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"Feliz quem pode,
ao despertar da aurora,
Cantar um hino de mocidade em flor,
Passar sorrindo pela vida afora,
E ter no peito uma ilusdo de ambor.

(Sebastido José de Freitas)
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RESUMO

FREITAS, Alan Ferreira de, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, junho de 2017.
Dinamicas locais de implementacdo do Programa Nacional de Alimentacao
Escolar: Uma abordagem relacionalOrientador: Marco Aurélio Marques Ferreira.

Esta pesquisa procurou analisar o acesso de agricultores familiares ao mercado
institucional criado pela Lei 11.947 de 2009 que reconfigura o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) determinando que no minimo 30% dos recursos
repassados aos municipios para a aquisicdo da alimentagcdo escolar sejam utilizados na
compra de géneros alimenticios da agricultura familiar local. Buscou-se compreender a
maneira como 0s processos de implementacdo local deste programa sdo modelados
pelas interacdes entre diferentes atores. Portanto, logrou olhar para alguns elementos da
pratica social local tentando perceber como essas politicas publicas sdo executadas e o
gue pode influenciar a forma como os atores envolvidos a implementam. Para isso,
investigou-se 0s casos dos municipios de Espera Feliz e de Guaraciaba, situados na
Zona da Mata de Minas Gerais objetivando desvendar como a interacéo entre diferentes
atores pode influenciar o processo de implementacdo do programa de alimentacao
escolar. A pesquisa de campo ocorreu a partir da aplicacdo de entrevistas
semiestruturadas com agricultores familiares, representantes da gestdo publica e
parceiros envolvidos no processo de compra e venda de produtos da agricultura familiar
para o PNAE. De modo complementar foi realizada observacao direta em reunides e
pesquisa documental. As assimetrias dos contextos empiricos estudados mostraram a
producdo de diferentes configuraces reticulares que alteraram substancialmente as
dindmicas de implementacdo do PNAE. Conclusivamente afirmou-se que néo foi o
desenho institucional da politica publica que determinou a dindmica das compras
institucionais nos municipios, mas sim a génese das organizacdes locais e de suas redes
de relagcdes, o0 modo como 0s atores interagem entre si e as regras que constroem

conjuntamente.



ABSTRACT

FREITAS, Alan Ferreira de, D.Sc., Universidade Federal de Vicosa, June L2@4V.
dynamics of implementation of the National Programme of school feeding: A
relational approach. Advisor: Marco Aurélio Marques Ferreira.

This research sought to analyze the access of family farmers to the institutional market
created by Law 11,947 of 2009, which reconfigures the National School Feeding
Program (PNAE), determining that at least 30% of the resources passed on to
municipalities for the purchase of school meals are used for purchase Of local family
farming. It was sought to understand how the processes of local implementation of this
program are modeled by the interactions between different actors. This research,
therefore, has managed to look at some elements of local social practice trying to
understand how these public policies are implemented and what can influence the way
the actors involved implement it. For this, we investigated the cases of the
municipalities of Espera Feliz and Guaraciaba, located in the Zona da Mata of Minas
Gerais, aiming to find out how the interaction between different actors can influence the
implementation process of the school feeding program. Field research was carried out
through the application of semi-structured interviews with family farmers,
representatives of public management and partners involved in the process of buying
and selling products from family agriculture to the PNAE. In a complementary way,
direct observation was carried out at meetings and documentary research. The
asymmetries of the empirical contexts studied showed the production of different
reticular configurations that substantially altered the dynamics of PNAE
implementation. It was concluded that it was not the institutional design of public policy
that determined the dynamics of institutional purchasing in municipalities, but rather the
genesis of local organizations and their networks of relationships, how actors interact

with each other and the rules they construct Together.
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APRESENTACAO

O contexto de maior sinergia e aproximacdo entre Estado e Sociedade Civil
permeou as discussodes levantadas no decorrer deste trabalho, salientando o debate sobre
a implementag&o de politicas publicas. Procurou-se ao longo do texto estar imerso no
contexto social e politico onde surgem as politicas publicas para a agricultura familiar.
Uma categoria amplamente marginaliza na histérica trajetéria das politicas agricolas
brasileiras.

Em face das transformagfes histéricas ocorridas no conjunto de politicas
publicas para o meio rural brasileiro, esta tese considera a importancia de lograr
avancos nos estudos sobre a compreensao das dinamicas locais decorrentes do processo
de implementacdo dessas politicas, ou seja, da acéo estatal. O trabalho analisa a compra
institucional de alimentos dos agricultores familiares considerado “mercado
institucional®, criado pela Lei 11.947/2009 que reconfigura o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE). Com a Lei, no minimo 30% dos recursos repassados aos
municipios para a aquisi¢cao da alimentacdo escolar devem ser utilizados na aquisicédo de
géneros alimenticios da agricultura familiar local. Procura-se analisar o modo como 0s
processos de implementacdo sdo modelados pela necessaria interacdo entre diferentes
atores, principalmente da agricultura familiar e do poder publico. A compra dos
produtos da agricultura familiar para a alimentacéo escolar é relativamente recente, o
que justifica o estudo de seu processo de implementacgéao.

Este recorte foi escolhido a partir da vivéncia e da trajetéria académica e
profissional do pesquisador que teve insercdo direta em trabalhos com grupos de
agricultores familiares e suas estratégias de acesso a diversas politicas estatais. As
inquietacdes e observacdes ao longo dessa trajetdria culminaram no interesse pelo tema
proposto. Por meio das pesquisas ja realizadas em diversos municipios da Zona da Mata
mineira foi possivel observar agricultores que desconheciam a existéncia de politicas
publicas como o PNAE . Para aqueles que conheciam o programa, os relatos indicavam
que a garantia de venda foi uma das melhores oportunidades que o governo ja
promoveu, porém, os procedimentos para se tornar um fornecedor de alimentos para a

alimentacgé&o escolar ndo eram muito simples.

!Para Grisa (2010), mercado institucional refere-se a configuracéo especifitandercado em que as
redes de troca assumem uma forma particular que é previamente determinadameaer e regras
negociadas entre diferentes atores, em que o Estado geralmente tem umrgegelpoés assume a
compra publica.
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As observacbes possibilitadas pelos tantos projetos executados junto a
organizagbes de agricultores familiares trouxeram a conviccdo de que em cada
localidade as politicas eram interpretadas e implementadas de acordo com os interesses
e as condi¢cOes sociais do contexto. Comunidades bem estruturadas com presenca de
cooperativas e associacdes e comunidades cuja organizacdo social ainda era uma
experimentacéo inicial (ou foi uma experiéncia frustrada) reagiam de forma diferente
aos estimulos dados pelos programas publicos. Essas inquietacfes foram essenciais a
consolidacdo da imersdo na investigacdo sobre os programas publicos de compra de
alimentos da agricultura familiar para a alimentac&o escolar e os seus desafios.

Com a incursdo exploratoria e as experiéncias vivenciadas, muitas foram as
observacdes e interrogacfes que instigaram a melhor compreensdo da insercdo dos
agricultores familiares no mercado institucional e, principalmente, 0os processos sociais
gue estao sendo gerados a partir da implementacao da Lei n°® 11.947/20009.

Os arranjos de implementacdo variam a partir das especificidades de cada
contexto, ou seja, da experiéncia organizativa dos agricultores que antecede a Lei, dos
atores que se inserem no processo, do modo como se relacionam e das regras do jogo
que sao constituidas. Sob esta constatacédo de variacdo dos contextos e dos arranjos de
implementag&o surge a inquietacdo de como essas variagdes podem afetar o resultado
dos programas publicos e que fatores influenciam nas diferentes formas assumidas pelos
arranjos.

As questbes empiricas e tedricas que deram luz a esta tese motivaram o
investimento na compreensdo das interacfes locais e seus efeitos sobre politicas
publicas como o PNAE. Para explorar e analisar os elementos centrais que compdem a
tese, optou-se por realizar pesquisa de campo em dois municipios distintos situados na
Zona da Mata de Minas Gerais - Espera Feliz e Guaraeiahea modo a visualizar

casos diferentes do processo de implementagao do programa.



1 PROBLEMATICA DE PESQUISA

As discussdes em torno dos resultados de politicas de desenvolvimento rural no
Brasil ndo € nada recente. As diversas adjetivacbes dadas ao substantivo
desenvolvimento para caracterizar o espago rural constantemente séo transformadas,
reformuladas e/ou adaptadas. Uma sequéncia de continuidades e descontirguidades
respeito dos significados atribuidos ao rural é reflexo das diferentes formas de
compreender os problemas e as realidades vivenciadas nesse espaco.

Desenvolvimento rural pressupde a nocédo de desenvolvimento, que, por sua vez,
carrega multiplas defini¢cdes voltadas a modos de agéo na realidade. As acdes do Estado
voltadas ao meio rural, ao desenvolvimento, expressam 0s rumos e as possibilidades de
intervencdo no complexo mundo rural. As trajetérias das politicas publicas direcionadas
para este meio apresentam uma variada gama de interpretacdes e de diretrizes que
conduzem as orientacbes e a adequacdo da acdo publica que incidem no
desenvolvimento rural.

Durante o periodo que se convencionou chamar de modernizacdo da agricultura
brasileira, que remonta a década de 1960, cristalizou-se a interpretacdo de que os
espacos rurais sofriam relativo atraso em relagdo aos paises desenvolvidos que
estruturavam uma agricultura de escala industrial. Para Ellis e Biggs (2001), o discurso
sobre o atraso dos espacos rurais em diferentes paises legitimou a necessidade de
intervencao estatal e influenciou a elaboracéo e formulacéo de politicas publicas.

No Brasil, nesse periodo de modernizacao, as acdes do Estado privilegiavam os
médios e grandes produtores. A tecnificacdo da producdo, o incentivo a industria, a
pesquisa e a assisténcia técnica especializada compunham o conjunto de instrumentos
das politicas agricolas. Apesar de importantes resultados em termos de aumento da
producéo, as acdes estatais voltadas ao rural entre as décadas de 1950 a 1970 resultaram
em marginalizacdo e aumento dos pobres no campo devido a distribuicao desigual de
oportunidades (GRAZIANO DA SILVA, 1999; VEIGA, 2000; WANDERLEY, 2000;
ELLIS; BIGGS, 2001; FAVARETO, 2007; SCHNEIDER, 2010). Os “pequenos
agricultores” sofreram as consequéncias dos processos de modernizagdo e teciam a
realidade do éxodo rural da época ao se depararem com o endividamento, a pobreza e a

perda da terra e da capacidade de produzir e competir.



A partir do fim do regime militar, da proclamacéo da nova Constituicao Federal
em 1988 e do processo de abertura politica, que permitiu a constituicdo de novos
movimentos sociais e do ressurgimento de outros que haviam sido destituidos com a
ditadura militar, podee considerar que houve uma virada nas politicas de
desenvolvimento rural’Novos” atores conseguiram tornar visiveis as mazelas sociais e
as precarias condicbes de vida dos pequenos produtores e reivindicar, ao Estado,
politicas publicas adequadas as peculiaridades desse publico. A partir da década de
1990, significativas mudancas sdo notadas em relacdo a formulacdo e implementacao
das politicas publicas (MEDEIROS, 2002; PICOLOTTO, 2011; GRISA; SCHNEIDER,
2015).

Foi na década de 1990 que os “pequenos agricultores”, que passaram a ser
considerados agricultores familiares, tornaram-se publico-alvo das politicas de
abrangéncia nacional voltadas ao desenvolvimento dos espacos rurais. A criacdo do
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1995,
marcou o reconhecimento da categoria social e legitimou a reivindicacdo dos
movimentos sociais do campo. Com a institucionalizacdo do PRONAF, abriu-se um
caminho institucional para que novas politicas voltadas a esse publico surgissem
(GRISA, 2010). Segundo Grisa e Schneider (2014), antes de 1990, aparecem politicas
de assentamentos de reforma agraria, o de garantia de precos minimos e a retomada de
programas de assisténcia técnica e extensao rural.

Essa virada nas politicas para o rural, principalmente a partir de 1990, emerge
com os estudos que evidenciam um “novo rural”, que ndo mais se restringe ao agricola.

As acdes voltadas a essas categorias ndo se limitam apenas a discussdo sobre a
producado agricola e passam a abarcar a questao da pobreza, salde, acesso a mercados e
consumo (SILVA, 2015).

Uma das principais questdes ponderadas para a emergéncia desse foco das
politicas publicas era o debate emergente na academia sobre a desconexdo entre
producdo e consumo e, nessa ldgica, o fortalecimento de uma alimentacdao baseada em
produtos industrializados com baixo valor nutricional. Em contraposicdo, a falta de
valorizacdo dos alimentos produzidos localmente provocava a desestruturacdo das
cadeias curtas de producéo, gerando efeitos negativos sobre os agricultores familiares,
gue viam como restritos 0s canais comerciais e as oportunidades de aumento da
producao (GRISA, 2010).



Uma agao que se diferenciou nesse sentido foi a criagdo, em 2003, do Programa
de Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA), no ambito do Programa
Fome Zero do Governo Federal. Esse programa articula a compra de alimentos da
agricultura familiar com acfes de seguranca alimentar. No PAA, 0 governo compra o0s
alimentos da agricultura familiar e distribui para as redes socioassistenciass escola
publicas ou a 6rgdos publicos de alimentacdo e nutricdo, como restaurantes populares.

No mesmo sentido do PAA, foi criada a Lei 11.%47 2009 que remodela a
estrutura do PNAE. A lei garante a compra de géneros alimenticios da agricultura
familiar local para a alimentagéo escolar, invertendo a logica tradicional de compra e
acentuando a preocupacao com a geracao de renda a familias rurais e camnaasegu
alimentar dessas e dos escolares. Como especificado na Lei 11.947/2009, municipios e
estados brasileiros precisam investir no minimo 30% dos recursos recebidos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) na compra de alimentos das
familias de agricultores. Apenas estardo isentos da compra se os fornecedores
(agricultores locais) nado tiverem condicbes de fornecimento regular e condicdes
sanitarias adequadas. A Lei 11.947/2009, referente ao PNAE, é considerada pela
literatura consultada como um grande avanco no combate a pobreza rural e a
inseguranca alimentar (FROERHLICH, 2010; TRICHES, 2010, 2015; GRISA, 2012;
SILVA; SCHMIT, 2012; COSTA, 2013; FERNANDES, 2013; JANUARIO, 2013;
ABREU, 2014; CUNHA, 2015;

Essas politicas representam mudancas histéricas e conceituais sobre o rural que
determinaram transformacgdes nas proprias estratégias de desenvolvimento rural. Grisa e
Schneider (2014) concebem que politicas como o PNAE situam-se numa terceira
geracao de politicas publicas para a agricultura familiar. Na primeira, com a diminuicao
do papel do Estado no processo produtivo, prevaleceu a construgcdo das bases da
modernizacao agricola. Uma segunda geracao se enquadrava na organizacao de acdes e
politicas com carater social e assistencial, voltadas mais as consequéncias da
modernizacdo, como a excluséo social e a notéria pobreza rural. A terceira geracao de
politicas publicas edificou-se na possibilidade de ampliagdo dos mercados, seguranca
alimentar e na sustentabilidade ambiental. Essa geracao de politicas é demarcada pela
maior participagdo da sociedade civil no processo de implementagéo.

Importantes estudos sobre o PNAE mostram como o0 programa revela essa
reconfiguragdo no ambito das politicas publicas. As politicas que se enquadram na
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terceira geracao apresentam a agricultura familiar como sujeito principal (GRISA, 2010;
GUARESCHI, 2010; TRICHESSCHNEIDER, 2010; GASTAL et al., 2014; CUNHA,

2015; TRICHES; GRISA, 2015). Essa mudanca implica um olhar diferenciado sobre a
forma como se concebe o modo de operacionalizacdo. Das geracdes apresentadas por
Grisa e Schneider (2015), na primeira, 0 processo decisoério sobre as politicas era mais
importante que a implementagdo. Segundo Schneider (2010), esse formato é
insustentavel, pois desconsidera que ha especificidades locais. A partir dos anos 1980, o
Estado é forcado a incorporar as organizacdes ndo governarmagnta participacao

social e a integrar a implementacdo de politicas sociais e, em 1990, com o grande
incentivo & participacdo social, o Estado se torna mais permeavel e preocupado com
politicas que demandem maior protagonismo da sociedade civil.

A ideia por tras do PNAE é a geracdo de renda local e a seguranca alimentar
conectando produgdo e consumo. A efervescéncia do tema da construgao social dos
mercados, a partir das politicas publicas, possibilitou a exposi¢cdo dos seus resultados
sobre as dinamicas sociais locais. Estudos mostram o fortalecimento das organizacdes
da agricultura familiar (TRICHES, 2010; TRICHES; SCHNEIDER; SIMOES, 2013;
GASTAL et. al., 2014; CUNHA, 2015; SILVA, 2015), a ampliacdo das relacdes das
organizagOes locais da agricultura familiar com os agentes governamentais (RIBEIRO
let al., 2013; TRICHES; GRISA, 2015), possibilitou que os agricultores ampliassem a
producdo (CUNHA, 2015; LIBERMANN; BERTOLINI, 2015; SILVA, 2015) e
promoveu a valorizagdo dos produtos locais (TRICHES, 2010; TRICHES e
SCHNEIDER, 2010; GRISA, 2012; SILVA, 2015).

Além de promover uma estratégia de aumento da producao local de alimentos,
incentivando a conexdo entre producdo e consumo, a compra publica de alimentos para
a agricultura familiar também é uma medida que valoriza a categoria agricultura
familiar e dimensiona a sua importancia para a economia local e nacional. A colocacao
da agricultura familiar na rota das aquisi¢des publicas promoveu maior ampliacdo de
recursos disponiveis para a alimentacao escolar (SILVA, 2015).

De acordo com dados disponiveis no portal do FNDE, o financiamento federal
para o PNAE teve uma grande evolucédo, saltando de 590 milhdes de reais, em 1995,
para 3,6 bilhdes em 2015, em valores nominais, sendo, deste montante, 30% destinado a
compra de géneros alimenticios da agricultura familiar. A relevancia do programa
também é confirmada com o Decreto 8.473 de 2016 da Presidéncia da Republica, o qual
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determina que todos os 6rgdos comprem pelo menos 30% da alimentacdo interna
de agricultores familiares (SILVA, 2015).

Algumas mudancas podem ser observadas quando analisam-se elementos que
indicam a evolucdo do numero de organizacbes da agricultura familiar que possuem
Declaragéo de Aptiddo ao Pronaf (DAP). A funcionalidade da DAP se assemelha a uma
certificacdo que reconhece, institucionalmente, a organizacdo como pertencente a
agricultura familiar (DAP juridica) ou que o produtor & agricultor famil@AP
fisica). Para acessar o mercado institucional, o agricultor ou a organizacéo (cooperativa
Ou associacgao) precisa, obrigatoriamente, possuir a DAP.

A Tabela 1, a seguir, revela a grande evolugcdo do niumero de empreendimentos
da agricultura familiar que possuem DAP juridicas, saltando de 91, em 2009, para 6414,
em 2016. Isso significa que a Lei 11.947/2009 tem incentivado a constituicdo e

formacgao de organizacéo da agricultura familiar.

Tabela 1: Evolucédo do numero de DAPSs juridicas

Ano N° total de empreendimentos  N° total de associados
com DAPs juridicas

2007 2 190
2008 13 2.150
2009 91 11.674
2010 272 26.753
2011 430 43.110
2012 1.039 52.966
2013 1.126 58.944
2014 3.167 495.250
2015 4.083 625.608
2016 6.414 N&o fornecido

Fonte: Elaborado a partir de dados fornecidos pelo MDA em 2016.

2 Para facilitar a construgdo argumentativa e a fluidez textual optou-se pmarwiiltermo agricultor
familiar para designar tanto agricultor quanto agricultora.



Segundo dados do MDA, em 2012, o numero de pessoas fisicas que forneceram
produtos para a alimentagéo escolar era de 20.788 e, em 2013, esse numero caiu para
16.684. Esta acentuada queda é relativa ao aumento de DAPSs juridicas, que permitiu
gue os agricultores deixassem de entregar individualmente e pudessem ingressar em
organizacdes formais.

N&o obstante a importancia para a alimentacdo escolar e para a agricultura
familiar, o processo de compra e venda dos géneros alimenticios no contexto dos
mercados institucionais € complexo por envolver diversos tipos de acdes relacionadas a
potencializacdo da producéo, processamento, distribuicdo e consumo de alimentos no
municipio. Alguns estudos tém demonstrado que muitos aspectos sdo considerados
entraves para a concretizagcdo das acdes de compra dos alimentos da agricultura
familiar. Dentre eles, pode-se citar a falta de compreensao da legislacéo, os problemas
politicos evidenciados, a falta de organizacéo social e produtiva e a escala de producédo
(GASTAL et al., 2014; CUNHA, 2015; SILVA, 2015; SANTOS, 2016

Como afirmado por Silva (2015), os estudos referidos, até entéo, evidenciam que
as experiéncias de compra de alimentos da agricultura familiar para a alimentacao
escolar, embora consideradas exitosas, ainda estdo em uma fase de experimentagao.
Estudos como o de Triches e Grisa (2015) afirmam que essas novas politicas,
consideradas de terceira geracdo, apresentam diferencas significativas no processo de
execucdo e tais mudancas pressupdem um novo olhar sobre a realidade da
implementacéo, principalmente, levando em consideragéo o processo de interagéo entre
os diferentes atores que estéo envolvidos.

Apesar de uma mudanca nas bases tedricas relativas aos estudos das politicas
publicas para agricultura familiar e ao desenvolvimento rural (FAVARETO, 2007,
SCHNEIDER, 2010; GRISA, 2012), os focos de grande parte dos estudos sobre a
implementacdo das politicas que se situam na terceira geragcdo continuam sendo, como
apontam Grisa (2012), Freitas (2015), Grisa e Scnheider (2015) e Silva (2015), a
avaliacao dos efeitos, sobretudo sob uma perspectiva econdmica. Por isso, Silva (2015,
p.31) admite que a insergédo da agricultura familiar no mercado institutrd@@mpode
ser considerada apenas no contexto da geracdo dé&,rdondaumprimento dos 30% e
da compra publica.

Libermann e Bertolini (2015), ao mapearem as tendéncias de pesquisas do
PNAE por meio de analise das publicagbes em periddicos na area da saude, revelaram
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gue a grande maioria das pesquisas sobre 0 programa concentram-se na analise das
estratégias de seguranca alimentar. Ressaltam os autores que as publicacdes estdo sendo
realizadas com foco no impacto socioeconémico da compra da agricultura familiar.
Porém, no que tange a implementacdo e os formatos da implementacdo da Lei
11.947/2009, ainda sao poucos os estudos. Esta lacuna existente nos estudos sobre a
implementagdo do referido programa € também uma lacuna encontrada nos proprios
estudos do campo de politicas publicas. E ai que se situa a oportunidade de estudo que
deu origem a essa proposta de investigagao.

Apesar do grande avanco no campo dos estudos de politicas publicas, ele ainda é
incipiente devido a grande fragmentagdo tematica (SOUZA, 2003; FARIA 2003, 2005;
LOTTA, 2010). Quando se observa o recente avanco do campo, também séo notaveis as
limitacdes na literatura em analisar as formas de interacdo entre atores estatais e néo
estatais (MARQUES, 2003; LOTTA, 2010; FARIA, 2012).

Boa parte das producfes na &rea de politicas publicas concentrou-se em estudos
sobre a formacdo da agenda ou formulacdo de politicas publicas (SOUZA, 2003;
LOTTA, 2010; FARIA, 2012) e a implementacdo aparece relegada a um plano
periférico, principalmente quando se trata de pensar a implementacdo como processo de
interacdo, como fazem Carpim (2005) e Lotta, (2010). Existe uma grande lacuna nos
estudos empiricos sobre a fase de implementacdo e os diversos fatores que a
influenciam, embora alguns estudos aportem novos olhares gaiicya network ou
rede de politicas, (MARQUES, 2003; CORTES e LIMA, 2012; DELGADO, TRIANA;
SAYAGO, 2013), a abordagem cognitiva, focada na construgcdo da agenda e das
concepcles das politicas publicas (GRISA, 20&2)s burocratas de nivel de rural
(LOTTA, 2010). Isso reflete um hiato existente nos estudos sobre a implementacdo da
Lei 11.947/2009 que regulamenta o PNAE.

Desta forma, percebe-se uma oportunidade na literatura para andlises sobre a
implementacgdo de politicas publicas para agricultura familiar, no sentido de ampliar a
forma como se entende o processo de implementas#@iepresentacoes, as relacdes e
as disputas que demarcam a sua pratica. Este olhar pode mostrar possiveis caminhos
para a analise de politicas publicas num contexto de fluidez institucional que néo requer
abrir m&o de considerar as complexas inter-relagOes molitg politics e policy. Para
Secchi (2010), esta é a relagdo entre o0 jogo politico, a politica publica em si e as
instituicBes politicas. Como identificado nos estudos analisados, a literatura atual sobre
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a implementacdo dos mercados institucionais tem sido muito mais volpeadiaya(a
politica em si) do que politics (0s processos politicos), pois ndo estuda as forcas
politicas e sociais que sé@o subjacentes a compra institucional de alimentos (SECCHI,
2010).

A lacuna parece ser ainda maior quando se observa a falta de trabalhos
empiricos que enfoquem as relacbes construidas entre diferentes atores na
implementacéo de programas de compra governamental, como o PNAE. As politicas de
terceira geracdo, como definido por Grisa e Schneider (2014), requerem um novo olhar
sobre a implementacdo. As politicas mudaram o foco e a relagdo do Estado com a
sociedade, oportunizaram maior sinergia, ampliando o espaco de participagéo dos atores
da sociedade na implementacéao.

Complexificou-se, assim, o processo de implementacdo com a ampliacdo dos
atores envolvidos. Uma perspectiva setorial e normativa de compreensao deste processo
ndo da mais conta de enxergar a trajetoria da politica e seus resultados. O campo de
estudo das politicas publicas (sobretudo as de terceira geragao) precisa ser visto também
a partir das relacdes que estruturam a implementacéo, dos conflitos a elas inerentes e da
construcdo das regras que condicionam o0s espacos publicos associados as politicas.

Este trabalho enquadra-se, entdo, nessa lacuna da literatura, apresentando uma
pesquisa que deve compreender quais atores estdo presentes no processo de
implementacdo da compra de produtos da agricultura familiar para a alimentacéo
escolar e como esses atores se relacionam e influenciam a sua operacionalizagdo. Um
pressuposto € que diferentes formas de interacdo entre os atores podem produzir
diferentes efeitos nas politicas.

As relacBes sociais inerentes a interacdo sdo assimétricas, pois pressupéem que
0s atores sdo distintos com expectativas e interesses diversos. Se as relacdes sao
assimétricas, isso prognostica a existéncia de um jogo politico, de conflitos velados e
explicitos. Para compreender esta l6gica € necessario entender quem sdo 0s atores,
como se relacionam e, também, 0 contexto em que 0s atores emergem. ISSo pressupde,
portanto, um componente histdrico e contextual da pesquisa, para revelar a trajetéria
dos atores, assim como indica Tilly e Goddin (2006) e Berman (2007).

Este trabalho orienta-se, portanto, pelo conhecimento da realidade da
implementacdo do PNAE, destacando em caréater particular o impacto dos processos
sociais subjacentes ao acesso a compra governamental na forma de implementar a
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politica, suas consequéncias nao intencionadas e seus efeitos, principalmente na pratica
dos agricultores. Destarte, observa-se os detalhes da implementacéo, considerando que
ela € um complexo processo por envolver diversos atores, disputas, significados, poder
e conhecimento (LOTTA, 2010).

Reconhecendo a complexidade da implementacao do PNAE, buscou-se com esta
tese, a partir dos casos dos municipios de Espera Feliz e Guaraciaba, mostrar como o0s
diferentes atores implementadores, suas interacdes e suas formas de organizacdo podem
produzir arranjos institucionais diferentes e, por sua vez, desencadear dinamicas
singulares de implementacéo das politicas publicas.

Considerando a importancia da analise das interacdes inerentes ao processo de
implementacdo esta pesquisa observa e analisa, entdo, como 0s atores locais
estabelecem suas interacfes, como elas influenciam suas praticas e quais os resultados
para a implementacdo do programa. Questiona-se: como as interagdes entre diferentes
atores alteram, localmente, as dinamicas de implementacdo do PNAE? De que modo as
diferentes formas de implementacdo sdo construidas e colocadas em pratica pelas
organizacdes de agricultores familiares? Em que medida o modo de organizacéo e a
forma como se relacionam com outros atores influencia o acesso dos agricultores as
politicas publicas?

Com estas questdes, objetiva-se, de modo geral, compreender como a interacéo
entre diferentes atores pode influenciar o processo de implementacdo do programa de
alimentacdo escolar. Especificamente, pretende-se (i) compreender o formato
institucional da compra de géneros alimenticios da agricultura familiar determinado
pela Lei 11.947 e as possiveis barreiras geradas por ele; (i) analisar a trajetoria
sociopolitica da organizacdo social dos atores da agricultura familiar envolvidos no
PNAE em Espera Feliz e Guaraciaba; (iii) descrever e analisar as interacfes existentes
em torno da execucédo das compras publicas nos municipios estudados; e (iv) analisar os
dispositivos institucionais criados pelos atores para organizar e operacionalizar a
compra e venda de produtos da agricultura familiar para a alimentagao escolar.

Esta pesquisa, portanto, busca olhar para alguns elementos da prética social local
tentando compreender como essas politicas publicas sédo executadas e 0 que pode
influenciar a forma como os atores envolvidos a implementam. Desta forma, ao se
considerar o processo de implementacdo como interacdo, esta pesquisa analisa como
esses atores estabelecem suas préticas e interacdes e constroem seus acordos, e como
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isso influencia e gera resultados para a politica publica. Frente aos elementos teoricos e
empiricos apresentados, defende-se a tese de que as dindmicas de interagdo, inerentes ao
processo de implementacdo dos programas de compra institucional, permitem que os
agricultores familiares interpretem, se apropriem e modifiguem o formato de
implementacdo do programa, ajustando-o as necessidades locais ao mesmo tempo em
que as suas praticas também sdo ajustadas as exigéncias dol$ddAdeontece sO se
confirmarmos que ndo é o desenho institucional da politica publica que determina a
dindmica das compras institucionais nos municipios, mas sim a génese das organizacdes
locais e de suas redes de relagcdes, 0 modo como os atores interagem entre si e as regras
que constroem conjuntamente.

A questdo proposta na tese € uma tentativa de incrementar os estudos realizados
sobre a implementacdo das politicas publicas, especificamente daquelas direcionadas
para a agricultura familiar. Como afirmado por Lotta (2010), os estudos sobre
implementagéo estdo mais focados no papel do governo, e ndo em outras entidades ou
setores que influenciam o processo. Ha, portanto, uma lacuna nos estudos em
decorréncia de ndo focarem os fatores ambientais e as influéncias dos contextos

sociopoliticos existentes e que afetam os processos de implementacao.

2 ARCABOUCO TEORICO

Com base nas questbes propostas anteriormente, o arcabouco tedrico € uma
delimitacdo da perspectiva analitica que orienta o olhar sobre o universo empirico e
direciona o aporte metodolégico do trabalho. Com esse tépico, procura-se definir
conceitos importantes e as contribuicbes ao campo de pesquisa. Empreende-se um
esforco em reunir diferentes conceitos para compreender 0 objeto de estudo e colaborar
com os estudos sobre a implementacdo do programa de alimentagdo escolar, que se
situa, como afirmado por Grisa e Schneider (2015), numa nova geracao de politicas para
a agricultura familiar.

Conforme admitem Silva e Schmit (2012), uma mudanca de direcionamento das
relacbes entre sociedade civil e o Estado, a partir dos anos de 1980, fizeram emergir

politicas e programas cujo desenho de operacionalizacdo envolvia parceria e convénio
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entre o Estado e organizagfes sociais. Nessa realidade, a implementacédo dos programas
publicos ganha novos contornos. Por um lado, na década de 1980, as politicas publicas
eram um objeto de reivindicacdo das organizacfes; por outro, na década de 1990 e,
especialmente, na década de 2000, a implementacdo de politicas publicas torna-se,
crescentemente, um campo de atuagdo para tais organizacdes (SILVA; SCHMITT,
2012).

A busca de maior sinergia entre Estado e sociedade, conforme idealizado por
Evans (1996), trouxe a reboque reflexdes emblematicas sobre as politicas publicas e,
especificamente, sobre a fase de implementa¢cdo, o que permitiu imprimir um novo
olhar sobre os processos desencadeados pelas politicas publicas (SILVA; MELO, 2000;
ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2004; LOTTA, 2010; SILVA; SCHMIT, 2012; LIMA;
D’ASCENZI, 2014). De acordo com Silva e Schmitt (2012), esse novo desenho de
politicas publicas implica na compreensdo pratica de que seus resultados podem se
diferenciar mediante o contexto no qual sédo implementadas.

No caso dos programas de compra governamental de alimentos da agricultura
familiar, alguns estudos ja constataram essa variacdo nos resultados, principalmente no
PNAE, em que a lei determina que no minimo 30% dos recursos destinados a
alimentacdo escolar sejam utilizados para adquirir géneros alimenticios da agricultura
familiar, embora nenhum estudo tenha refletido sobre o que leva a essa variacdo. Para
Abreu (2014), alcancar a meta dos 30% tem sido uma grande medida de comparacao
para analisar o processo de implementacdo. Porém, identifica a autora, efetivar essa
determinacdo depende de inumeros fatores, além da boa vontade dos governantes.
Froehlich (2010), Costa (2013) e Januario (2013) identificaram que a organizacao social
e o0 envolvimento do poder publico local sé&o varidveis importantes para o programa. Os
diferentes estudos tomam casos empiricos distintos e demonstram que cada localidade
assume um modo particular de colocar em prética as diretrizes e normas de uma mesma
politica. O PNAE, em particular, suscita um questionamento importante no campo de
estudo das politicas publicas: por que a mesma politica publica, que possui um desenho
institucional (regras e diretrizes) a nivel federal, na prética funciona de maneira diversa
e especifica nos municipios analisados?

A partir dos estudos de Lotta (2010), Campos (2014), Freitas (2015), e Silva
(2015), compreende-se que a resposta a essa questao pode ser alcancada estudando-s
os elementos que influenciam no resultado da politica em ambito local, principalmente
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as formas de interacdo entre os atores. Analisar essa interacdo entre atores no jogo
politico da implementacdo carece de muito mais que o mero entendimento das
organizacdes sociais das quais fazem parte, mas entender o contexto sociopolitico de
surgimento dessas organizacgdes, 0 posicionamento dessas organizacdes e dos diferentes
atores na estrutura social e suas capacidades de cooperarem e criarem regras e acordos,
formais e informais.

Considerando que a implementacdo do PNAE é permeada por um complexo
emaranhado de atores tomadores de decisdo, inseridos em diferentes contextos
sociopoliticos, pode-se perceber que a regulamentacdo e a forma de implementacdo
podem sofrer uma série de transformacdes ao longo de suas execucdes, gerando
variadas dinamicas de implementacdo em diferentes municipios.

N&o raramente, encontra-se, na literatura que analisa empiricamente o resultado
de uma politica publica, a constatacdo da grande diferenca percebida quando se
comparam as prescricdes contidas por ocasido da formulagéo e as normas estabelecidas
para sua execucdo com a forma como foram efetivamente colocadas em pratica
(BARRET, 2004; BERMAN, 2007; LOTTA; PAVEZ, 2010). Diferentes resultados e
diferentes formatos sé&o consequéncia dos diferentes elementos e realidades sob as quais
as politicas incidem.

Para se pensar essa questdo, Arretche (2004) argumenta que as politicas publicas
sdo pensadas nacionalmente e implementadas localmente. Para Lotta e Pavez (2010),
essa forma de construcdo das politicas publicas implica entender que elas passam por
uma cadeia de atores até serem implementadas e, assim, sdo transformadas e
ressignificadas, construindo, em cada nivel administrativo, um contexto institucional
diferente.

Essa constatacdo reforca ainda mais nosso argumento de que ndo existe apenas
uma forma assumida pelo processo de implementacdo. Os resultadosgeas do
processo nao serdo homogéneos, embora a formulacdo e o desenho apresentem regras
gue sdo gerais. A logica dos autores que defendem essa vertente interpretativa é que ha
regras e normas que sao centrais, mas a execucdo € permeada de regras construidas
localmente (LOTTA, 2010). Para Lotta (2010, p.113):

Na medida em que as politicas sdo concebidas de forma generalizada
no nivel federal, possibilitam que a cadeia de atores realize
transformacdes e adaptacdes de maneira que elas se aproximem das
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necessidades locais, dialogando com as diferentes realidades e
contextos, se enraizem e se territorializem.

A constatacdo de Lotta (2010) leva a afirmativa de que quando o desenho das
politicas abre espaco para novos atores sociais na cena da implementacdo, mais
complexo se torna o processo e mais variado o conjunto de resultados. Para Silva e
Schmitt (2012), as politicas publicas sociais do governo do Partido dos Trabalhadores
(PT) no Brasil, assim como as politicas para a agricultura familiar, possuiam essa
caracteristica de homogeneidade de acesso a direitos e heterogeneidade de solucdes,
devidoa grande abertura a participacéo de organizacdes sociais na implementacao. Quer
dizer que, apesar de serem produzidas no nivel federal, permitem diferenciacbes no
nivel local. O PNAE é um exemplo, pois exige que governo municipal assuma a compra
dos alimentos da agricultura familiar, e que os agricultores possam vender os alimentos
produzidos. Nesse processo, cada qual compra ou vende de uma forma especifica e esse
processo ndo pode ocorrer sem que haja negociacdes entre as partes. Logo, a depender
do papel assumido por cada um e das regras, o programa pode ser executado de sua
forma particular.

Esta forma de compreender a implementacdo das politicas publicas € também um
meio de avancar nas discussdes sobre o tema, principalmente superando o hiato
existente entre formulacéo e implementacdo. A implementagdo ndo é apenas um modo
de colocar em pratica o estabelecido na politica, mas o resultado de um processo de
interacdo que coloca em pratica, de acordo com as especificidades locais, o que foi
determinado pela politica formulada (SILVA; MELO, 2000; SUBRATS, 2006). As
andlises de politica publica devem, entdo, contemplar ndo apenas indicadores baseados
nas metas das politicas, mas a compreensdo de como 0S programas Sao
operacionalizados na pratica, 0s processos sociais que desencadeia e as consequéncias
locais das politicas.

Boneti (2006) estd de acordo com as afirmativas supracitadas ao afirmar que as
politicas publicas sdo objetivadas a partir da sua traducdo para a realidade local e a
medida que os recursos publicos sdo apropriados e redistribuidos. Por isso, as analises
precisam incorporar o contexto no qual sdo implementadas, bem como a capacidade dos
atores em cooperar para colocar em pratica as diretrizes. Esta questdo tedrica € um
importante subsidio na compreensdo do modo como 0s mercados institucionais de

compra de produtos da agricultura familiar s&o institucionalizados localmente nos
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municipios. De acordo com Lotta (2010), as regras sao federais, aplicadas a realidade de
todos 0os municipios, porém as intencdes, predisposicfes e estratégias dos atores que a
implementam podem variar. A forma como compreendem 0 programa e se apropriam
dele pode denotar formas diferentes de implementacéao.

Faria (2012), ao analisar os estudos sobre implementagé&o, constatou que o campo
de estudo é ainda fragmentado, na maioria das vezes centrado no papel do Estado. Para
este autor, os estudos tém se limitado a estudar de modo sepaotitiosa@ processo
politico), apolicy (a politica) e golity (as instituicdes politicas). E importante trazer a
diferenca entr@olitics, policy e politypara situar mais uma lacuna em que esta pesquisa
se situa. Para Secchi (2010)pality refere-se as regras constitucionais e a principios
gue regulam o comportamento; sdo as instituicdes polifcaslicy refere-se ao que se
denomina politica publica, definida pelo autor como um conjunto de ac¢des do Estado
resultantes de decisdes a respeito de como resolver um problema. No que concerne a
politics, Secchi (2010) argumenta que sua definicdo esta vinculada a atividade humana
gue visa obter e manter 0s recursos necessarios para a manutencao do poder. Para Rua
(1998),politics requer um olhar microssociolégico, pois expressa as nocdes de relacdes
de poder e de criagdo de acordos e regras formais e informais que se destinam a
resolucao de conflitos em torno de questbes publicas.

Nesses termos, politics constitui-se de um jogo, no qual estdo implicitos os
enfrentamentos, as disputas, as negociacdes, os acordos e as coalizbes (METER-
STAMER, 2004). Trata-se de compreender uma dimensdo dinamica da realidade, no
qual o jogo politico refere-se a acdo (e a interacdo) dos atorpslidy (politica
publica) pode ser o resultado desse jogo, destas disputas e dos acordos, assim como
pode produzir situacdes e processos em que se evidenciam os jogos ppttites).(

A policy diz respeito as decisfes que se elucubram, como a estrutura, no ambito da qual
ocorrem as agdes e procesgmdifics).

Essa diferenciacdo é importante para justificar a afirmativa de que os estudos que
focam no processo de implementacdo do PNAE tém sido muito mais voltpdbsya
do que apolitics. A literatura atual sobre o programa é incipiente no que se refere a
compreensdo das forcas politicas e sociais que lhe sdo subjacentes. E uma literatura
sobre a “policy”’. O carater normativo das proposi¢des ofusca a propria analise politica

dos arranjos locais. Para Abramovay (2006), a implementacdo depende nédo tanto de
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boas “politicas” (policy), mas, sobretudo, da capacidade de construir coalizbes politicas
(politics) que vao refletir a forca de cada grupo social implementador.

Desta forma, o contexto tedrico dessa tese perpassa pela compreensdo do termo
politica publica com um olhar microssociolégico sobre as dinamicas locais
desencadeadas pela prética da implementacdo de politicas publicas, dandoiaelevanc
aos processos politicos subjacengesitics) responsaveis pelos resultados locais. Ao se
reconhecer esse jogo politico como essencial a vida democratica e para o controle social
da acdo do governo, estudiosos da éarea de politicas publicas tém enfatizado a
importancia de se incorporar grupos envolvidos pelas politicas, e nela interessados, no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas (SILVA; MELLO,
2000).

