dificuldades
encontradas pela SEED esta relacionada a gestdo de alguns gestores escolares que as
vezes demoram a apresentarem as prestagdes de contas, e em alguns casos €
necessdrio as representacdes no Ministério Publico Federal para apresentacdo das
mesmas (Gestor 3, SAPE/SAGE/ADINS/SEED).

A entrevista revela, assim, que algumas escolas levam mais tempo para cumprir com
regularidade a prestacdo de contas. Em alguns casos, é necessdrio, inclusive, que a SEED
entre com acdes de representacdo no 6rgdo de fiscalizacdo federal, o Ministério Publico
Federal (MPF), para receber o relatério anual de prestacao de contas.

A prestacdo anual de contas dos caixas escolares (unidades executoras) com a SEED
(entidade executora) e, por sua vez, da referida entidade com o FNDE (coordenador nacional)
¢ uma etapa da implementacio do PNAE Amapa. Ao longo do ano escolar, essa
obrigatoriedade se apresenta sob forte relagao de interdependéncia com os agricultores (reunir
documentacdo de entrega de produtos, contratos, pagamentos), articulagdo com o CAE,
lancamento de dados parciais em sistemas eletronicos do FNDE, entre outros. Na percep¢do

da chefia administrativa da CPL e da responsével técnica do NAE/SEED, é destacada a

relevancia dessa etapa:

A questdo da prestacdo de contas, sabe. Que no FNDE se eu nédo presto conta do que
eu gastei, eu nfo recebo de novo. Entdo, esse foi o unico problema, prestagdo de
contas da escola com aquela Chamada Publica que foi realizado, somente isso
(Gestor 2, CPL/NAE/SEED).

Na narrativa dos gestores da secretaria, a expressao “eu nao recebo de novo” significa
a ndo transferéncia do mesmo valor daquele ano, pois, a inadimpléncia na prestagao de contas
implica a reducdo do valor repassado no ano seguinte. Essa situacdo € atestada nesta pesquisa,

apresentada na primeira secdo deste trabalho (Valores do PNAE na Agricultura Familiar por
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Estado), cujos dados confirmam a reducdo anual dos repasses para a alimentacdo escolar no
PNAE Amapa no periodo 2011 a 2017.

A reducgdo gradual demonstrada na primeira secao ilustra os procedimentos adotados
extensivos até 2019 pelo FNDE que, diante da ndo execucdo do percentual destinado a
agricultura familiar e de problemas na prestacdao de contas, permitia as entidades executoras
fazerem uma reprogramacdo de valores para o ano seguinte. Isso significa que os valores
financeiros sofriam pequenas redu¢des com baixo impacto no valor total anual.

Essa situagdo foi alterada com a publicacido da Resolugdo n. 6-FNDE (8/05/2020)%, ao
acrescentar um dispositivo na Secdo 1I, Art. 29, por meio do § 1° definindo que o percentual
nao executado, de acordo com o previsto nas compras da agricultura familiar (30%), passa a
ser avaliado quando da prestagdo de contas, e o valor correspondente a ndo execucao passa,
em cardter punitivo, a obrigatoriedade de devolugdo, conforme procedimento previsto no art.
55 (FNDE, 2020)*".

O posicionamento de diretores da rede publica estadual de Macapé e Santana revela as
dificuldades envolvidas na prestacdo de contas dos recursos, atribuindo a problemas com a

nota fiscal, como é possivel verificar no relato:

A prestacdo de contas € a questdo deles (agricultores) se regularizarem junto a
Prefeitura ou aos 6rgaos competentes para eles poderem expedir as notas (Diretor 3
— Macapéd Urbana).

Nesse mesmo sentido, outro diretor explica que:

Muitas familias agricultoras ndo possuem registro (cadastro), o que inviabiliza a
nota fiscal, assim sobrando poucas opg¢des com precos acessiveis (Diretor 4 —
Macap4 Urbana).

Um entendimento do diretor de escola destaca o problema da (ndo) formalizacao

(CNPJ) para facilitar a emissdo da nota fiscal:

[...] e a outra questdo, é que a maioria dos agricultores, esses vendedores, ndo tem
firma, entdo eles ndo podem dar nota fiscal. A dificuldade é assim (Diretor 7 —
Macapd Urbana)

% Seguindo a redagdo do art. 14 da Lei n. 11.947/2009 (FNDE, 2020, p. 11).

¥ Art. 55 — as devolugdes de recursos financeiros referentes ao PNAE, independente do fato gerador que lhes
deram origem, deverdo ser efetuadas em agéncia do Banco do Brasil S/A, mediante utilizagdo da Guia de
Recolhimento da Unido - GRU, disponivel em www.fnde.gov.br (no menu "Servicos"), na qual deverdo ser
indicados a razdo social e o CNPJ da EEx. (FNDE, 2020, p. 22).
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As declaracdoes dos diretores de escolas ressaltam um aspecto que afeta a
implementacdo do PNAE Amapd como condicionante: a prestacdo de contas, em razao da
necessidade de apresentacdo da nota fiscal, que estd associado ao cadastro/registro dos
agricultores na Prefeitura. Essa dificuldade de apresentacdo da nota fiscal reforca uma
percepcio subjacente a narrativa dos diretores em que, mesmo havendo a oportunidade de
comercializa¢do, os agricultores permanecem em situacdo de informalidade. Essa condi¢do
estaria associada a formalizagao, onde os agricultores passariam a integrar ou a constituir uma
associacao ou cooperativa, com registro de CNPJ, ou mesmo fariam a abertura de firma.

As percepcgoes de diretores de escolas indicam a prestagdao de contas como um dos

maiores entraves, pois:

O recurso destinado para a compra é muito pouco e no momento da prestacdo é
muita burocracia e nem todos os agricultores possuem todos os requisitos (Diretor 8
— Macapé Rural).

Ainda sobre a prestagdo de contas configurar uma condicionante, observa-se a mencao

clara no relato de um diretor:

O que torna dificil, porque ndo € feito com os diretores um curso para fazer, para
mostrar como é que ¢é feita a prestacdo de contas entdo isso tudo dificulta porque
nem todos os gestores estdo preparados (Diretor 6 — Macapa Urbano).

Assim, enquanto fator condicionante, a prestacdo de contas pode estar desfavorecendo
uma realiza¢do mais efetiva da implementacdao do PNAE.

Enquanto uma exigéncia normativa da legislacdo do PNAE, a prestacdo de contas é
uma condi¢do fundamental para permanéncia e estabilidade do recebimento de recursos para
execu¢do tanto pela SEED quanto por caixas escolares, diretamente. No modelo
descentralizado, a prestagdo de contas € um processo complexo, pois vdrias exigéncias devem
ser cumpridas, ja que qualquer deslize ou ‘falha’ pode acarretar em redugdo da transferéncia
de recursos do FNDE, o que pode, por consequéncia, implicar sancdo mais grave, como a
suspensao do repasse dos recursos financeiros.

Autores como Triches e Silvestri (2018) investigaram a adequacdo das chamadas
publicas aos produtores da agricultura familiar, analisando aspectos referentes as exigéncias
burocraticas, a execucao de recursos e a prestacao de contas. Nessa perspectiva, Saraiva et. al.
(2012) verificaram como o FNDE utiliza instrumentos de prestacdo de contas como o
Demonstrativo Sintético Anual (DSA), em que as entidades executoras declaram quanto foi
gasto do recurso do PNAE na compra de produtos agricolas; e o Parecer Conclusivo dos

Conselheiros de Alimentagdo Escolar (CAE). Em ambos os relatérios estdo presentes a
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execugdo detalhada sobre a situacdo das compras realizadas anualmente. Nessa pesquisa, ndo
foi possivel acessar essas fontes de informacdes do PNAE no Amapa.

Ademais, é importante salientar, como bem destacado por Bandeira (2013, p. 350),
que o Demonstrativo Sintético Anual (DAS) e o parecer conclusivo do CAE sao importantes
“instrumentos de controle social, na medida em que possibilitam uma ampla visdo de
diferentes setores do programa: da drea financeira, da alimentacdo e nutricdo, do
monitoramento e avaliacio do PNAE”.

O PNAE Amapa na condicao de politica publica, ao apresentar elementos de eventuais
falhas, dentre elas dificuldades na prestacdo de contas, para cumprir as exigéncias normativas
(da legislacdo) até a aplicacdo (implementacdo) da politica, incorreria no chamado ‘déficit de
implementacdo’. Nesse caso, trata-se de uma situacdo previsivel: o efeito de ‘pequenos
déficits’, a partir de erros cometidos da autoridade central (topo) para os demais niveis de
governo (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1984). Corroborando a afirmacdo dos referidos
autores, Passone (2013) argumenta que os déficits seriam previsiveis e poderiam ser
superados desde que conhecidos previamente.

Assim, pode-se afirmar que a prestacdo de contas no ambito da implementacdo do
PNAE estd integrada aquilo que os autores sugerem como “falhas previsiveis”, por fazerem
parte de um processo de assimilacdo institucional da politica orientada a partir do governo
Federal. Além disso, a discricionariedade e autonomia podem corrigir erros eventualmente
cometidos. Isso significa que atitudes de diretores de escolas, em estabelecer compras de
fornecedores vinculados a associagdes ou cooperativas (CNPJ), para adquirir apenas produtos
certificados, entre outras atitudes, sdo exemplos da discricionariedade.

Logo, para uma politica publica com as caracteristicas do PNAE Amapad em seus
diversos niveis de implementa¢do — estadual ou municipal — seria pouco provavel evitar a
ocorréncia de ‘déficits’, pois fatores intervenientes podem afetar o processo. Alids, o proprio
roteiro de exigéncias definido para cumprimento da prestacdo de contas pelo FNDE -
estabelecendo sete atividades e ag¢Oes para cumprimento — sugere algumas condi¢gdes que
podem contribuir para esses déficits.

O roteiro da prestacdo de contas da SEED com o FNDE indica o cumprimento de
processos, entrega de documentacdo e realizacdo das seguintes acdes: a) consolidacdo da
prestacdo de contas; b) lancamento das informagdes no SiGPC Contas Online; c) envio da
prestacao de contas via SiGPC ao CAE (anexar Relatério de Gestao da SEED); d) andlise do

CAE sobre as informacdes lancadas no SiGPC (inclusive o Relatério de Gestdo); e) avaliacdo
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da prestacdo de contas pelo CAE; f) emissdo do parecer conclusivo do CAE e envio ao FNDE
via SIGECON; g) avaliacdo da prestacdo de contas pelo FNDE (BRASIL, 2014).

Segundo o FNDE (2020), desde 2012 o processo de prestacdo de contas € realizado de
maneira on-line, com a previsao de que as entidades executoras devem enviar a documentagdo
ao SigPC e o CAE, com a emissdo posterior de um parecer conclusivo por meio do Sigecon
(Sistema de Gestdo de Conselhos).

A questdo da vinculag@o associativa dos agricultores, como diferencial para favorecer
a emissao de nota fiscal, facilitando a prestacdo de contas, configura-se em dificuldade. Além
disso, outra dificuldade refere-se a falta de capacitagdo e treinamento em prestacdo de contas
para os gestores e atores envolvidos. Como argumentado por O'Toole Jr. (1997b), a superacao
dessas dificuldades depende do nivel de relacionamento entre os atores de uma rede de
politica publica. Segundo esse autor, a implementagdo em redes € uma oportunidade para
cooperacdo, onde estdo presentes questdes como a incerteza e a falta de institucionalizagcdo
nas etapas formativas (iniciais) da implementagcdo de uma politica publica.

No PNAE, atuam uma multiplicidade de atores com motivacdes e interesses
especificos e, assim, estabelecer critérios de cooperacao para atuacdo em rede torna-se um
desafio institucional e também entre os atores. Para Hill e Hupe (2002), na configuracdo de
uma politica em rede devem ser observadas as seguintes situagdes: a) atores relativamente
autdonomos, isto €, cada um tem seus proprios objetivos, sem um coordenador como ator
central e os objetivos podem mudar durante a interacdo; b) a cooperagao como foco da
atuacdo,isto €, caso existam conflitos, esses devem ser resolvidos no ambito da rede; ¢) atores
que atuam estrategicamente, isto €, as regras sdo desenvolvidas e passam a regular o
comportamento e distribui¢do de recursos, sendo adequadas gradualmente.

Dado que existem especificidades institucionais para além da relacdo causa e efeito, a
funcionalidade para uma atuacdo em rede do PNAE no Amapad pode se configurar em
alternativa capaz de articular e viabilizar a execu¢@o do processo de implementacdo. De outra
maneira, a prestacdo de contas de uma unidade executora (caixa escolar) para a entidade
executora (SEED) deve ser realizada cumprindo vdrias exigéncias normativas.