A definicdo de politicas publicas deve, entdo, abarcar essa premissa. Lima e
D’ascenzi (2014) apontam cinco elementos que sdo cruciais a definicdo do termo e
estdo alinhados com essa perspectiva. O primeiro € a agregacado do termo processual. O
entendimento de que politica puablica € um conjunto de decisdes e acbes que envolvem
multiplos atores e diversas organizacfes. Isso quer dizer que politica publica envolve
acao, ou seja, a implementacdo das decisdes tomadas. O segundo elemento € que as
decisbes e acdes envolvem a modificacdo de um problema social percebido como
necessidade. Para os autores, neste elemento podem-se considerar as visdes que
enfatizam a resolucdo de conflitos, em que a politica publica é uma forma de manter a
coesdo social, por meio do atendimento as demandas dos grupos de interesse (LIMA;
D’ASCENZI, 2014).

O terceiro elemento valoriza uma questdo substantiva: as politicas publicas séo
orientadas e expressam valores, ideias e visdes de mundo. Outro elemento que compde
a compreenséo das politicas € que elas sdo permeadas por conflitos entre os atores, pois
envolvem a alocacao de recursos sociais escassos. Por fim, as politicas publicas formam
uma ordem local, que delimita a acdo dos individuos, onde véao interagir e manejar
recursos. Esses elementos que configuram e delimitam as politicas indicam os
fenbmenos de estudo do campo da analise de politicas publicas. No caso dessa tese,
partindo da dinamica social da implementacao da politica publica estudada, procura-se
focar no modo como se dao as interacdes entre os atores e como elas interferem na
construcdo de regras formais e informais e nos resultados da politica (LIMA;
D’ASCENZI, 2014).
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As abordagens emergentes no campo de estudo das politicas publicas englobam
novos atores, locais ou ndo (SILVA; MELO, 2000; FARIA, 2012; LIMRACENZI,
2014; GRISA;SCHNEIDER, 2015). Permite-se, assim, analisar as arenas de acao e
deciséo para além do interior do Estado, ja que nem s0 o Estado é foco de andlise. Desta
forma, compreender a implementacdo como processo de interacdo continua sendo um
meio de avancar numa lacuna dos estudos de politicas publicas emadijtiessganha

centralidade.

2.1 Implementac&o: um jogo em que multiplos jogadores se relacionam

A abordagem sequencial normalmente é a porta de entrada no campo de politicas
publicas. O modelo dpolicy cycle(ciclo de politicas publicas) € um modelo heuristico,
por isso abstrato, que permite entender o processo politico, que, mesmo que nao
corresponda ao que realmente aconteca na pratica, serve como um recurso de analise
das politicas publicas. A importancia golicy cyclereside no fato de promover a
separacdo das politicas publicas em fases, sendo quatro principais: (i) formacao da
agenda; (i) formulacéo; (iii) implementagéo; e (iv) avaliacdo (FREY, 2000; SECCI,
2010; SARAVIA, 2006).

A formacdo da agenda diz respeito a como certos assuntos e tematicas chegam a
esfera publica e se tornam importantes nas decis6es do Estado. Para Souza (2003), a
grande questdo levantada pelos estudiosos dessa fase € investigar de que forma uma
guestdo especifica se torna importante num determinado momento, focalizando a
atencdo do governo e passando a integrar sua agenda e a compreender quem Sao 0s
atores participantes dessa construcao.

A formulacéo de politicas publicas, segundo Frey (2000), Saravia (2006) e Lima e
D’ascenzi (2014), ¢ a fase mais discutida pela literatura. Para Souza (2004), esta fase
refere-se a tomada de decisao estatal sobre as alternativas cabiveis frente aos problemas
delimitados. Para Lotta (2010), o debate da literatura nessa fase gira em torno de como
0s governos tomardo decisfes a respeito das alternativas a serem colocadas em pratica.

A fase de implementacdo € o momento em que as politicas formuladas entram em
acdo (FREY, 2000; LOTTA, 2010; SECCI, 2010; FARIA, 2012). E a fase na qual se
operacionaliza na pratica as diretrizes construidas para resolver o0s problemas

identificados. Ha duas correntes hegemonicas que se pode identificar na literatura sobre
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0 tema: uma que analisa a implementagdo como um processo que ocorre de cima para
baixo fop dowr), e outra que se preocupa se as agfes sdo reconstruidas de baixo para
cima, em que o contexto de implementacao tem relativa significirttar{ up. Como
a fase de implementacdo € central as nossas analises, ela sera melhor descrita
posteriormente, dando claridade as abordagens que definem o campo de estudo.

A fase de avaliacdo é propriamente um momento de concertacdo e analise a
respeito do distanciamento ou ndo entre objetivos e metas e os resultados. Para Frey
(2000) e Souza (2004), nessa fase permite-se o realinhamento das politicas publicas,
uma vez que se podem contestar os rumos até entdo tomados. O central para a fase sdo
as formas como se avaliam os resultados da politica e ndo como os resultados podem
mudar o rumo dela. Em um dos capitulos dessa tese, busca-se abordar, empiricamente,
como as politicas, como o PNAE, podem desencadear resultados que ndo estao
previstos nos documentos normativos elaborados para orientar o programa.

No que se refere, especificamente, a fase de implementacdo, grande parte dos
estudos estiveram voltados a analisar os processos de tomada de deciséo, colocando a
implementacdo num plano periférico e definido de forma hierarquica (BRYNARD,
2000; BERMAN, 2007). Outros estudos se incumbiram ae#hisar o “problema da
implementag¢dao” (NAJAN, 1995). A consequéncia disso € que o0s trabalhos nesse campo
giram em torno da definicdo de variaveis que expliguem o sucesso ou fracasso da
implementacgé&o de politicas publicas (LAMD’ASCENZI, 2014).

Quando o foco se concentra na tomada de decisao, as politicas sdo formuladas e
passadas para 0s executores e seriam, assim, transformadas em ac¢des de sucesso. Para
Barret (2004), essa é uma forma de conceber as politicas publicas e a implementacéo
como algo estético incapaz de sofrer alteracdes ou ajustes, da forma como defendido
pela corrente denominada @ep Down

Para Matland (1995), com o desenvolvimento das pesquisas sobre a
implementacéo, estes dois modelos de andlise se firmaogydown,ou de cima para
baixo; e oBottom-up,de baixo para cima. O primeiro, influenciado pela escola norte-
americana, com foco na tomada de decisdo centralizada no Estado, se fixou como
corrente positivista. O segundo, contrapondo a perspectiva de cima para baixo, sofreu
influéncia da escola europeia dos estudos de implementacdo mais voltados a

fenomenologia e ao interacionismo simbdlico. Estas caracteristicas sédo facilmente
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identificadas quando analisa-se as concepgbes que balizaram a constrsicdo da
definicbes de cada um (MATLAND, 1995).

E notavel que as duas abordagens sejam antagonicas. Para Brynard (@@30), a
down é uma perspectiva em que a decisdo politica € autoritaria, realizada em nivel
central e abotton-up leva em consideracdo a complexidade do processo de
implementagdo. Van Meter e Van Horn (1975), Pressman e Wildaviski (1973) e
Sabatier e Mazmanian (1995) sdo autores que defenderam a contmpdawne
influenciaram, com seus trabalhos, esses modelos de compreensao.

Para os autores acima, a implementacédo restringe-se ao estabelecimento de
procedimentos burocréticos para assegurar que as politicas sejam executadas
exatamente da forma como foram pensadas. Tal maneira de compreender a
implementac&o considera uma relacéo linear e direta entre os objetivos da politica e seu
processo de implementacdo. Aparece nesses modelos a dicotomia entre Administracao e
Politica. Freitas, Freitas e Ferreira (2016) consideram que essa dicotomia € inerente ao
ambito da administracdo publica e caracterizam a forma como o Estado pensa as
politicas e seus processos de tomada de decisao.

De acordo com Elmore (1996), como a implementacdo, nessa direcao, estaria
mais voltada a colocar em prética as burocracias da politica, estaria ela focada no campo
da administicdo, uma vez que se refere ao ato de “colocar em pratica”; ja a formulagdo
seria uma etapa com carater politico, pois perpassa pela negociagéo e concertacao.

Concebendo a implementacdo como um processo linear, a relacéo causa e efeito
tem grande peso. Sabatier e Massmanian (1995) consideram que, para ndo haver
desvios e erros, 0 mais importante papel da analise da implementacéo € o de identificar
as variaveis que afetam os objetivos no curso do processo. Segundo os autores, a
capacidade de sucesso estd nos dispositivos normativos criados pelas politicas,
principalmente referente a claros objetivos, capacidade das agéncias implementadoras,
aprovisionamento de recursos financeiros e a criacdo dos canais de participacao dos
atores.

Embora a correntéop-downtenha se firmado e ganhado muitos adeptos, as
criticas ao modelo deram origem a novas formas de conceber e de colocar em pratica o
processo de implementacdo. Para Matland (1995), a cotogntiowné criticada por
dar muita centralidade as normas e ao processo de formulacdo e destoar dos aspectos
politicos da implementacdo. Contrariamente ao pressugpgpstiown Matland (1995) e
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Subirats (1994) argumentaram que o0 processo de negociagdo continua na fase de
implementacdo, podendo alterar os resultados esperados. Esta questdo ja havia sido
levantada por Bardach (1977), quando esse tratou a implementacdo como um jogo.

Hill (2006) considerou que muitos estudiosos da implementacdo discordaram da
ideia de controlar os resultados das politicas por meio das formulacdes de metas bem
descritas e mensuraveis. O autor identificou que a obra de Hjern e Poter (1981) foi um
marco na critica ao modetop-down Hjern e Poter (1981), citado por Hill (2006),
mostraram que a razao de sucesso ou fracasso depende também do comprometimento e
das habilidades dos atores, revelando a importancia do contexto institucional, das
relagbes entre os distintos atores locais com o conteddo das politicas e das dinamicas
destes processos.

Essa critica levanta o papel crucial da base social e da rede de atores envolvidos
nas atividades da politica publica. Arretche (2001) sustenta que o emhfoito®@-up
parte da ideia de que a implementacao € resultado de um processo interativo em que se
deve identificar a rede de atores e verificar como eles tentam resolver problemas. Esta
foi a constatacdo de Lipsky (1980), considerado um marco nas discussdes sobre a
implementacéo.

O trabalho de Lipsky (1980) sobre $8eet-Level Bureaucracpu burocratas de
nivel de rua, foi um marco nos estudos de politicas publicas, trazendo mais elementos
analiticos ao processo de implementacdo. Para Lotta (2010) o estudo de Lipsky
evidencia que os burocratas de nivel de rua sdo agentes-chave da implementacdo de
programas governamentais ao estarem em contato direto com o contexto de
implementacdo. A importancia da compreensdo dos burocratas de nivel de rua repousa
sobre os estudos dos fatores contextuais e os processos de interacao que se configuram
como parte da implementacéo. Ao trazer os fatores contextuais e as interacdes a analise
da implementacdo, Lipsky (1980) desenvolveu uma critica aos enfoques tradicionais
que enfatizam as hierarquias e centram no papel decisorio do Estado.

A nocado deStreet-Level Bureaucradyxou a ideia de que a implementacdo se
refere a construcdo de estratégias que resolvam os problemas problemas cotidianos,
desenvolvidas pelagentes implementadores locais, designados “de nivel de rua Para
Lipsky (1980), implementadores locais foram considerados muito mais proximos dos
problemas reais dos cidad&dos do que os tomadores de decisdo no topo do sistema. Eles
podem ser considerados 0s principais atores geradores de resultados das politicas e a
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implementacdo € um grande processo de negociagcdo no interior das redes de
implementadores. Para Lipsky (1980), os burocratas de nivel de rua possuem
discricionariedade, logo, determinam a forma de implementacdo baseado no contexto
em gue convivem, diante dos conflitos que se integram e dos valores que carregam.

Para Lotta (2010), osStreet-Level Bureaucracyealmente fazem escolhas
politicas em vez de simplesmente aplicar as decisbes das autoridades eleitas. A
discricionariedade dos implementadores € inevitdvel e ao mesmo tempo desejavel.
Como os implementadores locais estdo inseridos nas dinamicas sociais locais e
conhecem a realidade, sdo capazes de aproximar a politica do contexto local. Nesse
caso, a politica muda a medida que é executada.

Para Barret (2004), estes enfoques sugerem que a implementacédo seja analisada
como um componente essencial do processo poljtimiti€s) que implica interacéo e
negociacoes entre diferentes agentes. Importa, nesta perspectiva, compreender como 0s
agentes de implementacdo realizam suas praticas, como 0s processos de interacdo as
influenciam, e suas consequéncias no acesso da populacao a politica.

Hill (2003) esta de acordo com essas questdes ao abordar que a implementacao é
um processo interativo e que uma politica, portanto, pode ser alterada e modificada em
qualguer estagio do seu ciclo. Logo, para o autor, a politica € modificada na
implementacdo. Para Hill (2003), assim como ja descrito por Lipsky (1980), os
implementadores de nivel de rua estdo melhor preparados para tomar decis6es-chave,
pois as decisdes diarias envolvem negociacdes e compromissos diversos. Isso quer dizer
que as politicas publicas constroem apenas um limitado curso de acao e decisao que 0s
atores implementadores devem seguir, mas ha uma grande oportunidade para colocar
em pratica a discricionariedade.

Isso quer dizer que os atores diretamente envolvidos na implementacdo nao lidam
apenas com a politica e apenas cumprem as regras, mas também reformulam a politica
na sua implementacéo. Os resultados sdo moldados a partir da interpretacao particular
gue fazem das regras (LOTTA, 2010). De modo geral, um ponto comum entre 0s
autores que convergem com a proposta da abordaggom-upé a recusa a nogao da
implementacdo como uma etapa que simplesmente segue a formulagdo. Pelo contrario,
nesta nova perspectiva, a implementacdo é entendida como um processo autbnomo, no
qgual decisdes sdo tomadas e ndo s6 executadas. Conflitos de interesse, brechas legais,
omissdo de normas operacionais, entre outros fatores, permitem que o0s
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implementadores tomem decisfes relevantes para o sucesso da politica (METLAND,
1995).
O Quadro 1, mostrado a seguir, € uma sintese dos principais elementos de

diferenca entre as abordageog-downe bottom up

Quadro 1: comparacéo entre as abordatggrgowne bottom up

Top down Bottom-up
Foco Metas a serem atingidas Processos e dindmicas
Centralidade de analise Hierarquia e tomada de decis3 Atores e dinamicas locais
Carater da implementacéo Hierarquico Descentralizado e baseado ng
interacao
Modelo de processo Composto por fases que se N&o ha a no¢éo de fases. H4
integram em um ciclo complementariedade de process
Concepcao Implementacao é estatica. | Processo dinamico e flexivel qu
pode ser alterado a partir das
contingéncias

Fonte:Adaptado déMetland (199%.

Como se pode notar, a forma de compreender a implementagcdo como processo de
interacdo ndo é nova. Com a evolucao das criticas ao mogettmwn,muitos foram
os elementos incorporad@s analises de politicas publicas. Essa perspectiva integra
atores, relacdes e contextos institucionais. Estes focos de atencdo podem ser
incorporados a analise sobre a implementacéo. Eles permitem ampliar o olhar para quais
atores estdo presentes e como eles se relacionam para garantir a execucdo da Lei
11.947/20009.

A compreensédo do processo de implementacao parte do entendimento de que ha
uma série de fatores e condi¢Bes especificas que influenciam as acdes e as decisbes
tomadas pelos agentes de implementacdo. Assim, para desvendar a implementacéo, é
importante, em primeiro lugar, compreender como se conforma o0 contexto de
implementacédo da politica publica em questdo e, especialmente, quais sdo os fatores que
sobre ela incidem e a determinam. Isso é ainda mais especifico e relevante no caso de
politicas publicas como o PNAE na medida em que se inserem especificidades
relacionadas a inclusédo de diferentes atores com poderes particulares sobre as decisfes e
formas diferentes de relacionamento.

As dindmicas sociais de implementagdo sdo, entdo, resultados desses padrbes de

interacdo, dos conflitos, acordos e negocia¢des. Para Marques (2003), a influéncia das
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interacdes entre os atores nas politicas publicas € a influéncia direta nos resultados da
politica e nas estratégias e nas preferéncias dos atores.

Este olhar para a implementacdo permite entendé-la como um processo dinamico
e que vai além das decisdes tomadas pelos formuladores ou por atores individuais nas
politicas. Uma perspectiva relacional permite observar como as dindmicas interativas
sdo construidas na pratica da implementacdo e como, portanto, as acfes serdo realizadas
a partir da relacéo entre os implementadores e outros atores. Assim, na medida em que
se observa a interacdo dos implementadores com 0s usuarios ou outros profissionais,
inclui-se na analise o viés da interacdo como um possivel modificador do proprio
processo de implementacao (LOTTA, 2Dp10

Lotta (2010) argumenta que as politicas publicas sdo implementadas a partir de
arranjos organizacionais que envolvem diversos atores que constroem estruturas de
implementagédo a partir de suas interagdes e relacdes. Com essas interagbes e suas
interferéncias no processo, a autora ressalta que “analisar o processo de implementacao
nao é somente dar atencdo as burocracias, mas sua relacdo com os atores e com 0S
fatores contextuais” que podem interferir. Esse sentido nos faz entender o processo de
implementagc&o como interacdo (LOTTA, 2010, p.35).

Este olhar sobre a implementacdo esta de acordo com a classica definicdo de
Bardach (1977), que entende a implementacdo como um processo de interacao
estratégica entre numerosos interesses. Portanto, o autor considera que a implementacéo
se traduz em inUmeras relaces que se entrelacam entre diversos atores com estratégias
e formas proprias de agir perante as regras.

Para incorporar esse olhar da interacdo ao processo de implementacdo, Berman

(2007) distingue o que denomina de “macroimplementacdo” e “microimplementgdo”.
Para este autor, os problemas decorrentes da execucdo de politicas publicas séo
consequentes da sua relacdo com o ambiente institucional e os resultados estdo sempre
atrelados aos implementadores locais e ndo aos administradores federais. Assim, havera
sempre uma incerteza de como a politica sera implementada, visto que ela depende das
caracteristicas do contexto local e do processo de microimplementacao.

De acordo com Berman (2007), a macroimplementacao refere-se a forma como a
politica estd desenhada, sua estruturacdo em nivel federal e sua transicdo para o0s

governos subnacionais. Por macroimplementacao, entende-se todo processo de geracao
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e cumprimento das condi¢cdes necessarias para que uma politica possa ser posta em
pratica no ambito de determinada localidade

A microimplementacado seria o processo de execucéao local das acdes da politica,
em que organizacdes e agentes locais levam a cabo, com seus padrées particulares de
acd® e modos de gestdo, as diretrizes da politica. S&o as articulagdes locais, 0 momento
do processo da politica em que as leis gerais, as normas e as determinagfes interagem
com o contexto locd| sejam as comunidades rurais ou area especifica que a politica
tem intencdo de atingir, como escolas publicas. Berman (2007) insiste que na
microimplementagdo possa existir o que chama de “adaptagdo local a politica”. Seria a
maneira como as agéncias locais e as organiza¢cdes envolvidas na implementacdo se
adaptariam ao conjunto de a¢des desenhado pelos programas publicos. Para o autor, a
adaptacdo é tanto uma prescricdo normativa quanto uma variavel observavel e decisiva
no desenvolvimento de uma politica.

Dentro deste contexto da microimplementacdo, entende-se que o impacto de
programas publicos como o PNAE depende da trajetéria historica, dos anseios, dos
recursos e das representacfes dos atores locais. Assim, entender a implementacdo de
politicas publicas pressupbe, no ambito da microimplementacdo, compreender as
praticas adotadas pelas organizag@es e os resultados produzidos localmente, cuja analise
esta alinhada com esta proposta de pesquisa.

De acordo com Hill (2003), a nocdo de microimplementacdo € valida para
compreender a complexidade local da implementacdo. O autor traz a no¢do de que a
implementacgdo efetiva é realizada, sobretudo, com base nas referéncias que os atores
implementadores adotam para dar sentido as suas acdes. Na pratica, os implementadores
descobrem diversas formas de implementacdo ao se depararem com incertezas e
barreiras impostas pelo desenho da politica, e, ai, precisam decidir sobre como adapta-la
a realidade.

A partir dessa perspectiva das interacdes e da microimplementacao é que se
procura mostrar que a implementacdo considera ndo apenas a burocracia
implementadora e o desenho institucional, mas os diversos atores e o contexto do

processo, levando em conta as questdes de cooperagcdo, estratégia e conflito

30 autor define que o contexto local esta imerso num entorno mais amppmstomor condigdes gerais
do tipo sociais, politicas e econdmicas que incidem diretamente na forma deag@@afocal. Usando
organizacdo como verbo, ndo como substantivo.
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(SAENTREM, 2005; HILL, 2006; BERMAN, 2007; MARQUES, 2007; LOTTA,
2010). Para Marques (2003), na implementacao de politicas publicas, entra em jogo um
conjunto de jogadores (os atores sociais) que dentro da arena politica lidam com
pressodes, conflitos, valores e normatizacdes. A implementacao é, entdo, o resultante do
processo de interacdo dos atores com seu ambiente institucional.

Hill (2006) também ressaltou a importancia do contexto institucional e das
relacdes entre distintos atores locais na compreensao da implementacdo e do processo
politico, assim como ja afirmado por Hjern e Porter (1993). Os autores afirmam que as
politicas variam conforme o contexto, a cultura, a histéria local e as redes sociais. Para
0s autores, a solucdo para os problemas da implementacdo € construir instituices ou
mecanismos que criem um contexto de cooperacao para os participantes.

Pode-se, entdo, conceber que a implementacdo de politicas publicas perpassa por
trés elementos que interagem entre si: 0s atores, 0s contextos e a politica. A figura 1l é a
representacao dessa questéo, especificando esses elementos.

Poder publico local
Cooperativas e associagbes
Grupos de Profissionais
Vereadores

Grupos informais
Beneficidrios da politica

Trajetdria sociohistdrica
dos atores envolvidos;
Formag&o das organizagbes
locais;

Histéria local e
antecedentes das formas
de cooperagéo

Contexto institucional

Atores
Desenho da politica

Modo de elaboragdo

Objetivos Politica (policy) i g Contexto
Estrutura normativa

Figura 1: Elementos em interacdo na implementacao de politicas publicas.

Fonte: elaboracédo prépria

Como afirmou-se, para ampliar as andlises sobre a implementacdo de politicas
publicas, deve-se incorporar o olhar para as diversas interacfes. Apresenta-se, aqui, um
olhar para a implementacdo que permite entendé-la como um processo dindmico e que
vai além das decisbes tomadas pelos formuladores ou por atores individuais nas

politicas. A figura mostrada anteriormente retrata ndo apenas as interagdes entre atores,
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mas diversos elementos que a pesquisa precisa levar em consideragdo: o contexto, a
politica, os atores e suas interagdes.

Essas relacdes, como ja mencionado, reforcam a perspectiva relacional sustentada
por Marques (2007). A analise de fatores relacionais permite observar como as
dindmicas interativas sdo construidas na pratica da implementagdo e como, portanto, as
acOes seréo realizadas a partir da relacao entre os implementadores e outros atores. Essa
perspectiva integra atores, relagdes e 0s contextos institucionais que eles criam. Estes
focos de atencdo podem ser incorporados a analise sobre a implementacéo e permitem
ampliar o olhar para quais atores estao presentes e como eles se relacionam para garantir
a implementacgédo da Lei 11.947-2009.

Pode-se compreender, a partir dos estudos de Lotta (2010), Campos (2014), Silva
(2015) e Freitas (2015), que analisar essa inter-relacédo entre atores no jogo politico da
implementacdo carece de muito mais que o mero entendimento das organizacoes
sociais, é necessario entender o contexto sociopolitico de surgimento dessas
organizacdes, o posicionamento dessas e dos diferentes atores na estrutura social e suas
capacidades de cooperarem e criarem regras e acordos, formais e informais. Para lograr
éxito nesse recorte e em direcdo a questdo de pesquisa, alguns conceitos ainda sao caros
e merecem nossa atencdo. Para revelar uma dimenséo relacional e uma dimensao
institucional do processo de implementacdo, as discussdes que se seguem trazem oS

conceitos de redes, capital social e instituicdes.

2.2 A dimensao relacional

A abordagem aqui proposta ressalta a natureza interativa dos processos de
implementacdo da nova geracdo de politicas publicas para a agricultura familiar e
permite evidenciar a emergéncia de estruturas sociais que, por meio da mobilizagéo de
recursos e da formacdo de normas, podem condicionar a a¢do dos individuos. Destarte,
como afirmam Wasserman e Faust (1994), quando se pensa nas estruturas sociais como
um emaranhado de conexdes, permite-se pensar também os sistemas sociais e as acdes
dos individuos a partir das relagdes sociais, das redes.

No ambito das politicas publicas, a nogédo de redes sociais possibilita conhecer
0s elementos e atores que interagem no seu processo de formulagdo e implementacéao,

assim como as relacdes que emergem dessa interacdo, oferecendo uma informacao

27



relevante para a operacionalizacdo de estratégias destinadas ao fortalecimento da
participacéo e agao coletiva entre os diferentes atores envolvidos (MARQUES, 2007).
Para Freitas (20159, uso tedrico e metaforico das redes nos estudos sobre politicas
publicas pode ser ampliado ao permitir-se a incorporacdo do contexto institucional e
local em que ela ocorre, levando a producéo de interpretagcbes mais sociolégicas do
comportamento dos atores.

A constatacao é que os individuos ou atores ndo atuam de maneira isolada. Seu
comportamento € profundamente norteado pelas relacbes que eles estabelecem. A
estrutura da rede social pode condicionar os recursos disponiveis a medida gue atore
com posigoes privilegiadas na rede, em posi¢oes centrais, tém mais facilidade de acesso
a informacbes relevantes, e canalizam para si a maioria dos contatos e relacdes
estabelecidas entre os outros membros (WASSERMAN; FAUST, 1994). A dinamica da
rede social pode favorecer ou obstruir a acdo coletiva e, portanto, afetar como os
programas publicos sao interpretados e operados localmente (DELGADO; TRIANA;
SAYAGO, 2013).

Para Lin (2001, p.184) “as redes sociais, assim como as institui¢des (regras e
convencdes), constituem uma espécie de infraestrufeanéworl da sociedade”.
Esseframeworktambém sustenta e desencadeia processos sociopoliticos e econdmicos
variados, que se alteram conforme o contexto local, ou seja, segundo 0 modo como as
redes e as instituicdes estao estabelecidas e foram criadas. Essa influéncia dos contextos
na conformacdo das redes foi especialmente apresentada por Murdoch (2000), ao
discutir as relacdes entre redes sociais e promoc¢ao de desenvolvimento em areas rurais.
Para o autor, o estudo de redes € inconsistente se ndo levar em conta 0s contextos
histéricos e sociais nos quais se constréi a interacdo, pois deles derivam as condi¢cdes
relacionais e institucionais que sustentam as acfes coletivas e as relacdes de confianca.
Tais condicdes referem-se a natureza das relagbes, ao tecido social e as regras
institucionais que emergem dos processos interativos.

A construcdo da abordagem relacional é uma tentativa de dar conta da
complexidade das dindmicas sociais que configuram a pratica da implementacdo da
nova geracao de politicas publicas para a agricultura familiar. Schmitt (2011) reforca
esse argumento acrescentando que 0s atores sociais, suas caracteristicas e dinamicas de
interacdo, sO6 existem efetivamente como parte de uma teia de interdependéncias,
impossivel de ser apartada de seu contexto. Deste modo, ha uma relacdo direta entre
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atores, estrutura e suas praticas sociais revelando a relagdo entre macro e micro e entre
estrutura e acao.

Subirats (1994) reforca esta ideia ao reconhecer que a abordagem relacional € a
mais apropriada para captar toda a riqueza dos atores, seus intercambios, pressoes e
negociacoes (golitics). A abordagem relacional dos processos desencadeados por
politicas publicas requer buscas por explicacdes sociolégicas para os fendmenos
politicos e econdémicos, principalmente sobre uma perspectiva microanalitica, dando
relevo aos atores e, sobretudo, as relacdes sociais. A abordagem baseada em redes
reconhece a relevancia da acao individual, mas entende que ela é restringida e enraizada
em uma estrutura de relagdes sociais especificas.

O conceito de enraizamentenfbeddednessa partir dos estudos de Granovetter
(1985), contribuiu para compreender como as escolhas e estratégias dos atores estdo
imersos em redes de relagbes sociais, ou seja, este enraizamento pode imprimir
caracteristicas particulares ao modo como as politicas publicas sdo operacionalizadas
nos contextos locais. Para Freitas (2015) a premissa basica € a de que a acdo dos atores
€ socialmente situada e ndo pode ser explicada apenas por motivos individuais ou
somente pela determinacéo cultural, em concepc¢des super ou subsocializadas da acao
humana.

As estruturas sociais nas quais se inserem as praticas sociais também sao produtos
de sua trajetoria associativa, de suas experiéncias do passado, alicercadas em tradicdes e
convencgdes. Assim, da mesma forma que as praticas sociais e as acdes econdémicas, no
sentido dado por Granovetter (1985), as organiza¢gfes sociais devem ser socialmente
situadas, sobre o risco de serem desenraizadas de seu contexto ou da estrutura que lhes
deram origem.

A nocdo de enraizamento das a¢cfes na estrutura social, inerente a abordagem
relacional, desnaturaliza os processos de implementacdo do PNAE, desvelando os
processos socais e politicosgalitics) subjacentes a institucionalizacdo do mercado
institucional. De acordo com Subrats (1994), a concepcdo de redes atribuida ao
processo politicopplitics) leva ao entendimento de uma visdo mais ampla sobre o
processo decisorio, retirando de cena as abordagens exclusivaimematewn e
admitindo que atores locais possam influenciar politicas nacionais.

De acordo com Portugal (2007), a analise das estruturas relacionais permite
estudar para além do modo como os individuos sdo condicionados pelas redes que 0s
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envolvem e o0 modo como eles a utilizam. Portanto, deve-se considerar porque certos
atores, com determinadas caracteristicas/atributos, assumem certas posi¢cdes nas redes e
como, historicamente, as redes séo constituidas e atualizadas, buscando elucidar o
dinamismo e a recursividade da estrutura social.

Mizruchi (2006) argumenta que quando a analise est4 centrada no Estado ou no
Mercado, perde-se de foco a matéria prima da vida social: as redes de rela¢des sociais.
Por isso o foco naolicy deixa escapar das analises processos sociais essenciais a
compreensao do jogo politicpd]itics) que influenciam a implementacdo local de
politicas publicas.

Para Freitas (2015), as redes moldam as acdes e as estratégias dos atores, mas
estas também as constroem e reconstroem continuamente, o que pode configurar um
processo dinamico baseado numa relacéo dialética entre as estruturas sociais e as acoes
dos atores. Esse autor acrescenta que, nesse sentido, ndo basta identificar a forma como
a rede esta constituida, ou seja, como as interacdes se estruturam, mas o processo pelo
qual ela se constitui e que condiciona a organizacao dos atores. O papel dos conflitos,
disputas e cooperacfes nessa mudanca da arquitetura da rede revela-se fundamental.

De acordo com Freitas (2015, p. 68), no que se refere a forma como as redes estao
construidas, quando essas estruturas sociais sdo demarcadas por maior descentralizacéo
de poder e decisao, com relagdes mais estaveis entre os atores, “podem ser ambientes
mais propicios para a cooperacdo e a inovacdo, ao dinamizar as interacdes e a
distribuicao de recursos”. Este ¢ um olhar posicional em relagdo a compreensao das
redes sociais. A posicao dos atores na rede tem sido compreendida por meio da analise
da morfologia das redes, que analisa onde se situam os atores na estrutura social.

A ideia das posicdes traz um elemento conceitual caro a abordagem relacional: a
forca dos lacos fracos. Granovetter (1973) afirma que os lacos fracos sdo resultantes das
posicdes dos atores na rede e sdo considerados pontes para novas redes e para acessar
recursos privilegiados. O mesmo autor acentua que as posi¢cdes nas redes também
podem levar a melhores posi¢cdes dentro das organizacbes e conferir vantagens no
acesso a informacOes. Nesta abordagem, a posi¢cdo dos atores nas redes condiciona a
forma como os atores agem, ou seja, a posicao leva a beneficios e restricdbes que os
atores devem explorar e gerenciar (FREITAS, 2015).

Explicando sobre a forca dos lagos fracos, Granovetter (1973) admite que, quando
ampliamos nossos vinculos pessoais a pessoas que ndo sdo tdo proximas a nos,
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expandimos a nossa conexao com outras redes. Isso acontece porgue nossos conhecidos
simples conhecem pessoas que séo estranhas a nds, logo aumenta-se a possibilidade de
ampliar nossa rede de contato. Seria possivel, dessa maneira, acessar mais informacdes.
Foi diante desta constatacdo que o autor, ao pesquisar o mercado de trabalho,
compreendeu que as melhores chances de emprego dependiam das caracteristicas
estruturais das redes sociais nas quais estavam inseridos. No entanto, sistemas sociais
com poucos lacos fracos sao fragmentados e incoerentes, caracterizando-se pela lenta
disseminacéo de novas ideias e pela dificuldade para o avanco cientifico.

Conclusivamente, os lagos fracos impulsionam as redes e fazem conexdes entre
grupos que, de outra maneira, ndo teriam contato. A relevancia dos lagos fracos esta na
sua capacidade de se tornar, entéo, elo de uma rede, grupo, ou atores. Isso acontece pela
ligacdo de grupos que ndo possuiam nenhum tipo de ligacédo direta. Assim surgem as
“pontes” que fazem a liga¢ao de um subgrupo a outro (FREITAS, 2015).

Granovetter (1973) permite compreender que o estabelecimento de pontes entre
diferentes grupos sociais possibilita aos individuos acessar recursos e outros contatos
gue estariam constrangidos caso ficassem restritos ao interior de suas redes. Esta
constatac&do permite concluir que a forma como as redes estdo estruturadas, ou seja, sua
morfologia, condiciona o acesso dos individuos a diferentes recursos.

Outro importante trabalho que foca o papel das estruturas de rede € o de Burt
(1992). Para ele, os atores que mantém melhores desempenhos sdo aqueles que estdo
vinculados a redes mais densas (e por isso de maior proximidade) e, a0 mesmo tempo, a
outras redes mais distantes, de lagcos mais fracos, mas que possibilitam contatos e
informacdes ndo redundantes.

Burt (1992) ponderou que quando ndo existem ‘“pontes”, um grupo A nao
consegue ter acesso ao grupo B, o que pode lhe trazer desvantagens pela desconexao.
Quando esta desconexdo acontece, segundo o autor, Hiuraoo estrutural A
importancia dos buracos estruturdssructural hole¥ propostos por Burt (1992), é
outro exemplo da abordagem analitica das redes centrada na perspectiva “posicional”
dos individuos. Em vez de focalizar nos lacos fracos, Burt discute a importancia das
desconexdes entre diferentes grupos.

Para a interpretacdo de determinados fendbmenos 0s buracos estruturais, como
colocados por Burt (1992), por um lado sédo importantes na compreenséao de que a falta
das pontes restringem a circulacdo de recursos, logo, grupos deixam de acessar
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determinados recursos e beneficios porque ndo conseguiram extrapolar os limites de
suas conexdes mais fortes, e superar os buracos estruturais. Por outro lado, um contexto
rico em buracos estruturais exige a atuacdo de “intermediadores” (brokerage) que
estabeleca conexdes com outras redes que podem ser importantes aos objetivos dos
atores. Esses intermediadores podem atuar nos buracos estruturais, facilitando o fluxo
de informacdes e ideias e fomentando confianca e capital social entre os vérios atores.

Para a interpretacédo da implementacdo do PNAE em ambito local, os conceitos de
enraizamento social, dos lagos fracos, dos buracos estruturais e dos intermediadores, ou
seja, a visao relacional sobre o processo, pode permitir capitar elementos que ficam a
margem das abordagens tradicionais de andlise das politicas publicas. Outro elemento
importante que agrega a abordagem relacional € a compreenséo das redes como capital
social. Essa discusséo foi levantada por diversos estudos que mostram que a formacao
local de redes, as conexdes, funciona como um recurso a ser utilizado em beneficio do
grupo ou do individuo (PORTUGAL, 2007). Logo, para as politicas publicas é
igualmente relevante, assim como levantou o estudo de Tendler (1998).

Woolcock e Narayan (2000) trazem a definicdo de capital social sintetizando duas
formas de compreenséo que se aproximam da nocdo de lacos fortes e lagos fracos de
Granovetter (1973). Para aqueles autores, existe o capital social observado por meio das
relacbes de confianca e proximidade intragrupo, na comunidade, o que Woolcock
(1998) chama de capital social de integracdo. Outro tipo é observado por meio das
integracdes entre a comunidade e/ou grupo com outros grupos e individuos externos,
seriam as ligacbes e lagcos construidos extragrupo, definido por Woolcock (1998) como
capital social de ligacdo. Estas definicbes sdo semelhantes a de Putnam (2002), que
caracterizou o capital social como de vincllonding e de pontelfidging). Neste
altimo caso colocado por Woolcock (1998), a ligagdo com grupos externos pressupde a
superacao dos buracos estruturais e, possivelmente, da existémec@kelage.Para
compreender o processo de implementacdo do PNAE, essas definicbes sao cruciais por
permitirem elucidar a maior ou menor presenca de relacdes de confianca, a integracao
intragrupal e as relagbes criadas extracomunidade. Nesse sentido, a operacionalizacao
do termo capital social para essa pesquisa reside na definicdo da trajetoria dos atores
sociais fornecedores para alimentacdo escolar, mostrando caracteristicas dos vinculos

sociais que unem ou afastam os atores sociais e a forma como expandiram suas redes.
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Autores como Putnam (2002) e Portugal (2007) traduzem as redes sociais como
uma espécie de capital social, entendendo as proprias redes como o relacionamento
social baseado nas relacfes de confianca, normas socialmente construidas e valores que
ajudam os individuos a sair de relacdes conflituosas e competitivas para formar lacos de
cooperacao. Portanto, na definicdo destes autores, h& capital social quando as redes
sociais geram cooperacéo e colaboracgao.

Para Evan (1996), o capital social pode ser criado por meio da interface do
Estado. Esta € uma posicdo que vem ganhando proeminéncia nos debates atuais sobre
capital social. Segundo este autor, o Estado, por meio de politicas publicas, pode
incentivar e induzir a criacdo do capital social. Evans (1996) vai chamar de Saergia
ampliacdo das relacbes entre Estado e sociedade, em que o Estado atribui a
organizacdes da sociedade a responsabilidade por parte da politica. Nesta mesma linha,
e fonte de inspiracdo para alguns estudos de Evans, Tendler (1998) constatou, em
pesquisa realizada no Ceard, que o Estado pode estimular fortemente a inducdo do
associativismo e da participacdo, porém o contexto institucional influencia o processo.

O conceito de capital social amplia o olhar sobre o efeito das redes e complementa
a abordagem relacional. Desembocar nesta abordagem focada nas redes, nada mais € do
que uma forma de ressaltar a natureza altamente interativa dos processos politicos,
destacando o contexto institucional em que estes processos ocorrem. Afinal de contas,
sao as instituicdes, as normas e regras, que vao reger, condicionar e orientar as formas
de acdo no processo interativo. Ademais, entender o contexto institucional é importante
porque os acordos criados coordenam as interagdes entre os varios atores envolvidos no

processo politico.

2.3 A dimenséao institucional

Frente aos elementos tedricos apresentados até o momento, propde-se, para
avancar na analise da implementacéo de politicas publicas, uma convergéncia entre duas
correntes tedricas: redes sociais € 0 neoinstitucionalismo. A relacdo entre essas duas
correntes tedricas esta na necessidade de contextualizacdo da acao social e nos
elementos que condicionam as formas de interagdo dos atores no processo de

implementacédo da politica estudada.
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Como demonstram Hall e Taylor (2003), o neoinstitucionalismo corresponde, na
realidade, a uma reacdo contra as perspectivas behavioristas e busca elucidar o pape
desempenhado pelas instituicbes na determinacdo de resultados sociais e politicos. O
neoinstitucionalismo néo significa uma corrente teorica unidirecional. Pelos menos trés
escolas de pensamento sdo expostas pelos autores: neoinstitucionalismo da escolha
racional; neoinstitucionalismo histérico; e neoinstitucionalismo sociolégico. Os autores
ressaltam que a analise institucional, independente da corrente tedrica, procura analisar
como sdo construidas as relacdes entre as instituicbes e 0s comportamentos dos atores e
0 modo como as instituicoes sao criadas e se modificam (HALL; TAYLOR, 2003).

Diante dos questionamentos propostos nesta tese e da necessidade de
compreender as interagdes no ambito da implementacdo do PNAE, mobiliaou-se
aporte tedrico do enfoque sociolégico do novo institucionalismo que permite expandir a
compreensao sobre dimensdes do ambiente e, consequentemente, sobre as relacdes
sociais e interorganizacionais que ali ocorrem.

Neste contexto interpretativo, as redes de relacdes ndo sdo e nem substituem as
instituicdes, sendo crucial que os estudos que abordam redes compreendam o papel das
instituicdes. Essas tém um papel importante para o desenvolvimento de uma sociedade,
pois as estruturas que elas criam em um contexto especifico determinardo como serédo
tomadas as decisdes. O carater institucional da rede se da a medida que elas moldam as
acOes e estratégias dos atores, dependendo de sua posicdo, bem como ajudam a
construir as preferéncias e as visbes de mundo (MARQUES, 2009). Neste contexto, Nee
e Ingram (1998) salientam que estudos que tratem das redes sociais podem se abrir para
as contribuicbes de abordagens institucionalistas, articulando as relacdes sociais que
tecem as redes aos contextos institucionais que lhe servem de referéncia.

Para North (1990), as instituicdes caracterizam a maneira como 0 jogo ocorre, ou
seja, se constituem como regras que definem a maneira como 0 jogo deve acontecer,
bem como permitem identificar os jogadores. Esse olhar sobre o institucionalismo,
sobre as regras do jogo, amplia as oportunidades de andlise sobre como certos
dispositivos (institucionais) sao criados a fim de operar as politicas e os mercados no
ambito local. Desta forma, as instituicbes podem ser tanto as leis como os significados
coletivos construidos a partir de costumes, acordos tacitos e explicitos.