Na operacionalizacdo do PNAE em uma escola do municipio de Macapd, a pesquisa
identificou por meio do Oficio n. 006/2018 (31/12/2018), que a unidade executora do caixa
escolar Tiradentes (CNPJ n.: 00.997.967/0001-90) enviou o Relatério de Prestacdo de Contas
PNAE/FNDE 2018 a SEED, atestando a execucdo total de R$ 57.760,08 (70%), dos quais R$

24.754,32 (30%) foram utilizados em aquisi¢des da agricultura familiar, para atendimento de
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1.327 alunos de setembro a dezembro de 2018. O relatério final desse caixa escolar possui
171 paginas com cOpias de diversas documentagoes.

Na parte final do referido Relatério de Prestacdo de Contas PNAE/FNDE (2018), sdo
apresentados os documentos exigidos para participagdo do agricultor familiar: 1) Chamada
Pablica n. 01/2018, para aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da Agricultura
Familiar e do Empreendedor Familiar Rural, conforme § 1 ° do art.14 da Lei n.° 11.947 /2009;
2) DAP Fisica: fornecedor individual; 3) CPF — RG; 4) Projeto de Venda de Géneros
Alimenticios da Agricultura Familiar para Alimentagcao Escolar; 5) Termo de Recebimento da
Agricultura Familiar; 6) Declaragdo de Origem dos Produtos; 7) Modelo Proposto de Contrato
de Venda — Contrato n. 01/2018 (Contrato de Aquisicdo de Géneros Alimenticios da
Agricultura Familiar para a Alimentacao Escolar/PNAE); 8) Ficha do Parecer Conclusivo do
Conselho Fiscal sobre a Execu¢do do Programa PNAE/MEC/FNDE/2018 (Caixa Escolar
Tiradentes) (SEED, 2020).

Para operacionalizar o preenchimento dessa extensa lista de exigéncias, ndo se observa
existéncia de um sistema eletronico de organizacdo de processos, armazenamento de
informacdes ou langamento de relatérios on-line. A entrega da documentagdo de prestacao de
contas deve ser em versdo impressa e protocolada na SEED, juntamente a um arquivo digital
entregue em pen drive. Nesta pesquisa, a partir dos relatos constantes das entrevistas e das
etapas apresentadas acima, depreende-se uma considerdvel complexidade burocritica,
envolvendo a prestacdo de contas de recursos do PNAE por diretores escolares, que podem
ser resumidas em duas dificuldades estruturais:

a) Durante o processo de prestacdo de contas, em que € exigida a apresentacdo
obrigatdria por parte do agricultor individual e de grupo informal (até 5 documentos),
e de associacdes ou cooperativas (até 10 documentos) apenas para a fase de
habilitacdo de venda;

b) A reunido mensal de nota fiscal e todo e qualquer documento da compra de produtos
agricolas por parte dos diretores de escolas, obrigatdrios na elaboracdo do Relatério de
Prestacdo de Contas Anual para apresentagdo a SEED. A SEED por sua vez elabora o
Relatério Anual de Gestao do PNAE, submetendo-o ao CAE, para a devida prestacao
de contas dos recursos financeiros recebidos na conta do PNAE (Lei n. 11.947/2009
Art. 17, Incisos IX e X).

No entanto, existem dificuldades operacionais que precisam ser consideradas nesse
processo de prestacdo de contas das escolas, como a situacdo de habilitar um professor em

gestdo escolar (quando assume o cargo de diretor). Nesse caso, quem assume o cargo de
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diretor deverd dominar habilidades diferentes de sua qualificacio académica, como:
conhecimentos sobre gestdo publica e administrativa; legislacdo de compras publicas; técnicas
de contabilidade; organizacdo documental; articulacio com fornecedores da agricultura do
municipio, entre outros. Afinal, sdo esses implementadores do PNAE que tomam as decisoes
de rotina na execu¢do do programa nas escolas da rede estadual.

Ao papel exercido pelos diretores que assumem a execucao do PNAE nas escolas dos
municipios de Macapd e Santana, pode ser aplicada a caracteriza¢do definida por Lipsky et al.
(1980), de burocratas de nivel de rua, também conhecido como policy makers. Sdo esses
agentes do Estado que atuam na rotina do PNAE realizando servicos diretamente ao publico
usudrio ou atuam no acompanhamento e supervisdo desses servicos prestados por terceiros,
que se diferenciam dos burocratas de médio escalao (LIPSKY et al., 1980; HAM e HILL,
1993; LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014), que atuam, por exemplo, nos érgios publicos
compondo a hierarquia superior. Assim, os diretores cumprem as fungdes que, no ambito da
gestdo centralizada, sdo realizadas por diferentes técnicos, e sdo acumuladas por ele, que lida
diretamente com os seus fornecedores e demais colaboradores.

Ao gerenciar recursos do PNAE para atender ao publico das escolas de Macapa e
Santana, organizar documentacido e gerenciar as dificuldades da prestacdo de contas, Lotta
(2019) destaca que sdo os burocratas de nivel de rua “em seu trabalho cotidiano, que [...]
encontram situacOes imprevistas que exigem solucdes para além daquelas apontadas nas
normas. Eles sdo forcados, portanto, a tomar decisdes”. A caracterizacdo das atividades
executadas pelo burocrata de nivel de rua coaduna-se as multiplas tarefas cumpridas pelo
diretor, o que permitiu a classificagdo desse gestor do PNAE enquanto burocrata de nivel de
rua, pois sdo eles que exercem a discricionariedade na base administrativa institucional das
politicas e na pratica fazem a politica publica do PNAE nas escolas.

Dessa maneira, esses burocratas de nivel de rua sd3o os responsiveis pela
institucionalizacdo de praticas e agdes normativas que podem ser incorporadas as
particularidades do PNAE Amap4, pois estdo na base organizacional dessa politica publica.
Esses s@o os atores responsdveis por atuar com certa margem de liberdade para tomada de
decisao e relativa autonomia como autoridade organizacional, assumindo, portanto, a
conducdo (e a condi¢iao) de implementador de politicas publicas.

Entretanto, verifica-se a auséncia de orientacdo gerencial por meio de instrumentos
colaborativos interinstitucionais de capacitagdo e apoio ao diretor escolar para o exercicio de
suas funcdes: a) capacitacdo em finangas publicas, b) gestdo de politica publica, c) prestacao

de contas, ministrado por técnicos do Tribunal de Contas do Estado (TCE) do Amap4, por
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exemplo. Como destacado por Oliveira (2012, p. 32), os burocratas de nivel de rua precisam
de tempo “de informacdo e de outros recursos necessdrios a uma apropriada tomada de
decisao, em situagdes imprevistas e/ou marcadas pela ambiguidade, no calor do momento, sob
a pressao direta e imediata do publico; e eles tém de decidir o que fazer por si mesmos”.

A rigidez das documentagdes e da prestacdo de contas, etapa em que ndo se identifica
‘flexibilidade’ ou aplicacdo de instrumentos alternativos que superem as dificuldades locais,
para tornar efetivas as aquisicdes agricolas do PNAE, tem ressondncia nos argumentos de
May (1995) ao destacar que € importante adotar mudancas nas imposi¢cdes normativas e
coercitivas para estratégias mais cooperativas, de maneira a considerar os esfor¢os e estilos de
implementacdo das instituigdes governamentais, as percepgdes dos servidores publicos sobre
a cooperagdo intergovernamental.

Constata-se, assim, que o modelo de gestdo descentralizada da SEED para gestdo dos
recursos do PNAE Amapa coloca o desafio de manter em adimpléncia um sistema de
prestacdo de contas de 396 caixas escolares da rede estadual, sdo 210 em Macapa e Santana.
Essa € uma situacdo que particulariza e torna mais complexa a acao de gestdo da secretaria de
educacdo nas escolas de Macapd e Santana, pois entre os fatores ja apresentados
anteriormente, outros podem contribuir para a inadimpléncia, tais como: a) auséncia da nota
fiscal na aquisi¢do de produtos; b) inexisténcia de treinamentos de orienta¢do ao agricultor, c)
problemas na emissdo de documentos para venda no PNAE; d) auséncia de treinamento das
equipes dos caixas escolares (chamada publica e prestagao de contas), entre outros.

Posteriormente, a prestacdo de contas dos recursos financeiros do PNAE Amapa passa
pela emissdo de parecer conclusivo do Relatorio Anual de Gestdo do PNAE aprovando ou
reprovando a execug¢do do programa (art. 19 da Lei n. 11.947/2009) e, também, do
Demonstrativo Sintético Anual (DSA) elaborado pela SEED.

Dessa forma, como politica publica com um nivel de complexidade e dificuldades que
afetam sua execucdo, o processo de implementacdo do PNAE pode ser enquadrado em 2
(dois) dos 4 (quatro) tipos de implementagcdo de politicas publicas descritas na abordagem
integrada por Matland (1995): a implementacao administrativa e a implementagao politica.

Nessas tipologias de classificacdo de implementacdo estdo presentes caracteristicas
inerentes a0 PNAE como politica publica educacional de alimentacdo escolar. Na
‘implementacdo administrativa’, predominam as questdes técnicas de execucdo e
monitoramento de a¢des, um baixo grau de conflito e ambiguidade, com grau aceitdvel de

consenso, e sao conhecidos os recursos para alcangar os objetivos da politica.
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Na ‘implementacdo politica’, apesar dos atores terem clareza dos objetivos definidos,
existe conflito em razdo dos objetivos serem incompativeis com os interesses envolvidos.
Existem momentos em que prevalece o poder impositivo (central), em outros ocorrem
consensos, predominando os mecanismos coercitivos e remunerativos (SEGATTO, 2016, p. 6).
Portanto, na implementacio do PNAE estdo presentes elementos das duas faces
complementares de classificacio da politica: o administrativo e o politico, que podem atuar de
maneira articulada ou desarticulada por agentes implementadores.

No contexto dos problemas que afetam o PNAE, a percepcao burocritica tradicional
reconhece os problemas de politicas publicas como questdes eminentemente ‘técnicas’, ou
seja, de fluxos e intercambios técnicos. No entanto, a teoria institucionalista sugere
acrescentar um sistema de crengas e de normas institucionalizadas, ou seja, o ambiente
institucional representa um enriquecimento do que se compreende como ambiente técnico
ampliado ao dominio do simbdlico (VIEIRA; CARVALHO, 2003). Essas crencas € normas
institucionalizadas podem ser um conjunto de regramentos e instrumentos capazes de garantir
um ambiente organizacional favordvel a implementacao local do PNAE Amapa.

Como exposto ao longo desta andlise, o fator condicionante prestacdo de contas
influencia o desempenho do PNAE, pois o montante de recursos transferidos anualmente pelo
FNDE para a SEED ¢ afetado se houver situacdo de inadimpléncia. Dado que as exigéncias de
prestacdo de contas se aplicam aos caixas escolares de Macapd e Santana, cada escola deve
manter uma situagdo de adimpléncia (ou de superacdo da inadimpléncia), de maneira que a
SEED assegure a transferéncia de recursos do FNDE compativel com o nimero de matriculas,

mesmo com problemas na prestacdo de contas.

3.3.4 Fator Condicionante — gestao dos recursos no modelo descentralizado

Na gestdo de recursos do PNAE, a Resolucdo n. 6/2020-FNDE prevé as seguintes
formas de gerenciamento: a) gestdo centralizada, onde a entidade executora recebe os
recursos, realiza os procedimentos licitatérios e assume a distribui¢do dos produtos em cada
escola, inclusive a prestagdao de contas; b) gestao descentralizada (ou escolarizada), quando a
entidade executora recebe os recursos do FNDE e, no prazo de cinco dias realiza as

transferéncias para as escolas da rede estadual; c) gestdo semidescentralizada (parcialmente
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escolarizada), onde a entidade executora combina as formas de gestdo centralizada e
descentralizada.

Ao adotar a descentralizac@o a entidade executora transfere os recursos financeiros aos
caixas escolares, os quais passam a gerenciar os procedimentos de compras, contratacoes,
recebimentos, pagamentos e a prestacdo de contas, entre outras atribuicdes (FNDE, 2013;
2020). Ao abordar a questdao do modelo de gestdo de recursos do PNAE, a administracdo

superior da SEED revela o seguinte posicionamento sobre a gestao descentralizada:

A ADINS/SEED informa que as vantagens sdo: a autonomia das escolas em
gerenciar os recursos; participagdo da comunidade escolar; aquisi¢do de géneros
alimenticios mais sauddveis; incentivo para aquisicdo de géneros diversificados,
produzidos no dmbito da agricultura familiar. As desvantagens: inadimpléncia das
unidades escolares; falta de transparéncia das escolas na execugdo dos recursos.
Melhoria: acompanhamento e monitoramento sistemdtico por parte da Secretaria
de Educacio (Gestor 3, SAPE/SAGE/ADINS/SEED).