As instituicbes podem, entdo, também ser definidas como dispositivos cognitivos
gue estruturam e canalizam as ac¢oes individuais, fornecendo aos atores 0s recursos e 0S
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limites constitutivos da formagéo das preferéncias individuais. Desta forma, as
instituices sdo modelos de referéncia que criam rotinas e habitos que orientam a acao
humana. Quando falamos dos processos econdmicos, as instituicbes importam para dar
estabilidade ao processo, tendo poder coercitivo sobre acdes que fujam dos padrbes
(POWELL; DIMAGGIO, 2005).

Schmitt (2011) levanta o argumento de que na andlise das politicas para a
agricultura familiar € importante considerar as regras, formais e informais, construidas
pelos atores para operacionalizar projetos e programas, regras estas que orientam as
interagdes, buscando minimizar os conflitos e garantir a estabilidade do sistema social.
No ambito de execucdo de uma politica publica, diversos atores locais podem interagir
entre si, criando sistemas de parceria, confianca e cooperacao a partir da interacdo. Estes
elementos permitem a construcdo social de normas e convencfes que Sao aceitas e
legitimadas pela maioria do grupo.

As normas para a interacdo também sdo estabelecidas externamente pelas
diretrizes institucionais de acesso aos programas. Elas constituem parametros para a
interacdo, inclusive conduzindo o modo de implementacdo (FREITAS, 2015). Essa
dimenséo institucional de compreensdo da implementacdo das politicas publicas,
especialmente do PNAE, merece atencao pois elucida dispositivos que influenciam a
acao dos atores.

A abordagem institucionalista contribui para compreensdo da analise de como a
operacionalizagdo do PNAE consolida os processos de compra governamental de
alimentos oriundos da agricultura familiar e da forma como certas regras sdo adaptadas
as realidades sociais. Raud-Mattedi (2005) critica as analises das relacdes sociais que
desconsideram o contexto institucional. Para esta autora, as normas juridicas assim
como as relacbes de confianca e a reciprocidade compdem o arcabouco institucional
sobre a qual os individuos agem.

Para Marques (2007), um avanco em direcdo a preencher essa lacuna é conseguir
reinserir 0s atores em seus contextos institucionais e relacionais. Dito de outra forma,
trata-se de associar as estruturas de poder aos contextos institucionais e as estruturas
relacionais. De acordo com o autor, assim como abordado na teoria neoinstitucional, os
atores ndo atuam num vacuo em gue contam apenas com suas posi¢cdes de poder; 0s
atores situam-se nos contextos especificos (institucionais e relacionais). O contexto
institucional, no caso da implementagéo, € composto pelas regras de funcionamento da
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politica, pelas normas informais construidas pelos atores, e em formatos organizacionais
especificos. A dindmica social da implementagcédo ocorre como efeito desses elementos
que influenciam as coalizacdes e estratégias de acao dos atores.

Tal influéncia ocorre porque as instituicbes formalizam padrbées cognitivos em
relagdo ao que pode ou néo ser considerado aceitavel e digno de confianga. Assim, as
instituicoes estabelecem um sistema de regulamentacdo, promovendo previsibilidade ao
comportamento € o controle de agdes oportunistas, como a do ‘“carona”. Os quadros
culturais e os sistemas de significados, criados pelas rotinas e pelas convencdes, dao
forma ao processo de interacdo que, por sua vez, materializado em contextos
institucionais, da sentido a acdo social (FREITAS, 2015

Um conjunto de fatores deve, entdo, ser considerado nas andlises, mas, além
desses recursos, deve-se observar o caminho ou trajetoria, considerando a trajetéria da
interagdo. Tal questdo remete a um conceito importante e difundido no campo de
estudos do neoinstitucionalismpath dependenceou dependéncia do caminho. Para
Pearson (2004), é localizando de forma temporal e contextual que se pode pensar em
como as instituicdes impactam as preferéncias dos atores.

Pearson (2004) analisa as correntes do institucionalismo e sua influéncia sobre as
politicas e sinaliza que nas andlises que caminham nessa direcdo ha o esquecimento da
histéria. Para o autor, no institucionalismo historico reside a importancia de relevar a
trajetéria e a histéria. Pearson (2004) considera importante o conceifmatie
dependenceara entender a trajetéria e historia.

Para Hall e Taylor (2003), a dependéncia do caminho refere-se a uma causalidade
social que depende da trajetoria percorrida, ou seja, € a influéncia de eventos anteriores
nos resultados e nas trajetdrias. Por isso, ao iniciar uma trajetoria, qualquer instituicdo
se vé cada vez mais envolvida com o percurso. Pearson (2004) explica que, embora
possa voltar para tentar seguir novo caminho, h4 um custo e barreiras que tornam
indiscutivel a escolha inicial, mantendo as instituicdes no seu percurso.

Para Pearson (2004), outro elemento a se considerar é que as politicas anteriores e
seus efeitos vao afetar as politicas futuras. Primeiro, o autor faz entender que os atores
implementadores constroem “coalizdes”, ou seja, interagem, baseados nos valores
(ideias, interesses e crencas) e, assim, as coalizbes explicam as orientacdes politicas
locais. Posteriormente, a grande questdo € que as intera¢des entre os atores, promovida
pelas politicas passadas, influencia o resultado. A constatagéo é baseada na dependéncia
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do caminho e no aprendizado gerado. Fortalece-se, a partir de Pearson (2004), que a
trajetoria é uma variavel que explica a articulacdo dos atores e ajuda a compreender 0s
processos de institucionalizacdo dos mercados institucionais.

A institucionalizacado € a rotinizacdo das ac0fes. Isso quer dizer que ac¢les repetidas
com frequéncia, que se transformam num padrao de interagdo, séo reproduzidas como
num processo de habituacdo. A estabilidade das acgbes €, assim, garantida; € a forma
como as acdes se reproduzem, moldadas pela rotina do agir (SCOTT, 1995). Meyer e
Rowan (1999) admitem que o processo de institucionalizacdo seja um processo social
no qual os membros de um grupo passaram a reconhecer e aceitar uma definicao
comum de certa realidade. Para se tornarem legitimas, as praticas e as representacdes
sociais precisam ser compartilhadas pelo grupo.

Quando institucionalizada, as instituicdes podem ser consideradas a cristalizacédo
das redes sociais, para usar a definicdo de Ribeiro (2008). Segundo esse autor, as redes
podem ser observadas também pelas normas que lhe fazem funcionar, pois a
institucionalizacdo das redes produz um conjunto de normas e constréi significados que
orientam a acao dos atores e definem sua identidade.

Outro pressuposto basico que deve ser agregado a essa abordagem
institucionalista ¢ o de “habilidades sociais” de Fligstein (2007). Para este autor, 0
conceito define a capacidade dos atores em promover a cooperacao e motivar para a
acao coletiva. Para Abramovay (2006), com o conceito de habilidades sociais, Fligstein
(2007) lanca a reflexdo de que a cooperacgéo local ndo € uma determinacao apenas da
histéria os das intencdes do Estado, mas da tentativa dos préprios grupos de moldarem
suas regras basicas. As interacdes requerem dos atores determinadas habilidades sociais
para que possam lidar com complexos procedimentos de forma a mediar diferentes
interesses e concepgdes para gerar consenso. Atores habilidosos seriam aqueles capazes
de gerar acordo e cooperacdo mesmo em meio as complexas identidades.

Tilly (2006) traz a nocgdo de repertorios de acdo que pode ser complementar as
habilidades sociais de Fligstein (2007) e amplia nosso olhar para essa questdo. Para o
autor, os repertorios de acdo sdo o conjunto de aprendizados oriundos da cultura local e
das experiéncias que marcaram a trajetoria dos individuos. Os repertérios de acéo
incrementam o desenvolvimento de habilidades e a escolha instrumental das praticas de

interacao.
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E no meio dessas interacdes que as acbes sdo criadas e remodeladas. Isso quer
dizer que as mudancas institucionais estdo relacionadas as mudancas nas relacdes
sociais. Poderiamos compreender, dessa forma, que quando se passa a operacionalizar a
compra de produtos da agricultura familiar para a alimentacdo escolar, as regras séo
interpretadas pelo grupo, moldando as relagdes, assim como sao moldados por elas, a
partir das interpretagdes que fazem (PEARSON, 2004).

Kirschbaum (2010) apresentou uma visdo relacional da construcdo das
instituicées. O autor afirma que existe um processo de negociacdo em Varios niveis que
caracteriza a inducao de padrdes de interacao entre grupos de uma organizagcéo ou entre
organizagbes pelo ambiente institucional. A construgdo e transformacdo dos lagos
sociais seriam a base da difusdo e traducdo de praticas e regras por uma organizacao ou
entre organizacdes. De acordo com o0 exposto por Kirschbaum (2010), podemos
entender que a implementacdo de uma politica publica perpassa por um processo de
negociacéo e interagdo, que leva em consideracdo as regras impostas e as formas de
organizacao exigida. Nessa direcdo, para Freitas (2015), o resultado das politicas pode
ser determinado pela maneira como 0s atores hegociam seu acesso a elas e a intervencgao
do Estado.

Como exposto, as estruturas relacionais e institucionais sédo dinamicas, mas
também possuem suas raizes histéricas, pois as redes sdo constantemente construidas e
reconstruidas. Portanto, o estudo das dinamicas sociais de implementacdo de politicas
publicas pressupfe a consideracdo de atores em contextos relacionais e institucionais
especificos. As argumentacdes tedricas até aqui empreendidas direciona-nos a ir além
dos desenhos institucionais e prescricdes das politicas publicas, no sentido de
compreender as interacdes presentes no processo de implementacdo e como elas
moldam o processo.

Ressalta-se o olhar sobre pmlitics e a microimplementacdo. A anélise da
implementacdo como interacdo pressupde analisar a agéncia humana. E o que resgata
Lipisky (1980) ao tratar dos burocratas de nivel de rua. No entanto, como argumentam
Lotta (2010), Grisa (2012) e Freitas (2015), ndo se concebe analisar qualquer fenbmeno
numa abordagem relacional sem propor uma interacao reciproca entre estrutura e acao,
por isso 0 Relacional e o Institucional, denotando estrutura e acéo, sdo importantes as

andlises microssociologicas do processo de implementagao.
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Considera-se que os fatores ou dimensao institucional dizem respeito a realidade
de regulacdo do programa, ou seja, os padrdes normativos e coercitivos impostos pelo
programa e as regras tacitas e explicitas construidas pelos atores. Dessa dimensao
derivam duas categorias que deram origem a dois artigos da tese: (i) caracteristicas
regulatérias e desenho institucional do PNAE (macro); e (ii) a construcdo social das
regras e normas que orientam as interacdes na implementacdo do PNAE (micro).

Os fatores relacionais, como supracitado, sdo uma dimenséo da acao. Significa
identificar quem s&o os atores que interagem na implementacdo do PNAE, como eles
foram formados e os conflitos em que se inserem. Foram formuladas duas categorias
que deram origem a mais dois artigos, sdo elas: (i) trajetdria sociopolitica das
organizacdes coletivas dos agricultores familiares; e (ii) as interacdes na implementacao

da compra publica, no ambito do PNAE.

2.4 Modelo de analise

O aporte tedrico utilizado para esta tese alinha-se a necessidade de reconhecer a
implementacdo como um processo de interacdo e reconhecer o carater processual e
relacional da interacdo. Isso reflete o afastamento de concepgpeatown e
positivistas, que compreendem muito mais as tomadas de decisdo e as normatizacdes
das politicasgolicy) do que os jogos politicopdlitics) que caracterizam as dinamicas
sociais da implementacdo. O ponto de partida para a analise da realidade social ndo é
exclusivamente a ordem instituida, mas 0s processos sociais subjacentes a sua
construcdo. Encara-se dessa forma, pois, segundo Fligstein (2007), a realidade social
nao é estatica, mas sim dinamica.

Esta énfase nas interacdes, como se propde aqui, reside em conhecer como as
relacdes sociais sao construidas e transformadas nos contextos locais, a partir das
politicas publicas como o PNAE. Isso requer ir além do desenho institucional desses
programas e compreender a formacdo das organizacdes dos agricultores que sao
chamados a assumirem papel na relacdo de compra e venda, nas relagdes que criam com
outros atores e no modo que edificam parametros de interacdo baseados em normas e
acordos.

O quadro analitico que se propde aqui como desdobramento do arcabouco

tedrico parte da nocdo de dinamicas sociais da implementacéo das politicas publicas. A
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dindmica social compreende a forma tomada pelo processo de implementagdo a partir
do envolvimento de diferentes atores, os sentidos que eles atribuem a esse processo e as
interacBes. A operacionalizacdo dessa dinamica social da implementacdo de&@ PNAE
dividida em duas dimensdes: relacional e institucional.

A dimenséo institucional refere-se a realidade de regulacdo da dinamica social
empreendida em torno da implementacdo do PNAE. Esta dimenséo divide-se em duas
categorias de andlises que déo origem a dois artigos desta tese. Uma categoria,
macroanalitica, gira em torno dos padrdes institucionais impostos pelo Estado, contidos
nas regulamentacdes normativas do programa publico e no desenho institucional do
PNAE. Outra categoria, microanalitica, esta direcionada as regras tacitas e explicitas
definidas entre os atores locais para garantir a execucdo da compra publica. Assume-se
gue essas regras criadas pelos atores locais séo resultados do processo negocial inerente
as interacfes. As categorias sdo: i) aspectos regulatérios da compra publica de alimentos
para a alimentacdo escolar; e ii) dispositivos institucionais que orientam as interacoes
entre os atores.

A dimensdo relacional é uma dimensdo microanalitica que foca na
microimplementacdo proposta por Berman (2007). Refere-se as caracteristicas da
interacao. Significa identificar quais atores estao presentes e como eles se relacionam ao
longo da implementacdo. Além das interacbes estabelecidas no ambito da
implementacdo do PNAE, a literatura sinaliza para a relevancia de compreender a
formacgédo histérica das redes, revelando seu contexto. Como se trata de um programa
focado na agricultura familiar, propde-se a compreensado da formacao socio-historica
das organizacfes de agricultores e como essa trajetéria de constituicdo influencia na
dindmica social da implementacdo do programa. O eixo de analise dessa dimenséao €,
portanto, a génese das organizacdes da agricultura familiar que protagonizam a venda
de produtos e as interacbes que elas estabelecem com outros atores. As principais
categorias analiticas para esse eixo foram: i) raizes historicas da organizagdo social; e ii)
as redes de implementacao do PNAE.

Esta dimensédo relacional é considerada adequada para identificar as interages
entre os atores ao buscar situa-los em seu entorno social e identificar as forgas politicas,
sociais e econdmicas as quais estdo expostos, assim como as relagbes com os demais
atores, em funcdo de seus interesses e recursos disponiveis. Esta dimensao fambém fo
abordada por Norman Long (2007), o qual considera que a implementacdo de
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programas publicos é socialmente construida e deve ser considerada como um processo
negociado e ndo simplesmente a execucdo de um plano. Visando promover essa visdo
relacional do processo de implementacdo do PNAE, esta abordagem analitica da
pesquisa indica o uso metaforico das redes sociais.

Desta forma, opta-se por néo utilizar nentaofiwarede analise de redes, uma
vez gque a intencdo é captar a percep¢ao sobre como ocorrem as interaggsgondese
garantir uma forma de desvelar os processos sociais subjacentes a execucao da politica.
O uso metaforico das redes € uma orientacao interpretativa (FREITAS, 2015). As redes
sociais servem a tese por representarem o conjunto das relagées que se formam no local
a medida que sao feitas as negociacdes para a execugdo das compras publicas. Constitui,
assim, uma maneira de discutir e compreender as relacdes entre os atores sociais e 0s
resultados delas gerados. Portanto, uma pesquisa de campo preocupa-se em aprender
com os atores locais como eles tém colocado a compra institucional em prética.

O arcabouco tedrico apresentado foi construido como forma de criar este quadro
analitico que funciona como a lente com a qual se visualiza a dindmica social da
implementacéo. Assim, as analises aqui realizadas ndo séo a aplicacdo de uma teoria ao
caso, mas sim o fruto de uma construcao intelectual que auxilia na compreenséo da
realidade social.

Em sintese, o modelo de analise da pesquisa comeca com a interpretacdo da
nova geracao de politicas publicas para a agricultura familiar. O estudo de tais politicas
precisa romper com andlises puramente macroanaliticas e revelar os processos sociais
de negociacio e interagdo que permeiam sua execucdo. E um modelo voltado ao estudo
da politics, e da compreensdo de que as politicas sdo interpretadas e ajustadas aos
contextos locais.

O arcabouco tedrico traz, por fim, o suporte tedrico fundamentado primeiro na
discusséo sobre implementacao de politicas publicas como processo de interagdo. Logo
em seguida, alguns conceitos séo discutidos na abordagem relacional, principalmente
Redes Sociais, Enraizamento Social e Capital Social. Estes conceitos sao utilizados para
ajudar a operar as interpretagdes acerca, principalmente, dos elementos que compdem a
dimenséo relacional. Por fim, o suporte teorico elucida a importante relacdo entre a
nocdo de redes sociais e a de instituicbes. A dimensao institucional traz o papel das
instituicbes como questdo central, mostrando como as instituicbes regulam os
comportamentos e interferem nas preferéncias dos atores.
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Esta descricdo de um quadro interpretativo leva em consideragdo o aporte
tedrico da tese e 0o enquadramento do objeto de pesquisa nesta logica de interpretacao.
Como esta tese esta organizada em 4 artigos independentes e originais, cada artigo traz
as suas particularidades tedricas e metodologicas. No entanto, esse quadro geral de
andlise apresentado aqui guiou a elaboracdo e organizagcdo dos artigos. Para garantir
sentido sequencial, optou-se por iniciar com o artigo que apresenta a légica normativa
do PNAE, ou seja, sua histéria e o formato da compra institucional, seu enquadramento
como politica publica de terceira geracdo e as implicacbes encontradas nos estudos
empiricos que sado derivados de sua estrutura normativa. O segundo artigo ja trata de
questdes referentes ao contexto local de andlise, os municipios de Espera Feliz e
Guaraciaba. Optou-se por analisar a trajetdria socio-histérica das organizacdes de
agricultores familiares, para assim discorrer sobre a forma de constituicdo destas e o
modo como as redes de agricultores foram edificando-se e promovendo mudancas nas
relacdes com as politicas publicas. O terceiro artigo trata, especificamente, da forma
local de operacionalizacdo da compra publica de géneros alimenticios da agricultura
familiar, apresentando o modo como se apropriaram das regras impostas, como criam
novas relagbes, ou seja, como ocorre, na pratica, a implementacdo do programa. O
quarto e Ultimo artigo volta-se a compreensdo das normas e regras construidas
socialmente no processo de interacdo dos atores. A intencdo é mostrar que, a partir das
interacbes, do sentido atribuido as relacbes e dos desafios enfrentados, os atores
constroem regras préprias que balizam as interacdes e 0s processos de compra e venda.

Apesar de o foco estar nas redes sociais, ndo se pode deixar de lado a
compreensao sobre a importancia das instituicdes. A dimenséo institucional € necessaria
para ndo se perder de vista que “as instituigdes importam”, como salientou North
(1990). Os pressupostos basicos da andlise institucional estdo alinhados com os
objetivos desta pesquisa e ajudam a contribuir para o entendimento de como 0s atores
sdo constrangidos ou movidos a determinadas formas de acado, balizados pelas
instituicdes criadas. Da mesma forma, a abordagem contribui para a compreensao da
andlise da institucionalizacdo do mercado e da forma como certas regras sdo adaptadas
as realidades sociais.

Frente a essas questdes que indicam o0 posicionamento sobre a pesquisa, traz-se
uma compreensdo do delineamento metodolégico que conduziu os caminhos da
pesquisa de campo e da constru¢ao dos artigos.
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3 CAMINHOS METODOLOGICOS

A pesquisa procurou centrar-se na interpretacdo de como os atores moldam a
realidade e as politicas que os cercam, por meio das redes de relacdes pessoais que
constroem, dando atencéo, entdo, ao processo de interacdo entre diferentes atores na
implementacdo da Lei 11.947/2009. A base teodrica mobilizada para esta proposta de
pesquisa oferece recursos analiticos férteis para o tratamento do objeto de estudo, ao
mesmo tempo em que impde a necessidade de coeréncia metodologica, pois o foco
desloca-se para a andlise das relagBes sociais. Essa perspectiva relacional impde a
construcdo de modelos analiticos que privilegiem a identificagdo dos processos de
interacdo. Frente ao quadro analitico e ao recorte tedrico, propde-se o0 delineamento

metodoldgico a segquir.

3.1 O interesse pela pesquisa

Esta pesquisa decorre, em parte, da motivacéo e do interesse do pesquisador com
0s estudos ja realizados que relacionam politicas publicas e agricultura familiar, em
especial os de Freitas, Freitas e Dias (2012), Freitas e Freitas (2013a) e Freitas e
Freitas(2013b). Além disso, o trabalho de articulacdo das organiza¢Bes de agricultores
familiares com a alimentacédo escolar, desenvolvido junto a prefeitura de Uberlandia em
2011, deu inicio ao interesse na promocao e analise da implementacdo de programas de
compra governamental; neste caso especifico, o pesquisador deparou-se com a
motivacdo da prefeitura em organizar os agricultores para que pudessem vender seus
produtos para a alimentacdo escolar. O processo teve apoio de diversos agentes
externos, gerando uma série de questionamentos.

A participacdo como convidado no Centro Colaborador em Alimentacdo e
Nutricdo do Escolar da Universidade Federal de Ouro Preto (CECANE UFOP) também
foi um fator motivador. Este € um programa de extensao da universidade financiado
pelo Fundo Nacional de Educacgao, que trabalha com o desenvolvimento de projetos que
qualifiquem a execucdo do PNAE no estado de Minas Gerais. Muitos relatos sobre os
desafios dos municipios na implementacdo do programa foram o marco para mudar o

olhar sobre o contexto de implementacao.
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Por fim, outra parcela de interesse remete, sobretudo, a um contexto particular
de estudo: as redes de agricultores familiares constituidas em torno de programas
publicos, especificamente, em dois municipios em que o autor ja teve a oportunidade de
realizar diferentes trabalhos de pesquisa e extensdo. A percepcdo da relevancia desses
processos e da escolha dos contextos de andlise ndo acontece de forma linear. Em sua
base estdo constatacBes empiricas do pesquisador, que realizou incursées exploratérias
no contexto de dois projetos de pesquisa financiados pelo CNPq, realizados no ano de
2013: (i) “Politicas Publicas, Capital Social e Desenvolvimento Local: o caso do
Programa de Aquisi¢cao de Alimentos na Zona da Mata de Minas Ger{@$ “Acesso
a politicas publicas de compra governamental e suas implicacdes na gestdo das
organizacdes sociais beneficialiague envolviam, respectivamente, os municipios de

Guaraciaba e Espera Feliz.

3.2 Caracteristicas da pesquisa

A pesquisa cientifica é o procedimento sistematico que objetiva descobrir,
explicar e compreender os fatos que estdo envolvidos ou inseridos numa determinada
realidade (BARROS e LEHFELD, 2000). Esta € uma pesquisa de natureza qualitativa.
Foi considerada e delimitada esta abordagem por objetivar captar significados, motivos
e acdes no ambito da interagcao entre diferentes atores que se envolvem com a execugao
da compra dos géneros alimenticios da agricultura familiar para a alimentacéo escolar.
Ao considerar, também, que os processos histéricos de formacdo das organizacdes
locais e das redes dos agricultores pode influenciar o modo como se envolvem e operam
politicas publicas, esta pesquisa ndo poderia se restringir a operacionalizacdo e a
quantificacao de variaveis.

Assume-se 0 carater interpretativo a pesquisa ao buscar valorizar os sujeitos da
investigacdo, 0 contexto em que a acao ocorre, mas, principalmente, porque buscar
interpretar o fendbmeno a luz de um arcabouco tedrico. De acordo com Creswell (2009),

o didlogo entre o contexto empirico e os fundamentos conceituais, necessario a

abordagem proposta nesta pesquisa, € uma caracteristica intrinseca da relacdo entre
inducdo e deducdo nas pesquisas qualitativas de carater interpretativo. Para Creswell
(2009), a questdo de pesquisa ndo € somente um ponto de partida, mas esta em

constante construcdo a medida que se procura interagir o empirico com o tedrico.
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Minayo (1995) argumenta que a pesquisa qualitativa responde a questdes muito
particulares. Ela se preocupa, nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que néo
pode ser quantificado, trabalha num universo de significados, representacfes, crencas e
atitudes. Esta também é a definicdo de Creswell (2009) que considera a abordagem
qualitativa como sendo um meio para explorar e para entender o significads que o

individuos ou os grupos atribuem a um problema social ou humano.

3.3 O estudo de casos como estratégia

Foi utilizado o estudo de caso como estratégia para responder as questdes
propostas. Os casos dos municipios de Espera Feliz e de Guaraciaba foram escolhidos
como experiéncias a serem analisadas. De acordo com Yin (2001), o estudo de caso esta
de acordo com as pesquisas qualitativas e séo utilizados quando o pesquisador lida com
condi¢cbes contextuais e acredita que elas sao relevantes para compreender o fendmeno
estudado. Assim, 0 caso é sempre contextualizado e ndo isolado e considerado uma
entidade autbnoma. Segundo Yin (2001) e Godoy (1995), o estudo de caso permite que
0 pesquisador faca uma investigacao profunda e exaustiva de um problema,ade form
que seja possivel descrever, compreender e interpretar os fatos associados ao objeto
delimitado.

O estudo de caso permite estudar de forma mais aprofundada os fenémenos por
cafar particularidades da realidade que os envolvem. E um tipo de pesquisa em que o
estudo permite ampliar a compreensdo sobre outros casos similares e gerar
generalizacfes analiticas.

Yin (2001) apresenta algumas aplicacdes para o método de estudo de caso: na
explicacdo de ligacdes causais, nas intervencdes na vida real, que sdo complexas demais
para serem abordadas por experimentacdes; na descricdo do contexto no qual o fato
ocorre; na realizacdo de uma avaliacdo e na exploracdo de situacdes em que nao ha
resultados claros das intervencoes.

Utiliza-se a nocao de estudo de caso interpretativo utilizada por Godoy (1995).
Para o autor, no estudo de caso interpretativo procura-se utilizar a descricdo, mas o
enfoque principal é interpretar os dados num esforgo para classificar e contextualizar a
informac&o. N&o se procura construir teorias, mas teorizar sobre o fenébmeno.

Optou-se por duas unidades de analise com intencdo de discutir sobre as

similaridades e dissimilaridades da pratica da implementacdo do PNAE e seus
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contextos. Tenta-se evitar polarizar as analises e incorrer em uma discussdo
comparativa, mas, mesmo que ndo intencionalmente, isso ocorrera, pela natureza das
analises e pelo fato de se discorrer sobre dois casos, que resguardam suas
particularidades; a analise de dois casos foi utilizada apenas para garantir mais
substancia as discussdes, no sentido de evidenciar elementos relacionais e institucionais
dos contextos que possam influenciar a maneira como 0s programas publicos séo
operados localmente e os resultados dessas maneiras.

Na forma como se construiu a abordagem analitica, concebendo que cada
contexto local, a partir das interagdes, resulta em formatos de implementacao diferentes,
justifica-se o uso do estudo de caso. Outra questdo importante é que, para dar mais
relevo aos processos sociais desencadeados pela implementacao da Lei 11.947/2009, &
necessario aprofundar nas implicac6es das relacdes, ressaltando elementos do contexto
gue nédo seriam capitados de outra forma cujo objetivo fosse a avaliagdo de impactos.

N&o se procura com o estudo dos casos de Espera Feliz e Guaraciaba tornar os
achados da pesquisa generalizaveis a outros casos de estudo, tdo pouco considerar estes
casos como de “sucesso” ou “fracasso”, selecionando estratégias locais que poderiam
ser replicadas em outros lugares. A intencdo, nesta escolha, € fazer uma andlise
contextualizada que permita generalizagcdes analiticas a partir do desvelo de categorias
explicativas. Portanto, com as reflexdes tedricas imbricadas as analises empiricas, um
estudo contextualizado da pratica da implementacdo do PNAE em contextos
particulares de interacdo de diferentes atores pode permitir a elaboracdo de reflexdes

tedricas e subsidiar a analise do fendmeno em outros contextos.

3.4 Os casos em estudo: as experiéncias de Espera Feliz e Guaraciaba

As discussdes apresentadas nesta tese sao fundamentadas no arcabouco tedrico
apresentado, na literatura que analisa a experiéncia de implementacdo do PNAE e em
dados obtidos por meio de pesquisa de campo. Na pesquisa empirica, privilegiou-se as
experiéncias de inser¢cdo dos agricultores no mercado institucional da alimentagéo
escolar a partir do estudo de grupos formais da agricultura familiar, situados em Espera
Feliz e Guaraciaba, ambas localizadas na Zona da Mata de Minas Gerais.

Esta pesquisa pode revelar as similaridades e diferencas dos efeitos que um

programa publico pode ter ao ser implementado por diferentes atores. Ao se enquadrar
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numa geracdo de politicas na qual as organizacdes dos agricultores sdo chamadas a
estarem na arena de implementacdo em colaboracdo com os atores publicos, o processo
de execucédo torna-se dependente da forma como se interagem os atores. Para que a
compreensao sobre as questbes acontecem, € importante situar os casos, revelar
aspectos que justifiguem a selecédo destes e descrever caracteristicas préprias de cada
um para aprofundar em seu conhecimento.

A selecdo das experiéncias pautou-se em alguns fatores principais, sendo a
grande presenca de Declaracbes de Aptiddées ao Pronaf (DAP), o que habilita os
agricultores a acessarem programas do governo, determinante. Além disso, 0s
municipios possuem predominancia de populacdo rural e expressividade de
organizacdes coletivas de agricultores familiares. Outro fator motivador e definidor da
escolha dos casos é a insercdo do pesquisador em trabalhos de pesquisa e de extensao
nestes municipios.

Logo, percebe-se que a variavel definidora dos casos ndo é a dissimilaridade das
carateristicas socioecondmicas ou mesmo da agricultura familiar local. A relevancia dos
casos esta em analisar a diferenca na forma como a compra institucional, dedancadea
pelo PNAE, é implementada apesar de algumas similaridades de carateristicas locais
como a presenca de organizagdOes formais de agricultores familiares. Logo, os tipos de
relacbes e a historia das organizacdes podem definir essa pratica. E isso que se busca
compreender.

Ambos os municipios estudados sao situados na Zona da Mata mineira. Em
Espera Feliz, hA um caso particular para estudar as redes que se formam na
implementacdo de politicas publicas. Segundo o IBGE (2010), 73% do total dos
estabelecimentos municipais sdo considerados rurais. Além disso, de acordo com o
MDA (2010), Espera Feliz € o municipio da Zona da Mata Mineira que possui 0 maior
namero de Documento de Aptidao ao Pronaf (DAP), sendo 1.679 declaracdes ativas, ou
seja, € 0 municipio que possui 0 maior niumero de agricultores familiares registrados e
aptos a acessarem as politicas publicas para a agricultura familiar, ja que possuir a DAP
tem sido uma exigéncia.

De acordo com dados consultados no portal do Ministério do Desenvolvimento
Agrario* em 2016, no municipio de Espera Feliz constavam trés DAPs juridicas ativas,

4 <http://dap.mda.gov.br/>
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ou seja, trés organizacdes formais aptas a participarem da venda para a alimentagao

escolar. O Quadro 2 detalha essas organizagoes.

Quadro 2: Organizacdes com DAP juridica em Espera Feliz

Denominacéo Data de N° de N°com | N°sem
constituicdo | associados DAP DAP

Associacao da Agricultura Familiar ¢ 12/09/2012 | 50 32 18
Comunidade do Angola
Associacdo de Agricultores Familiar( 19/09/2014 | 24 22 02
do Cérrego Ventania
Cooperativa da Agricultura Familig 27/03/2006 | 93 83 10
Solidaria de Espera Feliz

Fonte Elaborado pelo autor com base em dados fornecidos pelo MDA

Embora estas organizacdes facam parte dos atores presentes no jogo da
implementacdo do PNAE, o foco ao longo dos artigos centrara na Coofeliz. Esta escolha
ndo incorre em prejuizos para as analises, pelo contrario, permitira garantir o foco de
compreensao sobre como se estruturam as relacdes entre estas organizacfes. A Coofeliz
foi protagonista em Espera Feliz na construcdo do mercado institucional e a experiéncia
da organizacdo nesse processo € vdalida para nossas analises. A Associacdo da
comunidade do Angola nédo operacionaliza a compra e, segundo relatos obtidos em
entrevista com um dirigente da organizacédo, ela esta desestruturada e inoperante. No
caso da Associacdo do corrego Ventania, a organizacao foi constituida exclusivamente
para a venda de géneros alimenticios para a alimentacdo escolar e passou a ingressar,
em 2014, no mercado institucional. Desta forma, embora de forma geral se centre a
analise na Coofeliz e suas relacfes para garantir a venda para a alimentacdo&scolar,
se perde de vista que novas organizacdes de agricultores familiares entram em cena.

N&o obstante a estas organiza¢Oes focadas na comercializacdo da producao dos
associados, no municipio de Espera Feliz, as experiéncias politico-religiosas de base
comunitaria, possibilitada pelas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) e pelas
pastorais religiosas, historicamente alicercadas na agricultura familiar, impulsionaram a
constituicdo de organizagbes politicas e econbmicas como o Sindicato dos
Trabalhadores Rurais (STR) e a Cooperativa de Crédito da Agricultura Familiar e
Economia Solidaria (Cresol). E no Amago dessas experiéncias que surge a Coofeliz,
vinculada ao STR local e ao movimento de agricultores familiares agroecoldgicos,

assim como abordaremos no Artigo 2.
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Em Espera Feliz, assim como na grande maioria dos municipios brasileiros,
existem inumeros problemas que geram empecilhos ao aumento das vendas via mercado
institucional. Porém, muitos dos problemas foram resolvidos por meio de solucbes
criadas pelos proprios agricultores familiares, em dialogo com outras organizacfes e
com a administracdo publica municipal. No PNAE, uma importante reclamacdo dos
agricultores refere-se & morosidade no pagamento, que pode demorar cerca de 15 a 30
dias para ser realizado, enquanto a venda na feira o pagamento é imediato. Esse € um
problema gerado pelo desenho e pela burocracia do programa. Em Espera Feliz, a
parceria criada entre as organizagdes possibilitou o surgimento do chamado “Vale
Solidario”, que sera discutido mais a fundo no Artigo 4. O vale ¢ uma espécie de moeda
social ou carta de crédito, que possibilita aos agricultores efetuarem compras nos
estabelecimentos comerciais locais credenciados pela cooperativa. A Cresol € quem
avaliza a carta de crédito, pagando o valor correspondente ao comerciante. Apés o
repasse do recurso do PNAE a Coofeliz, ela reembolsa a Cresol (SILVA; AMORIM
JUNIOR, 2013).

As estratégias criadas e a aderéncia dos atores locais ao PNAE tém feito com
gue as porcentagens de aquisi¢cdo de produtos da agricultura familiar para a alimentacéo
escolar aumente em Espera Feliz. Entretanto, é importante superar os desafios que ainda
se constituem em barreiras. A tabela 2, apresentada a seguir, mostra os valores

referentes a compra de produtos da agricultura familiar.

Tabela 2: Valores referentes a compra de géneros alimenticios da agricultura familiar

para a alimentacdo escolar em Espera Feliz de 2011 a 2014.

Valor das aquisictes da

Ano TOTAL repassado pelo FNDE agricultura familiar ;{())kfr\ gur'eségaasc;e
TOTAL

2011 R$ 350.870,53 R$ 69.778,76 19,89%

2012 R$ 387.800,95 R$ 94.120,54 24.27%

2013 R$ 418.504,86 R$ 96.019,61 22,94%

2014 R$ 459.845,42 R$ 144.095,15 31,34%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em FNDE (2016).

Os dados referentes a 2015 n&o foram fornecidos devido a morosidade em
divulgar as informagdes. Até 2014, os dados apresentados revelam que aumentaram o
volume de recursos repassados pelo FNDE, bem como o total de compras realizadas da

agricultura familiar. Embora somente em 2014 o municipio tenha conseguido comprar
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30% de média geral, incluindo escolas municipais e estaduais, ha de se notar que reflete
o aprendizado e o aprimoramento sobre a constru¢cdo do mercado.

O outro caso estudado é o do municipio de Guaraciaba, no qual se observa a
peculiaridade da existéncia de inUmeras associacdes rurais. Segundo Siméo (2014),
Guaraciaba possui nove associagdes rurais, situadas nas comunidades rurais locais. Este
€ um numero expressivo de organizacgfes sociais para um municipio de pequeno porte.
Apesar dos relatos de Simé&o (2014) terem sido comprovados na pesquisa de campo, 0s
dados fornecidos pelo MDA indicam que apenas cinco, destas nove associacdes, estdo
aptas a fornecerem para a alimentacdo escolar por possuirem DAP juridic® ativa.

Quadro 3 a seguir mostra a relagcéo das associagoes.

Quadro 3: Organizacées com DAP juridica em Guaraciaba

Denominacgéo Data de N° de N°com | N°sem
constituicdo | associados| DAP DAP

Associacao dos Resistentes a Barragens| 09/12/2011 | 11 10 01
Associacdo Comunitaria do S&o Mateug 06/06/2009 | 14 10 4
Regides
Associacdo Comunitaria das Comunidaq 10/09/2006 | 21 21 0
do Bananal e Adjacéncias
Associacdo dos Moradores e Produtg 18/01/1999 | 94 44 50
Rurais do Patrimdnio de Sao Sebastiao
Associacdo dos agricultores familiares | 16/08/2005 | 47 41 6
Guaraciaba

Fonte: Elabora pelo autor com base em dados fornecidos pelo MDA.

Assim como ja citado, nota-se que as associacdes seguem a logica das
comunidades. Comunidade de Sao Mateus, Comunidade do Bananal e Comunidade de
Sao Sebastido constituiram associacfes. A Associacdo dos Resistentes a Barragens foi
constituida em 2011 por mobilizacdo de moradores de comunidades atingidas por um
projeto de construcdo de barragem de rejeitos por parte de uma mineradora. Embora ndo
operem em Guaraciaba, a venda para a alimentacdo escolar € uma organizacao singular
no municipio. A associacdo dos agricultores familiares de Guaraciaba (ASFAG),
segundo relatos da pesquisa de campo, “foi constituida para juntar os agricultores, e
facilitar conseguir politica e recurso” (ex dirigente da ASFAG). Esta associagdo serd o
foco da analise em Guaraciaba, uma vez que a operagdo da compra é realizada por ela.

Assim como Espera Feliz, esse municipio € predominantemente rural, com
70% da populacéo residindo em areas rurais. As associacbes sdo acompanhadas pela

Empresa Mineira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER). De acordo com
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o trabalho de Simdo (2014), a EMATER local é responsavel pelo processo de
acompanhamento técnico da producdo, mas também se encarrega de trabalhar toda a
articulacdo das associacfes com as politicas publicas. No caso do PNAE, é o poder
publico local que centraliza o processo de compra dos alimentos, definindo regras e
promovendo as articulacdes. Devido as exigéncias de regularidade na entrega, 0s
agricultores criaram sanc¢fes aqueles que porventura deixassem de entregar os produtos
como planejado com as escolas. A ndo entrega implica em prejuizo coletivo; logo, o
cumprimento individual do acordado seria essencial ao grupo.

Em Guaraciaba, como a oferta de produtos agricolas é maior que a demanda por
parte das escolas, estabeleceu-se um sistema de rodizio para que cada agricultor pudesse
realizar suas entregas, mesmo que em quantidade menor que a desejada. Devido as
articulacbes locais, ha um motorista e um veiculo do municipio a disposicédo para a
coleta, a pesagem e o transporte dos produtos. Além disso, o governo local contratou
uma funcionariapara se responsabilizar pelos tramites burocraticos da ASFAG e pelas
demandas inerentes a compra dos produtos.

Assim como em Espera Feliz, as compras da agricultura familiar tém evoluido

em Guaraciaba. A Tabela 3 mostra os valores referentes a aquisigao.

Tabela 3: valores referentes a compra de géneros alimenticios da agricultura

familiar para a alimentacao escolar em Espera Feliz de 2011 a 2014

ANo Valor repassado pelo Valor das aquisicbes % Aquisicdo sobre

FNDE da agricultura familiar repasse
2011 R$ 120.341,50 R$ 25.116,43 20,87%
2012 R$ 128.074,78 R$ 31.952,55 24,95%
2013 R$ 132.643,82 R$ 19.274,65 14,53%
2014 R$ 148.155,91 R$ 58.765,32 39,66%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em FNDE (2016).

Os dados da tabela também mostram uma significativa evolu¢do do percentual
de compra da agricultura familiar. Ha4 uma lacuna em 2013 que foi desvendado pela
pesquisa de campo. Dados do ano de 2013 fornecidos pelo FNDE mostram que neste
ano nao ha valores referentes a compra da agricultura familiar pelas escolas municipais.

De acordo com o relato da secretaria da SMAPR da prefeitura de Guaraciaba, houve a

5 Ao longo da tese ela seréa identificada como Funcionaria Maria José.

51



compra mas néo o repasse das informacdes para o FNDE. Como nossa fonte de dados é
o FNDE, manteremos esses valores, pois € a confiabilidade.

Até aqui, as informacdes sobre os municipios mostram que, apesar de possuirem
algumas caracteristicas similares, existem especificidades no processo de
operacionalizagcdo do programa. As especificidades do tecido social e do processo
desencadeado pelo PNAE em Guaraciaba e em Espera Feliz fazem desses casos
importantes objetos de andlise a serem aprofundados nos artigos. Algumas
caracteristicas socioeconémicas dos municipios sdo apresentadas a seguir de modo a

ampliar o olhar sobre questdes socioeconomicas locais.

3.5 Aspectos socioecondmicos dos municipios

A agricultura na mesorregidao tem predominio da rooltra do café em algumas
localidades, @ pecuaria de corte e leite em outras, nas quais agtnfrutas, legumes e
hortalicas acompanham, em menor escala, as caractsnsticativas agricolas da regido.
Varios trabalhos referem-se a zona da mata comaorelg predominancia absoluta de
“pequenos produtores”, “minifindios” (RICCI, 2002), em que 91% dos estabelecimentos
agropecuarios tinham tamanho inferior a 100 ha HBZ006).