Nessa entrevista, a SEED destaca o que favorece e o que dificulta a gestdo
descentralizada. Assim, a pesquisa identificou ser o modelo descentralizado aquele assumido
oficialmente pela secretaria®, porém, ficou evidente nos dados quantitativos apresentados e
discutidos na primeira se¢ao deste capitulo (Andlise do Processo de Compras) que a execucao
também ocorre pelo modelo centralizado. Nesse contexto, verifica-se que a SEED executa de
maneira diferenciada a gestdo de recursos do PNAE. Ao mesmo tempo em que transfere
recursos para o caixa escolar as atividades gerenciais, descentralizando as compras de
produtos basicos ndo pereciveis e pereciveis in natura da agricultura (por chamada publica), a
secretaria assume esses mesmos procedimentos de maneira centralizada.

Na pratica, essa combinacdo de modelos de gestdo evidencia que a SEED se orienta
pela gestdo semidescentralizada de recursos do PNAE combinando as formas de gestdo
centralizada e descentralizada (conforme Resolu¢do n. 6/2020, Secao III — Art. 8.°, Inciso 11l e
Art. 9°) (FNDE, 2020). Entre os beneficios do modelo estdo a compra de produtos agricolas
da regido com possibilidade de abastecimento didrio, semanal, mensal mais regular;
elaboracdo de carddpio de acordo com os hdbitos alimentares, entre outros. Dentre os
problemas pode-se apontar: falta de organizacdo da entidade executora para planejamento da
compra dos produtos; deficiéncia no monitoramento e controle mais efetivo das operacdes;
auséncia de equipe qualificada que garanta a qualidade na execu¢do do programa;

dificuldades em alcancar os objetivos de forma efetiva (SANTOS, 2016).

¥ Conforme resposta 2 pergunta do roteiro de entrevistas, constante no Oficio n. 280101.0008.1292.0091/2021 —
SAPE/SEED (respondido em 24/02/2021).
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Na gestdo centralizada ocorre o ganho de escala de contratacdo, os precos licitados
podem ser menores que os precos de referéncia, porém, o valor da logistica para entregar
produtos nas escolas pode se tornar mais alto. Na gestdo descentralizada, cada diretor realiza a
compra dos produtos e os custos da logistica podem ser reduzidos. No entanto, falta
padronizacdo de produtos, existe desarticulacdo com os agricultores, por exemplo. Outra
dificuldade para o diretor da escola refere-se a manter as informagdes atualizadas e fazer
aplicagdo, por exemplo, das legislacdes do PNAE: compras publicas (Lei n. 8.666/1993; Lei
n. 11.947/2009; LC n. 123/2006), os Decretos, as Instru¢des Normativas, as Resolugdes, entre
outras.

No relato de diretores de escolas da rede estadual identificam-se posicionamentos
sobre a gestdo descentralizada indicando vantagens e desvantagens. Dentre as vantagens um

direto de escola relata:

[...] Facilita, uma vez que a escola terd autonomia em escolher os produtos de acordo
com suas necessidades (Diretor 4 — Macapa Urbana).

Na opinido de outro diretor:

A descentralizacdo € a melhor coisa que existe. Tem mais vantagens, porque ao
invés de procurar a mantenedora para ir atrds dos produtos, o dinheiro vem direto
para escola e d4 mais autonomia para a escola (Diretor 2 — Santana Urbana).

Por outro lado, diferentemente das opinides até entdo apresentadas, um diretor de
escola afirmou que esse formato de gestdo apresenta desvantagem:
Devido a escola ndo ter os recursos adequados para estar fazendo essa chamada

publica né, a descentralizacdo seria boa se tivesse toda a logistica para fazer_essa
compra dos produtos agricolas, (Diretor 6 — Macapa Urbano)

Também se posicionando em relagcdo as desvantagens, um entrevistado afirma que:

Eu acho que existem mais desvantagens, porque eles ndo plantam (os agricultores), e
dificilmente vocé v€ uma comunidade que tem uma horta, que tem planta. E af a
comunidade ndo tem como oferecer por ter dificuldade para fazer essa plantacdo
dessa agricultura familiar (Diretor 4 — Macapd Rural)

Assim, os depoimentos apresentados nos relatos revelam posicdes diferenciadas a
respeito da gestdao descentralizada. Por um lado, os argumentos em defesa das vantagens

ressaltam a autonomia na escolha dos produtos por cada escola, por outro, as desvantagens
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estariam em que as escolas ndo t€m infraestrutura para fazer aquisicdo e existe escassez de
producdo agricola nas comunidades.

Nas declaracdes dos diretores de escolas, as vantagens da descentralizacio como
escolha dos produtos de acordo com as necessidades, autonomia para gestdo do recurso
depositado na conta da escola, nessa modalidade de gestdo, vdo ao encontro do que postula
Muzzi (2014), a descentralizacdo da gestdo permite graus diferenciados de discricionariedade
ao implementador, dado que cada escola possui caracteristicas particulares a interferirem na
execugao do PNAE no referido modelo de gestao.

No entanto, as vantagens do modelo descentralizado adotado pela SEED parecem se
sobressair frente as dificuldades de sua execucdo. Na transferéncia de recursos para a gestio
descentralizada, o caixa escolar assume integralmente a condugao do processo de aquisi¢ao de
produtos alimenticios até a prestacdo de contas, ou seja, assume todo o processo da
implementacdo em cada escola. O diretor questiona o modelo e ressalta que o preco dos

produtos fica mais caro para a escola:

z

Essa questdo é complicada, porque como ¢é descentralizada, a escola que ¢é
responsavel em adquirir esses alimentos, as vezes sai mais caro, entendeu? Porque
no municipio é diferente, o municipio € a Secretaria de Educacio que faz a compra
de tudo, né, para a educagdo, para gerenciar a educagdo, tudo, merenda, recursos de
manuten¢do, tudo € o municipio. E no Estado nio, tudo fica a cargo da escola, a
escola ja tem essa autonomia. E as vezes dificulta, porque o valor para nds sai bem
mais caro, o monetario, entendeu? O fornecedor acaba cobrando mais. Entdo, tudo
isso as vezes ja se torna uma dificuldade dessa descentralizacdo. Mas em relacdo a
outras coisas de autonomia, de adquirir de forma rdpida, ¢ bom. Mas tem essa
questdo que o custo fica mais elevado, assim, sem comparacdo, da escola
adquirindo, da escola (Diretor, 2 — Macapa Rural)

Como ressaltado pelo diretor na entrevista acima, os caixas escolares da rede estadual
de Macapa e Santana enfrentam diversos problemas e dificuldades como: preco mais alto das
compras, fornecedor de outro municipio, logistica encarece, atraso na entrega dos produtos.
Seguir rigidamente o cumprimento do processo gerencial e operacional via normas definidas
nas instrucdes normativas, nas resolugdes, na legislacdo pertinente ao PNAE identifica-se com
0o que Scott (1998) argumenta sobre os componentes normativos afetarem uma estrutura
organizacional, ao estabelecerem diretrizes de como a organizacdo deveria ser. Essa situacao
ocorreria em razdo do comportamento assumido pelos participantes ao se orientarem por um
conjunto de valores, crengas e normas, ou seja, por uma estrutura comportamental que
influencia o desempenho da politica.

Logo, a execu¢do do PNAE a partir do modelo descentralizado e implementado por

caixas escolares sob uma perspectiva bottom-up pode ser representado por uma estrutura
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definida como “modelo de acomodacdo” postulada por Matland (1995). Para esse autor,
algumas caracteristicas do modelo ocorrem quando: 1) as dificuldades encontradas nos
contextos locais sdo os principais problemas; 2) na implementagdo a politica evolui para ser
executada; 3) ha formag¢do de um ambiente de disputas politicas e de trocas, ndo apenas de
cumprimento de objetivos.

Na gestdo dos recursos do PNAE por caixas escolares, essas caracteristicas se
coadunam com as dificuldades das operacdes de compras da agricultura, da problemaética
prestacao de contas dos recursos executados; num ambiente escolar conflituoso por disputas
da direcdo da escola, por exemplo, ou pressdes por favorecimento a determinado fornecedor
durante a execucdo das compras, em detrimento de outros.

De acordo com Stoker (1989) na abordagem bottom-up, mesmo com a escassez de
estudos sobre padrdoes de avaliagdo de varidveis da implementacdo (teorias explicativas)
identificam-se fatores que afetam o comportamento dos atores participantes da
implementacdo. Algumas questdes pertinentes passam a ser estabelecidas para verificagdo
como: os diretores de escola, no nivel dos burocratas de nivel de rua, atuariam sempre como
agentes facilitadores (de solucdes) e ndo como agentes de bloqueio a mudangas? Por que
alguns diretores sdo mais propensos a cooperar com novas acdes e atitudes para avangar na
implementacdo e outros ndo? Essas questdes contribuem para lancar luz sobre o debate acerca
do modelo de gestdo descentralizada de recursos do PNAE no Amapa. Sobre isso, destaca-se

a seguir, a manifestacdo de um gestor sobre as dificuldades na gestao dos recursos do PNAE:

[...] quando € feito um orcamento no ano para ser executado no outro se perde
muito. Entdo, o que se adquirir com determinado valor, a gente acaba tendo que
adquirir menos. Entdo, a escola acaba perdendo com isso. O valor é pouco, a
contrapartida é pouca para o que a escola precisa realmente. Eu precisava de uma
atualizac@o, por exemplo, de precos. Precisava aumentar também. Entdo, isso dai
ndo depende da escola, a gente tem que executar o que ja vem pronto, e ai bate
muito de frente com a realidade, com a necessidade da escola (Diretor 1 — Santana
Rural).

A critica do diretor de escola representa uma das dificuldades apresentadas na gestio
de recursos da merenda escolar por caixas escolares e vale ressaltar seus principais pontos: a)
defasagem de precos em razdo do orcamento ser feito no ano anterior, resultando em

aquisicdo de menor quantidade de produtos; b) o valor per capita das transferéncias da
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SEED® feitas na conta das escolas € baixo, assim como da contrapartida do governo estadual
(evidenciado na primeira se¢do deste capitulo — Andlise do Processo de Compras).

A execucao dos recursos do PNAE Amap4 passou por monitoramento e o registro dos
problemas e as dificuldades da gestdao descentralizada de recursos durante acdo do FNDE
estdo descritas no Relatério de Monitoramento do PNAE (FNDE n. 46/2017), de onde sao
extraidas algumas situagdes como: a) falhas da estrutura gerencial do programa; b) ndo
aquisicdo de produtos provenientes da agricultura familiar; c) nimero de nutricionistas abaixo
do disposto na Resolucdo n. 465/2010-CFN (Conselho Federal de Nutri¢do); d) ndo
pagamento aos fornecedores das chamadas publicas realizadas; e) falta de atuacdo do CAE
(atribui¢des da Resolucao FNDE/CD n. 26/2013, art. 35), entre outras debilidades.

As recomendacdes do FNDE possuem cardter normativo e, por isso mesmo, guardam
tracos da abordagem top-down para a qual a ado¢do e cumprimento das normas por si s
resolveriam cada item dos problemas inerentes ao PNAE do Amapd. Essa situacdo ¢é
corroborada por Stoker (1989) para quem algumas condi¢des sdo necessdrias para a
implementagdo, bastando cumprir os requisitos: a) seguir a orientagdo da instancia superior;
b) separar ac¢des de formulagdo da implementacdo; c) adequagdo as regras sdo mais
importantes que a cooperacdo. O resultado a ser alcancado no cumprimento dessa sequéncia
de procedimentos administrativos alcangaria a chamada ‘implementacdo perfeita’, pois estaria
isenta de falhas e das ineficiéncias gerenciais e operacionais.

Da maneira como a gestdo descentralizada e os mecanismos operacionais de
descentralizac@o nas escolas sdo executados, parecem pouco contribuir na implementagao do
PNAE por meio das compras de produtos da agricultura familiar. Diante de um quadro de
grandes desafios para promover avangos na atual estrutura de gestdo do PNAE, seria oportuno
a SEED verificar junto aos diretores e gestores do programa a viabilidade de delegar a rede de
34 escolas estaduais para as Prefeituras de Macapa e Santana realizarem a gestdo do PNAE
(do universo total de 210 escolas desses municipios). A SEED autorizaria o FNDE para fazer

as transferéncias de recursos de custeio da alimentacdo escolar diretamente a Prefeitura

¥ Em novembro de 2011, por meio do Decreto n. 5157/2011, editado pelo governo do Amap4, foi criado no Art.
1°. o Comité Gestor do PNAE e Acompanhamento do Projeto de Lei da Alimentacdo Escolar e Agricultura
familiar, que tem como objetivo a seguinte funcio: a) fiscalizar e monitorar os 30% que deverdo ser utilizados na
aquisicdo de gé€neros alimenticios diretamente da Agricultura Familiar; b) acompanhar e fiscalizar o
cumprimento das diretrizes estabelecidas na forma do Art. 2° da Lei n. 11.947/2009; c) acompanhar e fiscalizar a
aplicacdo dos recursos destinados a alimentagdo escolar; d) zelar pela qualidade dos alimentos, em especial
quanto as condicdes higi€nicas, bem como a aceitabilidade dos carddpios oferecidos. Ao mesmo tempo, o
decreto descreveu as institui¢des e membros para formacido do comité. Também foi indicada a figura de um
Coordenador Estadual do Projeto de Lei da Alimentagdo Escolar e Agricultura Familiar da SEED. No entanto,
foi apurado na pesquisa que o Comité néo funcionou (AMAPA 2020).
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Municipal de Macapé e de Santana. Essa oportunidade € prevista na Resolucdo n. 6/2020,
Secdo II — art. 11; art. 12, § 1° (FNDE, 2020).

Na adocdo da alternativa indicada anteriormente, a SEED continuaria a acompanhar a
implementagdo da alimentagdo escolar, de acordo com a legislagdo em vigéncia, observando a
regular aplicacdo dos recursos financeiros e realizando a prestagdo de contas (FNDE, 2020).
Portanto, uma justificativa plausivel para essa transferéncia seria que nas Prefeituras a gestdao
executiva do PNAE estaria mais préxima dos diretores dessas escolas, dos técnicos do caixa
escolar, dos agricultores, das associagcdes e cooperativas, desdobrando-se em uma diversidade
de possibilidades para a implementa¢do do programa.

Ademais, outra agdo que caracteriza o fator condicionante gestdo dos recursos no
modelo descentralizado, € o recorrente argumento que a agricultura familiar € um programa
de alimentacdo escolar exclusivamente federal, onde o FNDE (governo federal) seria o tnico
responsavel por seu financiamento, e dessa maneira, por todos procedimentos relacionados a
sua implementacao.

Na anélise do fator condicionante gestdo dos recursos no modelo descentralizado,
ficou em evidéncia a operacdo de uma estrutura de gestdo ‘centralizada’ em paralelo a gestdao
descentralizada, onde os recursos financeiros, o carddpio nutricional, os guias de orientagdo,
sdo elaborados na SEED e repassados as escolas para serem executados, desdobrando-se em
problemas, incompreensdes e desarticulacdo de objetivos. Diante das evidéncias apontadas
nessa pesquisa, por meio dos fatores indicados, demonstra-se como o fator condicionante

gestdo de recursos no modelo descentralizado afeta o desempenho do PNAE Amapa.

3.3.5 Fator Condicionante — Controle social

O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE/AP) € o 6rgido oficial autdonomo,
deliberativo, de fiscaliza¢do, monitoramento e assessoramento para execucdo do PNAE desde
a transferéncia de recursos até a prestacdo de contas. A saber, a Constituicdo Federal de 1988
institucionalizou a figura dos Conselhos de Controle Social (CAE’s)”, que passaram a
integrar a estrutura de vdrias politicas publicas com a presenca e intervencdo de atores na
formulacdo, na gestdo, na implementagdo e/ou no controle das politicas sociais (TCU, 2017,
FNDE, 2020; IPEA, 2016). O objetivo é favorecer o didlogo da sociedade com a gestdo

governamental, as politicas publicas, promovendo uma ampla participagdo social.

*Pela Lei n. 8.913/1994, os CAE’s sdo obrigatérios nas UF’s para o recebimento de recursos federais destinados
ao PNAE. Os objetivos estdo definidos na Resolugdo CD/FNDE n. 26/2013 (SILVA, 2016, p. 8).
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De acordo com a visdo do 6rgao de fiscalizagdo TCU (2017, p. 20), o controle social
“€ a participacdo da sociedade no acompanhamento das acdes da gestdao publica e na execucao
das politicas publicas sociais, avaliando os objetivos, 0s processos, a execu¢do € oS
resultados”. Para o referido 6rgao, essa € a perspectiva institucional para uma pratica efetiva
de controle social.

A orientacdo institucional do CAE esta vinculada as a¢cdes de Seguranca Alimentar e
Nutricional do publico escolar, e para fortalecer esse vinculo deve exercer um controle social
com a participacdo da comunidade por meio da fiscalizacdo da oferta da alimentacdo escolar
do PNAE, entre outras a¢des (BRASIL, 2014).

Como Conselho de Controle Social, o CAE/AP estad voltado ao cumprimento de um
papel institucional onde sua estrutura operacional deve estar voltada ao acompanhamento e
fiscalizacdo de todo o processo de implementagcdo do PNAE na rede de escolas publicas
estaduais. Essas agdes ocorrem de maneira independente das atividades governamentais,
caracteristica essa necessdria para garantir a isen¢do na andlise dos procedimentos regulares
de execucao do PNAE.

Além disso, a pesquisa identificou que se sobressaem como prioritdrias na atuacdo do
CAE/AP as agdes de fiscalizacdo e monitoramento das operacdes de compra da alimentacdo
escolar. As demais atividades previstas em seu regulamento institucional ndo apresentaram
evidéncias de sua realizagdo. Para a execucdo de suas agdes, houve o planejamento, porém
nao foram realizadas como previsto.

Para fiscalizar e monitorar as operacdes do PNAE na rede escolar de Macapa e
Santana, o CAE/AP deveria utilizar uma estrutura de transporte para deslocamento nos
municipios de Macapd e Santana (area urbana e rural). Na entrevista apresentam-se algumas

questdes relacionadas a essas atividades:

O CAE/AP nao dispde de apoio de transporte para seu cumprimento das tarefas. Nao
acompanha os procedimentos licitatérios e fica ausente do acompanhamento da
execucdo do PNAE nas escolas de educacgdo bésica. No entanto, os conselheiros t€ém
clareza que a entidade executora (SEED) deve garantir ao CAE, como 6rgio
deliberativo, de fiscalizag¢do e de assessoramento, a infraestrutura necessaria a plena
execugdo de suas atividades (Fiscalizagdo, 1).

A entrevista do agente do CAE/AP revela as dificuldades por parte da entidade
executora SEED em cumprir as diretrizes da Lei n. 11.947/2009, Resolucio FNDE n.
26/2013, Art. 36, Inciso I, de maneira que o Conselho possa exercer plenamente suas

atribui¢des de fiscaliza¢do e monitoramento na execucdo do PNAE.
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N

O CAE/AP® além de monitorar e fiscalizar os recursos destinados a alimentagdo
escolar, ainda exerce outras atividades institucionais normativas vinculadas a sua atribui¢do
central, como: a) anélise do relatério de acompanhamento de gestdo do PNAE (antes do envio
de parecer conclusivo); b) andlise da prestacdo de contas do gestor; d) informa eventuais
irregularidades na execucao do PNAE (ao FNDE, TCU, a Controladoria-Geral da Unido, ao
Ministério Publico e outros 6rgdos de controle). De acordo com a presidéncia do CAE/AP, o

quadro de conselheiros € formado por representantes da sociedade da seguinte maneira:

O CAE/AP é composto por 7 (sete) conselheiros titulares e 7 (sete) suplentes
formado da seguinte maneira: a) representantes do poder executivo: 1 titular e 1
suplente (SEED); b) representantes da sociedade civil: 2 titulares e 2 suplentes
(CONSEA e APIWA) **¢) representantes de entidade de trabalhadores da educagdo
e de discentes: 2 titulares e 2 suplentes (SINSEPEAP e UECSA)®; d) representantes
de Pais e Mestres: 2 titulares e 2 suplentes — Escola Estadual Azevedo Costa e Esc.
Est. Lucimar Amora Del Castilho (Fiscalizacio, 1).

A distribuicdo do quantitativo de conselheiros indica um ‘equilibrio’ entre gestores
publicos e sociedade civil quanto a representatividade do CAE/AP de monitoramento e
fiscalizagdo do PNAE Amapa.

Esse grupo de conselheiros € responsdvel pela conducdo de um planejamento para
execugdo do plano de ac¢do e de outros instrumentos de gestdo. Nesta pesquisa, entre os 13
(treze) principais objetivos que compdem o Plano de Ac¢do 2020 sdo destacados sete que
melhor representam as acdes do CAE/AP como 6rgdo deliberativo, de fiscalizagdo e de

assessoramento (Quadro 32).

1 As diretrizes do art. 19 da Lei n. 11.947/2009, atribuem ao CAE: a) acompanhar e fiscalizar o cumprimento
das diretrizes do PNAE; b) acompanhar e fiscalizar a aplicacio dos recursos destinados a alimentacdo escolar; c)
zelar pela qualidade dos alimentos, quanto as condi¢des higi€nicas, e a aceitabilidade dos carddpios oferecidos; e
d) receber o relatério anual de gestdo do PNAE e emitir parecer conclusivo, aprovando ou reprovando a
execucdo do programa (TCU, 2021, p. 67).

%> Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). Associacio dos Povos Indigenas
Waiana e Aparay (APIWA).

% Sindicato dos Servidores Publicos em Educagdo no Amapa (SINSEPEAP). Unido dos Estudantes dos Cursos
Secundarios do Amapa (UECSA).
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Quadro 32 — Os Componentes do Plano de Acao (CAE/AP)

Objetivos

N (0 que se pretende)

Metas
(objetivos quantificados)

Reunir os Conselheiros para definicio de
1 | visitas as escolas estaduais na zona urbana e
rural

Visitar cerca de 20% das unidades escolares estaduais
para orientagdo e fiscalizacdo dos recursos do
PNAE/FNDE

Promover a articulagdo de politicas e
2 | programas direcionados a agricultura familiar
com os setores afins.

Fortalecer 70% da AF para a compra dos alimentos

destinados a alimentag@o escolar com o repasse do
FNDE.

Reunir com os Presidentes dos CAES dos municipios
para estabelecer link de fortalecimento das politicas

. S . publicas da alimentacdo escolar.
Realizar visita in loco continuadamente aos . . —
3 Reunir com gestores para monitorar e fiscalizar a

municipios L . .
aplicacdo dos recursos e o cumprimento do disposto
nos arts. 2°. e 3°. Da Resolucdo n. 26 de 17 de junho
de 2013.

Oportunizar esclarecimentos aos discentes | Promover momentos educativos aos discentes

4 | sobre a importancia da alimentagdo saudavel: regularmente matriculados na rede estadual das

escolas visitadas.

5 Analisar as prestacdbes de contas da | Acompanhar e avaliar as prestacdes de contas
mantenedora no SIGECON-SIGPC inseridas pela EEx. no SIGPC.
6 Garantir a participacdo dos conselheiros no Acompanhar 100% das Chamadas Péblicas

acompanhamento das Chamadas Piblicas:

Verificar o cumprimento da andlise técnica dos
7 | carddpios elaborados pelo Nicleo de
Alimentagdo Escolar (NAE/SEED)

Acompanhar a elaboracio dos carddpios e a
aplicabilidade do teste de aceitabilidade nas escolas
da rede publica.

Fonte: Pesquisa de Campo, 2020 (CAE/AP, 2020).

Elaborado em 2019 para execu¢do no ano subsequente, direcionado a execucdo dos
objetivos previstos no Plano de Acdo 2020, dos sete destacados no Quadro 32 nenhum foi
plenamente atingido como meta quantificada. Isso porque, além da ocorréncia da pandemia de
Coronavirus (Covid-19), que provocou o fechamento das escolas da rede publica estadual, a
auséncia de apoio logistico da SEED comprometeu o alcance de resultados daquilo que ainda
seria possivel realizar.

Para o ano 2021, o Conselho elaborou um Calendario de Atividades e um Quadro
Orcamentdrio Anual com previsao de despesas: didrias, transporte, combustivel. As visitas as
escolas da rede estadual passam por critérios de selecdo como: escolas de maior porte
(nimero de alunos 4rea urbana e rural); escolas com problemas de inseguranca alimentar;
escolas com dificuldades de execuc@o de compras para o PNAE; escolas com problemas de
prestacdo de contas. Os critérios possibilitam manter as atividades do Conselho, apesar das
restri¢des e dificuldades enfrentadas com a recorrente indisponibilidade de transporte.

Um dos instrumentos de monitoramento elaborados pelo CAE/AP é o “Questiondrio

de Monitoramento nas Escolas”, cujo objetivo € levantar informagdes qualificadas

% Questiondrio de Monitoramento nas Escolas, com os seguintes componentes: a) identificacio da unidade
escolar; b) informacdes gerais e usudrios do programa; c) conselho de alimentacdo escolar; d) educagdo



206

diagndsticas que permitam um melhor conhecimento e compreensdo sobre as condi¢des de
infraestrutura e particularidades locais. No entanto, ndo se teve acesso aos resultados da
aplicacdo desse questiondrio, sistematizados em andlises, pareceres, relatérios ou demais
documentos.