Segundo Ricci (2002), os municipios que compdem a mesorregiao Zona da Mata
tém a menor concentracao fundiaria de Minas Gerais (média inferior a 30 hectares por
propriedade rural), possuindo caracteristicas marcadamente rurais, predominando nesse
meio a pequena propriedade de carater familiar (RICCI, 2002).

Para Cintrdo (1996), as pequenas propriedades tiveram origem com a crise do
setor cafeeiro. O carater extensivo da producdo do café, juntamente com o relevo
acidentado que caracteriza Minas Gerais, afetou, sobremaneira, a fertilidade do solo e a
produtividade do café. A dinamica de expanséo da cafeicultura e a crise internacional do
setor contribuiram para que o café na regido entrasse em crise, dando abertura para a
emergéncia de novas cultas, como o leite e a producéo de gréos. Esta dinamica contribui
para a diversificacdo da producéo e a fragmentacdo das grandes propriedades produtoras
de café.

Assim como caracteristica dos municipios da zona da mata mineira, as pequenas
propriedade rurais sdo a marca dos municipios. Em Espera Feliz e Guaraciaba nao é

diferente. SAo0 municipios marcados por uma trajetoria fortemente ligada a atividade
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rural. Espera Feliz ainda é reconhecida pela importante producdo de café e Guaraciaba
por uma producdo mais diversificada, baseada em hortalicas.

A Figura 2, apresentada a seguir, mostra a localizacdo dos dois municipios no
mapa do estado de Minas Gerais.
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Figura 2: Localizacdo geogréfica da area de estudo
Fonte: Elaboracéo propria

O Municipio de Espera Feliz esta situado na Mesorregido da Zona da Mata
Mineira e pertence a Microrregido de Muriaé. Sua populacao totaliza 22.856 habitantes.
Entre os Censos Demograficos de 1991, 2000 e 2010 a populacdo do municipio

ampliou, porém é nitido o éxodo rural com a diminuicéo da populacéo rural entre os trés

censos analisados, conforme se mostra o quadro a seguir:

Quadro 4Evolucao da populacao residente em area Rural e Urbana em Espera Feliz

Ano
1970 | 1980 | 1991 | 2000 | 2010
Total 10.637| 11.466| 19.543| 20.528] 22.856
Urbana 3.239 | 4.681 | 7.953 | 11.261| 14.174
Rural 7.398 | 6.785 | 11.590| 9.267 | 8.682
Z"m ?gag%%p;?;ﬁ; Rural 69 506 | 59,10 | 59,3%| 45,1%| 38%

Fonte:elaboracédo prépria a partir de dados dos Censos Demograficos.
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O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do municipio perfaz 0,70, ficando
abaixo do indice da microrregido de Muriaé (0,73), estado (0,73) e nacional (0,74)
(IBGE, 2010). Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil 2013, o
Municipio de Espera Feliz apresenta IDHMindice de Desenvolvimento Humano
Municipal— em 2010, igual a 0,657. Levando-se em conta que o indice varia entre 0 e 1
e que valores mais préximos de 1 correspondem a um desenvolvimento humano melhor,
Espera Feliz € enquadrado como médio desenvolvimento humano (IDHM entre 0,6 e
0,699) e ocupa a 29632 posicdo no ranking em relacdo aos 5.565 municipios do Brasil.
Em relacdo aos 853 municipios do estado de Minas Gerais, Espera Feliz ocupa a 5022
posicao.

Desde 1991, o IDHM do municipio vem aumentando a cada avaliacao realizada,
seguindo a mesma tendéncia geral para os diversos municipios do estado e do pais.
Entre 1991 e 2000, a dimensdo que mais cresceu em termos absolutos foi Educacéo
(com crescimento de 0,280), seguida por renda e longevidade.

A dimensdo Renda do IDHM é medida pela renda meoesalcapita que
considera a renda média mensal dos individuos residentes no municipio e mede a
capacidade média de aquisicdo de bens e servicos por parte dos habitantes do
municipio. De R$138,13, em 1991, para R$441,49, em 2010, apendapitamédia
de Espera Feliz cresceu 319,6%. Com isso, 0 municipio saiu de um IDHM Renda de
0,458, em 1991, para 0,645, em 2010.

A estrutura produtiva do municipio, atualmente, € mais voltada ao cultivo de
café principal produtocultivado na regido desde a primeira metade do século XX,
sendo também responsavel pela sustentacdo econbmica desse municipio. O censo
agropecuario de 2006 identificou no municipio 296 estabelecimentos agricolas. Desses
estabelecimentos, 225 (76%) familiares e 71 (24%) ndo familiares. Além disso, 60,61%
das propriedades possuem menos que 20ha, ou seja, sdo de pequenos proprietarios.
Apenas 14 proprietarios sdo de estabelecimentos acima de 100ha.

Os agricultores familiares acessavam 51% da area, ocupavam 60% da méo de
obra do setor e participavam com 49% do valor da producdo agropecuaria municipal.
Segundo a lei que estabelece os conceitos, principios e instrumentos destinados a
formulacdo das politicas publicas direcionadas a Agricultura Familiar e
Empreendimentos Familiares Rurais, considera-se agricultor familiar e empreendedor
familiar rural aquele que pratica atividades no meio rural e que ndo detenha area maior
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do que 4 (quatro) médulos fiscais, que utilize mao de obra da prépria familia nas
atividades econ6micas do seu estabelecimento e que tenha percentual minimo da renda
familiar originada de atividades econémicas do seu estabelecimento (CAMPOS, 2014).

Embora toda a dinamica econb6mica agricola em Espera Feliz seja
profundamente marcada pelo café, outros alimentos vém aumentado a producéo, e
atividades como ecoturismo estdo aumentando a participagcdo entre 0S pequenos
agricultores, sendo uma forma de protecdo e diversificacdo da renda diante as
sucessivas crises do produto principal. A terra fértil, clima ameno, o relevo acidentado e
a oferta de agua, favorecem o cultivo de grande diversidade de alimentos e as belezas
naturais, as florestas, rios e cachoeiras contribuem para o turismo.

Ja o municipio de Guaraciaba, pertencente a microrregido de Ponte Nova, esta a
215km da capital do Estado de Minas Gerais. O municipio posiciona-se no noroeste da
Zona da Mata e € cortado pelo relevo montanhoso (ondulademadote ondulado), com
altitudes variando entre 500 metros e mais de 1B60os, formado por cadeias de
montanhas.

As principais caracteristicas histéricas, agrarias e de formacdo do municipio tem
pontos comuns com a ocupacdo da Zona da Mata mineira, impulsionados pela
decadéncia do ciclo do ouro na regido central do estado. Assim como muitos municipios
do leste de Minas, a exploracdo de café, pecuéria, agricultura de subsisténcia e
atividades ligadas a ferrovia contribuiram para o crescimento de Guaraciaba durante os
séculos XIX e XX.

De acordo com o Censo Demografico de 2010, a populagdo do municipio era
igual a 10.223 habitantes, com 31,48% das pessoas residentes em area urbana e 68,52%
em area rural. A populacdo do municipio reduziu, entre os Censos Demograficos de
2000 e 2010, a taxa de -0,04% ao ano, passando de 10.263 para 10.223 habitantes. Essa
taxa foi inferior aquela registrada no Estado, que ficou em 0,93% ao ano, e inferior a
cifra de 1,06% ao ano da Regidao Sudeste. O Grafico 1 abaixo mostra essa questao.
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Gréfico 1: Taxa de crescimento anual por area selecionada entre 2000 e 2010
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Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 2010.

A populagdo urbana em 2000 representava 26,79% e em 2010 a passou a
representar 31,48% do total. A estrutura demografica também apresentou mudancas no
municipio. Entre 2000 e 2010, foi verificada ampliacdo da populacédo idosa que, em
termos anuais, cresceu 1,9% em média. Em 2000, este grupo representava 13,6% da
populacao, ja em 2010 detinha 16,4% do total da populacdo municipal.

E possivel verificar que na faixa etaria de 0 a 14 anos houve crescimento
negativo entre 2000 e 2010 (-2,7% ao ano). Criancas e jovens detinham 26,9% do
contingente populacional em 2000, o que correspondia a 2.764 habitantes. Em 2010, a
participacéo deste grupo reduziu para 20,6% da populagéo, totalizando 2.107 habitantes.
Com isso, observa-se uma diminuicdo da populacdo jovem local. Tal resultado é
atribuido a baixa atividade econdmica local e falta de geracdo de oportunidades para
essa populacao. Consequéncia é o processo de envelhecimento da populacao que fica na

municipio. O gréafico 2, a seguir demonstra estes nameros.
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Gréfico 2: Populagéo residente no municipio de Guaraciaba por faixa etaria entre 2000 e

60 anos ou

Oal4anos |15a29anos | 30a39anos | 40a 59 anos ey
M 2000 2.764 2.845 1.393
1.675

M 2010 2.107 2.546

Fonte: IBGE, Censo Demografico 2010.

A populacdo residente no municipio na faixa etaria de 15 a 59 anos exibiu

crescimento populacional (em média 0,54% ao ano), passando de 6.105 habitantes em

2000 para 6.441 em 2010. Em 2010, este grupo representava 63,0% da populagdo do

municipio.

Um dado relevante sobre Guaraciaba encontra-se na taxa de extrema pobreza.

Conforme dados do Censo Demografico 2010, no municipio, a taxa de extrema pobreza

da populacdo era de 37,26%. Se comparada com a taxa nacional ou a taxa estadual,

nota-se que Guaraciaba encontra-se em situacao inferior as demais.
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Grafico 3: Taxa de extrema pobreza em Guaraciaba
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Fonte:IBGE, Censo Demografice01Q

Conforme dados do Censo IBGE 2010, a populacado total do municipio era de
10.223 residentes, dos quais 1.037 encontravam-se em situacdo de extrema pobreza, ou
seja, com renda domiciliar per capita abaixo de R$ 70,00. Isto significa que 10,1% da
populacdo municipal vivia nesta situacdo. Do total de extremamente pobres, 913
(88,1%) viviam no meio rural e 123 (11,9%) no meio urbano.

O Censo também revelou que no municipio havia 64 criancas na extrema
pobreza, na faixa de 0 a 3 anos, e 42 na faixa entre 4 e 5 anos. O grupo de 6 a 14 anos,
por sua vez, totalizou 275 individuos na extrema pobreza, enquanto no grupo de 15 a 17
anos havia 71 jovens nessa situacao. Foram registradas 9 pessoas com mais de 65 anos
na extrema pobreza. Por fim, 43,6% dos extremamente pobres do municipio tém de zero

al7 anos.

4.6 Coleta de dados

Como ja4 mencionado, tem-se dois casos para estudo, com caracteristicas
semelhantes em termos socioecondmicos e na quantidade em percentual adquirida da
agricultura familiar, em que, contudo, os modos como a compra ocorre e o papel
desencadeado pelos atores presentes e a forma como interagem tém interferido em
outros resultados e repercutido nas relacbes dos agricultores com outras politicas
publicas. Uma incursdo exploratéria realizada em 2015 para conhecimento dos locais,
dos atores e das experiéncias, fez com que o pesquisador tivesse um guestionamento
crucial para as proximas etapas: os resultados da compra publica dos alimentos da
agricultura familiar podem ser analisados simplesmente pelo alcance ou nédo dos 30%?
Ou existem outras questdes relevantes no universo de analise que também precisam
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ganhar destaque para mostrar significativas transformagfes que vao além da
porcentagem comprada pelo poder publico? Ai entra em relevancia o contexto
institucional e as interacdes, para mostrar que uma politica pode provocar resultados
nao previstos pelos burocratas que a formularam.

As questdes relacionais foram captadas por meio de entrevistas, a partir da forma
como os informantes observam as relacOese situam no processo. As questdes
institucionais ndo foram captadas somente mediante materiais institucionais das
organizacdes estudadas, mas também por meio das entrevistas e das observacdes diretas
gue permitiram visualizar as regras que foram criadas localmente para operacionalizar a
compra publica. O ultimo artigo desta tese vai apresentar de maneira exclusiva os
mecanismos institucionais observados nos dois casos estudados. Ou seja, apresentara as
regras que foram edificadas pelos atores envolvidos, os motivos e formas de sua criacao
e as consequéncias para o processo de implementacdo. O pendltimo artigo se
encarregard de apresentar tanto fatores institucionais observados na implementagcéo
qguanto as formas de interacdo estabelecidas entre os atores. Estas questfes levantadas
poderdo ajudar a demonstrar a construcdo social do processo de criacdo de regras
proprias da comunidade local que sédo expressdes da interpretacdo e adaptacdo das
politicas ao contexto.

A metodologia concebida para esta pesquisa incluiu as seguintes etapas: coleta
de dados, armazenamento das evidéncias em arquivos eletrbnicos e em banco de dados,
tratamento e analise dos dados, além da elaboracdo do document@fedracdo da
tese. As visitas de campo foram consideradas na metodologia 0s momentos mais
importantes desta pesquisa, ao possibilitar vivenciar as realidades locais e entrar em
contato com os informantes.

Dados secundarios foram coletados por meio de uma pesquisa documental.
Todos os documentos cujos contetdos foram julgados como relevantes para os fins da
pesquisa foram armazenados e depois analisados. Utilizou-se basicamente como fonte
de dados secundéarios as pesquisas anteriores sobre 0s municipios estudados e as
chamadas publicas e os projetos de venda elaborados para o PNAE.

Para a coleta de dados primarios, uma pesquisa exploratoria foi realizada entre

junho e julho de 2015, baseada em conversas informais e reunides com liderancas. A
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pesquisa de campo aprofundada, na qual se realizou as entrevistas semiesfruturadas
aconteceu entre julho e setembro de 2016. As evidéncias e informacdes necessarias para
a pesquisa foram coletadas por meio de entrevistas orientadas por roteiros direcionados
para cada um dos atores elencados como publico-alvo. O universo social da pesquisa foi
composto pelos atores envolvidos no processo de aquisicdo de produtos da agricultura
familiar para a alimentagdo escolar: agricultores familiares, poder publico local e
parceiros. Os roteiros estdo no Apéndice 1.

Os agricultores considerados neste universo foram aqueles vinculados as
organizac6es formais e que entregam produtos para a alimentacdo escolar. Também se
optou por entrevistar agricultores que nao participam da entrega para as escolas de
modo a revelar porque estdo “de fora” do processo de compra e venda. Gestores
publicos ou poder publico local sdo aqueles ligados as entidades executoras e
propriamente a municipalidade local que articula a chamada publica e é responsavel
pelo processo de compra. As outras pessoas e organizagbes, que ndo sejam 0sS
fornecedores ou os consumidores, mas, que estejam envolvidas na articulacdo do
processo sdo consideradas como parceiras, tais como as pessoas vinculadas as
instituicdes de assisténcia técnica.

No total foram realizadas entrevistas com 27 informantes. No caso dos
agricultores, procurou-se entrevistar os dirigentes das organizacdes coletivas formais
envolvidos na pesquisa. Os dirigentes trabalham mais diretamente com o processo
burocratico e estao atentos aos tramites e minucias da compra e das relacdes necessarias
para que ela aconteca. Os proprios dirigentes indicaram o contato e o endereco de outros
agricultores que participaram ou participaram das entregas para a alimentacéo escolar
Como nosso objetivo era captar as relacdes das organiza¢des formais com outros atores
e nao as experiéncias individuais de producéo e entrega dos agricultores, utilizou-se o
critério da saturacao proposto por Gil (2010).

Além da indicagcdo, também levou-se em consideracdo a disponibilidade dos
informantes e as condicbfes de acesso até eles. Além disso, utilizou-se os dados

coletados por pesquisa anterior na ocasiao da realizacdo de um projeto financiado pela

6 Para Trivifios (1987), a entrevista semiestruturada € aquela que se iniciastienamentos basicos,
fundamentados em teorias e hip6teses, que interessam a pesquisa, e quenfgeriderece grande
campo de interrogativas, fruto de novas hip6teses que vao suaginddida que se recebem as respostas
dos informantes.
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Fapemig em 2014 e privilegiou-se captar apenas evidéncias que ainda nao estavam
armazenadas.

Os entrevistados foram arguidos sobre as organiza¢Ges formais de agricultores
familiares, o processo de compra e venda de géneros alimenticios, as barreiras da
efetivacdo da compra, 0s parceiros no processo, as relagdes envolvidas e as regras
criadas. Em adigdo, os entrevistados foram solicitados a descrever quais sao as
organizacdes ou pessoas responsaveis pela compra e quem € o mais importante. Esta
guestdo € uma forma de captar a estrutura das relacdes. O Quadro 5 mostra os
entrevistados e a categoria de informante a que pertencem. Optou-se em utilizar neste
trabalho apenas as referéncias que indiguem o informante de modo a preservar sua
identidade. Manteve-se como forma de citacdo o municipio de origem e uma referéncia
do informante, bem como um cédigo para diferenciar alguns informantes, assim como

descrito a sequir.

Quadro 5: informantes da pesquisa

Informantes Categoria de Forma de Informantes em | Categoria de Forma de
em informante citacdo no Espera Feliz informante citacdo no
Guaraciaba texto’ texto
Ex-presidente Agricultor Ex dirigente Presidente da Agricultor Dirigente
da Asfag familiar da ASFAG Associacao da familiar Associacao da
Ventana Ventania
Técnico Parceiros Emater local Presidente da Agricultor Dirigente
Emater local Associacéo do familiar Associacao
Angola Angola
Secretaria de| Poder publico | Poder publico Presidente da Agricultor Dirigente
meio ambiente local local 01 Coofeliz familiar Coofeliz
e producéo
rural

Técnica cedidg Poder publico Funcionaria Diretor da Cresol Agricultor Dirigente
para o PNAE local Maria Jos@ familiar Cresol
(entrevista 1)

Técnica cedidg Poder publico Funcionaria Diretor Sindicato Parceiro Dirigente
para o PNAE local Maria José Sindicato
(entrevista 2)

Diretor de Poder publico Diretor Agricultor Agricultor Agricultor

escola 1 local escolar 1 familiar familiar familiar 01
fornecedor 1

Diretor de Poder publico Diretor Agricultor Agricultor Agricultor

escola 2 local escolar 2 familiar familiar familiar 02
fornecedor 2

A formacéo de citacdo no corpo da tese procura resguardar os nome®uhoarnites da pesquisa. Esta
também é uma condicdo do Comité de Etica para pesquisa com seres humaRbs Hada vez que
estiver especificada a referéncia ao informante, estard na frente a especificacauctmonao qual

pertence.

8 Maria José é um nome ficticio, utilizado para preservar a identidade daanfer
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Nutricionista Poder publico | Nutricionista Agricultora Agricultor Agricultor
da prefeitura local familiar familiar familiar 03
fornecedora 3
Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor
familiar familiar familiar 01 familiar ex- familiar familiar 04
fornecedor 1 fornecedor
Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor Agricultor
familiar familiar familiar 02 familiar néo familiar familiar 05
fornecedor 2 fornecedor
Agricultora Agricultor Agricultor Técnico Emater Parceiros Técnico da
familiar familiar familiar 03 Emater
fornecedora 3
Agricultora Agricultor Agricultor Técnico do Parceiros Técnico CTA
familiar familiar familiar 04 Centro de
fornecedora 4 Tecnologias
Alternativas da
Zona da Mata
(CTA-ZM)
Agricultor Agricultor Agricultor Representante d§ Poder publico | Poder publico
familiar ndo familiar familiar 05 Secretaria de local
fornecedor 1 Agricultura
Secretaria Parceiros Dirigente
geral do Sindicato de
Sindicato de Guaraciaba
Guaraciaba
Total 14 Total | 13
Total geral =27 entrevistas

Fonte elaboracéo prépria

No caso de Espera Feliz, as entrevistas com o poder publico local foram
aproveitadas do banco de dados elaborado para a pesquisa realizada em 2014. Por
razBes politicas locais, a nutricionista do municipio ndo quis participar de entrevista.
Apesar de considerar a grande relevancia de sua participacdo nesta pesquisa, 0
pesquisador optou, apos trés tentativas de agendamento, em descartar a possibilidade de
realizacdo. Para contornar a situacdo também se aproveitou dados de pesquisa anterior.

Além das entrevistas realizadas nos municipios, foi utilizada como estratégia a
realizacdo de reunides de discussdo sobre a implementacdo do PNAE no municipio. Foi
realizada reunido de discussdao com dirigentes da Coofeliz na presenca de um técnico
gue assessora a cooperativa. O espaco aberto de discussao foi previamente agendado.
Embora nédo houvesse um roteiro estruturado para conduzir o fluxo da comunicacéo, as
guestbes levantadas versaram basicamente sobre a pratica da implementacdo. Reunido
como essa ocorreu, também, na sede da Emater de Espera Feliz com a presenca do
técnico da Emater, do presidente da Associagdo da Ventania e o da Angola. Este espaco

de diadlogo nédo foi previamente agendado. No entanto, enquanto se buscava informacdes

62



junto a Emater local e discutia-se, informalmente, sobre o PNAE, apareceram o0s
devidos informantes que se inseriram e contribuiram com as reflexdes.

Em Guaraciaba, estes espacos abertos de dialogos ocorreram em trés momentos.
Primeiro, uma discussado envolvendo dirigentes escolares que foi organizada pela
secretaria de meio ambiente e producdo rural. As discussdes encaminhadas junto a esses
informantes versaram sobre os desafios da compra dos produtos da agricultura familiar
€ 0S avancos que o municipio conseguiu. Outra oportunidade de empreender uma
reflexdo coletiva sobre a implementacéo da Lei 11.947 de 2009, foi na sede da Emater
local, onde estiveram presentes dois técnicos da Emater, a funcionaria Maria José e a
secretaria da SMAPR. Por fim, ao acompanhar o processo de pagamento dos
agricultores em Guaraciaba, a funcionaria Maria José promoveu um espaco de
discussdo com dois agricultores que foram receber, 0 que propiciou a oportunidade de
um momento de reflexdo sobre a experiéncias e o0s desafios de emplacar o
associativismo no municipio.

Estes espacos foram considerados complementares as entrevistas e forneceram
ricas evidéncias para construcdo das percepcfes desenhadas na tese. Em todos estes
espacos, o pesquisador ndo utilizou gravador para ndo constranger os informantes e néao
perder a riqgueza do debate. A estratégia foi proceder as anota¢des no diario de campo.
Tao logo a viagem de pesquisa de campo encerrasse, as anotacées eram transcritas para
o word e analisadas para verificar a relevancia e riqueza das informacdes.

Foram realizadas visitas a duas propriedades rurais em Guaraciaba, uma cujo
produto principal era a producéo de morango organico e a outra, hortalicas em geral. As
visitas ndo estavam no planejamento da pesquisa de campo, mas, mediante o convite
dos agricultores, o pesquisador achou relevante conhecer a realidade, aproximar-se do
informante e captar suas percepcdes sobre a producao e a qualidade dos alimentos, além
das relacdes de trabalho e parceria que estabelecem. As outras entrevistas com o0s
agricultores foram realizadas na sede da Emater por agendamento da secretaria da
SMAPR.

Visitas a feira local de Guaraciaba foram realizadas periodicamente, totalizando
8 visitas ao longo do ano de 2016. Estas visitas tinham como pressuposto conhecer mais
sobre os agricultores e as relagées comerciais. Tornou-se uma oportunidade de interagir

com diferentes atores. Tao logo ocorriam conversas informais cujo contetdo tinha
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alguma relevancia para a pesquisa, 0 pesquisador procedia as anota¢des no diério de
campo.

Em Espera Feliz, as entrevistas com os agricultores fornecedores foram
realizadas nas respectivas propriedades. Ndo foram agendadas previamente pelas
dificuldades de contato, mas sempre que 0 pesquisador entrava em contato com 0s
informantes, era pedida autorizacdo para proceder o dialogo. As entrevistas com
dirigentes eram realizadas na sede das respectivas organizacdes mediante prévio
agendamento.

Para auxiliar no registro dos dados obtidos nas entrevistas, foi utilizado,
mediante autorizagdo do informante, o gravador de &udio e o diario de campo. As
entrevistas gravadas foram digitalizadas e analisadas posteriormente de acordo com 0s
objetivos propostos. A pesquisa foi aprovado pelo comité de ética da Universidade
Federal de Vigosa, corroborando com a possibilidade de realizacdo de todas as
estratégias de coleta de dados.

Outra ferramenta relevante para a pesquisa foi a observacéo direta (consistiu no
acompanhamento de algumas atividades, tais como feira, entrega dos produtos, reunides
de orientacdo, e realizacdo de pagamento). Optou-se por ir ao sindicato dos dois
municipios para realizar entrevista e também observacéo direta. Como a historia local
da organizacdo social ganha relevancia para essa pesquisa, 0 sindicato tem papel
importante. Logo, compreender a relacdo do sindicato com as organizacfes e 0s

problemas dos agricultores tornou-se estratégia da pesquisa.

4.7 Organizacdo e andlise dos dados

Para a organizacdo e andlise dos dados coletados em campo, seguiu-se a
prescricdo de Bardin (2011). O autor destaca que em pesquisas qualitativas ao menos
trés etapas basicas sdo importantes: (i) a pré-andlise (exploracdo); (i) a descricdo
analitica (organizacao); e (iii) o tratamento dos resultados (interpretacédo). Estas sdo
etapas da técnica denominada “analise de conteudo”. A pré-analise dos dados refere-se
a fase inicial de organizacdo do material coletado. Nesta fase, ocorreu a transcri¢ao,
leitura e sistematizacdo de todas as informacgdes obtidas, organizando-as e conciliando-
as com as questdes que norteiam o trabalho. As entrevistas foram degravadas, seu

conteudo armazenado em arquivo tigord efoi realizada uma primeira leitura das
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respostas dos informantes. Posteriormente, as entrevistas foram separadas de acordo
com as questdes dos questionérios, procedendo-se nova leitura.

A partir destas leituras, procedeu-se a descricdo analitica, que consiste na analise
propriamente dita do material, na sua classificacdo e na categorizacao das informacoes.
Apés a releitura das informacdes obtidas no processo de coleta de dados, as evidéncias
julgadas importantes de acordo com os objetivos da tese foram classificadas a partir das
quatro categorias determinadas com base no referencial tedrico e conceitual, séo elas:
(i) aspectos regulatérios da compra publica de alimentos para a alimentacdo escolar
(envolve informagbes sobre o desenho institucional do PNAE e as barreiras a
implementagdo da compra publica); (ii) raizes historicas da organizagéo social (envolve
informacBes sobre a inducdo da constituicdo das organizacBes dos agricultores e a
formacdo histérica das redes); (iii) as redes de implementacdo do PNAE (envolve
informagOes sobre a operacionalizacdo da compra, a expansao das parcerias e 0S
resultados inesperados do programa); e (iv) mecanismos institucionais que orientam as
interacBes entre os atores (envolve informacdes sobre as regras criadas entre os atores).

Como supracitado, cada categoria representa um artigo da tese. A medida que se
foi procedendo a andlise das informacdes obtidas, por meio de diferentes fontes, essas
informacgdes foram sendo alocadas a cada categoria. Desta forma, para a construcéo de
cada artigo, considerou-se as informacdes julgadas como importantes as analises

propostas para entéo, a luz do arcabouco teorico, empreender as interpretacoes.

4.8 Objetivos e métodos

O quadro a seguir resgata os objetivos especificos propostos pela pesquisa e
apresenta os métodos de coleta e de analise de dados. Os métodos estdo descritos no
préximo subtépico, mas também foram relatados, especificamente, em cada artigo. A
proposta metodoldgica aqui apresentada é baseada na ideia de que cada objetivo

especifico tornou-se um artigo completo e independente no corpo da tese.

Quadro 6: Objetivos e métodos

Objetivo Geral
Compreender como a interagéo entre diferentes atores pode influenoieessp de implementacéo
programa de alimentacdo escolar

Objetivos especificos Métodos
Coleta Andlise
Compreender 0 format( Pesquisa bibliografica Analise critica da literatura
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institucional da compra de géner,
alimenticios da agricultura familig
determinado pela Lei 11.947 e
possiveis barreiras geradas por elé

Analisar a trajetéria sociopolitica ¢ Pesquisa documental Andlise de conteldo
organizacado social dos atores | Entrevistas
agricultura familiar envolvidos n
PNAE em Espera Feliz
Guaraciaba.

Descrever e analisar as interac{ Pesquisa documental Andlise de conteldo
existentes em torno da execucéo | Entrevistas
compras publicas nos municipi¢ Observacdo direta - visitg
estudados. exploratorias

Dados de pesquisas anteriores

Analisar 0S dispositivog Pesquisa documental Andlise de conteldo
institucionais criados pelos ator{ Entrevistas

para organizar e operacionalizar| Observacdo direta— visitas
compra e venda de produtos | exploratorias.

agricultura  familiar para ¢ Dados de pesquisas anteriores
alimentacgédo escolar.

Fonte: Elaborado pelo autor

Desta forma, a tese esta organizada em quatro artigos independentes e inéditos
além desta parte introdutéria e da conclusdo geral. O primeiro artigo aborda o
surgimento e modo de operacionalizacdo do PNAE a partir da Lei 11.947, elucidando
seu desenho institucional e descrevendo o que a literatura brasileira tem mostrado sobre
as barreiras a implementagcdo da compra publica de alimentos dos agricultores
familiares para a alimentacdo escolar. O segundo artigo mostra a trajetéria das
organizacdes sociais dos agricultores familiares nos dois municipios estudados,
elucidando elementos desta trajetéria sociopolitica que revelem a forma como se
relacionam com outros atores e com as politicas publicas na atualidade. O terceiro
artigo apresenta a pratica da implementacdo da Lei 11.947 nos municipios estudados,
tomando como referéncia as organizactes dos agricudtoseprocessos de negociacao
inerentes as relacfes entre os atores. O quarto e ultimo artigo elucida a construcédo das
regras que emergiram dos préprios atores sociais e que servem para regular os
comportamentos dos atores em interacdo. Por fim, sdo apresentadas as conclusdes que
resgatam o problema central e explicam as contribuicbes deste estudo para o campo de

pesquisa.
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ARTIGO |

A “NOVA” GERACAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA A AGRICULTURA
FAMILIAR E OS DESAFIOS A SUA IMPLEMENTACAO

RESUMO: Este trabalho procurou compreender se e como o atual desenho
institucional do PNAE enquadra-se numa nova geragdo de politicas para a agricultura
familiar e identificar, na literatura brasileira, os desafios que estdo sendo enfrentados
para se colocar em prética este modelo de politica. A aproximacgdo entre producdo e
consumo ocasionada pela compra institucional de alimentos da agricultura familiar para
a alimentacéo escolar significou uma virada cognitiva e institucional nas politicas para a
agricultura familiar. O desenho do programa pressupde organizacdo social, maior
proximidade entre Estado e Sociedade Civil e a interacao entre diferentes atores. Apesar
dos significativos avancos do PNAE, foram identificadas barreiras de ordem Produtiva,
Institucional, Organizacional, Politica e Cognitiva. Essas barreiras surgem a partir do
desenho institucional dos programas e das restricbes dos contextos locais e impdem
desafios a efetivacdo da compra institucional.

Palavras-chave:Politicas publicas, barreiras, agricultura familiar.

1 INTRODUCAO
A mudanca de representacdo sobre uma realidade altera, a0 mesmo tempo, a

forma de intervencdo sobre a realidade, almejando uma mudanca da prépria realidade
(BOURDIEU, 1996). Essa afirmativa contribui para compreender as formas atuais de
intervencao das politicas publicas, levando em consideracdo as visées de mundo e o
contexto politico que as conceberam. A influéncia das ideias sobre a constru¢do de
politicas publicas foi estudada por Grisa (2012). A autora analisou como as ideias e as
concepgdes sobre o mundo rural reconfiguraram a ag¢do do Estado. Uma lacuna do
referido estudo é que Grisa (2012) aponta apenas as influéncias sobre a formulacdo das
politicas publicas, ficando o processo de implementacdo as margens da pesquisa.
Assim, torna-se fundamental a compreensao dos seus efeitos no desenho institucional
das politicas publicas e na pratica da implementacao.

Entre as décadas de 1950 e 1970, por exemplo, as politicas publicas para o meio
rural procuravam alterar o padrdo tecnoldgico da agricultura e construir novas
dindmicas produtivas e econ6micas atreladas as industrias (ALMEIDA, 1997). A autora

considera que, neste periodo, a agricultura era compreendida como atrasada e que as

® Concebe-se desenho institucional como as delimitacdes normativas queorégremato das politicas
publicas, ou seja, o conjunto de normas e procedimento que regularaesskacucao.
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acOes do Estado, de posse dessa compreensdo, eram no sentido de superar o atraso
caracteristico do setor.

Era preciso modernizar a agricultura para que se conseguisse alcancar 0s
avancos desejados. O processo de modernizacdo na agricultura, determinado pelas
politicas publicas, passou a incorporar a nogdo de crescimento econdmico, que tenta
romper com a ideia de “atraso” (ALMEIDA, 1997). De forma geral, a modernizagdo
agricola desencadeou transformacdes significativas no meio rural brasileiro como um
todo (GOODMAN; SORJ; WILKINSON, 1990). Esse processo € o resultado de
mudancas nas proprias concepc¢des tedricas sobre o desenvolvimento do setor agricola,
gue preconizava intervencdes apoiadas no aumento da produtividade. Este tipo de
intervencdo assumia-se como solucdo para 0s agricultores que ndo conseguiam se
modernizar tecnologicamente nem integrar-se ao conjunto da economia, através da
indUstria, comércio e servicos.

Entre as décadas de 1980 e 1990, novos temas reclamaram renovada atencao,
particularmente os que afetam as vinculagdes entre producdo agroalimentar e
desenvolvimento rural. Percebeu-se que a fome néo era consequéncia de uma producao
alimentar insuficiente, mas, sim, da marginalizagdo econ6mica de certas populacoes.
Essas novas concepcdes redirecionaram as politicas de seguranca alimentar e
ocasionaram uma maior preocupacao com a geracao de renda e o acesso aos alimentos
(CHONCHOL, 2005).

A partir dos anos 2000, e com grupos sociais lutando por direitos, floresce a
necessidade de o Estado reconhecer a diversidade social e econdmica do meio rural e de
superar as contradicdes que marcaram o periodo de modernizacdo da agricultura. Neste
cenario, diferentes temas como o0 acesso a mercados chegaram ao interior do Estado e se
tornaram propostas de politicas publicas.

As transformacdes nas politicas publicas para o rural brasileiro foram estudadas
por Grisa e Schneider (2014). Os autores procuraram analisar o modo como 0s
referenciais de politicas publicas para a agricultura familiar foram construidos. Os
referenciais s3o o que os autores chamam de “geracdes”; uma tentativa de enquadrar
categoricamente o grupo de politicas que resguardam formatos préprios, ndo pela época
em que surgem, mas pelos referenciais que as criaram. Os referenciais séo ideias, ou
constru¢des conceituais elaboradas por um conjunto de atores por meio de suas crencgas
e representacdes, que guiam a forma de compreender os problemas publicos.
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Os autores apontattrés geracdes” de politicas publicas, que sdo uma forma de
classificagcdo criada para identificar diferentes momentos na historia das politicas e
novas formas de acdo governamental. A primeira geracado orientava-se por um Viés
agricola e agrario, prevalecente na construcao das bases da modernizacao agricola, que
compreendia o problema do rural como um problema restrito a baixa producao e a falta
de tecnologia. A segunda geracado enquadrava-se na organizacdo de acdess politic
com carateres sociais e assistenciais, voltadas mais as consequéncias da modernizacao
como a excluséo social e a notoria pobreza rural.

A terceira geracdo de politicas publicas edificou-se na possibilidade de
ampliacdo dos mercados, seguranca alimentar e na sustentabilidade ambiental. Nesta
geracdo, o Estado mostrou-se mais permeavel e promoveu uma virada institucional nas
politicas publicas ao colocar os atores sociais como atores-chave da implementacao.
Esta geracdo mais recente de politicas para a agricultura familiar possui a definidora
caracteristica de ampla articulagdo entre Estado e Sociedade Civil na construcdo das
politicas ou em sua implementacdo (ABREU, 2014; GRISA; SCHNEIDER, 2014;
FREITAS, 2015).

E ao longo desta trajetéria de mudancas de concepcées e representacdes sobre o
rural e seguranca alimentar e nutricional que o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE) sofre modificacdes, em 2009, com a Lei n°® 11.947. Essa Lei determina
gque no minimo 30% da verba financeira repassada pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) para compra da alimentacdo escolar seja
utilizada para aquisicéo de géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar local.

Esse processo de mudanca na forma de operacionalizacdo do PNAE, com a Lei
n® 11.947, pode ser compreendido como proveniente de dois elementos: primeiro, da
mudanca da forma de se pensar a no¢ao de seguranca alimentar e, depois, da forma de
atender a reivindicacdo histérica da agricultura familiar pela ampliacdo das
possibilidades de comercializagdo. Assim, o Estado tentou adequar uma proposta de
seguranca alimentar, incluindo o elemento da geracao de renda por meio da ampliacao
dos canais de comercializagéo a pequenos agricultores. Desta forma, como argumentado
em Villa Nueva (2007), a mudanca na concepg¢ao provoca uma mudanca no formato de
implementacéo, acarretando novos desafios.

Apesar de ampliar as possibilidades de comercializagdo, conectar producao ao
consumo e valorizar a seguranga alimentar e nutricional, as novas diretrizes do PNAE
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também impdem desafios a sua efetividade em ambito local. Por isso, pensar o formato
e os desafios na execucdo destas politicas de terceira geracao € uma forma de contribui
com as lacunas do campo de pesquisa e com 0 aprimoramento da prépria politica.

A participacdo de diferentes atores sociais no processo de implementacéo
implica reconhecer que a execucdo tenderd a ser complexa a medida que diferentes
interesses deverdo ser negociados para que O programa possa ser operacionalizado.
Neste caso, nao significa simplesmente colocar em prética as determinacfes do desenho
institucional, mas também considerar as interacbes e o0s conflitos entre os
implementadores.

Maluf (1999) também alerta sobre os desafios impostos a construcdo dos
chamados “mercados institucionais™ criados pelos programas de aquisicdo publica de
alimentos, como o PNAE. Para o autor, a construcdo de mercados é um processo que
engloba, além da capacitacdo do agente produtivo, relacbes sociais (muitas vezes
pessoais) e elementos institucionais que conformam a atividade mercantil, sem contar
gue exige dos agricultores uma organiza¢ao que, muitas vezes, eles ndo possuem.

Diante das caracteristicas das politicas publicas de terceira geracdo, da
reformulacdo do PNAE e os desafios aparentes da operacionalizacdo desse novo
formato do programa, este trabalho se preocupa em entenderomo o atual formato
institucional do PNAE esboc¢a uma nova geracao de politicas para a agricultura familiar
e identificar, na literatura brasileira, os desafios e barreiras que estdo sendo enfrentados
com a vinculagéo dos produtos da agricultura familiar local & alimentac&o escolar.

Destarte, inicialmente, buscou-se contextualizar e delinear a trajetéria de
desenvolvimento do desenho institucional do PNAE. Parte-se da hipotese que, ao
mesmo tempo em que as politicas de terceira geracdo valorizam a participacdo e
acrescentam a cena politica novos atores sociais, comgaesdfio processo de
implementagdo ampliando desafios relacionados a organizagéo social dos agricultores e
a dificuldade de estabelecer as conexdes entre diferentes atores.

Para responder a questao proposta, procurou-se analisar a legislacdo pertinente e
trabalhos académicos que tratam do assunto. Para identificar os desafios enfrentados na
implementacdo do PNAE, agrupou-se artigos, dissertacdes e teses que estudaram casos
praticos de operacionalizacdo. Observou-se que a maioria dos trabalhos analisados
possuia foco nos resultados gerados. Ao analisarem o0s resultados, os estudos
ressaltaram desafios enfrentados pelos agricultores familiares.
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Este trabalho esta organizado em sete sessfes, além desta introducdo. As duas
proximas secdes apresentam as mudancas nas politicas para o meio rural e a emergéncia
de uma nova geracédo de politicas para a agricultura familiar, respectivamente. A secao
trés descreve o histérico das mudancas sofridas pelo PNAE, e as quatro e cinco focam,
respectivamente na trajetoria e no formato institucional da compra publica determinada
pela Lei 11.947/2009. Por fim, s@o apresentados os desafios da prética da
implementacéo, identificados por pesquisas recentes, e depois as consideracdes finais e

as referéncias bibliogréficas.

2 AS POLITICAS PUBLICAS DE UM BRASIL AGRARIO

O debate a respeito das questbes agricolas, agrarias e rurais sempre esteve
presente na cena publica, quando o assunto sdo as politicas e programas do Estado
voltadas ao desenvolvimento. Os adjetivos que acompanham a nocédo de
desenvolvimento caracterizam uma visdo especifica sobre a realidade que se quer
intervir. A questdo agraria, debatida por Prado Junior (1979), Veiga (1979) e
Abramovay (1992) denotam a forma como as praticas econdmicas e sociais
relacionadas com o setor primério sofreram alteracdes a partir da introducdo do
capitalismo no campo. Constatam o0s autores que as alteragcbes eram frutos da
interpretacdo do Estado de que o problema do Brasil era o atraso do setor agricola.
Alternativas a promog¢do do “desenvolvimento agrario” levaram em consideragdo a
industria, a tecnificacdo e a eficiéncia produtiva.

A partir da década de 1930, com a ascensao das economias capitalistas e a
expansao da industrializacdo, o governo brasileiro, diante da estratégia de substituicdo
de importacdes, priorizou o fortalecimento das economias internas. A crescente
industrializacéo e urbanizacéo fez aumentar a demanda por produtos primarios e o setor
agrario, apesar de ter aumentado a producdo para o mercado interno, ndo conseguiu
responder a esta demanda, necessitando mais investimento na modernizacao
(ABRAMOVAY, 1992; VEIGA, 2000; FAVARETO, 2007).

Neste cenario de expanséo e necessidades latentes do setor agrario, prevaleceu a
representacdo de um setor atrasado, em que a sua modernizacao tecnoldgica seria a
melhor alternativa aos problemas encontrados para seguir com o modelo de

desenvolvimento econémico (ROMANO, 2011). De acordo com Romano (2011), esse
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periodo foi marcado pela ligacdo entre agricultura e o desenvolvimento industrial pra

garantir o projeto urbano e industrial do pais. InUmeras politicas seguiram esse

compreensao da realidade, traduzindo-se em crédito rural, pesquisa agropecuaria,
financiamento de infraestruturas, apoio a exportacbes e expansdo das fronteiras
agricolas, principalmente na Amazonia.

Imerso nesses referenciais que balizavam as estratégias de desenvolvimento, o
contexto politico e institucional excluia a participacdo dos atores vinculados a
agricultura familiar, ou reconhecidos como “pequenos produtores”. Nesse periodo de
modernizacao, as a¢fes do Estado privilegiavam os meédios e grandes produtores. Os
representantes da sociedade civil vinculados a agricultura familiar ndo tiveram espago
para discutir e levar aos gestores publicos as contribuicdes a construcéo das politicas.

Com a realidade de exclusdo dos pequenos agricultores do acesso as acdes do
Estado, cresceu, a partir de 1980, o nUmero de organizac¢des sindicais, instituindo um
novo sindicalismo rural, com postura reivindicativa em relagdo ao governo federal.
Novas organizacdes da sociedade civil surgem nesse cenario, principalmente, na década
de 1980 com a constituinte de 1988. Estes “novos” atores conseguiram tornar visiveis as
mazelas sociais e as precarias condi¢des de vida dos pequenos produtores e reivindicar,
ao Estado, politicas publicas adequadas as peculiaridades desse publico (MEDEIROS,
2002; BONNAL; MALUF, 2009; PICOLOTTO, 2011; GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Embora “novos” atores surjam na cena politica reivindicando mudangas no foco
das politicas publicas, os jogos de interesse ainda permeavam a l6gica de construcdo das
acOes estatais. O viés setorial era mantido por meio da influéncia significativa que o
setor da agricultura patronal exercia perante o Estado. A imposicdo de ideias e formas
de compreender o mundo rural deram o tom dos programas. O processo econdmico de
reducdo da intervencdo do Estado e de liberalizacdo dos mercados impulsionou
mudancas na forma como se atuava junto ao meio rural, reduzindo o volume de recursos
aplicados nas politicas agricolas e facilitando o acesso e instalacdo de induastrias
(FAVARETO, 2007; BONNAL; MALUF, 2009; GRISA; SCHNEIDER, 2014.)

Com o fortalecimento de medidas econémicas que desfavoreceram os pequenos
produtores, as organizacbes reivindicativas, como sindicatos, ampliaram suas
mobilizagbes a partir do inicio da década de 1990. Os denominados Gritos da Terra
foram uma das principais marcas de mobilizacdo em que a categoria reivindicava
politicas direcionadas as suas realidades. Com a ascensdo das lutas saciais e
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emergéncia de estud8gjue definiam a importancia dos pequenos produtores rurais, o
Estado criou a primeira politica publica exclusiva para os agricultores familiares. O
Pronaf, instituido em 1995, marcou o reconhecimento, sobretudo politico, de uma
cakgoria social até entdo marginalizada (SCHNEIDER, 2010).

O Pronaf caracterizou-se como uma politica de crédito cujo principal objetivo,
declarado, era promover a inser¢cdao econdmica da categoria atendida por meio do
fornecimento de condi¢des para que os agricultores familiares, em processo de insercao
nos mercados, tivessem condi¢des de se consolidar atendendo as exigéncias por meio da
tecnificacdo. O crédito rural aos agricultores familiares facilitaria a inser¢cao na légica
de industrializacdo, uma vez que permitiria adquirir insumos basicos, equipamentos e o
processamento dos produtos (MATTEI, 2006).

Com a institucionalizacdo do Pronaf abriu-se um caminho institucional para que
novas politicas voltadas a esse publico surgissem. Segundo Grisa e Schneider (2014),
surgem politicas de assentamentos de reforma agraria, o Programa de Garantia de
Precos Minimos e a retomada da Assisténcia Técnica e Extensdo Rural. Para os autores,
€ nesse contexto politico e institucional que se configura uma geracdo de politicas
publicas voltadas para a agricultura familiar no Brasil, com um viés estritamente
agricola, focado em crédito rural, seguro de producdo e de precos; e agrario, com a
politica de assentamentos.

As politicas publicas acompanharam as concepcdes de desenvolvimento rural,
nas quais o substantivo desenvolvimento estava mais ligado a nocao de crescimento
econdmico e o rural restringia-se ao agricola (SCHNEIDER, 2010). Porém, a prépria
delimitagdo institucional e conceitual da categoria “agricultura familiar” significou
grande virada cognitiva nas politicas para o setor rural e atribuiu relevancia aos modos
de reproducdo social. As politicas continuam vigentes atualmente, embora as
referéncias e Leituras sobre o mundo rural tenham mudado. Como existem num
contexto diferente, sdo constantemente aperfeicoadas.

De acordo com Grisa e Schneider (2014), esta mudanca nas politicas para a
agricultura familiar encontra seu marco no inicio do governo FHC, com a introducéo de

programas de transferéncias de renda. Ganhou destague o Programa Comunidade

10 Estudos como Veiga (1991; 2000) e Lamarche (1997) passaram cnsfiem que, em paises
desenvolvidos, os agricultores de pequeno porte representavam grpoderinia no contexto rural.
Além do mais, estes estudos apontavam a postura combativa dos ntosistiais em busca de uma
reforma agrdria. Seria estratégico para o Estado amenizar as lutas sociais para mantescziatde
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Solidaria, que se consolidou no governo Lula (a partir de 2003) com o programa Fome
Zero, demandando o Bolsa Familia.

Para Suplicy e Neto (1995, p.41), o Programa Comunidade Solidaria tinha suas

finalidades mais voltadas a “mobilizacdo da sociedade civil, de entidades
governamentais e ndo-governamentais, e a integracao entre os niveis federal, estadual e
municipal, visando a a¢des conjuntas no ataque aos problemas da fome e da pobreza”.
Para os autores, este programa propunha qualificar a relacdo entre o Estado e a
Sociedade Civil, bem como buscar a maior integracdo entre diferentes programas
governamentais de modo a convergirem em busca de melhor eficiéncia na acéo publica
de combate a pobreza.

A eleicdo do presidente Lula, em 2003, representou um ponto de inflexdo nas
politicas sociais ao colocar a questdo do combate a pobreza e a fome no Brasil no centro
da agenda governamental. Essa nova agenda publica € construida ndo s6 pela posse de
um presidente alinhado com uma trajetéria proxima a classe de trabalhadores e grupos a
margem das politicas estatais, mas também com um contexto internacional de
preocupacdo com o combate a pobreza e a aproximacdo e abertura com grupos de
interesse que sustentavam a seguranca alimentar e nutricional como crucial no combate
a pobreza. No Brasil, no inicio dos anos 2000, um relatério da Comissao de Direitos
Humanos da ONU sobre direito a alimentacdo expdés mundialmente o péssimo quadro
da fome e da desnutricdo de milhares de brasileiros na época (GRISA, 2012).

Para Suplicy e Neto (1995), as politicas de transferéncia de renda foram um
marco no combate a pobreza. A geracdo de politicas com esse cunho social e
assistencial impactou nos indicadores de reducédo de pobreza. Em 2001, o Brasil tinha
24% da populacédo rural em condicdo de extrema pobreza. Esse indice caiu para 9,2%
no ano de 2012. Conforme afirmam Grisa e Schneider (2014), as inegaveis melhorias
nos indicadores relacionados a pobreza rural ndo teriam sido alcangados somente com
as politicas voltadas para acdes de cunho agricola.

A inovacdo nessas politicas, baseadas em novas referéncias, esta na forma de
implementar as agfes. A busca pela convergéncia entre diferentes programas e a relagao
mais proxima com a sociedade obedece outra l6gica administrativa. As orientacfes para
a implementacdo de politicas publicas levaram em consideragdo a transferéncia de

responsabilidade para os municipios. Assim, quem elaborava a prioridade da a¢éo do
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Estado era o proprio municipio, por intermédio da municipalidade local, em parceria
com entidades da sociedade civil e governo do estado.

As politicas para agricultura familiar que surgiram a partir de 2003 e se
assentaram numa terceira geracdo de politicas, como colocado por Grisa e Schneider
(2014), assumem propostas inovadoras e reconfiguram o modo de relacionamento entre
atores do Estado e atores da sociedade civil. Esse quadro de altera¢des estruturais na
formulacdo e implementacéo de politicas publicas para a agricultura familiar, de certa
forma, pode ser considerado, como aponta Silva (2015), reflexo do processo de ruptura
paradigmatico e se articula, principalmente, com novas concepc¢bes de rural e de
desenvolvimento, em que a participagéo social e a agricultura familiar sdo centrais para

compreensao das variaveis que definem esses substantivos categoricos.

3 A “NOVA” GERACAO DE POLITICAS PARA A AGRICULTURA
FAMILIAR

A partir das eleicBes de 2002, com a vitéria do presidente Lula, 0s movimentos
sociais e organizacdes da sociedade civil criam expectativas de mudancas nos rumos
das politicas nacionais. No comando do Partido dos Trabalhadores, partido de oposicao
ao neoliberalismo pregado pelo governo de Fernando Henrigue Cardoso, Lula
contemplava as reivindicacdes de grupos mais marginalizados. Este contexto politic
propiciou que novas ideias tomassem lugar na arena politica e se institucionalizassem,
como foi o caso da agroecologia e da seguranca alimentar e nutricional. Novas
mudancas também se situam nas relacfes entre Estado e sociedade, principalmente
porque novos atores entram na cena politica por meio do Partido dos Trabalhadores, que
acolhia liderancas sindicais e dos agricultores familiares.

O tema da fome, tratado mais ao lado do assistencialismo, se reconfigura e
ganha novos contornos atrelados a seguranca e soberania alimentar, com preocupacao
em relacdo ao acesso aos alimentos e na promoc¢ao de sistemas agroalimentares mais
equitativos. Ndo bastava a discussdo dos acessos aos alimentos, mas também sobre a
qgualidade desses alimentos e a geracao de renda proveniente dessas iniciativas (GRISA,
2012).

Para Grisa e Schneider (2015), o tema da seguranca alimentar ganhou forca e
institucionalizou-se com o reestabelecimento do Conselho Nacional de Seguranca

Alimentar e Nutricional (CONSEA) e a criacdo do Ministério Extraordinario de
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Seguranca Alimentar e Combate a fome (MESA). O Fome Zero, frente a esse aparato
institucional, procurava promover melhorias na renda e o aumento na oferta de
alimentos basicos. Uma das vertentes do programa era articular a producdo da
agricultura familiar com organiza¢des consumidoras.

Um marco do que se caracterizava como terceira geracdo de politicas para a
agricultura familiar foi a criagdo, em 2003, do Programa de Aquisicao de Alimentos
(PAA). O programa institui as compras publicas exclusivas da agricultura familiar,
formando mercados institucionais. A ideia por tras desse programa € a geracao de renda
local e a seguranca alimentar conectando producdo e consumo. A experiéncia de
implementagcdo do PAA, atrelada a grande demanda das organizacdes de agricultores
familiares pelo mercado institucional, desembocou em novos rumos em sentido ao
fortalecimento desse tipo de politica (GRISA, 2012).

Em 2009, com a reformulacdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), a partir da Lei 11.947, outro canal de conex&o entre produgdo e consumo foi
instituido, possibilitando a emergéncia de mais uma politica em beneficio dos
agricultores familiares. Em maior conexdo com o0s agricultores, estas politicas
permitiram que algundesafios fossem superados para que houvesse maior efetividade.
A Lei de licitacdes brasileiras que rege as compras publicas significava um grande
entrave a compra dos alimentos. Essa barreira foi quebrada e permitiu que as compras
publicas de agricultores familiares pudessem ser realizadas apenas mediante chamada
publica.

De forma a ampliar os avangos dessas politicas, em 2012, o Congresso Nacional
Brasileiro vota mais uma ampliacdo do PAA, no qual cria uma modalidade que permite
ampliar os mercados institucionais. Foi regulamentada a compra institucional de
alimentos da agricultura familiar, com dispensa de licitacdo, pelos estados, municipios e
orgaos federais da administracao direta. A consolidacdo e ampliacdo destes programas
tem estimulado que, por um lado, estados e municipios construam suas estratégias de
compras publicas e, por outro, que as organizacdes de agricultores familiares passem a
demandar dos érgédos publicos a construgdo de novos mercados (GRISA; SCHNEIDER,
2014).

O conjunto de acdes que se caracterizam na terceira geracdo de politicas para
agricultura familiar foi marcado pela introducdo de novos atores na cena politica. Com
0 governo Lula e, posteriormente, Dilma, organizacdes dos agricultores familiares,
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conselhos gestores como o Consea, estudiosos, redes de agroecologia, e outros,
apareceram na cena politica, demarcando um novo sistema de relacées entre Estado e
sociedade. De acordo com Grisa e Schneider (2014), os movimentos sociais e sindicais

da agricultura familiar de uma postura propositiva passaram a ser parceiros na execucao

das politicas publicas.

O molde de parceria com as organizacdes sociais significava envolvé-las no
processo de execucdo e formulacdo das acgbes, o que Bolter (2013) chamou de co-
gestdo. Grisa e Schneider (2014) colocam que, até a década de 1990, as politicas eram
objeto de reivindicacdo das organizacdes; na década de 2000, as organizacdes sociais
atuariam mais na implementacao, o que demarcou maior permeabilidade do Estado. As
mudancas de ideias que provocaram mudancas na forma de acdo do Estado séo
incorporadas as politicas publicas, transformando-as e alterando os sentidos de acao,
assim como poderemos ver analisando algumas mudancas ocorridas no PNAE, ao longo

do tempo, até chegar na compra de alimentos da agricultura familiar.

4 A TRAJETORIA HISTORICA DO PNAE

O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) € a maior e mais antiga
politica publica na area de alimentacdo e nutricAo no Brasil e um dos maiores
programas de alimentacdo escolar do mundo, constituindo uma estratégia de seguranca
alimentar e nutricional que se orienta pelos principios do Direito Humano a
Alimentacdo Adequada (DHAA). Foi implantado no Brasil, oficialmente, em 1955, e
tem como objetivo contribuir para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a
aprendizagem, o rendimento escolar e a formacéo de praticas alimentares saudaveis dos
alunos, por meio de a¢des de educacédo alimentar e nutricional e da oferta de refeicbes
que cubram as suas necessidades nutricionais durante o periodo letivo (BRASIL, 2014).

E gerenciado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE) e
visa a transferéncia, em carater suplementar, de recursos financeiros aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios destinados a suprir, parcialmente, as necessidades
nutricionais dos alunos (VILLAR et al., 2013; FNDE, 2015). Em 1955, o Decreto n°
37.106/55 instituiu a Campanha de Alimentacdo escolar (CME), subordinada ao
Ministério da Educagdo. Com a intencdo de promover o atendimento em ambito

nacional, o decreto n® 39.007, de 1956, passou a denominar essa campanha de
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Campanha Nacional de Alimentacdo escolar (CNME). No ano de 1965, o nome da
CNME foi alterado para Campanha Nacional de Alimentagdo Escolar (CNAE), pelo
Decreto n° 56.886/65, tendo recebido a ajuda de programas americanos, como 0O
“Alimentos para a Paz” (financiado pela Agéncia dos Estados Unidos para o
Desenvolvimento Internacional USAID), o Programa de Alimentos para o
Desenvolvimento (voltado ao atendimento das populacdes carentes e a alimentacdo de
criancas em idade escolar) e o Programa Mundial de AlimemR&4$A (da Organizacéo

das NacbGes Unidas para Agricultura e Alimentacd@AO/ONU). A partir de 1976,
embora financiado pelo Ministério da Educacéo e gerenciado pela Campanha Nacional
de Alimentacdo Escolar, o programa era parte do |l Programa Nacional de Alimentacao
e Nutricdo (Pronan). E, somente em 1979, passou a denominar-se Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (FNDE, 2015).

Desde sua criacao até 1993, a gestdo do PNAE era centralizada. Os cardapios
eram planejados pelo 6rgdo gerenciador, os géneros adquiridos via processodicitatori
(de um conjunto selecionado de poucas empresas) e a distribuicdo era realizada para
todo o territério nacional. Esse sistema absorveu o maior volume dos recursos
financeiros do programa, afetando a sua operacionalizagdo e a eficacia dos resultados,
em consequéncia de um conjunto de distor¢cdes (sistemas complexos de fornecimento e
armazenamento dos produtos, cartelizacdo dos fornecedores, elevacdo dos custos dos
alimentos, entre outros). A alimentacdo oferecida ndo condizia com os habitos dos
alunos, pois os cardapios eram padronizados, e havia grandes perdas e deterioracdo dos
alimentos, comprometendo a universalidade e equidade no atendimento aos
beneficiarios transferidos (SPINELLI; CANESQUI, 2002; FNDE, 2015; TRICHES,
2015).

A solucao encontrada foi a descentralizacdo dos recursos financeiros destinados
a alimentacao escolar dos municipios. Gradativamente, houve a mudanca nesse sistema,
com a intermediacdo das Secretarias Estaduais de Educacéo e a adesédo voluntaria dos
municipios, desde que fossem garantidos os pré-requisitos essenciais a administracdo do
Programa (SPINELLI; CANESQUI, 2002).

Em 1994, a Lei n°® 8.913 promoveu a descentralizacdo dos recursos, ficando a
execucdo do programa sob responsabilidade das Secretarias de Educacdo dos
municipios, dos Estados e do Distrito Federal. As prefeituras executavam o programa,
devendo para isto comprovar capacidades institucionais. Suas funcdes eram elaborar os
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cardapios, adquirir os alimentos, realizar o seu controle de qualidade (articuladas com a
Vigilancia Sanitaria e inspec¢do agricola), criar o conselho de alimentacéo escolar e
prestar contas dos valores transferidos (SPINELLI; CANESQUI, 2002; DOMENE,
2008; FNDE, 2015).

Com isso, 0 governo esperava dinamizar as economias, porque aproximava a
responsabilidade da compra ao poder local. A Medida Provisoria n° 2.178, de 28/06/01
instituiu a aplicacdo de 70% dos recursos transferidos pelo governo federal na aquisicao
de produtos basicos, além do respeito aos habitos alimentares regionais e a vocacao
agricola do municipio, fomentando o desenvolvimento da economia local. As compras
seriam realizadas por meio da Lei de Licitagbes, a 8.666 (PEIXINHO, 2013). De acordo
com Triches e Grisa (2015), a descentralizacdo e a compra por meio da Lei de
Licitacbes realmente alterou quem compra, porém nao houve grandes alteracfes a
respeito dos fornecedores, ou seja, de quem se comprava. Em 1998, por meio da
Medida Proviséria n° 11.784, institui-se a obrigatoriedade de que os cardapios fossem
elaborados por nutricionistas, levandm conta “0s habitos alimentares de cada
localidade, sua vocacao agricola e preferéncia por produtos basicos, dando prioridade,
dentre esses, aos semielaborados e aos in hatdrdm, o objetivo do governo ainda
era de reducdo de custos, ou seja, 0 modelo de compra e a légica permaneciam 0s
mesmos.

Em 2003, a criacdo do PAA contribuiu para mudancas significativas no cardapio
da alimentacédo escolar. De acordo com os estudos de Turpin (2008), essa nova pratica
também contribuiu para a valorizacdo de hébitos alimentares regionais, valorizacao da
agricultura familiar e da educacgdo alimentar. A muddngais significativa foi a
aprovacao, em 16 de junho de 2009, da Lei 11.947, que trouxe avancos para o PNAE,
expandindo o programa para toda a rede publica de educacado basica e garantindo pelo
seu artigo 14, que no minimo 30% do total dos recursos financeiros repassados pelo
Governo Federal aos estados e municipios devem ser gastos na aquisicdo de géneros

alimenticios da agricultura familisr

11 Qutra grande alteracao diz respeito a l6gica da compra. O critério menor gisecdedser o principal
e a preferéncia se da por produtos locais e da safra. Os car@égpioslizados respeitam a cultura local
e, em geral, tém maior aceitacdo por parte dos estudantes. Os precosapegsasnpraticados no ambito
local, utilizando os valores de referéncias ja executados por outros pasgtarmompras ou provenientes
de pesquisa no mercado local ou regional.

12 A Lei n° 11.326, de 24 de julho de 2006, define como agricwtoiliir e empreendedor familiar rural
“aquele que pratica atividades no meio rural e ndo detenha area maior do que quatro modulos fiscais,
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A importancia atual do PNAE para a agricultura familiar pode ser expressa nos
valores disponiveis para a aquisicdo dos géneros alimenticios. De acordo com dados
disponiveis no site do FNDE (2016), em 2012 foram comprados R$ 364.001.605,08 em
produtos da agricultura familiar para a alimentacdo escolar. Em 2013, esse numero
evoluiu para 563.962.961,07. Em 2015, foram repassados um total de R$
3.759.789.067,20 a municipios para a alimentacao escolar. Esse montante sinaliza que,
se cumprissem as exigéncias dos 30%, no minimo, mais de 1 bilhdo de reais teria sido
destinado aos produtos da agricultura familiar.

Vale ressaltar que o mercado institucional criado com o PNAE imp&e também
enorme desafio para as organizacbes produtivas da agricultura fanAliar.
operacionalizacdo dessa politica € bastante complexa, pois envolve diversos setores do
governo e da sociedade, nos ambitos municipal, estadual e federal. E, para que essa
operacionalizacdo ocorra de forma adequada, é fundamental que existam condi¢cdes
favoraveis nas diversas esferas que estdo envolvidas, tanto com a alimentagdo escolar
como com a agricultura familiar. Vejamos entdo como esta estruturada a forma de
operar localmente o programa, levando em consideracdo as determinacdes das Leis e

decretos ja citados.

5 A OPERACIONALIZACAO DO PROGRAMA NACIONAL DE
ALIMENTACAO ESCOLAR

Com a descentralizacdo do PNAE, estados, Distrito Federal e municipios se
responsabilizaram pela alimentacdo escolar dos alunos da rede publica de ensino. O
governo federal auxilia financeiramente nesse objetivo por meio da transferéncia de
recursos, em carater suplementar. O FNDE é quem repassa, no ambito federal, esses
recursos. Como autarquia, o FNDE também é que cria normas, acompanha e fiscaliza o
PNAE, avaliando sua eficiéncia e eficacia. A transferéncia dos recursos do FNDE é
realizada de forma automatica para as entidades executoras (EEX). As EEX sdo quem
complementam o0 recurso, executam 0 recurso e prestam contas, sendo consideradas

entidades executoras as Secretarias de Educacdo dos estados e do Distrito Federal, as

utilize predominantemente méao de obra da propria familia, tenha percesfitiralo da renda familiar
originada de atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimémtma definida pelo
Poder Executivo, e dirija este com sua familia”
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prefeituras municipais, as creches, as escolas federais ou suas mantenedoras (FNDE,
2008).

A operacionalizacdo do PNAE pode ocorrer de forma centralizada, quando a
EEX recebe os recursos do FNDE, compra os alimentos de acordo com a legislacao e
repassa para as escolas. Na forma semi-descentralizada, a EEX recebe os recursos,
compra e repassa 0s alimentos ndo pereciveis, e repassa um montante de recurso para as
escolas comprarem os alimentos pereciveis; ou a EEX recebe os recursos e repassa 0s
géneros alimenticios as escolas rurais e transfere o recurso financeiro para as escolas
urbanas realizarem a compra. A operacionalizacdo, embora ndo seja mais usual, pode
ocorrer de forma terceirizada, na qual a EEX pode contratar uma empresa para fornecer
as refeicOes para os estudantes das escolas publicas beneficiarias do PNAE. Por ultimo,
existe a forma descentralizada, em que a EEX repassa 0s recursos as escolas que podem
efetuar as compras de géneros alimenticios, obedecendo as normas de compra publica
(FNDE, 2008).

A Lei 11.947/2009 reconfigura o desenho da aquisicédo, colocando em cena a
aquisicdo da agricultura familiar. As entidades executoras passam a comprar 0S
alimentos. As prefeituras, no ambito municipal, ou as escolas estaduais, no ambito
estadual, elaboram chamadas publicas para que localmente possam adquirir produtos da
agricultura familiar.

De acordo com Mattei (2007), o Estado precisou criar um marco juridico que
garantisse a insercao dos agricultores familiares no processo de compra governamental
de alimentos. A instituicdo do PAA foi um marco que permitiu a desburocratizacao dos
processos de compras de géneros alimenticios e possibilitou a presenca do Estado no
apoio a demanda histérica pelo apoio a comercializacéo.

A Lei 11.947/2009 permitiu que o gestor publico dispensasse 0 processo
licitatorio e utilizasse as chamadas publicas, o que foi normatizado pelo FNDE pela
resolucdo 38 de 2009. A seguir veremos como as resolucdes federais e Lei citada
estabelecem 0s passos necessarios para que as aquisicbes da agricultura familiar

acontecam.

5.1 O formato da aquisi¢ao dos alimentos da agricultura familiar

A resolucdo FNDE n° 26 de 2013 define que podem fornecer produtos para o

PNAE os grupos formais da agricultura familiar com DAP (Declaragéo de Aptidao ao
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PRONAF) juridica e grupos informais, desde que o0s agricultores e agricultoras
familiares tenham a DAP fisica, sendo que o limite individual de venda do agricultor
familiar para a alimentacdo escolar devera respeitar o valor maximo de R$ 20.000,00
(vinte mil reais) por DAP/ano a ser controlado pelo FNDE e pela Secretaria Especial da
Agricultura Familiar e do Desenvolvimento Rural (extinto MDA), conforme Acordo de
Cooperacéo firmado entre esses. E importante ressaltar que este valor de vinte mil reais
foi estabelecido a partir de 2012. Em 2009, quando foi promulgada a Lei 11.947, o
limite era de R$ 9.000,00 (nove mil reais), porém, apos a reivindicagdo das
organizacdes representativas da agricultura familiar o valor foi ampliado.

Os consumidores séo as EEX, ou seja, as instituicdes que integram as redes
publicas de ensino federal, estadual e municipal, que recebem recursos diretamente do
FNDE. As secretarias estaduais de educacédo, as secretarias municipais de educacao e as
escolas federais séo as E Ex.

Além dos agricultores e das entidades executoras (produtores e compradores),
outros atores definidos como Entidades Articuladoras (EA) sé@o definidos pela resolucéo
que rege as operacbes do PNAE. As EA sado entidades representativas da agricultura
familiar, cadastradas no Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural
(Sibrater), Sindicato de Trabalhadores Rurais e de Trabalhadores da Agricultura
Familiar (Sintraf) e entidades credenciadas pelo MDA para emissao da DAP, como as
Emater. Essas entidades podem assumir a responsabilidade de articular e assessorar 0s
agricultores em relacdo ao processo de venda.

A compra publica dos géneros alimenticios é realizada, sempre que possivel, no
mesmo municipio das escolas. Quando os agricultores locais ndo atenderem a demanda
das escolas, a compra podera ser complementada com a aquisicdo de géneros
alimenticios de agricultores familiares da regiao, territorio rural, estado e pais.

O processo de operacionalizagdo da Lei no ambito municipal perpassa
inicialmente pela disseminacdo da importancia do cumprimento do que determina a
legislacdo, ampliando as possibilidades comerciais para os produtores e diversificando a
alimentagédo por parte dos consumidores. O primeiro passo para que a compra seja
efetiva € a elaboracdo do cardapio escolar que deve ser realizada pelo nutricionista
responsavel (responsavel técnico). O responsavel pela elaboracdo dos cardapios deve
levar em consideracdo os produtos que sao produzidos localmente, normalmente
substituindo algum produto adquirido anteriormente por produto local, exemplo da
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batata inglesa que pode ser substituida pelo inhame. Para que isso ocorra, € necessario
fazer o levantamento do que é produzido ou tem potencial de producdo local. Este
levantamento pode ser realizado junto as organizacdes de produtores, a Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensédo Rural (Emater) ou Secretaria de Agricultura (BRASIL,
2014).

Verifica-se que, nesta etapa inicial, a conexao e troca de informagdes entre
diferentes atores € crucial para o estabelecimento de um cardapio, logo de uma
demanda, que seja condizente com a realidade dos agricultores e com a cultura
alimentar dos escolares. A propria ideia do programa, de conectar producdo ao
consumo, agricultores familiares as escolas, pressupde a constru¢do de vinculos e redes
para que seus objetivos sejam cumpridos com éxito. Outro ponto de igual relevancia é a
inducdo de organizacbes coletivas, cooperativas e associacdes. Segundo dados
fornecidos pelo MDA em 2016, o numero de DAPs juridicas saltou de 91, em 2009,
quando a Lei foi sancionada, para 6.414, em 2016. Esta evolucdo do numero de
organizacdes formais com DAPs é consequéncia, sobretudo, da nova geracdo de
politicas publicas.

A Lei 11.947/2009 estimula a criagéo de cooperativas e associa¢des ao estimular
a organizacao formal dos agricultores. A ideia-forca sobre esse incentivo é que
organizacdes formais facilitam o processo de venda, mas também que possuem maior
capacidade administrativa, comercial e de infraestrutura. No entanto, questiona-se até
gue ponto as organizagbes foram criadas unicamente para esse fim e conseguem
transcender a mera formalidade da pessoa juridica e de fato desenvolverem suas
capacidades.

De acordo com a Lei 11.947/2009, a aquisi¢do dos géneros alimenticios pode ser
realizada dispensando o procedimento licitatério, desde que 0S precos pagos aos
agricultores sejam compativeis com os precos do mercado local e, desde que os
alimentos adquiridos estejam dentro das exigéncias de qualidade estabelecidas pelas
normas vigentes. Estes elementos sdo direcionadores das formas de constru¢cdo do
mercado institucional, estabelecendo padrées de comportamento que assegurem direitos
no estabelecimento de compra e venda. S&o criados mecanismos que permitem a
dispensa de licitacdo de modo a democratizar e descentralizar as compras publicas,
criando os mercados locais em direcdo a uma alimentacdo mais adequada e ao
fortalecimento da producéo local de alimentos.
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Os contornos institucionais da compra de alimentos da agricultura familiar estao
delimitados pela Resolugdo CD/ FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013, que dispde sobre
o atendimento da alimentacdo escolar aos alunos da educacédo basica, no ambito do
PNAE. E com base nessa resolucio que sio definidas as etapas e o modo de
funcionamento da compra dos géneros alimenticios para a alimentacdo escolar. Na
propria resolugdo ha um indicativo da necessidade da intersetorialidade e da conexéo de
varios atores para que sejam operacionalizadas as diretrizes do programa, ao considerar
gue “¢ por meio de acdes articuladas entre educacao, satde, agricultura, sociedade civil,
acao social, entre outros, que o PNAE consegue ser executado”.

A prioridade de venda dos géneros alimenticios sera concedida, primeiramente,
para os assentamentos de reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e as
comunidades quilombolas; posteriormente, a prioridade € adquirir 0s géneros
alimenticios de fornecedores certificados como organicos ou agroecol6gicos, segundo
alei n° 10.831, de 23 de dezembro de 2003. Nao havendo estes dois grupos de
fornecedores ou ndo sendo satisfeita a demanda local, prioriza-se a compra dos grupos
formais sobre os grupos informais (agricultores que possuem DAP Fisica, mas estdo
organizados em grupos, embora ndo sejam formalizados), e estes sobre os agricultores
individuais.

Para que as compras sejam efetivadas, as entidades executoras devem publicar
os editais das chamadas publicas para a aquisicdo dos géneros alimenticios em jornal
local e em mural publico. Uma determinacdo do Art. 26 da resolucdo n°26 do FNDE é
que as entidades divulguem junto as organizacbes locais da agricultura familiar,
mobilizando-as para o edital, assim como se deve divulgar aos érgédos de assisténcia
técnica e extensao rural local que apoiam os agricultores. Esta € uma estratégia, prevista
em Lei, para facilitar a comunicacdo e o fluxo de informacdes sobre o processo de
compra dos alimentos. A circulacdo da informacdo € crucial para conectar pessoas e
instituicbes em torno do PNAE.

Essas normas que regulam a venda dos alimentos oriundos da agricultura
familiar estédo todas descritas pela Resolugcdo n°® 4/2015, do Conselho Deliberativo do
FNDE. As resolu¢cdes que regulamentam essa venda balizam-se primeiro pela propria
nogdo de “agricultura familiar”. De acordo com a Lei n° 11.326 de 2006, agricultor
familiar e empreendedor familiar rural sdo considerados aqueles que praticam
atividades no meio rural, possuem area de até quatro modulos fiscais, mao de obra da
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prépria familia, renda familiar vinculada ao proprio estabelecimento e gerenciamento do
estabelecimento ou empreendimento também pela prépria familia. Outras categorias de
trabalhadores em areas rurais também sdo considerados agricultores familiares:
silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores, indigenas, quilombolas e
assentados da reforma agraria.

Todas as cartilhas de orientagédo da compra de alimentos da agricultura familiar
definem os passos basicos necessarios para a realizacdo do processo, conforme as
prescricdes das referidas legislacbes. A primeira acdo para que se efetive a compra
institucional em nivel local é a definicdo dos recursos orcamentarios disponiveis. As
entidades executoras precisam, inicialmente, analisar os valores repassados pelo FNDE
e definir o percentual a ser utilizado para a compra dos géneros alimenticios da
agricultura familiar. As informacdes orcamentarias servem para que a chamada publica
possa ser elaborada e os cardapios construidos.

Frente ao planejamento dos recursos disponiveis e aos cardapios da alimentacéo
escolar, a entidade executora precisa mapear os produtos da agricultura familiar. Nota-
se 0 protagonismo das entidades executoras, normalmente secretarias de educacéo. De
acordo com a prépria Resolucdo n° 4/2015, do Conselho Deliberativo do FNDE, um dos
pasos mais importantes para a efetivacdo da compra institucional ¢ a “articulagdo entre
os atores sociais”. De acordo com a resolucao supracitada, para identificar a diversidade
e quantidade dos produtos ofertados pela agricultura familiar local que podem se
utilizados na alimentagdo escolar, a secretaria de educagdo, em conjunto com a
nutricionista, deve ter contato com conselhos gestores, grupos de agricultores, outras
secretarias e 0rgaos de assisténcia técnica e extensao rural para solicitar o mapeamento
dos produtos, que sobretudo predispde de um planejamento da producao e colheita dos
produtos locais.

Com o mapeamento dos géneros alimenticios produzidos localmente e com o
planejamento da producdo, a secretaria de educacéo local elabora os cardapios com base
nos produtos locais, considerando a sazonalidade e a disponibilidade. Desta forma, o
cardapio é adaptado as especificidades locais de modo a atender a oferta local e inserir
os produtos na alimentacdo escolar. Uma questdo adicional a esse processo sdo as
proprias caracteristicas da agricultura como a sazonalidade os problemas derivados de
pragas e questdes climéaticas podem afetar a producdo. Para que na ocorréncia dessas
questdes ndo haja prejuizo, a Lei admite a flexibilizacdo na compra. Na Resolu¢do n°
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4/2015 do Conselho Deliberativo do FNDE, prescreve-se que 0s géneros alimenticios
definidos na chamada publica possam ser substituidos quando houver necessidade,
desde que os produtos substituidos sejam correlatos nutricionalmente e que a
substituicdo seja atestada pelo responsavel técnico.

Todas as informacdes de preco devem constar nas chamadas publicas, que por
sua vez precisam ter informacdes suficientes para que os agricultores formulem
corretamente seus projetos de venda. O projeto de venda € um planejamento de
guantidade, tipo e cronograma de entrega. Em todas as etapas da compra institucional,
principalmente na elaboracéo do projeto de venda, as resolu¢gdes admitem a necessidade
de mobilizagédo de parceiros para a concretizacao da etapa.

A entrega dos produtos nas escolas é outra etapa que carece atencdo. No ato da
entrega dos produtos, o grupo de agricultores deve obter um termo de recebimento
assinado pelo representante da entidade executora. Essa € a garantia formal e contratual
do fornecimento. Termo de recebimento é o instrumento que atesta que os produtos
entregues estdo de acordo com o cronograma previsto no contrato e dentro dos padrées
de qualidade exigidos. O grupo de agricultores também precisa emitir uma nota fiscal,
no caso de grupo formalizado, ou nota avulsa para a prestacdo de contas por parte da
entidade executora.

Todo esse fluxo de processos e informacBes prescritos e orientados pelas
resolucdes podem se deparar, na pratica de sua implementacdo, com contextos
desfavoraveis que implicam em desafios para a efetivacdo da compra publica. A
necessaria articulacdo pode ndo acontecer, a Entidade Articuladora pode néo existir e os
agricultores podem néo estar dispostos a se organizarem para a venda. Isso quer dizer
gue, embora a oportunidade aberta para a agricultura familiar signifique um imenso
avanco, a pratica de sua implementacdo pode estar sendo permeada por desafios.

Veremos o que a literatura brasileira tem a revelar sobre quais desafios sao esses.

6 DESAFIOS A COMPRA INSTITUCIONAL DE ALIMENTOS: A
EXPERIENCIA BRASILEIRA

No Brasil, a compra publica de alimentos dos agricultores familiares tornou-se
instrumento de politicas publicas para suprir a historica reivindicagdo do setor sobre a
ampliacdo das oportunidades de comercializacdo dos produtos. Os agricultores

familiares, incluindo assentados de reforma agréaria, quilombolas e populacdes
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tradicionais, possuem grandes dificuldades para acessar mercados e conseguir pregos
compensadores sem a necessidade de passar por atravessadores. Esse ciclo de
problemas contribui para a manutencdo da pobreza rural, logo, oportunidades de
ampliacdo de mercado, como 0s mercados institucionais criados por programas como 0
PAA e o PNAE, sdo importantes estratégias de combate a pobreza promovidas pelas
compras publicas de alimentos.

Diversos trabalhos, como os de Froerhlich (2010), Triches (2010), Wegner
(2011), Villa Real (2011), Assao (2012), Januario (2013), Costa (2013), Fernandes
(2013), Noronha (2013), Abreu (2014), Cunha (2015) e Silva (2015), Santos (2016)
notaram que a efetividade da compra dos géneros alimenticios da agricultura familiar
para a alimentacdo escolar é permeada por desafios. Dentre esses autores, Triches
(2010), Wegner (2011), Januario (2013), Cunha (2015) e Silva (2015) sugerem que
frente a essas dificuldades, sejam aprofundados o contraste entre politicas publicas e o
capital de relacdes entre os atores na construcao e institucionalizagédo desse mercado.
Para esses autores, uma aproximacdo mais proficua entre os atores resultaria num
processo mais eficaz em direcdo a compra publica.

As barreiras a efetivacdo da aquisicdo dos alimentos identificadas nos diversos
trabalhos derivam de vérias ordens, as quais procuraremos categorizar ao final desta
secdo. Ammons (2004) traca uma tipologia de barreiras de desempenho de organizacoes
de interesse social que nos servira de inspiracdo. Para este autor, as barreiras podem ser
divididas em trés categorias: ambientais, organizacionais e individuais.

As barreiras ambientais situam-se no ambito macro, sendo exemplos os fatores
politicos e as caracteristicas locais. As barreiras organizacionais dizem respeito a
qualidade das organizacfes em termos de suas estruturas e capacidades. As barreiras
individuais sado atribuidas a caracteristicas dos individuos que compdem a organizacao,
levando em consideracdo comportamentos e atitudes. Cancado et al. (2013), ao utilizar
esta tipologia de barreiras, argumentam que € aplicavel a diversos casos de organizacdes
sociais e também de politicas publicas; como usado por Santos (2016), que identificou
as barreiras para o desempenho de cooperativas da agricultura familiar em Canaé e
Muriaé no acesso aos mercados institucionais. No caso PNAE, olhar para as barreiras
pode ajudar a focar o olhar sobre as condi¢cdes do contexto, a estrutura das organizacoes

e a predisposi¢éo dos agricultores.
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A questdo é elencar as barreiras trazendo elementos de contribuicdo para
(re)pensar a compra institucional de alimentos da agricultura familiar, pois, de acordo
com Triches (2015, p.186), a elucidacdo das barreiras e os desafios de implementacao
da compra publica de alimentos da agricultura familiar ajudariam a explicar por que as
compras publicas “continuariam sendo mais uma inspiragdo do que a realidade na
organizacédo do setor puhilit

Bittencourt (2007) salienta que, na descentralizacdo do PNAE, um dos maiores
desafios € o regular e pleno funcionamento do Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE), para potencializar o controle social dos recursos. O CAE, que ganhou
proeminéncia com a descentralizacdo do PNAE, é um importante instrumento para a
discusséo dos desafios e a transparéncia do processo de aquisicdo publica de alimentos
para a alimentacdo escolar. Outros trabalhos, como os de Triches (2010) e de Silva
(2015), apontam que tanto o CAE quanto o Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural Sustentavel (CMDRS) se tornaram os dois espacos publicos em que®a Lei n
11.947, de 2009, é tema recorrente. As pesquisas supracitadas indicam que o
fortalecimento e a efetividade do funcionamento dos conselhos podem melhorar a
circulacdo de informacbes, bem como a superacdo de barreiras na direcdo do
cumprimento dos 30%.

Para Villa Real (2011), Assao (2012), Costa (2013) e Noronha (2013), o
percentual de 30% dos recursos do FNDE a ser utilizado com produtos da agricultura
familiar ainda ndo esta sendo cumprido em todas as localidades, em virtude da falta de
informacgé&o dos agricultores familiares, que desconhecem a possibilidade de atuagéo na
alimentacéo escolar. Esse e muitos outros desafios e barreiras a implementacéo da Lei
estdo atrelados a adequacéo dos agricultores as exigéncias do programa. No entanto,
trabalhos como o de Triches (2010) e Fernandes (2013) salientam que o desenho
institucional da compra de alimentos da agricultura familiar, embora deva ser
considerado um grande avanco em termos de politicas para esse publico, precisa levar
em conta a realidade da producao agricola, flexibilizando a burocracia patar facil
processo de compra e venda.

Nesse sentido, segundo Froerhlich (2010), uma importante barreira € a burocracia
para a insercdo dos alimentos da agricultura familiar na alimentacdo. No municipio de
Tapes (RS), analisado pela pesquisa da autora, foi necesséaria a sensibilizacdo dos
educadores escolares e dos técnicos responsaveis, pois eles apresentavam resisténcia a
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determinados produtos e suas caracteristicas. Também houve desconfiangca dos
agricultores em fornecer para o governo local devido ao receio de ndo serem
remunerados pelo produto entregue. Abreu (2014) destacou, em seu trabalho, que a
desconfianca, por parte dos gestores, sobre a capacidade dos agricultores familiares em
entregar os produtos com a qualidade, quantidade e regularidade necessarias ao
atendimento da alimentacdo escolar, provocou resisténcia em apoiar a producdo e
auxiliar na superacéao de barreiras.