O CAE/AP orienta a condugdo de suas atividades de monitoramento por meio de um
Regimento Interno onde estdo definidas as regras de conduta e a regulacio de seu
funcionamento, bem como as atividades e atribui¢des; e dentre essas constam as atividades de
andlise de documentos da execu¢do do PNAE e os procedimentos das reunides. Nessas
reunides, os conselheiros analisam os carddpios nutricionais, avaliam o cronograma de visitas
as escolas, os relatorios elaborados com as observacdes das visitas. A partir da andlise de
relatérios de execu¢do do PNAE, podem ocorrer orientagdes com encaminhamentos de
solucdes e sugestdes a entidade executora SEED.

A saber, € atribuicdo do Conselho analisar e emitir parecer conclusivo do Relatério
Anual de Gestido do PNAE, aprovando ou reprovando a execu¢do do programa (art. 19 da Lei
n. 11.947/2009). Em estudo sobre o papel do Conselho, Bandeira (2013) identifica um
documento importante na elaboracdo do parecer da aprovacdo da prestacdo de contas dos
recursos do PNAE, o Demonstrativo Sintético Anual (DSA)* da execugao fisico-financeira,
cujo preenchimento ¢ feito pela SEED e submetida ao CAE.

Assim, para conhecer com maiores detalhes o que serd abordado no relatério anual de
gestdo, € necessdrio exercer a fiscalizacdo. No relato de um diretor de escola da drea urbana
do municipio de Macapa € possivel verificar a descricdo das visitas de monitoramento e

fiscaliza¢do de membros do Conselho:

O que a gente recebe € a fiscalizacdo da merenda escolar. Geralmente tem o
conselho de merenda, ele é formado por alunos ou pais de alunos, pelos servidores
da SEED, Entdo, a cada dois meses vem um deles aqui na escola verificar como esta
sendo feita a distribuicdo desse dinheiro que cai na escola para a merenda, se estd
tendo merenda diretamente, se ndo estd. Faz o qué? Faz uns trinta dias que nds
recebemos a comissdo dos alunos que € estadual mesmo, a gente tem uma unidade
descentralizada aonde eles veem fazer essa fiscalizagdo. Nés ja tivemos a do MEC
(FNDE, sic) e agora a dos alunos. Esta faltando a dos pais e dos servidores em geral
que trabalham nessa questdo da merenda (Diretor 8 — Macapa Urbana)

alimentar e nutricional; e) oferta da alimentacdo escolar; f) unidade de alimentagdo e nutricao; g) manipuladores;
h) edificios e instalacdes da 4rea de preparo dos alimentos; i) equipamentos e utensilios; j) higienizacdo
ambiental, saneamento e controle de pragas; 1) controle de qualidade e estoque. O objetivo do questiondrio é
levantar informagdes para tracar um diagnéstico detalhado das condicdes de execucdo da alimentag@o escolar no
PNAE em cada escola (CAE/AP, 2020).

% Se 0 CAE julgar importante pode juntar ao Relatério Anual de Gestdo do PNAE extratos bancérios da conta
do PNAE, dados de concilia¢io bancdria, edital de licitac@o, notas fiscais, entre outros (BANDEIRA, 2013).
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A realizacdo de visitas as escolas pelos membros do CAE/AP € fundamental no
registro da rotina de implementacdo do PNAE, acompanhamento dos procedimentos que sdao
tomados na ocorréncia de erros administrativos, entrega de alimentos, preparagao da merenda
escolar ou irregularidades na execucdo de recursos (contratagdes realizadas, precos de
produtos, etc.).

A titulo de conhecimento, o relatério de atividades do 1° Trimestre de 2019 acessado
nessa pesquisa, descreve as agdes de fiscalizacdo realizadas nas seguintes escolas: Escola
Estadual Deuzuite Calvalcante; Escola Estadual Nossa Senhora do Perpétuo Socorro, Escola
Estadual Sao Lazaro, Escola Estadual Maria Ivone de Menezes, Escola Estadual Santa Inés,
Escola Estadual Cecilia Pinto.

Na visita de fiscalizacdo s@o observados desde as condi¢des de infraestrutura das
instalacdes na drea de preparo dos alimentos (condi¢des de higiene, prote¢do interna e

externa), controle e qualidade de estoque até alimentos para atendimento de carddpio especial:

No conjunto de escolas estaduais fiscalizadas, outras situacdes foram observadas,
como: a) falta de divulgacdo do carddpio da semana, deveria ser afixada em mural;
b) ndo houve visita de nutricionistas; ¢) as merendeiras fazem o controle das
refeicdes (contando diariamente o nimero de alunos, porém, sem nenhum registro
por escrito; d) as escolas ndo possuem comércio de alimentos — lanchonete
terceirizada; e) as merendeiras ndo receberam treinamento, ndo possuem uniformes,
ndo realizaram exames laboratoriais e estavam com adornos — anel, corddo, unhas
pintadas no periodo da visita (Fiscalizagdo, 1).

Com relagdo as agdes de execucao da alimentacao escolar do PNAE, no cumprimento
do cardédpio nutricional com produtos da agricultura familiar, durante a visita as escolas
mencionadas, a declaracdo do 6rgdo de fiscalizacdo, apurou em conversas informais com

alunos, funciondrios e direcdo da escola, a seguinte situacao:

O carddpio elaborado pela SEED pelas nutricionistas estava sendo cumprido de
maneira parcial devido ndo receber até aquele momento o recurso federal destinado
a alimentacdo escolar. Os informantes ndo souberam responder sobre uma previsao
de data para o repasse (Fiscalizacao, 1).

De acordo com a declaracdo apresentada, o recebimento do recurso federal € de
custeio da alimentagdo escolar com recursos transferidos pelo FNDE para a SEED. As escolas
até dispunham de merenda escolar, porém custeada com repasses do governo estadual. Essa
declaracdo confirma a situagdo apresentada em outros condicionantes desta pesquisa

demonstrando as dificuldades na implementag¢dao do PNAE.
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O cendrio tragado acima depende de um ambiente institucional, segundo Machado-da-
Silva (1999, p. 15), ja que as “referéncias institucionais representam os valores e crengas
compartilhadas pelo campo organizacional onde a organizacdo estd inserida, e permite-lhes
certa liberdade para exercer suas tarefas”. Para Oliver (1997), a fonte de controle social sobre
a autonomia das organizacdes estd ndo somente nas organizacdes com as quais estabelece
transagdes, mas também nas regras e normas do Estado. Isso significa que as acdes de
controle social tém ao mesmo tempo um cardter pedagdgico, informacional e ainda retrata as
dificuldades reais, contribuindo para a busca de solu¢des em curto, médio e longo prazo nos
problemas que afetam a alimentagdo escolar.

A execucio do efetivo controle social do PNAE depende da SEED organizar e manter
uma infraestrutura de apoio efetivo (e ndo meramente formal) como descrito pelo Gestor do

PNAE/FNDE da seguinte maneira:

A Presidente do CAE informou que ndo conseguiu cumprir o Plano de Acdo
elaborado para os exercicios de 2016/2017, 2018 e 2019 também por falta de apoio
logistico por parte da Secretaria (SEED sic), o que ocasionou a auséncia de agdes de
acompanhamento nesses exercicios. Relatou ainda que, quando solicitado por 6rgio
de controle (MP, MPF, etc.) alguma visita nas escolas da rede estadual, busca junto
a esses Orgdos apoio no tocante a veiculos e/ou, quando necessdrio, procura algum
outro 6rgdo para esses deslocamentos. Na continuagdo, o CAE apresentou
documentos que comprovam a entrega de cronograma de visitas e solicitacdo de
veiculos (Gestor 4 — PNAE/FNDE).

O enfrentamento das dificuldades na execu¢ao do plano de acdo do CAE/AP poderia
ser realizado articulado a ac¢des de outras instituicdes. O apoio de 6rgdos de controle como o
Ministério Publico (MP) e o MPF, quando realizam operagdes de fiscalizacdo nas escolas,
coloca em divida o alcance das ac¢des do Conselho. Mesmo entregando a SEED um
cronograma de visitas as escolas e formalizando um pedido de cess@o de veiculos, a resposta
ao pedido dificilmente ocorre e permanecem as dificuldades na realizacao das atividades.

Como argumentam Young e Lewis (2015), as politicas que ndo levam em conta a
complexidade das escolas tém como improvavel a implementacdo de programas de forma
eficaz, dado que cada ambiente organizacional estd sujeito a variacdes na maneira em que a
implementacio pode ser efetivada; e essas condi¢Oes particularizadas sdo regra geral e ndo
excecao.

A viabilidade das proposi¢coes do CAE/AP para melhoria na implementa¢do do PNAE
nas compras da agricultura familiar, capaz de gerar impactos positivos no desenvolvimento

local, segundo Vieira e Carvalho (2003), demanda engajamento entre administragdo publica,
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entidades da sociedade civil e empresas num modelo de gestao integrada de politicas publicas
de maneira articulada entre as instancias federal, estadual e municipal.

No sentido destacado pelos autores, em um modelo de gestdo integrada se estabelecem
novos mecanismos como a articulagdo, a parceria, a transparéncia, a participacdo, o controle
social; como destacado por Dowbor (1999, p. 8) “ndo se trata mais de escolher entre o Estado
e o privado, entre o social e o econdmico. O conceito-chave ndo € escolha e sim articulagdo”.
Para tanto, a atuagdo integrada entre o estado, o mercado e a sociedade civil é fundamental
para a producdo de condicdes favordveis as politicas publicas de desenvolvimento, como € o
caso da implementagcdo do PNAE, por meio do cumprimento das acdes do CAE/AP. A
atuacdo integrada dessa organizacdo demanda atitudes na estrutura comportamental do
conselho que podem afetar a normativa, ou ser afetada por ela, e os elementos institucionais
geralmente implementados surgem, segundo Zucker (1987b, p. 446) “[...] de dentro da prépria
organizacdo ou da imitacdo de outras organizacOes semelhantes [...], ndo de poder ou
processos coercitivos localizados no ambito do Estado ou em outro lugar”.

Dessa forma, o estreitamento da cooperacdo oportuniza a ampliacdo do didlogo com
diversos atores envolvidos direta ou indiretamente relacionados a execucdo da alimentac@o
escolar (nutricionistas, diretores de escolas, professores, merendeiras, alunos, pais de alunos)
conhecendo melhor a realidade, entendendo os problemas e principalmente buscando solug¢des
conjuntas. Essas a¢des podem contribuir com maior visibilidade do CAE/AP, por meio da
valorizagdo e apoio da comunidade escolar.

A fim de ampliar a articulagdo das a¢des do CAE/AP, no cumprimento de suas
obrigagdes legais para fortalecer a fiscalizagdo e o monitoramento deve observar que entre os
elementos que afetam a estrutura organizacional existem componentes normativos sobre
como a organizagdo deveria ser — dado que os valores em normas sdo orientados por um
conjunto de recomendacdes e crencas que determinam o comportamento dos participantes, ou
seja, uma estrutura comportamental; e como a organizacdo ¢ — significando que as interacdes
e sentimentos seguem determinados padrdes ou redes de comportamento, nas estruturas de
poder (quem comanda) ou estruturas sociométricas (como se relacionam) (SCOTT, 1998).
Dessa maneira, o CAE/AP estaria conduzindo suas atividades de maneira compartilhada
atribuindo novos significados a sua forma de atuar e alcancar resultados.

A cooperagdo do CAE/AP com o Conselho Estadual de Seguranca Alimentar
(CONSEA/AP) estaria no ambito do fortalecimento das acdes da alimentacdo, dado que este
conselho € uma instancia integrada ao Sistema Nacional de Seguranca Alimentar, e exerce o

papel de acompanhar politicas publicas que garantam um melhor DHAA para a populacdo em
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vulnerabilidade social. As politicas publicas do PAA e do PNAE estdo no ambito das ac¢des
do Conselho.

As acdes do Conselho foram ampliadas por ocasido do Projeto de Lei n. 786/2020%,
que possibilitou agdes conjuntas de organizacdo e distribuicdo de produtos alimenticios
adquiridos com recursos do PNAE aos pais e responsiveis dos estudantes das escolas
fechadas por conta da pandemia de Coronavirus, em 2020.