Costa (2013) analisou que a atuacdo dos nutricionistas, nos municipios, necessita
de aprimoramento, diante do reduzido numero de profissionais por localidade. O
nutricionista acaba tendo ainda mais trabalho no processo de elaboracdo do cardapio
escolar, mas precisa analisar a oferta local e adaptar o cardapio para se adequar ao que
os agricultores podem entregar. O trabalho também aponta que o armazenamento de
géneros alimenticios compde o rol de dificuldades dos municipios para execucdo do
programa de alimentacdo escolar, visto que, por vezes, néo dispdem de local adequado,
profissionais capacitados para realizar a inspecdo higiénico-sanitaria, controle de
entrada e saida e meios para distribuicdo dos alimentos as unidades executoras.

Como relatado por Turpim (2008) e Froerhlich (2010), o simples apoio politico da
administrac@o publica municipal pode ajudar a superar diversas barreiras e a consolidar
o mercado institucional. Porém, outros desafios poderiam ser previstos pelo préprio
desenho do programa, como 0 apoio técnico aos agricultores no processo de
planejamento da producao, a construcdo dos projetos para atender as chamadas publicas
e 0 apoio a gestdo de suas organizacBes. Nessa direcdo, Andrade Junior (2009)
argumenta que a inexisténcia, em algumas localidades, de politicas de extensao rural
acarreta em desafios para prosseguir com a producédo em escala e quantidade, e mesmo
para vencer as burocracias impostas pelo sistema de compra institucional local de
alimentos. O autor ainda expde que o formato do programa exige certa organizacao e
habilidades que os agricultores, em geral, ndo possuem, mas ndo garante a contrapartida
para que eles consigam se organizar e desenvolver suas capacidades de forma efetiva.

A “desorganizagdo dos agricultores” foi a principal barreira encontrada por Costa
(2013, p.119) e apontada por todos os outros trabalhos citados nesta secdo. A
“desorganizacdo”, nesse caso, esta atrelada ao processo de organizar e ndo a uma pessoa
juridica, pois a pesquisa aponta que 0s agricultores possuem pouca organizacdo dos
processos para a entrega dos alimentos e uma grande deficiéncia nas organizacdes
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formais, como as cooperativas e associagoes. A pesquisa de Triches (2014) apontou que
a Lei r? 11.947/2009 impulsionou e tem impulsionado a constituicdo de cooperativas
em todo o Brasil, mas a autora questiona a capacidade dessas organizacdes em operar as
burocracias e exigéncias do PNAE.

Essa barreira pode ser melhor compreendida a partir das discussbes de Freitas e
Freitas (2011), que identificam as implicacbes negativas da imposicédo de organizacoes
coletivas somente para acessar programas publicos. Para os autores, a formalizacédo de
organizacdes locais induzidas pelo acesso a certos beneficios podem apenas
artificializar estruturas sociais, nao contribuindo com as demandas locais, nem
atendendo as exigéncias dos programas publicos. Nesse sentido, o trabalho indica que
os problemas derivados da “desorganizacdo” ndo sdo simplesmente satisfeitos com a
constituicdo de organizacdes meramente formais.

Sobre esse entrave, o trabalho de Costa, Amorim Jr. e Silva (2015) apresenta um
conjunto de andlises sobre os desafios enfrentados pelas cooperativas e associacdes ao
se comprometerem com o mercado de compra de alimentos para a alimentacao escolar.
Para os autores, esses desafios sdo referentes a assisténcia técnica, adequacao sanitaria,
gestao e logistica. Esses eixos também séo discutidos por outros autores, mas, neste
trabalho, especificamente, o foco foram as cooperativas, mostrando que a
“desorganizacao” pautada por Costa (2013) ¢ um elemento determinante do processo de
fornecimento de alimentos.

Essa barreira de organizacdo € igualmente apresentada por Triches (2010). A
autora considera trés grandes barreiras a serem superadas, sendo estas: a burocracia dos
processos de aquisicdo publica, a organizacdo dos agricultores e a formalizacdo das
agroindustrias. Ela ainda argumenta que as burocracias nos processos de aquisicao
publica, ja flexibilizadas ao excluir a exigéncia de licitacdo, ainda podem acarreta
entraves para a consecucao da proposta. Em termos de organizagdo dos agricultores,
refere-se a capacidade desses em organizar o processo de producdo (quantidade e
regularidade) e logistica. Quando desprovidos de recursos para viabilizar esses
processos, a entrega dos alimentos fica comprometida e, caso a existéncia de
associacfes ou cooperativas seja apenas mera formalidade, a organizacdo nao atuara
como agente econdmico de mercado. Segundo Triches (2010), o apoio estatal, nesse
caso, pode ser fundamental para superar os desafios da conexdo da producdo ao
consumo.
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No que tange a formalizacdo das agroindustrias, encaixa-se o conjunto de fatores
que se referem a questdes sanitarias. Para serem entregues a alimentacdo escolar, tanto
os alimentos processados ou de origem animal, como o estabelecimento de producao,
precisam ser devidamente registrados, de forma que estejam aptos, do ponto de vista
fiscal, ambiental e sanitério, para serem entregues. Para Triches (2010), a dificuldade
esta na mudanca das concepgbes e das estruturas regulamentares vigentes,
principalmente no quesito da qualidade sanitaria, objetivando ultrapassar as barreiras de
entrada do agricultor ao PNAE. Dado que as regulamentacdes que imputam a pequena
producdo sejam as mesmas regras das industrias de grande producéo, a comercializacao
ja fica comprometida, dificultando a entrada de agricultores familiares nesse mercado
com produtos dessa categoria.

Outro desafio que se impde é a regulacdo da qualidade, pois o modelo
normalmente exigido e concebido € um produto padronizado, como impera nas grandes
cadeias agroalimentares. Produtos oriundos da agricultura familiar podem ter outras
formas, e a qualidade € verificada e analisada sobre outras perspectivas. Assim, a
interpretacdo que se possui de qualidade é determinante para a aceitacdo de certos
produtos (TRICHES, 2010).

Triches (2010) ainda levanta outra questdo abordada também por Turpim (2010):

a de que o agricultor, em sua inser¢do no mercado institucional, deixa de ser apenas
agricultor, para se tornar administrador, pois precisa possuir e fornecer uma completa
documentacdo, preencher os formulérios exigidos pelo programa e participar de
processos complexos de compra publica. Certas habilidades precisam ser desenvolvidas
para se estabelecerem no mercado.

Praticamente todos os trabalhos tém identificado que a construcdo do mercado
institucional nos municipios é uma tarefa coletiva, em que gestores, diretores,
nutricionistas, técnicos em alimentacdo escolar, conselheiros, agricultores familiares e
extensionistas rurais precisam atuar juntos, para que o resultado da politica seja
alcancado. Frente a essa observacdo, Assao (2012) preconiza que esses atores,
definidores das acdes locais, construam espacos para o dialogo entre os diferentes
setores e atores, rompendo barreiras e obstaculos, estabelecendo parcerias e a
intersetorialidade.

Frente a essa discussédo e de forma a dinamizar a compreenséao sobre as barreiras,
procuramos elenca-las de forma categoérica, denotando caracteristicas aos tipos de
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desafios impostos a aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar para
abastecer a demanda da alimentacdo escolar. Compreende-se, analiticamente, cinco
tipos de barreiras apresentadas pela literatdeodutiva, Institucional, Organizacional,

Politica e Cognitiva, agrupadas na Quadro 1, a seguir:

Quadro 1: Barreiras a compra publica de alimentos

Barreira Especificacbes

As barreiras de ordem produtiva referem-se aos desafios da prdamhiecdo local
em conseguir atender a demanda da alimentacao escolar.

Andrade Junior (2009) e Turpim (2010) sdo exemplos de trabglmdevantam
Produtiva essa questdo e atrelam que a baixa capacidade produtiva tem sido entrg
alguns municipios conseguirem efetivar as compras governamentaisndatad.
Vale salientar que Triches (2015) pondera que, apesar de a questao pradu
barreira em alguns locais, ela ndo se apresenta como a principal questaatadse
para melhorar o desempenho das compras publicas.

As barreiras de ordem institucional assentam-se no tocante ao aparato instit
gue d& formato ao mercado institucional, sendo o desenho de imf@eawio
programa, as leis, as burocracias e as normas estabelecidas e/ou criadas pe
locais.

Trabalhos como os de Assao (2012), Triches e Schneider (2010 T@@L0),
Triches (2010; 2015) e Santos (2016), apontaram para inlmeras bz
relacionadas a adequacao sanitaria e ambiental, & regularizacéo das agroind
burocracia ao gerenciamento dos processos de compras publicas
funcionamentos dos conselhos gestores. Turpim (2010) e Triche®) @@dntam
Institucional gue esse tipo de barreira é mais comum devido ao distanciamento ef
experiéncias locais e as exigéncias de acesso aos programas publicos, mi
adaptacdo das exigéncias as potencialidades locais ocorre, podendo lg
aprendizado social e a superacdo de entraves. Mediante o aprendiza
consolidacdo das interacbes sociais, os atores podem criar meca
institucionais, regras formais e informais, que determinam uma mmioeira de
executar o programa. Nesta secdo, se encaixam as barreiras relacionadas ag
social, ou seja, as dificuldades de criagdo de mecanismos que garantem qu
gue esta sendo vendido € mesmo produzido pelos agricultores e naadmip
terceiros.

As barreiras de ordem organizacional referem-se a capacidade dos agricultor
organizarem (logistica, armazenamento, planejamento da producdo, etc
atender as exigéncias da compra publica de alimentos, bem como o désemtol
de suas formas organizacionais, identificadas como cooperativas e associago
As barreiras de ordem organizacional sdo apontadas por trabalhos como
Organizacional | Turpim (2010), Freitas e Freitas (2011), Costa (2013), Triches (2@akta,
Amorim Jr. e Silva (2015) e Santos (2016). Triches (2014), pempbo, levanta ¢
argumento de que a Lei®rnl1.947/2009 tem impulsionado a formalizag&o
cooperativas por todo o pais e Freitas e Freitas (2011) questionam a qualid
potencialidade das organiza¢des induzidas apenas para acessar politicas
Dessa forma, as barreiras que se encaixam nessa categoria se enquad
habilidades dos agricultores em gerirem a organizagéo cooperativa ou assod
manterem regras bem estabelecidas de conducéo de suas ac¢des coletivas.

As barreiras de ordem politica referem-se ao apoio local da administracédo p(
dos 6rgaos interessados na compra publica de alimentos.
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E importante comportar aqui as barreiras impostas pelos conflitos politieis éd
pela capacidade institucional da municipalidade de contribuir com o pro
Politica Trabalhos como os de Froerhlich (2010) e Turpim (2010) identificaraen o
simples apoio politico da administracdo publica municipal tem sido fiendah
para a consolidacdo da Le? ©1.947/2009. Porém, em muitos municipios, ai
existe a falta de apoio politico devido a rixas partidarias e outras qu
relacionadas. Dessa forma, problemas derivados da falta de apoio
comprometimento das autoridades e demais organizacdes locais se amqueshd
categoria.

Essa categoria de barreira refere-se as experiéncias e representacdes so
compdem um aparato de elementos simbdlicos que permite aos indivichimsaa
de conhecimento e a determinacdo de suas escolhas.

Embora nenhum dos trabalhos citados tenham explicitamente desenvol
guestdo cognitiva como categoria de analise, fez-se mister apresenta-la coma
longo da analise dos trabalhos estudados sobre o PNAE, muitos fereetatos
sobre barreiras oriundas da forma como certos atores pensavam e re[agser|
programa. Isso remete aos sentidos atribuidos pelos atores, em relacéioéaaay
de aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar. Logo, os cemgs
motivacionais e aspectos relacionados a cognicdo estariam presentes &
construcdo do formato do mercado institucional. Essa categoria torelavamte se
considerarmos que os individuos se orientam por essas visdes ni® ra
Cognitiva conhecimentos construidos. Essa no¢do vai de encontro as formulacitas @)
Bourdieu (1996), para quem a representacdo sobre uma realidade alteracbeg
essa realidade. Nesse sentido, os discursos e as narrativas traduzidos em
visbes de mundo sdo importantes para nossa compreensdo sobre as es
decisdes. Trabalhos como o Albreu (2014) destacaram como a “desconfian¢a” em
relacdo aos pagamentos por parte do poder publico levou agricultores anir&org
a venda de alimentos para as escolas. Da mesma forma, a impressdo negs
diretores escolares em relacéo aos produtos dos agricultores familiaresrrans
se em entrave a efetividade do programa. O trabalho de Triches (20&®neer a
questdo da qualidade, aborda que os discursos e significados em tquadidtde
levaram muitas escolas a excluirem produtos saudaveis, tendo como sl dm
determinado pela padronizacdo dos produtos.

Fonte: Elaboragéo propria

E importante compreendermos que as barreiras sio, de fato, restricbes encontradas
na realidade local, sejam elas relacionadas a comunicac¢ao, a infraestrutura, a condi¢éo
social local ou as conexdes e parcerias estabelecidas. Algumas barreiras apontadas sao
de dimensao individual, como apontado em Santos (2016). Nas barreiras individuais
leva-se em consideracdo as restricdes dos proprios agricultores e de sua propriedade.
Porém, como nossa abordagem é relacional o foco recaiu mais sobre barreiras de ordem
coletiva. Esse conjunto de tipologias de barreiras apresentadas pode ser notado em
diferentes realidades, separadas ou conjuntamente, como verificado nos diversos
trabalhos analisados. Isso significa que o contexto local de implementacédo das politicas
publicas ndo pode ser compreendido apenas como um pano de fundo na analise das
barreiras e de suas formas de superagdo, mas como elemento essencial a compreensao

do processo. As tipologias aqui criadas para compreender as diferentes barreiras ficam
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como sugestdes de estudos aprofundados sobre cada uma delas nas realidades

empiricas.

7 CONSIDERACOES FINAIS

E possivel concluir que a nova geracéo de politicas publicas esta alicercada em
“novas” concepcdes sobre o Rural, a Pobreza e a Seguranca Alimentar e que a
reformulagdo do PNAE, a partir de 2009, é resultante dessas interpretacbes. E a
definicdo conceitual sobre esses elementos que tracou o formato de implementacao de
uma nova geracao de politicas publicas. A primeira e a segunda geracado de politicas
para a agricultura familiar, que considerou o problema do rural como um problema
estritamente agricola, fundamentava-se numa visdo positivista da ideia de
desenvolvimento. Neste aspecto, as politicas publicas preocupavam-se muito mais com
0 processo decisorio do que com a pratica de sua implementacdo, desconsiderando as
especificidades locais.

As politicas de terceira geracdo como o PNAE, fundamentam-se noutra légica e
surgem num contexto politico especifico. Sua logica e seu contexto favorecem a
construcdo de uma intervencao que leva em consideracdo a participacdo dos agricultores
e a necessidade de interacdo entre Estado e Sociedade Civil.

A conexao entre agricultura familiar e alimentacéo escolar promovida por essa
virada, cognitiva e institucional, nas politicas para a agricultura familiar, ndo se remete
a beneficios somente aos agricultores. A intencdo do Estado € promover maior
dinamismo das economias locais, gerando renda em nivel local e regional, melhorar a
qualidade de producao ao garantir a possibilidade de venda, além de questdes ligadas ao
acesso ao mercado, a seguranca alimentar dos escolares e a promocao da conexao entre
o produtor e seu produto com os consumidores. Desta forma, o PNAE ndo busca apenas
ampliar as possibilidades de comercializacdo dos agricultores familiares, mas também
promover o desenvolvimento rural.

Sendo assim, pode-se dizer que varias foram as estruturacdes pelas quais o
PNAE passou, deixando de ter como objetivo apenas a reducao da desnutricdo no pais e
alcancando a visao do direito humano e da garantia da seguranca alimentar e

nutricional. Com sua nova roupagem institucional, ndo podemos compreender que 0s
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resultados da aquisi¢do dos produtos da agricultura familiar limitam-se em alcangar ou
nao os 30% exigidos na Lei 11.947 de 2009.

Apesar de sua importancia, a compra dos alimentos da agricultura familiar ainda
€ um grande desafio e requer a superacdo de diversas barreiras a sua efetividade. Ha o
desafio dos agentes governamentais locais em operar a compra publica e dos
agricultores familiares em estarem organizados, produzindo com qualidade e aptos a
comercializar. Como se trata de programas governamentais, a burocracia e 0 marco
juridico sé@o elementos presentes.

Barreiras de ordem Produtiva, Institucional, Organizacional, Politica e Cognitiva
foram identificadas na literatura estudada. Essas barreiras surgem a partir do desenho
institucional do programa e das restricdes dos contextos locais nos quais ele é colocado
em prética. No caso da reformulacdo do PNAE, no Brasil, com a®l¥l1.847, as
barreiras surgem também ao se enfatizar a intersetorialidade, devido a necessidade de
trabalho conjunto entre agricultores, escolas, prefeitura e agentes de apoio para a
operacionalizacdo do programa. Confirma-se que a organizacdo social e a relacéo entre
diferentes atores figuram como as principais barreiras de ordem organizacional
encontradas nos trabalhos estudados.

Entender esse novo paradigma, caracterizado pela nova geracdo de politicas
publicas, bem como as barreiras existentes a sua elaboracdo e implementacéo,
acrescenta elementos imprescindiveis a compreensdo do sucesso ou fracasso de
politicas publicas, em contextos equivocadamente considerados semelhantes. Tal fato
abre portas para a inclusdo de elementos tedricos que enfatizem a intersetorialidade, a

antevisao de limitacGes e barreiras e a adaptacdo ao contexto local.
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ARTIGO I

CONSTITUICAO DE ORGANIZACOES LOCAIS E A IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS PARA A AGRICULTURA FAMILIAR

RESUMO: Este trabalho procurou analisar como 0 processo socio-histérico de
constituicdo das organizacdes coletivas dos agricultores familiares influencia sua forma
de funcionamento e o0 acesso e implementacéo de politicas publicas, particularmente ao
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE). Para isso, tomou-se como
estratégia de pesquisa o0 estudo dos casos da Coofeliz, em Espera Feliz, e das
associacgfes rurais de Guaraciaba, ambos os municipios localizados na Zona da Mata de
Minas Gerais. Os casos revelaram, conclusivamente, que as condi¢cdes sociais herdadas
e a racionalidade sob a qual as organizacdes coletivas sao constituidas conformam os
modos de funcionamento destas e a forma de acesso a politicas publicas.

Palavras Chave:politicas publicas, organiza¢c@es coletivas, agricultura familiar.

1 INTRODUCAO

A partir das elei¢cdes de 2002, no Brasil, com a vitoria do presidente Lula, os
movimentos sociais e as organiza¢des da sociedade civil criaram grandes expectativas
de mudanca nos rumos das politicas nacionais. No comando do Partido dos
Trabalhadores, Lula contemplava as reivindicacdes de grupos mais marginalizados. A
partir deste periodo, o pais comec¢ou a redesenhar as politicas publicas para a agricultura
familiar e vivenciar uma nova geracdo de politicas publicas voltadas a essa categoria
social (GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Esta nova geracao de politicas para a agricultura familiar tem seu marco com a
criacdo do Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), em 2003, e a reformulacdo do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), com a Lei 11.947 de 2009. Estes
programas situam-se como estratégias de seguranca alimentar e nutricional e combate a
fome, com a finalidade de conectar producdo e consumo. Tais programas promovem a
compra institucional de alimentos da agricultura familiar. No PAA, o governo compra
0S géneros alimenticios da agricultura familiar e doa a entidades socioassistenciais; no
PNAE, fica determinado que no minimo 30% dos recursos destinados a alimentacéo
escolar sejam utilizados na aquisi¢cdo dos géneros alimenticios da agricultura familiar.

Este conjunto de acbes que se caracterizam numa nova geracao de politicas para

agricultura familiar foi marcado pela incorporacdo de novos atores na cena politica. No
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governo Lula e, posteriormente, Dilma, edificou-se formatos de acdo estatal que
aproximavam Estado e Sociedade Civil. De acordo com Grisa e Schneider (2015, p.41),
0S movimentos sociais e sindicais da agricultura faritie uma postura propositiva
passaram a ser parceiros na execugao das politicas publicas”.

O molde de parceria com as organizagfes sociais significou envolvé-las no
processo de execucao e formulacdo das politicas publicas, o que Bolter (2013) chama de
cogestao. Silva e Schmitt (2014) salientam que, até a década de 1990, as politicas eram
objeto de reivindicacdo das organizacdes, mas na década de 2000 as organizacdes
sociais atuariam mais na implementacdo, o que demarcou maior permeabilidade do
Estado.

Esse novo molde de implementacdo, considerando os atores locais, € uma
tentativa do Estado de se aproximar cada vez mais das demandas sociais locais
(LOTTA, 2012). Tal tentativa pode encontrar uma fundamentagéo no estudo seminal de
Lipsky (1980) que marca a tradicdo dos estudos sobre implementacdo de politicas
publicas, considerando a importancia dos atores locais envolvidos na implementacéo e
dos contextos sociais em que eles estdo inseridos. O estudo de Lipsky (1980) considera
que os “burocratas de nivel de rua”!® possuem discricionariedade e determinam a forma
de implementacdo das politicas baseados no contexto em que vivem, diante dos
conflitos que integram e dos valores que carregam. Sao responsaveis por reinterpretar as
determinacdes das politicas e tradas a realidade local, de acordo com as suas
especificidades. Logo, o Estado acredita que aproximando as organizacdes sociais da
execucdao das politicas pode obter melhores resultados.

As organizacfes sociais passam a assumir responsabilidades na implementacéo
de programas e politicas publicas. O resultado destas mudancas é a emergéncia e
difusdo de um padrédo de relacbes de cooperacdao (que nao exclui necessariamente o
conflito) entre Estado e organizagcbes da sociedade civil. Um bom exemplo sdo os
proprios programas citados (PAA e PNAE) que estimulam a formacao de cooperativas e
associacdes para que os agricultores familiares acessem o mercado institucional e
consigam vender os produtos. Esta demanda normativa do programa tem estimulado
agricultores familiares a se vincularem e/ou formalizarem associacdes e cooperativas,

como forma de atender aos requisitos do programa (SILVA; SCHMITT, 2014).

13 Burocratas de nivel de rua é o que Lipsky (1980) considera coatores que atuam diretamente na
tradugdo das politicas publicas ao contexto local. E o exemplo de policias, ageatetederstre outros.
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Para acessarem esses programas, 0s agricultores familiares precisam ter a posse
da Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) fisica, e suas organizacdes, a DAP juridica.
Toda organizacdo em que mais de 70% dos associados possuem DAP fisica esta apta a
recebe a DAP juridica. Segundos dados do FNDE (20m6)Brasil, no ano de 2009,
existiam apenas 91 empreendimentos da agricultura familiar com DAP juridica, com
um total de mais de 11.674 associados. Em 2015, jA s&o registrados 4.083
empreendimentos com a DAP juridica e um total de 625.608 agricultores vinculados.
Os impressionantes numeros mostram 0 quanto essa nova geracao de politicas publicas
para a agricultura familiar tem incentivado a organizag¢ao social formal dos agricultores.

No entanto, se as organizacdes dos agricultores sdo tdo centrais a execucdo dos
programas de compra governamental, a preocupacdo deve recair sobre a qualidade
dessas organizacdes e ndo sobre a quantidade. A qualidade significa compreender sua
capacidade de operar as responsabilidades atribuidas por meio dos programas, pois o
Estado, ao incentivar as organizacdes formais, pode estar estimulando a criacdo de
organizacdes meramente formais e desenraizadas de sua base social. Embora diversos
estudos como os de Froerhlich (2010), Noronha (2013), Januario (2013), Abreu (2014),
Triches e Grisa (2015), Cunha (2015), Silva (2015) e Grisa e Scnheider (2015) tenham
se atentado para a importancia da organizacdo social na préatica da compra institucional
por meio do PNAE, as pesquisas ndo questionam a forma e os motivos de criacédo
dessas organizacdes e a implicacdo desses processos ha capacidade das organizacfes em
assumirem responsabilidades na implementacéo.

Estes trabalhos ndo consideram a influéncia da trajetéria sdcio-histérica das
organiza¢gbes locais no acesso aos programas e na forma como o programa é
operacionalizado localmente. Para Campos (2014), as organizacfes sociais possuem
uma histéria de constituicdo e institucionalizacdo no decorrer da qual se edificam as
normas que delimitam suas formas de acao e interagcdo, que regulam as suas relacdes
com o Estado e com as politicas publicas. A autora afirma que as organizac¢des sociais
sdo uma forma de instituicdo e passam por um processo de adequacdo as normas
estabelecidas “seja por organismos externos, que permitem o acesso as politicas
publicas, seja pelas dinamicas interativas internas as proprias orgesiizagdMPOS,

2014, p.17).

% Informacgdes enviadas por e-mail pelo FNDE diretamente ao pesquisador.
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Com o intuito de incrementar essa discussao, este trabalho levanta a hip6tese de
que o modo como as organizacdes sao constituidas determina a forma como as
interacdes entre os atores acontecem no ambito de uma politica publica, influenciando a
sua implementacdo. Isso quer dizer que a forma como a organizacdo social foi
constituida pode interferir no modo como ela se relaciona com outros atores e acesso
politicas publicas. Assim, considera-se que as respostas das organizagfes coletivas
formais em termos de adaptacao as oportunidades trazidas pela introducdo de politicas
publicas ndo sdo mecanicas nem homogéneas. Ao contrario, elas dependem de
caracteristicas particulares de cada entidade e do contexto de implementacao.

Ao tomar essa discussdo como parametro de pesquisa, assume-se que qualquer
abordagem de andlise das politicas de compra institucional que desconsidere as
organizacdes sociais e seu contexto de surgimento corre o0 risco de se tornar
inconsistente. Woolcock e Narayan (2)00illy e Goddin (2006) e Berman (2007)
admitem que um componente histérico e contextual da pesquisa pode revelar a trajetoria
dos atores e a forma como constroem a participacdo e a cooperagao.

Significa que nosso foco deve recair sobpohtics (processos politicos) e nao
somente sobre policy (a politica publica em si); quer dizer que o foco de andlise ndo
deve residir apenas na organizacdo como substantivo (entidade social), mas também
como verbo (processo de organizar), ou seja, na forma como se estruturam as relacdes
sociais por trds de uma organizacdo formalizada. Essa afirmativa esta de acordo com
Friedland e Alford (1999), para os quais é preciso compreender a maneira como as
relagcbes sociais se estruturam e se estabilizam no tempo e 0sS processos sociais e
politicos que levaram as formas atuais de conexao.

Ao buscar compreender a influéncia da trajetéria socio-historica das
organizacdes sociais no acesso a politicas publicas, este trabalho pode contribuir para
superar as lacunas anteriormente mencionadas. Para isso, procura-se estudar a génese
das organizacdes coletivas nos municipios de Espera Feliz e Guaraciaba, situados no
estado de Minas Gerais, Brasil. Em ambos os municipios, o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) figura como o mais importante programa governamental

gue apoia a comercializacao dos produtos da agricultura familiar.
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2 CAPITAL SOCIAL: O SUBSTRATO DAS ORGANIZACOES LOCAIS

~

A discussdo a respeito do incentivo formal do Estado a constituicAo e ou
formalizacdo de cooperativas e associacdes para acessar politicas publicas € um esforco
intelectual que busca compreender as implicacbes deste processo na forma como as
politicas sdo executadas localmente. No caso do PNAE, a Lei 11.947 prevé que o0s
agricultores podem vender o0s produtos via grupos informais ou mesmo
individualmente, porém as organizacbes formais terdo prioridade sobre esses. Nao
obstante a essa determinacdo, varios estudos, a exemplo de Silva (2015), Cunha (2015),
Costa (2013) e Assao (2012), apontaram que, localmente, a preferéncia do poder
publico municipal € em operar o programa via organizacdo formal, por isso ha o
incentivo local pela formalizacdo dos grupos que querem vender via mercado
institucional.

O incentivo das organizagbes formais e sua capacidade de responder as
demandas da execucao dos programas de compra publica ainda séo tratados de forma
marginal na academia e carecem de estudos para ganhar amplitude e visibilidade.
Buscamos, essencialmente, elucidar que a constituicdo e a formalizacdo de organizacées
locais, de qualquer natureza, induzidas pelo acesso a certos beneficios, podem estar
instrumentalizando a dinamica social e artificializando estruturas sociais que mediam a
conquista de direito.

Para compreender a formacao das organizacdes coletivas da agricultura familiar,
buscou-se suporte em dois conceitos: redes sociais e capital social. A questao é mostrar
como as relagdes sociais podem ser o substrato sob o qual as organizacdes e 0s
processos cooperativos edificam-se e como o incentivo do Estado a constituicdo de
organizacdes formais para o acesso a programas publicos pode estar induzindo a
constituicdo de organizacdes meramente formais e nada enraizadas ao tecido social.

Nesta direcéo, o conceito denbeddednessu, enraizamento social, oriundo da
Nova Sociologia Econémica (NSE) € importante. Concebido, primeiro, a partir da
publicacdo de “A grande transformac¢do”, em 1944, por Karl Polany, o conceito foi
reinterpretado por Granovetter (2005) qu deu lugar central as redes pessoais.
Essencialmente, a nocdo de enraizamento social pondera que as relacbes econdmicas
entdo imersas em redes de relagbes sociais e que toda acdo econémica € essencialmente

uma acao social. A premissa basica € a de que a agéo dos atores € socialmente situada e
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nao pode ser explicada apenas por motivos individuais ou somente pela determinacao
cultural, em concepc¢des super ou subsocializadas da agcdo humana.

As estruturas sociais nas quais se inserem as a¢fes econdmicas também sao
produtos de sua trajetdria associativa, de suas experiéncias do passado, alicercadas em
tradicbes e convengbes. Assim, da mesma forma como as agdes econdomicas, as
organizagfes coletivas de carater econbémico ou politico devem ser socialmente
situadas, sobre o risco de serem desenraizadas (RIZZA, 2006).

Segundo Rizza (2006), o enraizamento social estabelece uma abordagem
analitica e interpretativa baseada no pressuposto tedrico de que as preferéncias e
comportamentos econbémicos ndo podem simplesmente serem incluidos como um
indicador de utilidade dos atores atomizados, mas que eles dependem dos diferentes
contextos sociais em que os atores atuam. Portanto, os fenbmenos econémicos tendem a
variar em relagé@o aos diferentes contextos sociais e o conceito de enraizamento torna-se
uma ferramenta analitica Gtil para identificar as diferencas sociais que marcam a
constituicdo de organizacdes econdmicas (RIZZA, 2006).

E corroborando com essa perspectiva que uma andlise da trajetéria socio-
histérica das organizacbes econdmicas locais pode contribuir para entender a formacao
dos mercados institucionais criados a partir da implementagédo do PNAE. Esse processo
ajuda a evidenciar as precondicfes sociais para a expansao das redes criadas localmente
Long e Ploeg (1994) acreditam que, a partir de seus processos histéricos e das
interacOes resultantes dele, os grupos sociais podem criar formas de superar as barreiras
que se apresentam a partir dos rumos que tomam.

A abordagem das Redes Sociais pode contribuir para desnudar os elementos
levantados acima. Esse é um tipo de abordagem socioldgica que busca compreender 0s
efeitos das relacbes sociais sobre o comportamento individual e coletivo (MIZRUCHI,
2006), partindo do pressuposto de que o tecido social é estruturado por inUmeras redes
de relacionamento (sejam vinculos pessoais ou organizacionais), que apresentam
diversas naturezas. Portugal (2007) afirma que a analise das estruturas relacionais
permite estudar o modo como os individuos séo condicionados pelo tecido social que os
envolve, mas, também, os modos como eles o usam e modificam constantemente seu
interesse.

Um dos importantes trabalhos que focam o papel de certas estruturas de rede € o
de Burt (1992). Para ele, os atores que mantém melhor desempenho sdo aqueles que
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estdo vinculados a redes mais densas (e por isso de maior proximidade) e, a0 mesmo
tempo, a outras redes mais distantes, de lagos mais fracos, mas que possibilitam
contatos e informacfes ndo redundantes. Outra contribuicdo seminal aos estudos de
redes foi o trabalho de Granovetter (1973), sobre o mercado de trabalho que resultou na
sua teoria sobre os lagos fortes e os lagos fracos.

Granovetter (1973) discorre sobre a forga dos lagos fracos e admite que quando
ampliamos nossos vinculos pessoais a pessoas que ndo sao tao proximas, ampliamos a
nossa possibilidade de contato. Isso acontece porque nossos conhecidos simples
conhecem pessoas que sdo estranhas a nés. Seria possivel, dessa maneira, acessar mais
informagdes. Foi diante desta constatacdo que o autor, ao pesquisar o mercado de
trabalho, compreendeu que as melhores chances de emprego dependiam das
caracteristicas estruturais das redes sociais as quais estavam inseridos. A relevancia dos
lacos fracos esta na sua capacidade de se tornar, entdo, elo entre redes, grupos, ou
atores. Isso acontece pela ligacdo de grupos que ndo possuiam nenhum tipo de ligacéo
direta. Assim surgem as “pontes” que fazem a ligagdo de um subgrupo a outro (RIZZA,

2006).

Granovetter (1973) permite compreender que as pontes entre diferentes grupos
sociais possibilita aos individuos acessar recursos e outros contatos que estariam
constrangidos caso ficassem restritos ao interior de suas redes. No entanto, a falta das
pontes restringe a circulacéo de recursos, logo, grupos deixam de acessar determinados
recursos e beneficios porque ndo conseguem extrapolar os limites de suas conexdes
mais fortes, e superar os buracos estruturais. Esta constatacdo permite concluir que a
forma como as redes estdo estruturadas condiciona o acesso dos individuos a diferentes
recursos. No caso das politicas para a agricultura familiar, as organizacdes podem entdo
ter informacdes privilegiadas se ampliarem suas conexdes, expandindo os lacos fracos.

Desta forma, o contexto social local no qual as redes e as organiza¢des formais
estdo inseridas é crucial para fundamentar e situar as andlises. A partir deste contexto,
pode-se verificar a construcdo dos lacos, a solidificacdo das relacbes de confianca, e
como essas redes condicionam as organizagdes coletivas e as relagcdes de mercado
(RIZZA, 2006).

N&o podemos desvincular deste contexto a cultura e as representacdes, pois as
acdes desencadeadas no contexto social emergem também das oportunidades criadas
por meio das formas através das quais os atores representam as possibilidades da acao
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cooperativa. A confianga, como elemento fundante da construcdo de lagos sociais,
perpetua-se, sobretudo, pela representacdo que os atores fazem da reputagdo e da
trajetéria do outro (GAMBETA, 1988). Maneschy e Klavdahl (2007) mostraram como

as relacdes de confiangca tornaram-se propulsoras das conexdes entre membros de
organizacfes sociais e do acesso dos grupos a politicas publicas. No caso da compra
publica de alimentos da agricultura familiar, Silva e Schmitt (2014), ao estudarem as
organizacdes sociais, constataram que as redes e a confianca entre os membros eram
fatores importantes a serem considerados na efetivacdo das compras, tornando-se um
capital social que contribui a implementacéo dos programas.

O capital social ndo se concentra nos individuos, mas no vinculo entre os
individuos. Esse recurso passa a ser uma caracteristica da estrutura do grupo e, portanto,
a forma como o grupo se estrutura e foi concebido importa nha compreensdo de suas
acOes. Autores de grande referéncia nos estudos sobre capital social, como Nan Lin
(2001) e James Coleman (1990), afirmam que o capital social estd ancorado em redes e
relacdes sociais, e deve ser tratado no ambito desses termos.

Um aspecto importante nos estudos sobre Capital Social refere-se as condi¢des
locais para as experiéncias de desenvolvimento, disseminadas, sobretudo, pela obra de
Robert Putnam (2002) e de outros autores que tratam das experiéncias bem-sucedidas
dos distritos industriais da Terceira Itdlia. Uma série de condicbes e principios
favoraveis sédo tidos como fatores cruciais do sucesso no desenvolvimento dessas
regibes. O autor pontua que uma condicao favoravel € o senso civico, diretamente
ligado ao intenso sentimento de pertencimento a comunidade local que liga os
individuos, construindo redes.

Putnam (2002) traduz as redes sociais como um dos elementos essenciais do
capital social, entendendo as préprias redes como o relacionamento social baseado nas
relacdes de confianca, normas socialmente construidas e valores que ajudam os
individuos a sair de relagbes conflituosas e competitivas para formar lacos de
cooperacao. Portanto, na definicdo de Putnam, h& capital social quando as redes sociais
geram cooperacgao e colaboracéo.

Para Coleman (1990), as redes constituem um recurso que os individuos podem
mobilizar a fim de alcancar seus objetivos. Por exemplo, em um grupo no qual a
honestidade caracteriza as relagdes sociais e € institucionalizada como norma social, ela
constitui uma forma de capital. A honestidade como norma leva a confianga, logo, se
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algum membro do grupo ndo agir conforme a norma sofrerd uma pressado dos outros
membros. Assim, a rede de relagcbes mobiliza seu capital social em funcdo da
manutencao de suas normas e criacdo de outras que permitam a acao direcionada.

O capital social pode ser caracterizado, segundo Woolcock (1998), de duas
formas: capital social detegracdoe capital social dégacdo. O primeiro é observado
a partir das relagcdes de confianca e da proximidade entre os individuos de um grupo. E
0 que Putnam (2002) definiu como capital social de vindadading. O segundo pode
ser notado nas relacbes extra grupo, na forma como a organizacdo ou comunidade
consegue estabelecer ligagdes com outros grupos ao invés de se manter fechada. Putnam
(2002) caracterizou como capital social de pobtlging).

O papel dos estoques de capital social € outro elemento importante levantado por
Putnam (2002). Para o autor, a existéncia de um contexto relacional e institucional,
denominado estoque anterior de capital social, pode fornecer as bases para que as redes
locais se mobilizem e criem mecanismos de superagao de barreiras e em direcdo ao
acesso a politicas publicas. Em um estudo realizado com associacfes rurais no estado
do Para, no Brasil, Maneschy e Klavdahl (2007) apontaram que as praticas de
cooperacao e confianca, estabelecidas antes da operacionalizacdo dos programas
publicos, foram fundamentais para criar lastros de solidariedade necessarios ao sucesso.
O capital €, desta forma, um beneficio social gerado pelo estabelecimento de lagos que

facilitam o acesso a recursos.

3 ASPECTOS METODOLOGICOS

Caracteriza-se a pesquisa como descritiva e interpretativa, com abordagem
qualitativa. Utilizou-se como estratégia o estudo de casos. Para Stake (1995), o estudo
de casos busca ser sempre reflexivo, contrastando fatos e relacionando conceitos e
consegue ganhar amplitude e qualidade quando se atribui ao contexto metodoldgico
mais de um caso. Desta forma, pretende-se trazer a nossa dimensao empirica dois casos
singulares, dos municipios de Espera Feliz e Guaraciaba, ambos em Minas Gerais,
destacando organizac¢fes formais de agricultores familiares destas localidades.

Os municipios onde se encontram as organizacdes formais dos agricultores
selecionadas para a pesquisa situam-se na Zona da Mata de Minas Gerais. Esta

mesorregido é caracterizada por pequenas propriedades rurais. Em Espera Feliz e
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Guaraciaba néo é diferente; sdo municipios marcados por uma trajetoria fortemente
ligada a atividade rural. Espera Feliz é reconhecida pela importante producéo de café e
Guaraciaba por uma producédo mais diversificada, baseada em hortalicas.

O municipio de Espera Feliz pertence a microrregido de Muria€, sua populacéo
gira em torno de 22.856 habitantes, 14.174 situados na area urbana e 8.682 em area
rural. O Censo Agropecuario de 2006 identificou, no municipio, 225 (76%)
estabelecimentos familiares e 71 (24%) nao familiares. 60,61% das propriedades
possuem menos que 20 ha, ou seja, pertencem a pequenos proprietarios. Ha apenas 14
proprietarios de estabelecimentos acima de 100 ha.

Guaraciaba posiciona-se no noroeste da Zona da Mata, na microrregiao de Ponte
Nova. De acordo com o Censo Demografico de 2010, a populacdo do municipio era de
10.223 habitantes, com 31,48% das pessoas residentes em area urbana e 68,52% em
area rural. A populagdo do municipio reduziu-se, entre os Censos Demograficos de 2000
e 2010, a taxa de -0,04% ao ano, passando de 10.263 para 10.223 habitantes.

Espera Feliz é considerado o municipio de Minas Gerais com maior nimero de
DAPs, 2.223 no total, sendo 1.639 ativas. Em Guaraciaba, este numero também é
significativo: total de 1.044 DAPs, sendo 794 ativas.

No que tange as organizacBes dos agricultores familiares, em Guaraciaba
constatou-se, por meio de dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario, que
existem cinco associacfes com DAP juridica: (i) Associacdo dos Resistentes a
Barragens; (ii) Associagcdo Comunitaria do Sao Mateus e Regibes; (iii) Associacao
Comunitaria das Comunidades do Bananal e Adjacéncias; (iv) Associacdo dos
Moradores e Produtores Rurais do Patrimbnio de S&o Sebastido (conhecida como
Penha); e (v) Associacdo dos Agricultores Familiares de Guaraciaba (ASFAG).

Em Espera Feliz, foi possivel identificar trés organizacbes formais com DAP
Juridica: (i) Associacdo da Agricultura Familiar da Comunidade do Angola; (ii)
Associacdo de Agricultores Familiares do Cérrego Ventania; e (iii) Cooperativa da
Agricultura Familiar Solidaria de Espera Feliz (Coofeliz). Optou-se por tomar como
caso central de andlises a Coofeliz, por ser a organizacdo econdmica mais antiga a
operar a venda para a alimentac&o escolar e por possuir uma trajetéria de relagdo com
outros tipos de organizacdes da agricultura familiar, como o sindicato e a cooperativa de

crédito, que garante a singularidade do caso.
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Os dados foram coletados por meio de entrevistas semiestruturadas, aplicadas
durante os meses de marco a setembro de 2016. Foram realizadas um total de 27
entrevistas, sendo 14 no municipio de Guaraciaba e 13 em Espera Feliz. Os informantes
foram divididos em trés categorias: agricultores familiares (vinculados a organizacdes
formais), poder publico local e parceiros. Para citar os depoimentos ao longo do texto,
utilizou-se a categoria do informante e um numero que caracteriza a ordem das
entrevistas, por exemplo: agricultor familiar 01, agricultor familiar 02, etc., e o
municipio a que pertence.