A saber, o CONSEA/AP, de acordo com seu presidente “é formado por 28
instituicdes, distribuidas entre 18 institui¢des da sociedade civil e 10 governamentais, sendo 4
entidades publicas federais e 3 entidades publicas estaduais como observadores”. O
calendério de reunides ocorre com periodicidade bimestral. O CONSEA nio atua diretamente
com fiscaliza¢do ou monitoramento do PNAE, porém, realiza a¢des junto ao PAA e colabora

com algumas atividades do conselho:

Até o ano 2019-2020, a atuacdo do CONSEA/AP sempre que havia dentncias e
recebidas na Central de Conselhos Comunitdrios buscava acompanhar e, caso
necessario formalizava denidncias no Ministério Publico Estadual (MP). Entre as
dentncias mais comuns, destacam-se a morosidade na aplicacdo dos recursos da
alimentacdo escolar; problemas com empresas beneficiadas em chamadas publicas;
planejamento e execucdo do PAA (RURAP) e a situacdo do CAE quanto a
fiscalizacdo do PNAE (Fiscalizagao 2).

As proposi¢oes do CONSEA/AP, no ambito da implementagdo do PNAE Amap4, se
dirigem para questdes praticas relacionadas a execu¢do das compras da agricultura familiar,

como relatado na entrevista:

Capacitar diretores de escola na aplica¢do de recursos prestacdo de contas; Capacitar
as instituicdes que tem DAP aptas para participar do certame; Aprender a fazer
chamada publica; Divulgar em sindicatos, rddio comunitaria, internet o periodo dos
editais; Fazer mapa da produgdo agricola dos agricultores que fornecem para
merenda escolar em todo o Estado e que tem producdo (Fiscalizacdo, 2)

Além disso, as propostas apresentadas pelo CONSEA/AP identificam-se com as acdes
necessdrias ao processo de implementagdo do PNAE indo desde a qualificacdo de diretores de
escolas em prestacdo de contas até um mapeamento agricola estadual dos agricultores com

producdo para fornecer a alimentacao escolar.

% A Lei n. 11.947/2009 foi alterada para autorizar em cariter excepcional, durante o periodo de suspensdo das
aulas em razao de situacio de emergéncia ou calamidade puiblica do Coronavirus (COVID-19), a distribui¢do de
géneros alimenticios adquiridos com recursos do PNAE aos pais ou responsaveis dos estudantes das escolas
publicas de educagdo basica (BRASIL, 2020).
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E a implementacdo do PNAE como politica publica sujeita ao controle social, pode se
tornar mais eficiente quando se beneficia de: a) informagdo e conhecimento da realidade
escolar; b) articulacao entre os diferentes Conselhos de Controle Social; ¢) resultados que s@ao
reflexos do eficiente controle social (TCU, 2021).

Dos relatos apurados na pesquisa de campo, depreende-se que o papel exercido pelos
conselheiros é que suas atuagdes como agentes de fiscalizagdo, monitoramento e orientagdao
nas atividades de implementacdo do PNAE, encontram limites nos recursos alocados pela
SEED para a realizacdo das suas atividades, o que implica restricio de acesso a transporte,
pagamento de didrias, material de apoio.

Nessa pesquisa, apresentaram-se elementos institucionais que o CAE/AP atua de
maneira secunddria na fiscalizacdo das acdes do PNAE e, dessa maneira, o condicionante
controle social afeta o desempenho do PNAE Amapd, em razdo do conselho apresentar forte
dependéncia dos instrumentos de apoio para a execu¢do de suas fungdes, como 0 acesso a
transporte e pagamento de didrias em viagens de fiscalizagdo e monitoramento, por parte da
SEED. Entre outras dificuldades de articulagdo institucional estd o baixo nivel de
transparéncia na condugdo das etapas de implementacao do PNAE por parte da SEED, que vai
da elaboracao do cardadpio nutricional até a prestacdo de contas.

Portanto, observam-se as vdrias fragilidades do CAE/AP como 6rgdo de controle
social, principalmente referentes a parcerias institucionais, atuagdo em redes de cooperacdo,
ou seja, na constru¢do e fortalecimento de lagos relacionais importantes para maior
efetividade de suas acdes e atribui¢des.

Entre as oportunidades mais praticas para fortalecimento de aliangas institucionais e
interorganizacionais, apresenta-se a possibilidade de firmar acordos de cooperacao com outros
orgaos como: o Conselho Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA);
Centros Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo Escolar (CECANES), presentes em
algumas universidades federais; entre o CAE Estadual e os CAE das Prefeituras Municipais
de Macapd e Santana. As articulagdes municipais podem ocorrer com as Secretarias
Municipais de Educacdo e de Agricultura, nutricionistas, merendeiras, escritérios locais de
ATER, representacdes das organizacdes da agricultura familiar como a Fettagrap.

O CAE/AP pode fortalecer sua diversidade de interacdes institucionais no campo
operacional e administrativo por meio de parcerias com o Conselho Regional de
Nutricionistas (CRN/AP), o Ministério Publico Estadual (MP) e o Ministério Publico Federal

(MPEF), estruturando condig¢des favordveis de cooperagdo para a implementacdo do PNAE.
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Nos apontamentos realizados sobre esse condicionante evidenciou-se que o CAE/AP
como 6rgdo de controle social se ocupa da fiscalizacdo e, também, da andlise da prestacdao de
contas do PNAE Amapa como principal atribuicdo. Sua atuag@o na realiza¢do de atividades
de fiscaliza¢do, monitoramento e execucdo de um Plano de Ac¢do € afetada por questdes de
transporte. A recorréncia dessa situagdo pode contribuir para a permanéncia das condicdes
que afetam seu desempenho nos ultimos anos. Assim sendo, constata-se que as dificuldades
na execu¢do das atividades do conselho comprometem o cumprimento das aquisicdoes do

minimo obrigatoério de 30%, afetando de maneira efetiva a implementagdo do PNAE.

3.3.6. Os indicativos de superacao e os desafios de implementacao do PNAE

No ambito da andlise qualitativa foi possivel identificar a prevaléncia da orientacao
top-down na maioria das etapas de implementacdo do PNAE no Amap4, verificando-se, ainda,
como cada fator condicionante afeta a execucao dessa politica publica gerenciada pela SEED.
Além de evidenciar os problemas e dificuldades da execug¢do do programa, os atores da
politica apontam a indicag@o de instrumentos e encaminhamentos que podem contribuir para a
superacdo dos problemas centrais na execu¢do dessa politica, que se estd assumindo neste
trabalho como fatores condicionantes da implementagdao do PNAE Amapa.

Nessa perspectiva, os trabalhos e pesquisas de referéncia sobre o PNAE demonstram
que os condicionantes de uma politica publica e seus efeitos podem ser modificados,
readequados ou mesmo negados durante as etapas de implementacdo, o que significa dizer
que a partir da identificagdo de problemas € sempre possivel redirecionar as agcdes, de forma a
alcancar a efetiva implementacdo de uma politica, o que evidentemente constitui-se um
desafio aos seus gestores/executores. Essa compreensdo se identifica com as argumentacdes
de Mazmanian e Sabatier (1983, p. 20-21) onde a implementacdo € a execu¢do de uma
decisao politica bésica, “[...] e essa decisdo identifica o problema a ser abordado, estipula o
objetivo, e de diversas maneiras, estrutura o processo de implementagdo. Os resultados podem
ser revisados em suas diretrizes normativas basicas”.

Com base nos preceitos de Mazmanian e Sabatier (1983), entdo, assume-se que as
percepcOes e perspectivas dos atores participantes, constituem evidéncias tanto das
dificuldades de execucdo do PNAE, assumidas neste trabalho como fatores condicionantes,
quanto dos indicativos de ajustes, assumidos como oportunidades de superacdo, o que vai, por
conseguinte, constituir os desafios para a efetiva implementac¢do do referido programa. Fica

evidente, ainda, que, apesar da gestdo da SEED pautar-se pela legislacdo normativa e de
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resolucdes, a disponibilidade de recursos financeiros, o pessoal técnico na secretaria e o papel
dos demais atores envolvidos, existem vdrios niveis de dificuldade para uma efetiva
implementacdao do programa, que resultam, entre outros aspectos, na baixa execucdo das
compras de produtos da agricultura familiar no PNAE.

Dessa forma, as dificuldades configuradas enquanto condicionantes da implementacao
do PNAE Amap4, podem suscitar avaliacdo sobre a implementacdo em termos de ‘sucesso’
ou ‘fracasso’. No entanto, apontar o ‘fracasso da implementacdo’ ou o ‘déficit da
implementacdo’ desse programa significaria tdo somente analisar o resultado no ambito do
que € observado e o que € esperado, tomando como parametro as normativas de execu¢ao do
programa. Assim, € valido ressaltar que a andlise em termos do que € esperado € definida em
relacdo aos valores e expectativas tanto por quem estd de fora quanto de um ou mais atores
envolvidos no processo (DeLEON, 1999; HILL e HUPE, 2002).

Ademais, no processo de andlise qualitativa foi possivel identificar que apesar dos
problemas, existem instrumentos e recursos de gestdo que se configuram enquanto
oportunidades, que podem ser aplicadas na superacdo da baixa execucdo das compras de
produtos da agricultura familiar. Passamos a apresentar as indicacdes de superacao referente a
cada fator condicionante. Vale ressaltar que a relag@o entre fator condicionante e indicativo de
superac¢do vai apontar os desafios para uma plena e efetiva implementacao do PNAE AP.

Na andlise do conteido dos condicionantes, conforme apontado pelos atores,
observou-se a indicacdo de propostas que podem ser assumidas como oportunidades de
superagao de cada dificuldade revelada, de maneira a tornar possivel a efetiva implementacao
do PNAE Amapd. Na pratica, dos fatores condicionantes surgem os grandes desafios do
programa, como oportunidades passiveis de incorporacdo na gestdo politico-administrativa
para um efetivo funcionamento da merenda nas escolas dos municipios de Macapa e Santana,

que pode ser expandido para toda a rede publica escolar estadual (cf. Quadro 33)
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Quadro 33 — Desafios e oportunidades na implementacao do PNAE

Fator Indicativo de superacao/ Desafios para a efetiva
Condicionante Acao ou Instrumento Implementacao do PNAE
Calendario agricola | - Adoc¢do da Plataforma Quintais Cadastramento da producdo agricola de
e carddpio Agroflorestais (Gestdo da Produg@o) | produtores para aumentar a oferta de
nutricional https://plataformaquintais.com.br/ produtos as compras do PNAE.

- Execugdo e planejamento da pritica | Antecipagio e fortalecimento  do

. de Audiéncias publicas: mobilizagdo i i ital; i
Edital de chamada p ¢ conhecimento dos itens do edital; maior

Gblica antecipada (Resolucdo n. 6/2020, aproximacdo dos agentes (diretores e
p Art., 31, § 3°) para aumentar a produtores) € interagcdo entre
participagdo dos agricultores. compradores e fornecedores.

- Utiliza¢do do Demonstrativo
Sintético Anual (DSA); e do Parecer
Conclusivo dos Conselheiros de
Alimenta¢do Escolar (CAE)
- Reorganiza¢do e funcionamento do Contribuicio com a elaboragio de
Comité Gestor do PNAE Amapd | normas relativas a gestdo compartilhada
(atualizagdo do Decreto n. | de todas as etapas de implementacdo do
Gestdo dos recursos | 5157/2011, Art. 1°.) PNAE no Amapa.
no modelo - Transferéncia da gestdo operacional
descentralizado da rede de escolas estaduais para as e . <
. . transferéncia operacional da gestdo do
Prefeituras de Macapa e Santana 4

- ~ PNAE, comecando com 34 até alcancar o
(Resolugdo n. 6/2020, Segdo Il — art. | (ia1 de 210 escolas. .
11; art. 12, § 1°)

Identificacdo dos recursos proprios da
SEED para custeio do PNAE na compra
de produtos agricolas.

Prestacdo de contas

Realizacdo de estudo de viabilidade de

Analisa a emissdo de parecer conclusivo
- Execucgdo integral do Plano de A¢do | do Relatério Anual de Gestdo do PNAE,
do CAE/AP aprovando ou reprovando a execucdo do
programa (art. 19 da Lei n. 11.947/2009).

Controle social

Fonte: elaboracdo do autor, 2021.

Para superar as dificuldades na utilizacdo do calendario agricola anual no cardapio
nutricional, a utiliza¢do da plataforma on line em um sistema informatizado torna possivel
realizar a confec¢do do calendério agricola, como resultado do cadastramento da produgdo e
de produtores, objetivando aumentar a (e visualizar) oferta de produtos que podem ser
comercializados no mercado do PNAE. Dessa forma, o mapeamento de produtores e da
producdo contribui na geracdo do calenddrio agricola, instrumento de orientacdo na
elaboragao do carddpio nutricional escolar.

A plataforma on line de cadastro da producao, ao fazer a mediagdo entre compradores
e fornecedores de produtos agricolas para o PNAE, se aproxima da nocao institucional que as
organizagdes ndo se estruturam exclusivamente para obter eficiéncia em suas atividades, mas
em razdo de seus efeitos simbdlicos, ou seja, as organizacdes respondem a influéncias do
ambiente, mas ndo apenas em forma de varidveis concretas, como tecnologia, tamanho, mas
também e, em alguns casos com maior €nfase, em valores, crencas e mitos compartilhados
(MEYER e ROWAN, 1977). A pesquisa demonstrou que existe capacidade agricola produtiva

capaz de atender as demandas dos editais do PNAE, superando assim, as crencas em mitos
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que, quicd, se constituem no estigma da baixa ou nenhuma capacidade dos agricultores em
atendar as demandas locais por produtos agricolas.

No fator condicionante edital de chamada publica, a realizacdo de audiéncias publicas
pode oportunizar a comunicagdo antecipada, despertando interesse dos agricultores e a
mobilizagdo com realizagdo de reunides prévias. Nas reunides, torna-se possivel conhecer as
variedades agricolas plantadas, a previsdo de colheita, os precos, entre outras informacdes
importantes para a sintonia entre agricultores e compradores. Ressalte-se que as audiéncias
publicas sao acdes de gestdo, previstas pelo FNDE na Resolu¢do n. 6/2020, Art., 31, § 3°.

As reunides realizadas ainda durante a elaboracdo do edital do PNAE Amapa, em
forma de audiéncias publicas, ratificam os modelos de Goggin et. al. (1990) que apresentam
um ‘modelo comunicacional’ de orientagao fop-down, que chama a ateng¢do para problemas de
falhas de comunicacdo entre formuladores e implementadores, desconhecimento técnico,
pressdo politica, etc.; e a ‘estrutura do regime de implementagcdo’, em que os problemas de
implementacio estio nas dificuldades de gerar cooperacao entre os atores da implementagao.

No fator condicionante prestacdo de contas, o conhecimento dos técnicos do NAE e
CPL sobre os recursos proprios alocados pela SEED € fundamental, a partir da garantia de
transparéncia e acesso aos dados disponiveis no relatério Demonstrativo Sintético Anual
(DSA) e ao relatério Parecer Conclusivo dos Conselheiros de Alimentagdao Escolar (CAE).
Com a utilizacdo desses instrumentos os técnicos podem estimar os valores a serem
despendidos nas compras de produtos agricolas durante o planejamento dos cardapios
nutricionais.

Assim, torna-se possivel associar a rotina das acdes administrativas do PNAE ao que
descrevem Muller e Surel (1998, p. 47): “apreender as politicas publicas como matrizes
cognitivas e normativas que constituem sistemas de interpretacdo do real, nos quais os
diferentes atores publicos e privados poderdo inscrever a sua a¢ao”. Essa vertente explicativa
contribui para a compreensdo das perspectivas dos burocratas de nivel de rua, podendo ser util
na verificagdo dos processos da implementagdo, pois revelam a posicao do conhecimento de
quem estd na linha de frente da execucao da politica publica.

No fator condicionante gestao dos recursos no modelo descentralizado, uma revisao e
atualizacdo do Decreto n. 5157/2011, Art. 1°, indicard uma revitalizacdo do Comité Gestor do
PNAE, como instancia consultiva. Esse espaco colegiado e de compartilhamento na andlise de
procedimentos, de dificuldades e proposicdes, torna-se um desafio para aperfeicoar e adequar
0s objetivos e as normas do programa para formular arranjos e solucdes locais, adequando-os

a todas as etapas de implementacao do PNAE Amap4.
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Um aspecto importante estd em tornar esse desafio uma oportunidade de transformar o
Comité Gestor em eficiente instrumento de governangca do PNAE Amapa. Na definicdo de
McGregor (1993, p. 182), o termo governanca refere-se a “aplicacdo do poder e da autoridade
de uma forma que comprometa os atores politicos relevantes com as decisdes gerenciais”. Na
mesma linha de descentralizacdo e ampliacdo da governanca, de acordo com Klein (2005, p.
30) “a gestdo centralizada do desenvolvimento € substituida em favor de uma gestdo
descentralizada (mista) onde se integram o estado e os atores locais”. Ou seja, o estado ndo
exerce mais um papel exclusivo em politicas publicas.

Como arranjo de governanca local, o Comité Gestor do PNAE Amap4, podera
incentivar os vinculos de aliancas mais estdveis entre os atores, estabelecer coordenacio de
acoOes, fortalecer a cooperagdo, o planejamento de prioridades, tragar objetivos e metas
comuns (TAPIA, 2005). Segundo Lotta (2019, p. 142), a partir dos fundamentos indicados
serd possivel extrair “as dimensdes analiticas referentes a categoria mecanismos de
governanga: participagdo, consensualidade e gestdo mista”. Sendo assim, o objetivo estaria
em favorecer a gestdo compartilhada da aquisi¢cdo de produtos agricolas para a alimentagcdo
escolar.

No aspecto de reorganizacdo da gestdo descentralizada, mediante estudo de
viabilidade técnica e buscando efici€éncia na implementacao do PNAE, coloca-se o repasse da
gestdo operacional da rede de escolas estaduais para as Prefeituras Municipais de Macapa e
Santana, incialmente com 34 até alcancar o total de 210 escolas. Essa iniciativa estd amparada
pelo FNDE, por meio da Resolugdo n. 6/2020, Secao II — art. 11; art. 12, § 1° (FNDE, 2020).
Logo, a SEED caberia manter a transferéncia dos recursos assim como a prestacdo de contas.

As dificuldades do controle social exercido pelo CAE/AP, se revelam como desafio
para a implementagdo do PNAE na medida em que evidenciam a necessidade de execucao do
Plano de Acdao Anual. Como demonstrado nessa pesquisa, as agdes de fiscalizacdo e
monitoramento executadas pelos conselheiros do CAE demandam maior acompanhamento e
orientacdo das acoes do programa nas escolas das dreas urbana e rural, incluindo as compras e
entregas de produtos da agricultura familiar. Como consequéncia, a aprovacao ou reprovacao
do Relatério Anual de Gestao do PNAE refletird com maior precisao as etapas de execucao do
programa, em particular, na emissdo do parecer conclusivo do conselho, conforme preceitua o
art. 19 da Lei n. 11.947/20009.

O controle social se caracteriza por medidas e agdes presentes na gestdo
descentralizada de politicas publicas. Para Tapia (2005) a descentralizag¢do representa o local

como unidade bésica e o emprego de estratégias e arranjos do tipo bottom-up centradas na
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mobilizacdo dos atores locais, que o autor define como ‘espaco de concertacdo’ para a
interacdo dos atores na formulacdo e na implementagdo das politicas, cujas parcerias
poderiam ocorrer por meio de cooperacdo publico-privadas e com a formagao de redes.

Os dados analisados nos fatores condicionantes indicam que ndao hd mudanga
institucional no PNAE pela simples promulgacio da politica, ela precisa ressoar nos habitos
de pensamento e a¢do e, em se tratando da teoria institucional, nas suas rotinas. Ou seja, a
adequacdo forcada (no modelo fop-down) de comportamento na execuc¢do do programa, pode
se refletir na adocdo de hdbitos ou rotinas, tornando algumas etapas de execugdo ocasional,
incerta, ou ndo realizada. Se ndo hd mudanca de hdabitos ou rotinas, ndo hd mudanca
institucional efetiva. Ao conduzir a execu¢do das etapas do PNAE por meio do modelo fop-
down, revela-se que a ado¢do de instrumentos operacionais € normativos sao importantes,
entretanto, parecem ser insuficientes para uma efetiva implementacdo do PNAE, dado que
existem particularidades locais a serem incorporadas ao modo de fazer a politica acontecer.

Conforme demonstrado ao longo desse tépico, os fatores condicionantes constituem os
problemas apontados pelos atores que, no entanto, podem ser superados, com o
aproveitamento das oportunidades nos desafios que se apresentam. Isso porque ao assumir
solucdes normativas e operacionais previstos pelo FNDE, ajustando a um formato préprio de
execugdo, o PNAE Amapa passard a conceber e incorporar as solugdes locais (enddgenas) por
meio de arranjos organizacionais, desburocratizacao, inovacao técnica ou tecnoldgica local,
apontando a novos comportamentos e processos resultando em praticas de hédbitos gerenciais
mais eficientes.

A adogdo desse conjunto de acdes pode resultar em mudangas significativas sobre
como o governo estadual poderd compartilhar a gestio do PNAE enquanto politica de
seguranca alimentar e nutricional, abrindo oportunidades para que as mudangas institucionais

se estabelecam, de fato, na implementacdo do PNAE como um todo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Nesta pesquisa, a teoria institucional foi tomada como referéncia de estudos sobre as
organizacoes, apresentando-se como importante recurso tedrico para a compreensao de como
as estruturas organizacionais da implementa¢do de uma politica publica pode ir além da
racionalidade das metas a serem atingidas, dos planejamentos e prazos a cumprir € dos
instrumentos de gestdo a executar.

Para alcancgar os objetivos da pesquisa foi tracado um perfil da agricultura familiar,
ressaltando a demanda dos editais de chamada publica, diante da oferta de produtos agricolas
para a alimentacdo escolar. Em seguida, foi realizada a descri¢do e andlise do processo de
implementacdo do PNAE pelo governo do estado do Amapd, identificando os atores
envolvidos e seus papéis.

Com os resultados da andlise quantitativa, foi possivel demonstrar que a agricultura
familiar das regides de Macapd e Santana possui condicdes de atendimento das demandas das
chamadas publicas, atestando-se ndo apenas o volume produzido, assim como, as expressivas
variedades da producdo agricola que podem passar a compor um carddpio nutricional
regionalizado.

No entanto, os argumentos da incapacidade da agricultura familiar em abastecer o
mercado do PNAE se mostraram frigeis diante da constatacdo das condi¢des de produgdo
agricola dos municipios pesquisados. Embora, como apresentado ao longo das sec¢des, tenha-
se verificado que a agricultura amapaense recebeu poucas politicas de incentivo para o
financiamento de projetos agricolas de aumento da produgdo associativa de base familiar.

No ambito da andlise dos dados, com base nas orientacdes normativas do FNDE,
elaborou-se um fluxo de atividades da implementacio do PNAE Amapa (como componente
do ciclo da politica), identificando as etapas e as particularidades da execucdo que ocorrem
por meio da gestdo descentralizada de recursos (caixas escolares) e centralizada (chamada
publica). As andlises das atividades apoiaram-se no referencial tedrico da pesquisa € nos
relatos que emergiram das entrevistas dos atores do PNAE.

No ano 2020, a mudanga na forma de atendimento do PNAE, em razdo da pandemia
do novo Coronavirus que provocou o fechamento das escolas e a adocao do Kit Merenda em
Casa, contribuiu para que a pesquisa desvelasse uma informagdo crucial: o governo alocou
recursos proprios (tesouro estadual) para aportar no or¢camento anual do PNAE, dado que o
custeio dos ‘Kits’ alcangou valores expressivos em milhdes de reais. Um desdobramento

l6gico € que se houvesse investimento com recursos estaduais proprios adicionando as
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transferéncias regulares dos recursos do FNDE, ao longo dos anos estudados nessa pesquisa,
teria sido possivel o fortalecimento financeiro do PNAE, possivelmente alcangando a
cobertura total no atendimento do nimero de alunos das escolas publicas nos municipios de
Macapa e Santana. Por consequéncia, aumentar-se-ia o volume de recursos com as aquisi¢coes
de um minimo de 30% de produtos agricolas, com possibilidade de crescer para além desse
percentual.

Um resultado relevante alcangado na pesquisa sobre a gestdo do PNAE Amapa esta
em revelar e detalhar a coexisténcia de dois modelos de gestio de recursos: um
descentralizado, que corresponde aos caixas escolares, outro centralizado que corresponde a
chamada publica. Mesmo com a SEED assumindo a execu¢do da gestdo descentralizada, os
critérios que orientam a decisdo em executar os dois modelos a0 mesmo tempo ficaram sem
justificativa pela direcao da secretaria. Alguns indicios encontrados apontam para situagdes de
inadimpléncia de escolas e das inciativas de fazer alocacdo na distribuicdo do recurso
disponivel para contemplar as escolas (ou um conjunto delas) em situacdo de inadimpléncia
com a prestacdo de contas.

A selecdo dos fatores condicionantes do PNAE Amapd para compreensdo das
principais dificuldades que entravam a implementacdo do minimo de 30% obrigatério das
compras agricolas, foi elaborada com base no quadro teérico, mas, sobretudo, nos roteiros de
entrevistas da pesquisa de campo.