Como técnica de organizacdo e analise dos dados, apimia “analise de
conteudo”, que, de acordo com Bardin (2011), foi operada por meio de trés etapas
subsequentes: (i) a pré-analise; (ii) a exploracdo do material; e (iii) o tratamento dos
resultados, a inferéncia e a interpretacdo. Na primeira etapa, foi realizada a transcricdo
das entrevistas e realizada uma leitura geral para reconhecimento das informacoes
coletadas. Nessa primeira exploracdo, os depoimentos e demais dados foram separados
para compor as analises e agrupados por municipio e de acordo com duas categorias:

génese das organizacfes e implicacdes da forma de constituicao.

4 CONSTATACOES EMPIRICAS

A partir de incursbes empiricas nos dois municipios e de conversas informais
com liderancas das organizacfes estudadas, alguns questionamentos surgiram e guiaram
0s proximos passos da pesquisa. Ao tentar compreender o acesso a politicas publicas
destinadas a agricultura familiar, é facilmente constatavel uma relacédo entre as politicas
publicas e as dinamicas sociais locais. A medida que se introduz uma politica em uma
comunidade, as dindmicas sociais sdo alteradas, da mesma forma como também
provocam alteracdes na forma como a propria politica é implementada.

A constatacdo mais contundente, que norteou a pesquisa, € que no municipio de
Guaraciaba as associacoes tiveram sua criacdo vinculada a um processo instrumental de
imposicao por parte do poder publico e agentes externos para que se formalizassem. Em
Espera Feliz, uma série de organizacbes coletivas vinculadas ao Sindicato dos
Trabalhadores Rurais (STR) surge em funcdo das mobilizacdes dos proprios

agricultores, de suas necessidades e das oportunidades oriundas das novas politicas para
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a agricultura familiar. Questiona-se: essas diferentes motivacdes e origens implicam na
forma como as organiza¢des interagem com outros atores e acessam politicas publicas?
O surgimento das organizacdes coletivas, induzido ou ndo, é em si, uma
evidéncia empirica de mudancas nas dinamicas locais. Como constatado por Lipsky
(1980), as politicas publicas encontram nos contextos de implementagcdo um conjunto
de experiéncias prévias que tem potencial para gerar ou atravancar novos processos.
Veremos nos casos que se seguem a descricdo e analise a respeito das organizacfes

formais, sua criacédo e sua relacdo com outros atores.

4.1 As organizacdes coletivas e a rede de agricultores familiares em Espera Feliz

Constatou-se, com a pesquisa de campo, que, no municipio de Espera Feliz,
existe uma rede interorganizacional composta por organizacdes coletivas de agricultores
familiares. Tal configuracdo estrutura-se em torno de uma rede social constituida, a
principio, pelo STR de Espera Feliz, o qual tem sido a principal referéncia dos
agricultores familiares dessa rede.

O depoimento a seguir fortalece essa afirmativa e traz a expressao do surgimento
das organizacdes locais:

Aqui, primeiro a gente teve o trabalho forte que o sindicato fezdesd

a CEBS [comunidades eclesiais de base]. Muita gente se engajou e
ajudou. Depois a gente viu que nao podia ser s6 trabalho politico.
Veio um monte de politica nova para os agricultores familiares e
tivemos que aproveitar. O Sindicato ajudou e ajuda até hoje. Foi
aparecendo a oportunidade de ter alguma coisa, a gente constituiu
associacdo, depois teve a demanda pelo crédito, a gente tem a Cresol,
e ai com a oportunidade de comercializar tivemos que ter a Coofeliz.
E assim fomos criando essas organizagcfes, cada uma de uma vez
(Agricultor Familiar 02, Espera Feliz).

Pelo que foi observado, as organizacbes constituidas nesse tecido social
surgiram a partir das oportunidades criadas pelas politicas publicas aliadas as
necessidades dos agricultores, mas principalmente fundadas na dindmica de relacao ja
instaurada pelo sindicato.

Essas transformacdes, segundo Sabourin (2006), estédo relacionadas, sobretudo,
as mudancas nos ambientes institucionais, principalmente as ligadas as politicas
publicas e que incidem diretamente nas praticas econdmicas e organizativas dos

agricultores. Para esse autor, as dinamicas locais sdo forcadas a sofrer alteracbes a
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medida que estdo em jogo novas politicas e alternativas aos problemas sociais e
econdmicos enfrentados por esse segmento.

O relato da Dirigente da Coofeliz pondera sobre a dinamica de criacdo das
organizacdes, a existéncia da rede e as concepcdes simbdlicas dos elementos de ligacéo

entre os agricultores. Discorrendo sobre “o que nos une”, a informante relata que:

Na verdade, se eu for falar da cooperativa de producéo, eu tenho que
falar que aqui ndo é s6 a COOFELIZ, tem um conjunto de
organizac¢des que andam juntas e uma nao seria nada sem a outra. Por
exemplo, primeiro surgiu o sindicato, do sindicato veio a associacéo
intermunicipal de agricultura familiar, veio o grupo de mulheres, ai
veio cooperativa de crédito, veio cooperativa de producdo, tem o
trabalho com os jovens, com a homeopatia, entdo assim, € um
conjunto de ac¢des que funcionam no coletivo, entdo pra nés, quando
vocé discute comercializacdo, por exemplo, vocé discute crédito,
discute acesso a terra, tudo isso esta no coletivo (Agricultor familiar
01, Espera Feliz).

O depoimento caracteriza 0 surgimento de um universo organizacional a partir
de uma rede pessoal que serve como base de origem para acéo coletiva. Ao mencionar
que “ndo ¢é s6 a Coofeliz” e que as organizagdes “andam juntas”, a informante pondera a
existéncia de uma base comum de atuacdo, de unicidade de agenda politica, embora em
organizacdes distintas. Em todas as organizacdes citadas no depoimento, a base social é
a mesma: agricultores familiares vinculados ao STR, caracterizando um elemento
comum de identidade que reforca a proximidade social e a afinidade ideoldgica.

O STR de Espera Feliz tem sua atuacao politica vinculada as lutas em defesa dos
trabalhadores e trabalhadoras rurais. Estruturou-se, historicamente, em torno da
mobilizacdo de agricultores familiares locais que buscavam seus direitos sociais. O STR
também atua diretamente no incentivo dos sindicalizados a participagdo nas
organizagfes coletivas locais, como forma de fortalecer o movimento politico e
econdmico da agricultura familiar.

Outras organizagbes importantes para as dinamicas locais, citadas no
depoimento anterior, sdo a Associacdo Intermunicipal da Agricultura Familiar

(Assimaf), o trabalho com jovens e o grupo de mulRereBrimeiro, surgiu a

15 No ambito das mudancas, com incentivo do sindicato, é criada a Pastanamtade Rural (PJR) que

possui importante atuacdo junto aos jovens, com o intuito de incemivengajamento nas diversas

organizagdes locais. Esse trabalho também culmia denominada “Escolinha Sindical”, que promove

a insercao dos jovens nos processos de formacao politica, baseadosgepcdes do proprio sindicato.

O Grupo de Mulheres surge atrelado aos trabalhos do sindicado, mas senarigiescente demanda de
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Associacdo dos Pequenos Produtores de Espera Feliz e Caiana (APEFEC), no inicio da
década de 1990, que, em 1995, se transforma em Assimaf. Um dos informantes da
pesquisa relata que:

A Assimaf vira Assimaf quando o associativismo entra em pauta no
sindicato. A gente passou a ver que o termo agricultura familiar tinha
pegado e tava surgindo muita oportunidade, ai foi necessario passar por
algumas mudancas para tentar acessar algum recurso e continuar com a
possibilidade de vender. O CTA ajudou muito nessa empreitada, sem
ele ndo sei como a gente teria seguido em frente. Os outros sindicatos
também estavam sempre juntos e a gente via que h4 uma articulagéo
nacional para fortalecer o associativismo (Agricultor Familiar 01,
Espera Feliz)

O depoimento reforca que as transformacdes nas politicas para a agricultura
familiar foram propulsoras das mudancas na forma de organizacdo social. Indica
também que o grupo de agricultores mantinha-se alinhado com as mudancgas politicas
no pais. Aparece, nesse cenario, o Centro de Tecnologias Alternativas da Zona da Mata
de Minas Gerais (CTA-ZM) que atuou e atua como mediador, assessorando as praticas
produtivas e organizativas dos agricultores e a articulacdo com outros sindicatos. De
acordo com entrevista feita com o técnico do CTA-ZM, o carater da parceria é
“promover a producgéo agroecoldgica, mas gerar autonomia. E uma assessoria baseada
no que eles acham importante, sem ter impo%icao

Em 2004, a partir de uma politica de incentivo ao cooperativismo de crédito,
mobilizada pela Agéncia de Desenvolvimento Solidario (ADS), vinculada a Central
Unica de Trabalhadores (CUT), e frente as dificuldades de acesso ao crédito, foi
constituida a Ecosol Tombos (Cooperativa de Crédito Solidario), com um posto de
atendimento em Espera Feliz. Um grupo de agricultores vinculados ao STR assumiu a
organizagdo e constituicdo da Ecosol Espera Feliz. Em 2012, a Ecosol transformou-se
em Cresol (CooperativaedCrédito com Interacdo Solidaria), ao se filiar ao sistema de
cooperativas de crédito do sul do pais. A CRESOL, em Espera Feliz, em sua origem,
teve total vinculacdo ao STR, ao ponto de existir, em seu estatuto, a obrigatoriedade de
que os cooperados da cooperativa de crédito tivessem comprovadamente vinculo com o
STR. Atualmente, essa norma nao existe, mas boa parte dos agricultores vinculados a

CRESOL ainda sao sindicalizados.

apoio as atividades de geracdo de renda com base na mdo de obra feminina. As gfolftiaavas
especificamente voltadas para mulheres rurais foram provenientes de outraadgueafer emergir esse
grupo, consolidando-o como organizacgédo integrante do arranjo local.
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A Coofeliz tem sua formalizacdo em 2006 ligada a esse mesmo movimento,
desencadeado pelas demandas dos agricultores e pelas transformagfes nas politicas de
desenvolvimento rural. Se para a CRESOL a necessidade de acesso ao crédito foi o
motor de sua emergéncia, para a Coofeliz a necessidade de comercializacdo dos
produtos locais é que ocasionou sua origem. Uma mudanca no cédigo civil em 2002
transformou as associagdes, como a Assimaf, em “associacdo sem fim econOmico”,
colocando entraves a comercializacdo e a geracdo de nota fiscal. Outro motivador a
constituicdo da Coofeliz foi a possibilidade de vender produtos via o PAA. De acordo
com o Agricultor familiar 04 de Espera Feliz:

Foi criada [Coofeliz] por que apareceu o PAA e porque tinha aquele
negoécio de associacdo ndo poder mais comercializar. J4 existia a
discussdo de cooperativismo e chegou uma hora que ndo deu mais pra
fugir, tivemos que transformar a Assimaf na Coofeliz (Agricultor
familiar 04 de Espera Feliz).

A Coofeliz participa da entrega de géneros alimenticios de seus cooperados para
as escolas publicas do municipio, por meio do PNAE. Esse programa exige um esforco
coletivo para organizar a producdo e a comercializacdo. O depoimento de Dirigente da
Coofeliz refor¢ca essas constatacfes e agrega argumentos que ajudam a compreender o

processo de origem da cooperativa.

A Coofeliz, na verdade, € o que era nossa Assimaf. Que fazia essa
politica que a cooperativa faz hoje, que € a comercializagdo. Ai viu
gue foi visto que associacdo ndo tem o vinculo nem perfil de
comeércio, entdo a cooperativa surgiu através dessa ideia de trabalhar o
comércio dos agricultores independente da politica publica ou nao.
Depois dai veio as politicas publicas e acabou que a cooperativa
entrou, mas a principio surgiu com a preocupacéo de comercializacao
dos produtos dos agricultores independente de politicas publicas ou
ndo. Tinha um movimento nacional que surgia com a Unicafes.
Cooperativas que eram exclusivamente de agricultores e a gente
queria se inserir (Agricultor familiar 05, Espera Feliz).

Segundo registros histéricos , quando a cooperativa foi constituida, havia apenas
20 cooperados fundadores que ja se conheciam e foram parceiros “nos movimentos
religiosos”. O baixo nimero de cooperados, no inicio, se deu por conta da pouca
credibilidade que a cooperativa possuia e também devido ao desconhecimento sobre a
funcdo da organizacdo. A medida que foi se consolidando a forma de funcionamento e
estruturando o0 processo comercial via cooperativa, mais adeptos foram ingressando.
Quando as politicas de compra institucional de alimentos chegaram a Espera Feliz, a

qguadro social teve um crescimento consideravel, sendo que em 2015 havia 96
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cooperados ativos. Importante ressaltar que os cooperados ja estavam cientes de um
movimento nacional de representacéo das cooperativas de agricultura familiar: a Unido
Nacional das Cooperativas de Economia Solidaria e Agricultura Familiar (Unicafes).

E importante salientar que todas essas alteracdes no quadro organizacional de
Espera Feliz tiveram constante influéncia de organizacfes externas ao municipio e ao
sindicato. A principal organizacdo que exerce influéncia € o CTA-ZM, que acompanha
as organizacoes locais e realiza importante trabalho de incentivo aos sistemas de
producao agroecologicos.

A partir da percepgéo de que nos depoimentos sobre a origem das organizagdes
constantemente citawa-o papel do STR, as CEBs e o “movimento religioso”, fez-se
necessario resgatar alguns elementos relativos a essa questdo para complementar as
analises. Foi um esforco de desvendar a trajetdria socio-histérica das relagdes sociais,
ou seja, a origem das redes de agricultores familiares que criou o tecido social do qual

estas organizacgdes surgiram.

4.2 As raizes historicas das redes interorganizacionais em Espera Feliz

Em Espera Feliz, a atuacdo da Igreja Catélica na animacdo de experiéncias
religiosas e politicas de cunho comunitario, historicamente alicercadas na agricultura
familiar, foram fundamentais para solidificar valores e processos de cooperacdo que
culminaram na rede interorganizacional supracitada. Tais experiéncias foram resultantes
das atividades desenvolvidas por meio das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs). As
CEBs, como se analisa posteriormente, introduziram elementos culturais e simbdlicos
gue cimentaram a confianca e a solidariedade nas conexdes entre os agricultores locais.

De acordo com Petrini (1984), CEBs séo grupos de cristdos que se reuniam
regularmente na casa das familias rurais ou nos centros comunitarios, a fim de
discutirem a biblia e debaterem sobre as questfes sociais, econdmicas e politicas que os
afligiam. A ideia de comunidade posta pelas CEBs vinha de sua organizacdo por grupos
formados por individuos de uma mesma identificacdo geogréafica: as comunidades
rurais. O elemento “comunidade” e o debate em torno das “relacdes fraternas”
reforcavam, entre os participantes [agricultores familiares], a proximidade social e a

solidariedade.
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No trabalho desenvolvido pelas CEBs, era presente a critica da realidade social
vivenciada ao reforgar os problemas econémicos e sociais causados pela desigualdade e
pela exploracdo dos trabalhos dos menos favorecidos. A fé crista, baseada em valores
éticos e de solidariedade, era outro pilar de sustentacdo da atuacdo das CEBs
(CINTRAO, 1996). Para Silva (2010), o desempenho das CEBs, em Espera Feliz, foi
marcante ao desencadear uma série de mudancas na estrutura social e naseelagbes d
poder, constituindo novas relagdes politicas e engendrando processos de organizacao.

A atuacao das CEBs, como descrito, marcadamente tenta romper com a grande
correlagdo de forgcas que existia entre o Estado, os grandes fazendeiros e 0s pequenos
agricultores, promovendo mais autonomia e consciéncia critica. Como afirma o
depoimento de um agricultor entrevistado em Espera Feliz:

Quando tinha o trabalho da CEBs a gente se reunia era para discutir a
biblia, mas também fala de tudo da vida. A gente saia despertado para
olhar diferente pras coisas. E acabava que eu e 0s outros que sempre
estavam comigo queriamos mudar tudo aquilo que a gente passava
(Agricultor Familiar 04, Espera Feliz).

Os depoimentos indicam que o trabalho da Igreja Catélica era o de fomentar a
transformacdo social e incentivar o espirito de comunidade. Para Houtzager (2004), a
igreja exercia o papel de “incubador institucional”, o que propiciou o surgimento de um
novo sindicalismo rural, combativo e sustentado pelas lutas politicas. Nesse processo,
Campos e Mendes (2011) acrescentam que a referéncia a comunidade fez emergir
relacdes de confianca, alicercadas nas experiéncias de fé e nas interacfes sociais.

O trabalho pastoral da igreja com as CEBs foi reforcado com o inicio do
Movimento da Boa Nova (MOBON), que surge no final da década de 1970,
promovendo encontros regionais que reuniam diferentes representantes de cada CEB.
De acordo com Comerford (2003), com o MOBON comecgou-se a discutir formas de
intervencdo na realidade, de modo a promover mudancas sociais e politicas. As
associacbes, o0s sindicatos e o0s partidos politicos eram formas de organizacao
incentivadas como meio, sobretudo, de resisténcia ao éxodo rural e a exploracdo dos
agicultores mais pobres pelos fazendeiros.

Esse movimento, segundo Silva (2010), deu origem a 15 Sindicatos de
Trabalhos Rurais na microrregidao de Muriaé, que engloba Espera Feliz, evidenciando
essa regido como um territorio de forte densidade politica. Os primeiros presidentes dos

sindicatos eram oriundos do trabalho das CEBs e haviam acompanhado o MOBON. As
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liderangas comunitarias comegavam a surgir e, devido aos trabalhos politicos, as redes

comecavam a se expandir, assim como relata o diretor do STR:

Hoje nés estamos na cooperativa. Mas eu e ftflapor exemplo,
estivemos juntos desde a CEBs. Vimos tudo isso que se tem hoje
crescer. Na época o sindicato era muito atuante. Depois que constituiu
o sindicado, a gente passou a ter mais contato com as liderancas de
outros municipios e a participar de um monte de evento. Tudo que
aparecia, que era luta e que era coisa boa a gente ficava sabendo.
Acabou que até hoje todo mundo que era dos sindicatos aqui da regiao
se conhece. A Cooperativa mesmo foi incentivo do sindicato. Pode ver
gue aqui na regido tem outras parecidas que nasceram do movimento
para resolver nossos problemas econdémicos (Parceiro, Espera Feliz).

A partir dos relatos, € possivel compreender que as associacdes e os sindicatos
emergem das contestacBes sociais e das lutas politicas, fazendo frente as demandas
desse cunho. A cooperativa de producdo, pessoa juridica com finalidade econémica,
esta atrelada as estratégias econbmicas e as necessidades da agricultura familiar, num
cenario de acesso a mercados e expansao da producdo. Segundo relatos coletados em
campo, pode-se constatar que conforme as CEBs perdiam sua referéncia, as
organizacdes se destacavam e resignificavam o movimento da agricultura familiar,
dando prioridade a questdes econdmicas como 0 acesso a mercados e a politicas
publicas.

Desta forma, o processo de formacdo provocado pelas CEBs foi modelando
novas relacdes, construindo arranjos organizacionais e edificando instituicdes que
pudessem dar conta das novas expressfes (econbmicas) da agricultura familiar na

regido. Segundo relato de representante da cooperativa de crédito Cresol:

Se for pensar como € que surgiu essas organizacbes aqui no
municipio, primeiro que antes das cooperativas vieram as CEBs.
Depois das CEBs veio 0 STR e depois veio as organiza¢des. Foram as
CEBs que ajudaram o povo daqui a buscar alternativas. Ai vieram as
necessidades e com elas as organizacdes. A coragem e a vontade todo
mundo ja tinha. As questdes do trabalho rural tinha o sindicato, do
crédito a Ecosol e na comercializacdo a Coofeliz (Dirigente Cresol,
Espera Feliz).

Esse depoimento revela a constatagédo encontrada em Silva (2010), que observa
que nos municipios onde houve forte atuacdo das CEBs e dos STRs surgiram varias

organizacdes vinculadas a agricultura familiar para suprir demandas que néo cabiam

16 Optou-se por ndo citar o nome para guardar sigilo sobre a informagao.
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mais aos sindicatos. Para esse autor, as demandas eram, sobretudo, de acesso a politicas
publicas e mercados. Essas organizacdes séo, entdo, fruto da convergéncia direta de
varias redes sociais que surgem pelos contatos estabelecidos e pelas informacdes que
circulam nessas redes. As regras do jogo, nesse caso, foram construidas historicamente,
no processo social de interacdo, balizada na experiéncia de fé e na politica.

Junto ao movimento pastoral, ainda na década de 1980, surge outro ator
importante na construcdo das redes sociais de agricultores familiares em Espera Feliz, o
CTA, que se inseriu junto aos agricultores vinculados ao STR e as CEBs, num
movimento em prol de um desenvolvimento alternativo, balizado por uma proposta de
tecnologias alternativas, sobretudo na produgdo. O CTA introduziu um modelo de
agricultura que valoriza o0 componente ambiental, e esse elemento é incorporado a pauta
do sindicato e ganha aderéncia entre os agricultores familiares (SILVA; AMORIM
JUNIOR, 2013).

O percurso percorrido pelo CTA/ZM no movimento da agricultura familiar em
Espera Feliz consolidou um modelo de producdo baseado na agroecologia, sem o uso de
agrotoxicos, e institucionalizou um canal de dialogo entre os agricultores. Com o viés
de atuacdo politica do sindicato e com a introducdo da agroecologia pelo CTA/ZM, os
agricultores conseguiram expandir suas redes de contato para além dos limites
regionais. Nessa trajetoria, varias liderancas locais, bem como os agricultores, puderam
participar de reunides e outros eventos por meio das organizacfes estaduais e nacionais
dos sindicatos e de outros eventos mobilizados e catalisados pelo CTA/ZM, como a
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA), e comercializar seus produtos em Belo

Horizonte e Rio de Janeiro.

4.3 A inducao da formagéo de organizagdes locais em Guaraciaba

O caso das organizagcdes coletivas em Guaraciaba possui diferencas
significativas em relacéo a Espera Feliz, principalmente no que tange a trajetéria sécio-
histérica que desemboca na constituicdo das associagfes rurais e na instrumentalidade
do processo. Uma especificidade local que chamou a atencdo para o caso é o fato de

Guaraciaba, um municipio predominantemente rural (68% da populac¢do), com cerca de
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10.200 habitanté§ possuir nove associacbes de agricultores familiares constituidas e
cinco com DAP juridica ativa. Basicamente, cada associa¢do cumpre a mesma funcéo.

As associacdes em Guaraciaba recebem o nome das comunidades rurais as quais
pertencem. Isso quer dizer que a logica de criacdo das associacdes existentes no
municipio teve como referéncia a localizacdo geogréfica, ou seja, a comunidade, uma
regido no meio rural que possui maior densidade populacional. A proximidade social
apareceu como fator preponderante para a criacado das organizacoes.

Apesar de a existéncia de nove associacdes denotar que possa haver importantes
relagcbes de cooperacdo e uma forte rede interorganizacional, a pesquisa revelou o
contrdrio para o caso de Guaraciaba: a criacdo das nove associacbes ocorreu por
inducdo de algum agente publico externo a comunidade rural e a rede dos agricultores.
Os principais incentivadores da constituicdo de associacdes rurais foram a
administracdo publica local, por intermédio de alguma secretaria municipal, e a
EMATER. Bem intencionados, 0s agentes externos que incentivam a constituicao de
associacfes possuem como ideia-forca que a cooperacdo como forma de organizacéo
social € a melhor solucdo para os problemas enfrentados pelos agricultores.

O agricultor familiar 04 de Guaraciaba salienta gag associac¢des [..] foram
surgindo, muito com o incentivo da prefeitura na época da compra do PAA da Conab,
algumas associacfes foram criadas para participar de Conab, sem nem mesmo saber o
qgue erd. Esse depoimento reforca que o motivo de criagdo de parte das associacdes
esteve vinculado estritamente a possibilidade de acesso a programas publicos como o
Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA).

Ao se guestionar aos agricultores sobre como as associacdes foram criadas, as
entrevistas revelaram que a criagdo sempre ocorria por meio da mobilizacdo de
liderancas, e n&o das pessoas da comunidade. Esse formato de criacdo das associacfes e
a consequente forma de funcionamento levaram a personalizacdo da organizacao ou a
interpretacdo de que a associacdo € o proprio programa publico para o qual ela foi
induzida a operar.

Visto que uma lideranca local € que responde pela associacéo e historicamente
se construiu como a referéncia, todo tipo de informacéo e acao referente ou de interesse
ecoa via lideranca. Cria-se a passividade dos membros, reproduzindo a forma de

criacdo. O depoimento do agricultor familiar 01, participante da associagao da Penha,

17 Dados retirados do Censo Demografico de 2010.
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guando questionado se faz parte de uma associacdo, exemplifica a constatagéo acima ao
afirmar que:“eu faco[parte] , dessa associacdo de Guaraciaba, né? Da prefeitura. E
também da associacdo da Penha, que € da CONZe#a o entrevistado, a ASFAG é

uma associacao pertencente a prefeitura e a da Penha ao PAA, programa da Companhia
Nacional de Abastecimento (CONAB). Quando a criagdo da organizag&o nao se vincula
as dindmicas sociais locais, 0 sentimento de pertencimento em relacdo a organizacdo
fica comprometido, assimilando ainda mais o comportamento passivo em relacdo a
atuacdo da organizacdo. Exceto informantes que eram dirigentes, todos 0s outros
agricultores entrevistados e aqueles com o0s quais se realizou conversas informais
disseram desconhecer o que a associa¢do faz para além do acesso ao PAA e PNAE.
Apenas um agricultor relatou que a Associacdo de Sao Mateus faz compra conjunta.

No contexto apresentado, quando um desafio referente a atuacdo da associacéo
aparece em cena, 0s agricultores, passivos em relacdo a organizacdo, esperam
alternativas e formas de resolugdo a partir do poder publico local. E o confirma a
Secretaria de Meio Ambiente e Producdo Rural (SMAPR) de Guaraciaba:

E muito complicado ver os produtores tomando iniciativa, € a
prefeitura que tem que correr atrds. Se precisam de alguma coisa eles
recorrer aqui mesmo, ou comigo ou com o pessoal da Emater. Mas a
gente estd sempre aberto. Eles precisam (Poder publico 01,
Guaraciaba).
Quando questionada sobre as relacdes histéricas de cooperacdo em Guaraciaba,
a representante do poder publico 01 argumentou que 0 municipio ndo possui um
histérico de cooperacéo. A formacéo da base social local ocorreu por meio do garimpo
de ouro, nos anos de 1800, e, mais tarde, migra para a atividade agricola; ambas as
atividades econémicas ocorreram sem predominio da cooperacao. Para a entrevistada,
em Guaraciaba, os agricultores familiares:

S&o mais individualistas mesmo entendeu? Cada um buscando o seu e,
tipo assim, e contrata alguém. Sempre tem alguém trabalhando, a
gente paga pelo dia trabalhado, mas essa troca de, como que falava
antigamente, troca de praga, ndo; isso ndo existe ndo. Eles até tém boa
relacdo entre eles. Mas dai a fazer alguma coisa junto é dificil, ainda
mais se tiver que assumir alguma responsabilidade e depender da
confianga do resto do grupo. (Poder publico local 01, Guaraciaba)

Quando se questiona “o que os une”, a resposta ndo mostra um elemento
identitario e o pertencimento local, mas revela um objetivo instrumental que levou a

constituicdo das associagdes. Os agricultores relataram nas entrevistas nao haver relagéo
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entre as associacoes, denotando a nao existéncia de uma rede intraorganizacional e um
nitido desconhecimento em relacéo ao funcionamento de outras associacoes.

Sobre a forma de constituicdo e suas implicacdes, 0os depoimentos a seguir
apresentam elementos importantes as analises feitas até aqui:

Eu acho que, tipo assim, o interesse nas associacdes cresceu foi
através desse PAA mesmo, porque, tipo assim, a primeira, foi a Penha,
e ai foi expandindo né? Essa cadeia ai alguém ta querendo produzir,
essa cadeia produtiva, de todo mundo querer plantar. O pessoal da
EMATER dava uma assisténcia muito boa, foi incentivando muito o
povo, né? Sé que ai, a0 mesmo tempo em que criou Varias
associacfes, se resumiu na politica (Agricultor familiar 05,
Guaraciaba).

Surgiu a politica, chega o candidato fala: a gente vai te ajudar, via
associacao Vocé consegue, iSso VOCé consegue... entdo junta aquele...
eh, inclusive tinha até um me procurou ha pouco tempo querendo
formar uma eu falei: mas pra qué? Tem uma associacao aqui, Laje do
Pirapora, ela é estritamente politica. Ela foi criada para conseguir um
projeto de um deputado, uma quadra ou campo, ou nao sei o0 que la
(Funcionaria Maria José, Guaraciaba).

A associagdo? Ela surgir porque tinha um trator e s6 podia doar o
trator para a associagdo. Ai a gente correu pra constituir. Foi bom, mas
ninguém se interessou por mais nada. Reunido entdo é complicado de
dar gente. Ninguém quer participar. SO se tiver alguma coisa de
recurso em pauta. Eu cai na burrice de ser presidente, mas ndo quero
isso pra minha vida mais ndo. (Ex-presidente da ASFAG).

Esses depoimentos revelam que, além do interesse em acessar beneficios vindos
de politicas publicas, existem associacfes que foram induzidas por algum politico
intencionado em transformar a comunidade em seu reduto eleitoral. Nesse caso, a
associacdo foi constituida para conseguir viabilizar um projeto para criacdo de
oportunidades de lazer ou para receber um trator. Outra constatacdo que precisa ser
reforcada € a vinculagdo quase que exclusiva das associacdes com o PAA e o PNAE.
Como a comercializacao dos produtos da agricultura familiar € um gargalo importante
da atividade agricola, esses programas aparecem como importantes catalizadores da
oportunidade de insercdo dos produtos no mercado. Para a entrevistada do poder
publico 01, as associacfes atualmés@o baseadas exclusivamente no PAA e PNAE,
s6 em programa do goverhcApenas uma das associacdes, a do Corrego, € que nao
trabalha com PNAE e PAA, embora muitos de seus associados entreguem alimentos

para esses programas via ASFAG.
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Apenas um entrevistado, agricultor familiar 04, apontou a necessidade de
expandir as associacdes para além dos programas publicos:

0s produtores, eles acham que a associacdo tem que viver em funcéao
do PAA e do PNAE. Na verdade, ndo € bem assim. Vocé tem que
desmembrar, vocé tem que levar pro mercado, vocé tem que levar,
vender de porta em porta, vocé tem que procurar uma feira, vocé ndo
tem que ficar agarrado no PAA. E 14, infelizmente, os socios de &
pensa nesse sentido, de ser do PAA. ‘ah, num tem PAA’; ‘que dia que

vai ter dinheiro da CONAB?’, né? E, na verdade, tipo assim, eu acho

gue eu sobressai mais do que alguns outros produtores, pelo fato, eu
como outros também, né? Pelo fato de a gente ndo pensar s6 no PAA,
porque, tipo assim, o PAA nao resolve o problema das familias,
porque, vem verba esse ano eu tenho PAA pra mim trabalhar, mas ano
que vem eu posso ndo ter, eu tenho o PNAE que é uma quantia
menor (Agricultor familiar 04, Guarciaba).

Esse depoimento mostra a preocupacao recorrente do agricultor em
relacdo a dependéncia dos programas publicos. Além desse problema, € notavel
gue surjam outros elementos desafiadores e de complexidade consideravel aos
agricultores. Ao se constituir uma asgc¢ao, inicia-se uma pessoa juridica e,
com ela, vém as burocracias e a necessidade de gestdo. O depoimento a seguir

traduz esse desafio:

Associagdes que foram criadas sO para acessar 0 programa, a gente da
prefeitura tem que implorar pra alguém ser presidente, todos tém
medo. Os associados ndo fazem nada em conjunto, sdo atuagdes muito
individuais. Tem dinheiro pra associacdo, vamos criar uma
associacdo. E isso néo levou a mobiliza¢des conjuntas. Os produtores
que sdo muito proximos, eles fazem coisas conjunto, aprendem em
conjunto. Mas se néo for o empenho da EMATER e da prefeitura, se a
prefeitura tirar o apoio, para tudo (Poder Publico 01).

Como mostrado, hd um constante receio dos agricultores em assumirem cargo de
direcdo. Em Guaraciaba, fruto desse processo de inducdo das associacdes para acessar
0S recursos publicos, a operacionalizacao da compra de alimentos, via PAA e PNAE, é
centralizada na prefeitura e na EMATER. As associacdes séo periféricas nesse processo,
pela passividade que assumiram ao longo de sua trajetdria. Para que a compra
institucional aconteca, a prefeitura disponibiliza uma funcionaria especificamente para o
trabalho com a gestdo do PAA e do PNAE e que também fica responsavel por toda
burocracia da ASFAG, desempenhando o papel de secretaria e gestora da associacao.
Pelo fato de haver grande dependéncia das associa¢cdes em relacdo a prefeitura e a

EMATER, essa funcionaria se tornou a principal referéncia dos agricultores e das
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associagfes. Toda e qualquer davida que os agricultores possuam sobre o PNAE e sobre
a associagao, devem recorrer a ela. Apenas a associacao da Penha foi apontada como
detentora de uma autonomia relativa, embora também usufrua, mesmo que de forma
parcial, dos trabalhos dessa funcionaria. De acordo com a entrevistada do Poder Publico
01:
Na verdade, essa ajuda da prefeitura € muito boa, porque faz as coisas
andarem para a associacdo, mas, a0 mesmo tempo, eles acomodam.
Do mesmo jeito que eu acho que ajuda, eles ndo avancam em querer
aprender. Na verdade, se nao tivesse a prefeitura, a coisa néo
acontecia, eles ndo conseguiam nem vender pra esPalde(
Publico 01, Guaraciaba)

O trabalho realizado pela funcionéaria da prefeitura na gestdo do programa tem
sido fundamental para manter a compra publica funcionando.

Com uma posicao periférica no processo de operacionalizacdo dos programas de
compra institucional de alimentos em Guaraciaba, os agricultores ndo conseguiram
expandir seus contatos para fora do municipio ou com outros agentes estratégicos. Um
ponto importante é que o sindicato dos trabalhadores rurais de Guaraciaba s realiza
trabalhos burocraticos ligados a previdéncia dos trabalhadores rurais e sequer foi citado
nos depoimentos coletados. Sem organizacdes politicas de referéncia e atuantes de
acordo com as demandas dos agricultores, 0s grupos comunitarios que deram origem as
associagdes vincularam um objetivo meramente instrumental a esse processo e nao
descobriram um elemento que os una para além de acessar politicas publicas ou outro

beneficio estatal.

5 A TRAJETORIA SOCIOPOLITICA DAS ORGANIZACOES E SUA
INFLUENCIA NAS POLITICAS PUBLICAS

De maneira geral, existem trés elementos presentes no processo histérico,
evidenciados até o momento, que merecem destaque para salientar diferencas nos
processos organizativos de Espera Feliz e Guaraciaba. Em primeiro lugar, 0 movimento
religioso, que fundou a no¢do de comunidade e institucionalizou a reciprocidade e a
solidariedade como valores essenciais. Em segundo, a agroecologia, que se conformou
como instrumento constituinte da identidade do grupo e serviu como meio de expanséo

das conexdes sociais. E, por fim, o carater da assisténcia técnica, que, em Espera Feliz,

134



assumiu uma abordagem construtivista ampliando a autonomia dos agricultores e
contribuindo com a expanséo de suas redes.

Na experiéncia de Espera Feliz, a formacao de liderancas e grupos diretamente
ligados as CEBs e ao MOBON resultou em movimentos comunitarios mais fortes e
atuantes, desenvolvendo habilidades de articulagéo e intervengao na realidade local. O
trabalho gradual de formacao politica promovido pela igreja alicercou a construgdo do
capital social. Putnam (1996) argumenta que esta espécie de dotacdo social € histérica e
culturalmente construida, sendo definida por elementos das organizagbes, como
envolvimentos em redes coesas, existéncia de confianca entre os atores e de normas
comuns de comportamento, que facilitam a acdo e a cooperagdo entre elas para
beneficio mutuo. O autor afirma que um “estoque” consideravel de capital social facilita
a acao coletiva, fortalece a identidade do grupo e sua intervencdo em outras esferas de
atuacao.

A ampliacdo dos lacos e a conexdo com atores fora da rede de organizagdes da
agricultura familiar local sdo outros fatores importantes as analises. Nos depoimentos
dos informantes da agricultura familiar de Espera Feliz aparecem diversas organizacées
que de alguma forma se conectam com a experiéncia local, como CUT, CTA-ZM,
Cresol, Unicafes, Sindicatos. A ampliacdo das redes sociais, dos lagos fracos, fez com
qgue o grupo de agricultores inserido no movimento religioso (da CEBs), no movimento
politico (do STR) e nos processos de desenvolvimento alternativos (do CTA)
instaurasse uma dindmica social propria balizada nas relacées de cooperacéo.

Como mencionado nos relatos colhidos em campo, a participacdo nesses espacos
internos e externos ao municipio conferiram inovacdo aos processos técnicos e
tecnoldgicos na agricultura familiar. As informacdes sobre politicas, programas e outras
oportunidades eram acessadas mais facilmente. Mais tarde, todo esse processo de
formacdao e interacédo culmina na introdugcédo de agricultores familiares desse grupo nas
principais organizacdes citadas e em cargos pofificos

As relacdes de confianca e solidariedade construidas nessa trajetéria tornaram-se
valores essenciais na construgdo das redes e das organizagOes locais. Segundo
Fukuyama (1996), a confianca é uma virtude social construida na interacéo, pois, sem

ela, ndo ha cooperacéo. Esse capital social, possibilitado pelo trabalho pedagdgico das

18 Cargos politicos referem-se a eleicdo de um vereador oriundo do Sindigatmandato foi de 2012 a
2016, e outro agricultor que se inseriu a partir do trabalho no sindicait assessor de um deputado
federal.
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CEBs, constituiu uma estrutura social capaz de conduzir as mobilizagbes sociais, a
atuacdo dos movimentos politicos da agricultura familiar e as emergéncias das
organizacdes coletivas locais. Dessa forma, podemos dizer que o trabalho pastoral, o
movimento politico e a propagacao da agroecologia foram processos que se enraizaram
nas redes sociais. As redes se tornaram, assim, complexos mecanismos de governanca,
um substrato fértii ao crescimento das organiza¢gBes locais e ao acesso a politicas
publicas.

A importancia de trazer a tona esse elemento singular que revela as bases e os
fundamentos das organizacbes e das redes estd ligado a nossa capacidade de
compreender a natureza das relacdes sociais e sua influéncia no acesso e implementagao
de politicas publicas. O acuamulo de experiéncias com as organiza¢des sociais e com a
comercializacdo via ASSIMAF foi um ponto positivo que interfere na venda de
produtos para a alimentagdo escolar em Espera Feliz. O aprendizado em relagdo ao
processo de venda (gestdo), ao acesso a politicas publicas e as articulagbes conferem
vantagens e autonomia a Coofeliz.

No caso de Guaraciaba, como as associa¢fes foram criadas de forma tutelada,
basicamente por agentes externos (EMATER e prefeitura), e com objetivos voltados ao
acesso a programas publicos, ndo desenvolveram habilidades necessarias e nem
autonomia relativa para assumirem o comando das organizacdes locais. Pode-se
constatar que as organizacfes sdo permanentemente travadas por uma espécie de inércia
que as empurra a reproduzir as regras do jogo ja existentes e colocadas por atores mais
influentes. Desenraizadas de sua trama social, as associacdes ficaram dependentes do
poder publico local para conseguirem vender os produtos para a alimentacdq escolar
uma vez que todo processo burocratico de venda da associacdo é realizado por uma
funcionaria cedida pela municipalidade local.

De certo, a marginalizacdo da maioria dos agricultores dos processos de
operacionalizacdo e acesso aos programas publicos, e mesmo da constituicdo das
associacdes, ocasiona desconhecimento e afastamento. Ao contrario do que se pensa, a
constituicdo de organizacdes locais pode néo levar a cooperagdo. Quando o processo de
interacdo nao é intensificado pela dindmica associativa, e esta se torna apenas mera
formalidade para acessar recursos, o capital social ndo é suficiente para produzir acao

coletiva e superar as restricoes locais do contexto.
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A grande questao e diferencial das organizagfes é a forma de vinculo criada com
0 grupo e com a organizacdo. No caso de Espera Feliz, os vinculos dos agricultores com
as organizacoes estédo relacionados a construcdo de uma identidade. Criaram vinculos
intragrupo e extragrupo. A grande maioria assumiu que ndo se vinculou a Coofeliz
apenas para acessar politicas publicas, apesar de ser um precedente. A relacdo com o
sindicato, a relacdo com a agroecologia e a importancia dada ao processo de

cooperacdao, sado todos elementos que definem os vinculos.

6 CONCLUSOES

Este trabalho ressaltou a importancia da trajetoria historica e da estrutura
relacional local na compreensdo da forma como diferentes atores se relacionam e
acessam politicas publicas. Nao ha uma polarizacéo nas andlises, de modo que um caso
demostre uma experiéncia positiva ou ideal, e outro uma realidade negativa, embora se
descreva a construcdo de lastros de solidariedade e acdo coletiva em um e os vinculos
instrumentais em outro. A questdo em jogo € ponderar que qualquer analise de politica
publica implementada aos agricultores familiares e que leve em consideracdo as
organizacdes locais, precisa se atentar a forma como os atores estdo envolvidos e o
processo socio-historico que deu origem a esta realidade relacional.

Logo, a realidade relacional, ou a forma como o tecido social se estrutura, € uma
variavel chave para compreender os resultados da nova geracdo de politicas para a
agricultura familiar. Desconsiderar a trajetéria e a realidade social € perder de vista a
principal dimensédo de adaptacdo da politica ao contexto local. Devido as trajetérias
sociais e ao formato de constituicho das organizagdes, Vviu-se que 0S
mediadores/parceiros assumiram papéis diferentes nos casos analisados: o poder publico
local adotou a direcdo da execucdo das politicas publicas em Guaraciaba e as
organizacdes ampliaram suas redes, no caso de Espera Feliz, ou continuaram restritas ao
ambito local como em Guaraciaba.