Os roteiros de entrevistas forneceram os dados empiricos com a percep¢ao dos atores,
aplicados na defini¢do dos cinco fatores condicionantes de implementacdo do PNAE Amapa:
a) calenddrio agricola e carddpio nutricional; b) edital de chamada piublica; c) prestacdo de
contas; d) gestdo dos recursos no modelo descentralizado; ) controle social. Por meio de cada
fator condicionante tornou-se possivel explicar os problemas que afetam a implementac¢ao do
PNAE Amapa. Assim, pode-se postular que esses cinco fatores ajudam a elucidar por que o
governo do Amapa apresenta valores de aquisicdes da agricultura familiar abaixo do minimo
obrigatorio de 30% para o PNAE.

Dos resultados da andlise qualitativa de cada fator condicionante emergiram agdes e
instrumentos que vao se constituir em oportunidades caracterizadas como desafios que, caso
sejam incorporados ao PNAE Amapé podem contribuir de maneira efetiva para superacao das
dificuldades relacionadas a implementacdo do programa. Alguns desses desafios, inclusive, ja
estdio sendo adotados, como €é o caso da plataforma quintais agroflorestais
(https://plataformaquintais.com.br/) com recursos on line para cadastro dos agricultores, por

meio do registro dos periodos de plantio e de colheita, da quantidade e da variedade plantada,
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cuja integracdo de informagdes fornecerd um mapeamento da vocagdo agricola e, portanto, de
um calendario agricola local, necessario a elaboracdo do carddpio nutricional escolar.

A fundamentagdo tedrica do estudo baseou-se na abordagem do modelo top-down de
implementagdo de politicas publicas. As abordagens bottom-up e integrada sdo utilizadas de
maneira complementar em razdo da evolu¢do do campo de estudo sobre implementacdo de
politicas publicas.

A andlise é referenciada com autores primordiais na abordagem de cada fator
condicionante, vinculados a andlise tedrica ou por meio de estudos e pesquisas de base
empirica; representando também, o estdgio atual nas discussdes sobre teoria institucional,
neoinstitucionalismo, abordagem fop-down, bottom-up e integrada, nesse caso, aplicadas ao
estudo de caso sobre a implementacio do PNAE Amapa. Como recurso metodoldgico, a
andlise de conteido foi realizada na interpretacao das percep¢des dos atores representados nas
entrevistas, revelando suas inquietacdes, compreensdes € proposicdes sobre a execu¢do do
PNAE nos municipios de Macap4 e Santana, foco da pesquisa.

Como uma contribui¢do pratica da pesquisa, foi elaborado um quadro sintese que
descreve um roteiro com os erros mais comuns cometidos durante o processo de elaboracdo
dos editais de chamada publica, indicando a0 mesmo tempo, os procedimentos corretos a
serem adotados. Esse quadro € resultado de uma elaboragcdo regional (quatro estados da
Amazonia), porém, podera ser referéncia para todos os demais municipios e estados do Pais
que executam as compras da agricultura familiar no PNAE. Dado que as cartilhas e manuais
do FNDE se restringem a apresentar esquemas tipo passo a passo com contetido sobre “o que
e como fazer”, o quadro elaborado na pesquisa sistematiza um conjunto de orientacdes sobre
o que deve ser evitado, ou seja, “o que ndo se deve fazer”.

Importante mencionar, ainda, que essa pesquisa encontrou limitacdes por nao ter
acesso ao Demonstrativo Sintético Anual (DSA) e ao Parecer Conclusivo dos Conselheiros de
Alimentagdo Escolar (CAE) do PNAE Amapa. Caso a pesquisa tivesse acesso a esses dois
relatdrios, teria sido possivel verificar os recursos de contrapartida do governo estadual e
maiores detalhamentos sobre: quais os valores despendidos por contrato; qual o tipo de
fornecedor — agricultor individual, associacdo ou cooperativa; a quantidade adquirida; o tipo
de produto e preco pago por unidade. Mesmo operando o PNAE Amapa com valores abaixo
do minimo obrigatério, as informagdes seriam adequadas para comparar com os resultados
apresentados oficialmente pelo FNDE (item no site — Dados da Agricultura Familiar).

Como desdobramento deste trabalho, aponta-se para a realizacao de futuros estudos e

pesquisas que analisem o papel do CAE/AP em suas relagOes interinstitucionais com a
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SEED/AP na implementacido do PNAE. Os resultados podem contribuir para melhor
compreensdo das politicas de alimentacdo escolar no Amapd, pois a transparéncia na
utilizagdo, acesso e compartilhamento de relatérios como o Demonstrativo Sintético Anual
(DAS) e do Parecer Conclusivo do CAE sao importantes instrumentos de controle social,
entre outros; e sdo fundamentais para fornecer uma visdo mais ampla de diferentes aspectos e
setores do programa: da drea financeira, da alimentacdo e nutricdo, da fiscalizacdo e do
monitoramento do PNAE Amapa.

Ademais, ainda sobre aspectos de ampliacdo das linhas de pesquisa sobre
implementacdo de politicas publicas e PNAE apresentam-se novas agendas de investigacao
como sugerido por Winter (1999; 2011) em alguns caminhos como: estudos com mais
diversidade tedrica; estudos com maior embasamento em teoria de implementagao — aplicada
a estudos de caso; estudos com maior clareza das teorias conceituais; ampliacdo do
entendimento sobre o desempenho dos implementadores; maior uso de dados quantitativos
em estudos cientificos e projetos de pesquisa.

Por fim, uma proposicao que poderd fortalecer as acdes de implementagdo do PNAE
Amapa poderd ser conduzida por meio de Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) ou
Convénio como instrumento colaborativo, entre a SEED e o RURAP. O objetivo seria
comprometer essa institui¢do de assisténcia técnica e extensdo rural como agente executor das
etapas de divulgacdo dos editais de chamada publica, do incentivo a participacdo e
mobilizacdo dos agricultores, da elaboracdo dos projetos de venda, da capacitacio de
associacdes ou cooperativas na temdatica do PNAE Amapd. Um maior estreitamento da
cooperacao institucional deverd contribuir para superar as dificuldades encontradas pela
gestdo publica estadual na implementacdo do programa, promovendo o fortalecimento das

relacdes em rede interorganizacional.
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APENDICE - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

O Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) no Amapa: Fatores
Condicionantes e Desafios para a Implementacao

1. Diretores de Escolas da Rede Estadual Urbana e Rural

Nome Completo:
Funcao na Escola:
Contato:

1. A utilizagdo do instrumento de Chamada Publica ¢ adequada as operagdes de compras no
PNAE na aquisicao de produtos da agricultura familiar?

2. A direcdo da escola conhece os agricultores, a variedade da produc¢do, o calendario agricola
do municipio ou da comunidade em que a escola estd instalada?

3. Quais as dificuldades envolvidas na implementa¢do da Chamada Publica e na prestacdo de
contas dos recursos do PNAE?

4. Quais seriam as alternativas para melhorar a implementacdo do PNAE por meio das
compras da agricultura familiar na escola?

5. A gestdao descentralizada dos recursos favorece ou dificulta as operagdes de compra de
produtos agricolas? Existem mais vantagens ou desvantagens?

6. Qual o papel do técnico em educacdo, chamado geo-educacional atuando no
municipio/escola como facilitador de politicas educacionais, incluindo o acompanhamento e
prestacdo de contas do PNAE, por exemplo?

7. Descreva 5 propostas para aumentar a aquisi¢cao de produtos da agricultura familiar para a
merenda escolar através do PNAE e para aperfeicoar a prestacdo de contas.
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2. Gestao do PNAE na Secretaria Estadual de Educacido do Amapa (SEED)

Nome Completo:
Funcao:
Contato:

1. Quais as maiores dificuldades para elaboracao e implementacdo de uma Chamada Publica
para as operacdes de compras do PNAE?

2. Indique quais as vantagens e desvantagens da gestdo descentralizada de recursos na
implementacdo do PNAE. O que precisa mudar para melhorar?

3. Quais as dificuldades envolvidas na divulgacdo, execug¢do e prestacdo de contas dos
recursos do PNAE por meio de Chamadas Publicas?

4. Os recursos transferidos pelo FNDE para custeio do PNAE foram gastos apenas na
aquisicdo de géneros alimenticios e com precos dentro da média de mercado?

5. A SEED cumpre as orientagdes legais sobre o numero adequado de: nutricionistas;
merendeiras; carddpio regionalizado em cada escola da rede estadual?

6. A SEED, na execugdo das operagdes do PNAE por Chamada Publica, sempre disponibiliza
acesso de informagdes ao Conselho Estadual de Alimentagcao Escolar (CAE)? E garante toda a
infraestrutura para que o CAE cumpra suas atribui¢des?

7. Apresente 5 (cinco) sugestdes para melhorar, aperfeicoar a implementacdo da Chamada
Publica nas compras de produtos da Agricultura Familiar pela Secretaria Estadual de
Educacgdo (SEED).
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3. Fornecedor da Agricultura Familiar

Nome Completo:
Funciao na entidade:
Contato:

1. Como sao recebidas as informagdes sobre oportunidades de vendas de produtos agricolas

através do PNAE para as escolas da rede estadual?

2. Quais as maiores dificuldades para participar de uma Chamada Publica de vendas de
produtos para o programa PNAE?

3. O volume de producao, a venda segundo a variedade de produtos e os precos praticados no
PNAE compensam e/ou desestimulam a participagdo no programa?

4. Quais as dificuldades em garantir a regularidade na entrega de produtos para o PNAE? O
que pode melhorar?

5. Como os agricultores se relacionam com gestores e instituicdes envolvidas no PNAE
(assisténcia técnica e extensao rural; diretores de escolas; nutricionistas)?

6. Como o agricultor participa da Associacdo, Cooperativa ou Sindicatos de agricultores para
facilitar a comercializacio de produtos na Chamada Publica do PNAE?

7. Descreva 05 propostas para aumentar a participacdo dos agricultores nas Chamadas
Publicas? O que precisa mudar para melhorar?
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4. Instituicoes de Fiscalizacao e Monitoramento

Nome Completo:
Funcio na entidade:
Contato:

1. O Conselho Estadual de Alimentacdo Escolar (CAE) estd atuando de acordo com a
legislagdo, por meio de um planejamento anual? O CAE estd avalizando a prestagdo de contas
da utilizacao dos recursos do PNAE nas compras de produtos da agricultura familiar?

2. O CAE acompanha as acdes da Procuradoria Geral do Estado (PGE), do Ministério Pablico
Federal (MPF) na orientacdo sobre a necessidade de aquisicdo de produtos da agricultura
familiar por meio de Chamada Publica e da prestacdo de contas? Essas institui¢cdes sao
ausentes ou presentes?

3. Na fiscalizacdo da prestacdo de contas dos recursos do PNAE via Chamada Publica, como
1sso ocorre?

4. Qual o papel do Conselho Estadual de Seguranca Alimentar (CONSEA) no
acompanhamento do PNAE? Existe cooperacio com o CAE/AP? Como realiza suas
atribui¢des atualmente?

5. O CONSEA fiscaliza a prestacdo de contas dos recursos do PNAE na execugdo das
Chamadas Publicas. Como isso ocorre?

6. Como o Conselho Estadual de Alimentacdo Escolar (CAE) se posiciona diante dos
problemas de implementagdo do PNAE na compra de produtos da agricultura familiar no
Amapa e quais as medidas adotadas?

7. Descreva 5 propostas para aumentar a participacdo dos produtos da agricultura familiar,
através das Chamadas Ptblicas do PNAE.
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5. Representacao Coletiva da Agricultura Familiar

Nome Completo:
Funciao na entidade:
Contato:

1. Como a Federagdo dos Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura do Estado do Amapa
(FETTAGRAP) acompanha e incentiva a participacdo de Associacdes vinculadas ou de
agricultores familiares individuais nas compras das Chamadas Publicas do PNAE?

2. A FETTAGRAP é membro do Conselho Estadual de Desenvolvimento Rural? A entidade
se articula ou participa de outras entidades representativas de agricultores?

3. A FETTAGRAP realiza orientagdo técnica de maneira a garantir a comercializagdo de
produtos agricolas nas Chamadas Publicas do PNAE? O que precisa mudar para melhorar?

4. A FETTAGRAP acompanha ou orienta os membros dos Sindicatos de Trabalhadores
Rurais (STTR’s) incentivando os associados para comercializacdo em feiras municipais, feiras
do PAA ou vendas diretas ao PNAE? Se sim, como isso acontece?

5. De qual maneira as AssociagOes vinculadas a FETTAGRAP sdo informadas sobre as
oportunidades de vendas nas Chamadas Publicas do PNAE?

6. Descreva 5 propostas para aumentar a participagdo dos agricultores nas Chamadas
Publicas? O que precisa mudar para melhorar?

7. Descreva 5 propostas para aumentar a articulacdo e representatividade da FETTAGRAP
junto aos agricultores e no apoio a seus associados para comercializacdo no PNAE.
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