Conclui-se, entdo, que a forma de constituicdo das organiza¢cOes de agricultores
familiares tem influéncia direta na sua forma de funcionamento e no modo como
acessam e implementam as politicas publicas. Organiza¢cdes desenraizadas de uma

trama social, meramente juridicas, podem incorrer em dependéncia do poder publico e
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de agentes externos para acessar certos programas governamentais, € mesmo para se
manterem operativas.

Os casos apresentados mostraram como as organizacdes locais tém origem no
curso das acbes empreendidas pelos atores sociais. Portanto, torna-se possivel concluir
que o contexto socio-historico ndo é apenas um pano de fundo, mas uma variavel
essencial na definicdo do comportamento dos atores e nos resultados da interacdo. Uma
das principais conclusdes que este trabalho péde chegar € que, apesar do grande namero
de associac¢fes rurais em um municipio, isso ndo revela a densidade das rela¢des sociais,
nem traduz as relacdes de cooperagdo, pois as organizagbes podem ser meramente
formais e socialmente desenraizadas.

Os casos revelam, ainda, as condi¢@es sociais herdadas e seus efeitos diferenciais
sobre as organizacgfes coletivas e a forma de acesso a politicas publicas. Se o fato de
disporem de conexdes sociais era fator crucial para as associacdes de Guaraciaba
alcancarem o0s objetivos imediatos, constatou-se que elas ndo eram, em geral,
suficientes para se sobreporem as restricbes de suas realidades. As instituicbes que
condicionam os comportamentos dos agricultores familiares e constroem as relacées de
cooperacao e valores, como a solidariedade e a confianca, em Espera Feliz, ndo se
manifestaram da mesma forma em Guaraciaba, produzindo experiéncias organizativas
diferentes e resultando em formas singulares de relacdo com as politicas publicas.

As diferentes configuracdes das relagBes interorganizacionais assumidas por
Espera Feliz e por Guaraciaba refletem nos recursos acessados por esses grupos de
agricultores, bem como no conjunto de politicas e programas governamentais que eles
tendem a operar. Assim, o0s recursos locais herdados podem ser propulsores de novas
formas de organizacdo, ou mesmo de reconfiguracdo das formas existentes, e levar a
ampliacdo dos contatos para fora do ambito municipal. As redes se diferenciam de
acordo com as condi¢cdes do contexto e lidam de forma diferente com as questdes
contextuais. Por isso, a forma de operacionalizagdo dos programas estatais e mesmo das

relagdes com atores estatais tomam proporc¢oes diferentes nos casos analisados.
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ARTIGO Il

MUITO ALEM DOS 30%: A COMPRA INSTITUCIONAL DA AGRICULTURA
FAMILIAR EM ESPERA FELIZ E GUARACIABA/MG

RESUMO: Este trabalho objetivou investigar a pratica da implementacdo do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) no que diz respeito aos casos dgianser
Cooperativa de Producdo da Agricultura Familiar de Espera Feliz (Co&falia)Associacao

dos Agricultores Familiares de Guaraciaba (ASFAG) no fornecimento deogéiinenticios

as escolas publicas de seus respectivos municipios. Foi necessario levar em congigtigacao
atores estariam diretamente envolvidos com o atendimento das exigéncias da Lei n°. 11.947 de
2009 e como eles se relacionavam. Com a analise dos casos foi possivel sustiemiztivea af

de que a implementacdo do PNAE configura-se como um jogo de interacdes entreesliferent
atores, onde o formato da implementacdo do programa € adaptado as praticas dos agricultore
familiares ao mesmo tempo em que as praticas dos agricultores familiares fambiéam se

ajustar as exigéncias dele.

Palavras-chave:Politicas publicas, Agricultura familiar, Alimentacao escolar

1 INTRODUCAO

As reivindicacbes dos movimentos sociais e das organizacdes de agricultores
familiares— até entdo marginais a definicdo das pautas governamenggsharam
relevancia nos anos 2000 quando o Governo Federal, principalmente na gestdo do
Partido dos Trabalhadores (PT), permitiu sua maior visibilidade. As acdes das
organizacdes sociais ligadas ao contexto rural ultrapassaram as discussodes ligadas
estritamente a questdo agricola, trazendo para o cenario politico a preocupacéo sobre
problematicas como a pobreza, a saude e a alimentacdo das populacdes rurais. Com essa
pauta, as discussbes sobre seguranca alimentar e nutricional se tornaram mais
proeminentes e provocaram a emergéncia de politicas publicas que buscassem
combinar, segundo Silva (2015), a reducdo da pobreza, as mudancas nos habitos
alimentares e o fortalecimento econdémico da agricultura familiar.

Umas das principais questdes ponderadas na construcdo destas politicas era o
debate emergente na academia sobre a desconexao entre producao e-censiessn
l6gica, o fortalecimento de uma alimentacdo baseada em produtos industrializados com
baixo valor nutricional. Em contraposicdo, a falta de valorizagdo dos alimentos
produzidos localmente provocava a desestruturacdo das cadeias curtas de producéo,
gerando efeitos negativos sobre os agricultores familiares (TRICHES; SCHNEIDER,

2012; TURPIM, 2015). Tanto a efetivacdo do Programa de Aquisicdo de Alimentos
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(PAA), em 2003, quanto a da Lei n.° 11.947, que remodela o PNAE, em 2009,
possibilitaram a insercao da agricultura familiar na rota das compras publicas realizadas
pelo Estado, ampliando as possibilidades de comercializacdo de produtos oriundos
desse segmento. Segundo as pesquisas de Grisa (2012), Saraiva (2013), Peixinho (2013)
e Turpim (2015), a exigéncia de aquisicdo de produtos da agricultura familiar local
provocou a reestruturacdo do formato dos programas publicos de compra institucional,
que passaram a ser considerados ou interpretados como instrumentos de
desenvolvimento local.

O PNAE ganhou expresséo quando a Lei n.° 11.947 determinou que no minimo
30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE) para a compra de alimentos para as escolas publicas fossem usados na
aquisicdo de géneros alimenticios dos agricultores familiares locais. Esta normativa
transformou a maneira como 0s municipios e estados compravam os alimentos para a
alimentacgé&o escolar.

Além de impactar na alimentacdo escolar e na seguranca alimentar dos
escolares, estudos tém mostrado que essa reformulacdo incidiu diretamente na
ampliacdo das oportunidades de comercializacdo de agricultores que antes se viam
marginalizados do acesso aos mercados tradicionais (GRISA, 2012; SARAIVA 2013;
CUNHA, 2015). Ao acessar o direito de vender para a alimentacdo escolar, muitas
familias de agricultores tém ampliado a producdo (TRICHES, 2010; TURPIN, 2013;
SARAIVA, 2013; CUNHA, 2015). Resultados de pesquisas também mostram um
significativo impacto na organizagao social e na valorizagdo dos produtos da agricultura
familiar no municipio (ASSAO, 2012; ABREU, 2014; CUNHA, 2015; SILVA, 2015).

Considerando a relevancia da relacdo entre agricultura familiar e alimentacéo
escolar é importante notar a evolucéo dos recursos disponibilizados pelo Estado. Dados
do FNDE (2016%° mostram um salto de 590 milhdes de reais, em 1995, para 3,6
bilhdes, em 2015, investidos na alimentacdo escolar, sendo, desse montante, 30%
destinado a compra de géneros alimenticios da agricultura familiar. A relevancia do
Programa também é confirmada com o Decreto n.° 8.473 de 2016, da Presidéncia da
Republica. O decreto determina que todos os érgaos federais passem a ter que comprar

pelo menos 30% da alimentacao interna de agricultores familiares.

19 Dados fornecidos por e-mail a partir de contato direto com técnicos do FNDE.
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Algumas mudancas na forma de organizagao da agricultura familiar podem ser
observadas quando analisamos a evolugdo do numero de organizacdes formais dos
agricultores ao longo do tempo de vigéncia desta Lei. A Lei n.° 11.947 de 2009 toma
como prioridade a compra de alimentos dos agricultores organizados em cooperativas e
associagcoes formais. Para isso, 0s agricultores e as organizagcdes precisam ter
Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf (DAH]sica e juridica, respectivamente.

O Quadro 1 apresenta uma mostra da significativa evolucdo do numero de
empreendimento da agricultura familiar que possuem DAPs juridicas, saltando de 91,
em 2009, para 6.414, em 2016.

Quadro 1- Evolucédo do numero de DAPs juridicas no Brasil

Ano N° total de empreendimentos con] N° total de
DAPs juridicas associados
2007 2 190
2008 13 2.150
2009 91 11.674
2010 272 26.753
2011 430 43.110
2012 1.039 52.966
2013 1.126 58.944
2014 3.167 495.250
2015 4.083 625.608
2016 6.414 N&o fornecido

Fonte: Elaborado a partir de dados fornecidos pelo MDA em 2016

Com esta significativa evolugdo do nimero de organizacfes sociais formais e
com a ampliagdo dos recursos a serem destinados a compra de produtos para a
alimentacdo escolar, € importante que se avance na dire¢cdo de maior compreensao da
insercdo dessas organizacdes nas dinamicas de implementacéo a Lei.

Triches (2010), Grisa (2012) e Silva (2015) apontaram que os estudos sobre o
PNAE estdo muito mais focados em discorrer sobre impacobretudo econémices
do que propriamente sobre o0s processos sociais desencadeados por sua
operacionalizacdo. A insercdo da agricultura familiar no mercado institucional ndo pode

ser considerada apenas no contexto da geracdo de renda e da execucdo da compra

20 A DAP funciona como uma espécie de identidade que reconhece o agricultor como “familiar” e o
habilita a acessar politicas do Governo Federal que sejam exclusivas pgqrabdiss. A DAP juridica é
conferida a organiza¢cBes formais, devidamente legalizadas, cujo quadro sociang®ata por, no
minimo, 70% de agricultores familiares possuidores de DAPs fisicas #w&5APs sdo emitidas pela
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural (EMATER
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publica, uma vez que a aquisicdo dos produtos da agricultura familiar ndo esta
relacionada apenas a compra e venda de produtos.

Ainda é marginal a literatura estudos que abordem a organizacdo dos
agricultores e suas interacfes em direcdo a institucionalizacdo da compra publica. Os
jogos de interesse que permeiam a constru¢cdo desse mercado institucional e as formas
como o jogo social molda o processo de implementacdo do Programa ndo podem ser
relegadas a um plano periférico das andlises. Reside ai uma lacuna onde este trabalho
pode galgar algumas contribuicdes.

Trazer este enfoque a baila requer superar abordagens reducionistas que
desconsiderem as interacfes locais e acreditem que a implementacdo das politicas
publicas é simplesmente colocar em prética as normas e regulacdes delimitadas pelos
burocratas. Colocar em pratica significa interagir, ou seja, colocar as normas e
processos em contato com diversos atores e fatores contextuais que transformem o
modo de entender, o objetivo da politica e a forma como ela deve ser implementada.
Essa é a perspectiva de entendimento sobre a implementacdo de politicas publicas
apresentada por Lotta (2010). Para a autora, as politicas sdo interpretadas pelos atores
que a implementam e, por isso, podem se ajustar a realidade local. De modo geral, as
politicas federais sdo concebidas de forma generalizada, mas passam por uma cadeia de
atores que as transformam e adaptam de maneira que elas se aproximem das
necessidades locais, dialogando com diferentes realidades e contextos.

A experiéncia de insercao da Cooperativa de Producédo da Agricultura Familiar
de Espera Feliz (Coofeliz) e da Associagdo dos Agricultores Familiares de Guaraciaba
(ASFAG) no processo de compra institucional de alimentos para a alimentacdo escolar
pode contextualizar empiricamente este debate. Essas organizacdes sdo chamadas a
serem protagonistas no processo de implementacdo da Lei n.° 11.947, de 2009, por
serem organizacdes formais que representam agricultores familiares locais. As questdes
de pesquisa que se apresentam s&o: quais atores estdo presentes e como eles se
relacionam na préatica da implementacdo da compra institucional de alimentos da
agricultura familiar para a alimentacao escolar? De que forma os atores presentes estao
ajustando o formato de implementac&o da politica a realidade local? Em que medida a
operacionalizacdo da Lei n.° 11.947 estd provocando mudancas nas praticas dos

agricultores familiares?
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Responder a essas questdes significa defender a tese de que a implementacao
local do PNAE configura-se como um jogo de interagfes entre diferentes atores, onde o
formato do Programa é adaptado a realidade local a0 mesmo tempo em que as praticas
dos agricultores familiares também precisam se adaptar as exigéncias dele. Pretende-se,
por um lado, insistir no aspecto interativo do processo de implementacdo do programa e
na abertura que seu desenho institucional proporciona para que a institucionalizagdo da
compra publica ocorra ajustada as particularidades locais. Por outro lado, espera-se
apontar algumas mudancas ocorridas nas praticas dos agricultores com o esfor¢co de

cumprimento da exigéncia dos 30%.

2 IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS COMO PROCESSO DE
INTERACAO

As politicas publicas sdo comumente estudadas tomando como parametro um
modelo heuristico denominado ciclo de politicas publicas. Trata-se de uma concepg¢ao
abstrata do processo pelo qual perpassa a identificacdo do problema, a elaboracdo de
solucgdes e a forma encontrada para tratar o problema. Embora, para Reis (2003), o ciclo
nao corresponda exatamente ao que acontece na pratica; ele funciona como um recurso
para a analise das politicas.

A estratificacdo em fases corresponde a um sequenciamento dos elementos
politicos e administrativos que podem ser investigados, levando-se em consideracdo os
atores, 0s recursos e as redes construidas para dar forma as ac6es do Estado. Saravia
(2006) argumenta gque, na sequéncia das fases, é necessario considerar a formacao de
agenda, a formulacédo, a implementacédo e a avaliacao.

A formacéo da agenda, como entendido por Secchi (2010), refere-se a deciséo se
um tema vai mesmo entrar na pauta dos assuntos politicos. Para que isso aconteca é
necessario que o tema seja considerado um problema publico. A formacéo da agenda é,
sobretudo, uma deciséo politica que deve levar em conta ndo s6 as questdes politicas,
mas também as administrativas. E preciso saber se é viavel a implementacio das acées,
se 0 ambiente é favoravel e quais custos irdo acarretar os cofres publicos. Tais decisbes
também fazem parte do processo de formulagdo, em que o conhecimento técnico, aliado
ao apoio politico, faz-se fundamental.

De acordo com Faria (2012), na formulac&o das politicas publicas ndo ha sé uma

intensa disputa por recursos, mas por significados e representacdes sobre a realidade.
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Assim, hd um intenso processo de negocia¢do envolvendo o conflito e o acordo. Para
Saravia (2006), nessa fase também se define o desenho institucional para a
implementacéo. Desenho institucional é considerado o conjunto de regras e o formato
das acfes da politica. A implementacao seria, entdo, o conjunto de acdes realizadas por
pessoas, grupos ou organizacdes no sentido de alcangar os objetivos determinados pelas
politicas. Sabatier (1999) entende que a implementacdo é o ato de colocar as politicas
publicas em acdo e que, s6 assim, € pode-se perceber 0s possiveis descompassos entre
as metas formuladas e os resultados alcancados.

O “problema da implementagao” foi o motivo basico do crescimento da tematica
dentro do campo de estudos de politicas publicas. Os principais estudos emergiram com
uma questdo basica: por que ha tanta diferenca entre objetivos tracados e resultados
alcancados? O estudo de Pressman e Wildavsky (1973) é um dos pioneiros que abordam
essa questdo. Os autores marcaram as discussdes sobre politicas publicas ao estudarem a
Agéncia de Desenvolvimento de Oakland. Para os autores, o projeto analisado tinha
todos os requisitos para dar certo, mas nao foi implementado no cronograma esperado
nem gerou os resultados previstos.

A principal constatacdo de Pressman e Wildavsky (1973) é que o processo de
implementacdo é muito mais complexo do que as pesquisas sobre politicas publicas do
periodo mostravam. As constatacfes e evidéncias da discrepancia entre objetivos e
resultados revelaram a natureza altamente politica do processo de implementacdo. A
partir de entdo pesquisadores tém questionado a implementacdo como um processo
linear e mecanico, que apenas traduz as metas em operacdes uniformes. Em vez disso, a
implementacéo passou a ser considerada uma etapa permeada por conflitos, relacdes de
poder e cooperacdo, ou seja, um jogo.

O trabalho de Bardach (1977Mhe implementation gammejostra como surgem
barreiras e desafios a implementacdo de um programa apds passar de projeto de lei para
lei. Estudos empiricos sobre o PNAE no Brasil (GRISA, 2012; PEIXINHO, 2013;
SARAIVA, 2013; TRICHES; GRISA, 2015) também demonstraram como diversos
desafios a implementag&onéo previstos na formulagéo desse “bem intencionado”
Programa surgiam com a Lei n.° 11.947 de 2009. Nesse contexto, a implementacao
pode ser mais bem representada como um jogo entre implementadores (BARDACH,
1977), em que papéis sdo negociados, os graus de adesdo ao programa variam e 0S
recursos entre 0s atores sociais sdo objeto de barganha.
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A critica & visdo da implementacdo como um processo linear e mecqico (
down) e a consolidacao da interpretacdo da implementagdo como um processo interativo
e relacional ljotton up recebeu grande influéncia da nocacstieet-level bureaucrats
ou burocratas de nivel de rua, desenvolvida pelo trabalho de Lipsky (1980). Esta
definicdo deu sentido e importancia a atores até entdo marginalizados nos estudos de
avaliagdo de politicas publicas. Os burocratas de nivel de rua sédo os fiscais, policiais,
comerciantes, etc, que estdo na “linha de frente” e influenciam a politica com o
cotidiano de seu trabalho. Lipsky (1980) considera que os atores implementadores
possuem discricionariedade e colocam as regras em préatica de acordo com a realidade
que vivenciam e o modo como percebem a politica publica. Poderiamos dizer, baseados
nessa constatacado, que as politicas publicas sdo, entdo, adaptadas ao contexto local de
acordo com o “jogo da implementacdo” apresentado por Bardach (1977).

A literatura sobre implementacéo de aborda@entton-uptem mostrado que tal
processo nao € apenas resultado de prescricdes normativas do Estado, mas depende
também das caracteristicas do contexto e das relacdes entre os agentes envolvidos
(SILVA; MELO, 2000). Por isso, ndo € comum encontrar na literatura que analisa
empiricamente o resultado de uma politica publica a constatacdo da grande diferenca
percebida quando se comparam as prescri¢ées contidas por ocasiao da formulacéo e as
normas estabelecidas para sua execucdo com a forma como foram efetivamente
colocadas em prética (BARRET, 2004, LOTTA; PAVEZ, 2010). Diferentes resultados
e formatos sdo consequéncia dos diferentes elementos e realidades sob as quais as
politicas incidem. Dai deriva a constatacdo de Silva e Schmitt (2010): as politicas
publicas ndo sao simplesmente implementadas, mas também interpretadas, adaptadas e
adequadas as realidades sociais e culturais locais.

A constatacdo apresentada reforca a ideia de que néo existe apenas uma forma
assumida pelo processo de implementagcdo. Assim, os resultados e regras do processo
nao serdo homogéneos, embora a formulacdo e o desenho apresentem regras gerais. A
l6gica dos autores que defendem essa vertente interpretativa considera que ha regras e
normas centralizadas, mas que a execucdo é descentralizada e dependente dos atores
locais e das relagdes existentes (LOTTA, 2010).

Silva (2015), ao estudar o PNAE, e Lotta (2010), ao estudar o sistema de saude
publica do Brasil, constatam que essas politicas publicas, por um lado, garantem a
homogeneidade de acesso a direitos por parte dos beneficiarios definidos e, por outro,
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permitem uma heterogeneidade de solugbes. Isso mostra que, apesar de serem
produzidas no ambito federal, permitem diferenciagdes no ambito local.

Para Lotta (2012) essas diferenciacbes nos resultados e processos inerentes as
politicas publicas estdo diretamente relacionadas aos arranjos organizacionais formados
para a implementagdo a partir das interagdes dos atores envolvidos. A partir dessas
interacbes e de suas interferéncias no processo, a autora argumenta que analisar o
processo de implementacdo ndo é somente dar atencéo as burocracias, mas a sua relacao
com os atores e fatores contextuais que podem interferir. Isso nos faz entender o
processo de “implementagdo enquanto interacdo” (LOTTA, 2012, p. 35).

As constatagdes mencionadas nos alertam sobre a importancia de estudar os
processos sociais e politicos desencadeados pelos programas publicos, levando em
consideracdo que o contexto local exerce grande influéncia na determinacdo do
processo (BERMAN, 2007). Nesse sentido, devemos entender, como aponta Subrats
(2006), que a implementacdo é um sistema de interacdo estratégica, traduzindo-se em
inumeras relacdes que se entrelacam, envolvendo grande numero de diversificados
atores. Tal abordagem relacional de compreensdo do processo de implementacdo das
politicas publicas tem potencial de permitir que sejam levantadas questdes que até entdo
nao tinham sido feitas no campo de politicas publicas.

A abordagem relacional pressupde compreender as redes sociais e, para isso,
recorre-se a Granovetter (1973), que coloca as redes sociais como categoria analitica
com o intuito de descortinar uma dimensao relacional da sociedade. O autor propde a
compreensdo do que chamou de “a forca dos lacos fracos” para delimitar uma dimensao
estrutural de analise das redes. Os lacos fracos sdo aqueles de menor intensidade e
frequéncia (como nas relagcbes com amigos de amigos) e lacos fortes os de grande
intensidade e alta frequéncia (como nas relacbes entre familiares e amigos mais
intimos). Os lacos fortes nao favorecem a circulacao de informagdes, pois as redes sédo
muito densas. Individuos que compartilham lacos fortes comumente participam de um
mesmo circulo social, ao passo que os individuos com o0s quais temos rela¢des de lacos
fracos sdo importantes porque nos conectam com VAarios outros grupos, oportunizando o
acesso a recursos e oportunidades que nao teriamos se ficassemos “fechados” a um
grupo social restrito.

Onde as redes sdo mais coesas tende-se a estabelecer sistemas de regulacdo mais
facilmente, cristalizando as regras gerais em nog¢des comuns aos diferentes atores. Nesse
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tipo de rede deve haver maior pressao contra 0 comportamento incorreto,
desencadeando agdes que diminuam o problema do “carona” (RIZZA, 2006). Devido a

coesao da rede, a maior proximidade entre os atores favorece a construcdo das relacdes
de confianca, o que também desencoraja 0 comportamento oportunista, que por sua vez
é considerado quase que inevitavel no contexto das relagbes econdmicas.

Na nocao de redes sociais, fundada nos lacos fortes e lagos fracos de Granovetter
(1973), um importante principio que deriva das suas constatacdes teoricas refere-se aos
“buracos estruturais”, definido por Burt (1992). Os atores nao se conectam e se fecham
somente em uma rede. Ha atores que servem de “ponte” entre uma rede e outra. Quando
ndo ha a “ponte” de uma rede a outra, Burt (1992) considera a existéncia de um buraco
estrutural Os lacos fracos sdo importantes, pois servem para extrapolar os buracos

estruturais, promovendo as conexdes entre atores de redes e/ou grupos diferentes.

3 DELIMITACOES EMPIRICAS E METODOLOGICAS

Esta pesquisa pode ser classificada como descritiva, de carater qualitativo.
Utilizou-se como estratégia o estudo de dois casos. De acordo com Yin (2005), o estudo
de caso esta de acordo com as pesquisas qualitativas e sao utilizados quando o
pesquisador lida com condi¢cdes contextuais e acredita que elas séo relevantes para se
compreender o fendbmeno estudado. Assim, 0 caso € sempre contextualizado e nao
isolado e considerado uma entidade autbnoma.

Foram estudados os processos de operacionalizacdo da compra institucional de
alimentos da agricultura familiar a partir da Lei n.° 11.947 nos municipios de Espera
Feliz e Guaraciaba. Os dois municipios situam-se na Zona da Mata Mineira, possuem
predominancia de populacédo rural e grande presenca de Declaracdo de Aptiddo ao
Pronaf (DAP). Tomaram-se o0s casos de insercao da Coofeliz e da ASFAG no processo
de compras publicas da agricultura familiar para a alimentacéo escolar.

De acordo com IBGE (2006), Guaraciaba possui uma populacdo de 10.532
habitantes, sendo cerca de 70% da populacéo residente em area rural. Nesse municipio a
grande particularidade € o numero de associagbes comunitarias rurais, sendo que
praticamente cada comunidade rural possui constituida uma associacao, quais sejam:

Carrego, Bananal, Penha, Café, Laje do Pirapora, Abre Campo, Casa Nova, Sdo Mateus
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e ASFAG. De acordo com dados do sistema da Secretaria de Agricultura Familiar
(SAF), Guaraciaba possui um total de 1.044 DAPs, sendo 794 ativas.

Espera Feliz é considerado o municipio de Minas Gerais com maior numero de
DAPs, sendo 2.223, e 1.639 ativas. Em Espera Feliz, a cooperativa de preducao
Coofeliz— é responsavel pela intermediacdo das vendas para a alimentacdo escolar, via
PNAE. A Coofeliz foi criada pela demanda dos préprios agricultores para suprir as
caréncias de comercializacdo. Os motivos que levaram a selecionar esse caso para a
proposta de pesquisa estéo relacionados as especificidades das organizagdes locais.

A coleta de dados foi realizada entre os meses de maio e setembro de 2016.
Foram realizadas entrevistas semiestruturadas com 14 informantes de Guaraciaba (5
representantes do poder publico, 2 parceiros e 7 agricultores familiares) e 13
informantes em Espera Feliz (1 do poder publico, 3 parceiros e 9 agricultores
familiares). O poder publico foi composto por pessoas ligadas a municipalidade local e
parceiros foram considerados pessoas ou organizacdes que assessoram O grupo de
agricultores. No corpo do texto os entrevistados serdo identificados apenas pelo seu
vinculo institucional, resguardando sua identidade, sendo: Agricultor familiar Coofeliz
ou ASFAG; e Poder publico local Espera Feliz ou Guaraciaba, diretor de sindicato,
técnico da Emater, etc. Existindo mais de um com mesmo vinculo, a diferenciacdo se
dard por numeracdo. A excepcionalidade € em relagdo a uma informante do poder
publico que sera citada como Funcionaria Maria José. Ela foi contratada pelo prefeito
de Guaraciaba para auxiliar os agricultores familiares com a compra publica. A
funcionaria Maria José também se responsabiliza pela gestdo da ASFAG, como sera
descrito mais adiante.

A definicdo do numero de entrevistados foi determinada pelo critério da
saturacao (GIL, 2011). As entrevistas foram realizadas enquanto houve necessidade de
se obter as informacdes para subsidiar a andlise e preencher as lacunas do problema de
pesquisa. A selecdo dos entrevistados foi pautada nas indicacdes feitas por outros
entrevistados, pela disponibilidade deles e pelas condi¢cdes logisticas de realizacdo da
pesquisa. Para os registros dos dados foram utilizados gravadores de audio e diario de
campo. Além das entrevistas, a observacao direta foi outra técnica utilizada a fim de
acompanhar algumas atividades como reunides, pagamento de agricultores pela entrega

dos produtos, entre outros momentos pertinentes.
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Para a organizacdo e analise dos dados coletados em campo seguiu-se a
prescricdo de Bardin (2011). O autor destaca que em pesquisas qualitativas ao menos
trés etapas basicas sdo importantes: a pré-analise (exploracédo), a descricdo analitica
(organizacdo) e o tratamento dos resultados (interpretacdo). Os dados foram
armazenados e ordenados por categorias previamente definidas, sendo: i) o inicio da
compra; ii) os atores que estao presentes; iii) a relacdo entre os atores; e iv) mudanca
nas praticas dos agricultores. Apds essa separacao as analises se procederam a partir de

cada categoria, levando em consideracao as questdes de pesquisa.

3.1 Conhecendo as organizacoes

Oficialmente a Coofeliz foi instituida em marco de 2006. Sua base social é
composta por agricultores familiares de Espera Feliz, Caiana, Caparad e Alto Caparad.
Estatutariamente os cooperados precisam produzir sem agrotéxico. Segundo dados
coletados em campo, em 2016, a Coofeliz possuia 93 cooperados, sendo 83 com DAP
fisica. Embora 83 cooperados possuam DAP fisica, apenas 60 agricultores da Coofeliz
participam das chamadas publicas para entregar os produtos nas escolas.

A Coofeliz possui uma forte parceria com o Sindicato dos Trabalhadores Rurais
(STR) e a Cooperativa de Crédito Rural com interacdo solidaria (Cresol). Essas
organizagOes possuem a mesma base social e constituem a mesma rede de agricultores
familiares do municipio. Atualmente, a cooperativa conta com dois funcionarios e um
técnico agricola, viabilizado por um projeto financiado pela Petrobras. A cooperativa
possui um endereco virtual (http://www.coofeliz.com.br/) e criou um marca

denominad&Chao Feliz”, apresentada na Figura 1.

Figura 1- Marca Chéo Feliz

Fonte: <http://www.coofeliz.com.br/>

Em Espera Feliz, além da Coofeliz, a Associacdo de Agricultores Familiares do
Corrego Ventania, criada em 2014, também entra na disputa para a venda dos produtos
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para alimentacdo escolar. A associacdo possui 24 associados e foi criada
especificamente para garantir o acesso dos agricultores ao Programa. Sao agricultores
gue possuem ligacdo com uma familia especifica de Espera Feliz e que ndo pertencem a
mesma base social da Coofeliz. A relacdo entre as duas organizacbes sera descrita
posteriormente.

O municipio de Espera Feliz possui 5.454 alunos distribuidos em 27 escolas.
Segundo dados do FNDE (2016), em 2011 foram repassados um total de R$ 350.870,53
a alimentacéo escolar, sendo que apenas R$ 69.778,76 (19,89%) foi gasto na aquisicao
de géneros alimenticios da agricultura familiar. Em 2014, é nitida uma evolugcédo nas
aquisicoes: dos R$ 459.845,42 repassados pelo FNDE, R$ 144.095,15 (31,34%) foram
utilizados para adquirir produtos locais.

Em Guaraciaba, sdo 1.803 alunos distribuidos em 4 escolas estaduais e 12
municipais, sendo que as municipais estdo localizadas majoritariamente na zéha rural
Em 2011, foram repassados R$ 120.341,50, dos quais R$ 25.116,43 (20,87%) foram
utilizados para a aquisicdo dos géneros alimenticios da agricultura familiar. Em 2014,
os agricultores familiares venderam um total de R$ 58.765,32 em produtos para a
alimentacéo escolar, alcancando 39,66% dos R$ 148.155,91 que o municipio recebeu do
FNDE, contanto escolas municipais e estaduais.

O numero de escolas em Espera Feliz é significativamente superior ao de
Guaraciaba, ampliando também o numero de alunos e os recursos. Essa diferenca
quantitativa reflete também em mais desafios devido ao maior volume de recursos
destinados as aquisi¢cfes publicas de alimentos da agricultura familiar.

Guaraciaba possui 9 associacdes rurais, das quais 5 possuem DAP juridica,
sendo: Associacdo dos Resistentes a Barragens; Associacdo Comunitaria do Sdo Mateus
e Regides; Associacdo Comunitaria das Comunidades do Bananal e Adjacéncias;
Associacdo dos Moradores e Produtores Rurais do Patriménio de Sdo Sebastido; e
Associagdo dos agricultores familiares de Guaraciaba (ASFAG). A ASFAG é uma
associagdo considerada “geral” por congregar agricultores de todas as outras
associagbes. Como se percebe, as outras associagbes foram constituidas em suas
respectivas comunidades. Tomou-se a ASFAG como objeto de analise por ser a
organizacdes que fornece para o PNAE em Guaraciaba.

21 Dados disponiveis em: <http://www.deepask.cam/
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A venda para a alimentacao escolar se tornou téo relevante para Guaraciaba que
0 poder publico local cedeu uma funcionaria contratada para organizar e gerenciar a
venda dos agricultores familiares locais para as escolas. Essa mesma funcionaria ajuda
na organizacdo e gestdo da ASFAG e é a principal referéncia para os agricultores

quando o assunto € a associagdo ou o PNAE.

4 COMO O ESTADO PENSA A IMPLEMENTACAO DA LEI N.° 11.947 DE
2009

A resolucdo FNDE n.° 26 de 2013 define que podem fornecer produtos para o
PNAE os grupos formais com DAP juridica, grupos de agricultores ndo organizados
formalmente e agricultores individuais, tendo um limite individual de venda de no
méaximo R$ 20.000,00 por DAP/ano. Os consumidores (quem compra$Babdades
Executoras (E.EX), ou seja, as instituicdes que integram as redes publicas de ensino que
recebem recursos diretamente do FNDE. As secretarias estaduais de educacao, as
secretarias municipais de educacao e as escolas federais sdo as E. Ex. Existem também
as Entidades Articuladoras (EA), representativas da agricultura familiar, cadastradas no
Sistema Brasileiro de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (Sibrater), Sindicato de
Trabalhadores Rurais e de Trabalhadores da Agricultura Familiar (Sintraf) e entidades
credenciadas pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para emissdo da
DAP, como as EMATER. Essas entidades podem assumir a responsabilidade de
articular e assessorar os agricultores em relacdo ao processo de venda.

De acordo com a resolugcédo que regulamenta o funcionamento da compra, 0s
agricultores familiares precisam construir um projeto de venda. No projeto deve ser
especificado o nome do proponente, os fornecedores (agricultores) e os produtos,
discriminando produto, unidade, quantidade e preco, bem como valores totais. O projeto
de venda é sempre submetido a partir da chamada publica elaborada pela E. Ex. ApGs a
chamada publica h& a selecéo dos projetos de venda se houver mais de um, em seguida
a assinatura do contrato e depois a comprovacdo da entrega dos produtos e 0s
recebimentos dos valores vendidos por parte dos agricultores.

Segundo documentos de orientacdo do FNDE, o primeiro passo para que a
entrega aconteca esta ligado a articulacdo dos atores sociais e ao mapeamento dos

produtos e produtores da agricultura familiar. Nesse caso, a SME deve solicitar a
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Secretaria de Agricultura, a EMATER e ao Sindicato dos Trabalhadores Rurais, quando
houver, um mapeamento conjunto dos produtos da agricultura familiar local a fim de
analisar as vocacOes produtivas. Apdés 0 mapeamento dos produtos da agricultura
familiar, os cardapios da alimentacédo escolar deverdo ser elaborados pelo nutricionista
responsavel.

Definido o cardapio, define-se o preco dos produtos. De acordo com a resolucao
n.° 26, o preco de aquisicdo sera o preco médio pesquisado por, no minimo, trés
mercados locais, priorizando a feira do produtor da Agricultura Familiar, quando
houver. Quando existirem, comprovadamente, produtos organicos, pode-se acrescer o
preco de tais alimentos em até 30% do valor dos convencionais. Cumprida a etapa de
precificacdo, os editais das chamadas publicas devem ser divulgados em jornal de
circulacao local ou regional e na forma de mural em local publico de ampla circulacao.
Eles precisam indicar quais os alimentos e a quantidade de cada um deles que desejam
adquirir da agricultura familiar para alimentacéo escolar e deverdo permanecer abertos
para recebimento dos projetos de venda por um periodo minimo de 20 dias. S6 depois
de publicadas as chamadas ocorre a elaboracao dos projetos de venda. Vale ressaltar que
a E. Ex pode acrescer em edital sua preferéncia em receber projeto apenas de DAPs
juridicas.

ApoOs essa etapa de selecdo das propostas, acontece a assinatura do contrato
fornecido pela E. Ex. Nele estdo determinados prazos, que podem ser uma construcao e
um acordo entre os atores envolvidos, respeitando o estabelecido pelos agricultores e as
demandas das escolas. Quando o produto € entregue na escola o representante da
entidade executora e do grupo fornecedor devera assinar o Termo de Recebimento da
Agricultura Familiar, garantindo formalmente que houve a entrega e dando base para o

pagamento.

5 COMO A IMPLEMENTACAO REALMENTE ACONTECE

Nosso pressuposto € que no contexto local o formato de execucdo da compra
institucional mencionado € permeado por negociacbes e acordos que permitem sua
adaptacdo a realidade (institucional e relacional) dos agricultores familiares

fornecedores. Isso demonstra que a forma como o PNAE é implementado localmente
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depende do modo como os atores se relacionam e de suas capacidades de criarem o0s

meios necessarios para coordenar o processo de compra e venda.

5.1 O ponto de partida

O trabalho de campo e todos os dados coletados permitem a inferéncia de que a
Coofeliz, por ser uma organizagcdo cooperativa relativamente consolidada e com
experiéncia em acessar politicas publicas, desenvolveu mais autonomia na conducao do
processo de venda dos produtos para o mercado institucional. A ASFAG mostrou ser
uma associacdo meramente formal que funciona exclusivamente para satisfazer a
necessidade local de implementar a Lei n.° 11.947. Tal constatagdo n&o torna a
experiéncia de Guaraciaba menos importante que a de Espera Feliz. A realidade das
organizacdes apenas vai trazer implicacdes para a forma como 0s processos ocorrem,
levando a diferentes resultados.

A ASFAG adotou uma postura passiva em relagcdo ao processo de compra e
venda, tornando-se totalmente dependente do poder publico para vender os produtos dos
associados. No entanto, como visto no topico anterior, em 2014, Guaraciaba comprou
uma porcentagem acima dos 30%, sendo maior, percentualmente, que Espera Feliz. I1sso
revela que o importante sdo 0s processos subjacentes ao alcance da determinacdo da
Lei. E 0 que iremos mostrar adiante.

Antes da Lei n.° 11.947/2009, representantes do poder publico dos dois
municipios estudados relataram que a alimentacéo escolar era adquirida diretamente de
supermercados e empresas atacadistas. Além disso, era grande o volume de enlatados e
embutidos servidos nas refeicdes, pois esses produtos tinham prazo de validade
estendido. Com a exigéncia dos 30% oriundos da agricultura familiar, o cenario de
aquisicao dos alimentos para a alimentacédo escolar mudou significativamente, uma vez
que a compra também deveria ser realizada localmente. A Secretaria Municipal de
Educacado (SME) e as escolas estaduais comegaram a se organizar em vista a atender as
exigéncias. Tanto em Guaraciaba quanto em Espera Feliz a experiéncia acumulada com
a operacionalizagcdo do PAA contribuiu para a implementacdo do PNi&Ersas
frutas, verduras, legumes e tubérculos foram introduzidos ao cardapio escolar para
satisfazer a oferta local de produtos, 0 que promoveu uma alteracdo na alimentacao

escolar.

157



Em Espera Feliz, segundo relatos do técnico do Centro de Tecnologias
Alternativas (CTA-ZM), também assessor da Cooféfiz:] foram os agricultores que
chegaram até o poder publico para discutir. A prefeitura desconhecia, s6 tinha ouvido
falar por alto. Eles que tiveram a iniciativaA proatividade dos agricultores e sua
independéncia em relacéo ao poder publico foram notérios nos depoimentos coletados,
marcando a forma como aconteceram as articulacées para a realizagcdo da compra de
alimentos para a alimentacdo escolar.

Segundo relatos da presidente da Coofeliz, a informacéo sobre a possibilidade de
vender para as escolas (sobre a Lei n.° 11.947/2009) chegou até o STR e a Coofeliz por
meio de dois contatos. Inicialmente, pelo primeiro presidente da Coofeliz, que estava
em posicdo de comando na Federacdo dos Trabalhadores da Agricultura (FETRAF).
Posteriormente, essa informacdo chegou por meio de um Técnico do CTA-ZM, que
incentivou a venda para a alimentacéo escolar.

Em Guaraciaba, quando se questionou aos agricultores entrevistados sobre como
ficaram sabendo sobre a possibilidade de venda de géneros alimenticios para a
alimentacdo escolar todos responderam ser por meio da Emater ou em reunido com
representante da prefeitura. Ainda em Guaraciaba, a rede dos agricultores familiares é
restrita ao municipio com centralidade na prefeitura e grande importancia atribuida a
Emater. Logo, as informacdes que chegam até os agricultores sdo provenientes, em
grande parte, daqueles atores. Como as informacdes concentram-se nos atores
principais, os agricultores, marginais na rede, ficam reféns das informacdes que se
fazem circular, uma consequéncia dos lagos fortes apontados por Granovetter (1973).

Com a concretizacdo da possibilidade de venda para a alimentacao escolar, 0s
diretores da Coofeliz, em 2009, iniciaram um processo de negociacdo direta com a
SME, responsavel por planejar e adquirir os géneros alimenticios das escolas
municipais. Segundo relatos da diretora da Coofaligente ndo conhecia ninguém das
escolas e hoje elas sdo parceiras ditetas

Foi necessario superar barreiras iniciais para a consolidacdo da venda dos

produtos para a alimentacao escolar. De acordo com o agricultor 4 de Espera Feliz:

“[...] os problemas para entregar os produtos comecaram logo nas
primeiras entregas. A Secretaria de Educacdo exigia produtos que a
gente ndo produzia e as merendeiras das escolas ndo gostavam dos
produtos porque estavam acostumadas com um padréo e tamanho que
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¢ o dos que produzem com muito veneno” (Agricultor 4, Espera
Feliz).

Esse mesmo problema foi constatado nos relatos coletados em Guaraciaba. A
presidente da ASFAG relatou que teve reclamacdes sobre a qualidade dos produtos e
que foi preciso “muita conversa” da Emater com as escolas para entenderem como eram
0os produtos da agricultura familiar. As negociacbes foram, entdo, parte essencial da
implementagcdo da compra institucional dos alimentos. As negocia¢des sO acontecem
mediante a interacbes entre os atores. E por meio desses processos negociais que se cria
0S mecanismos necessarios para que a compra e venda aconteca.

Os agricultores vinculados a Coofeliz também tiveram que desenvolver formas
de interacdo com os dirigentes e cozinheiras das escolas. A Coofeliz, com apoio do STR
e do CTA, realizou um seminario local para discutir as possibilidades e limites do
PNAE, convidando todos os atores envolvidos (as cozinheiras, representantes da

prefeitura, Emater e nutricionista). De acordo com relatos da diretora da Coofeliz:

Aquele foi um momento muito importante para gente saber o que se

esperavam da qualidade dos alimentos. Mas também pudemos discutir
0 que é que a gente produz e como nossa producdo poderia ser
aproveitada da melhor forma. Ali cada um tinha seu papel e mostrou

seu valor. As merendeiras puderam ver como aproveitar o que a gente
produz e ver de perto como a gente trata os alimentos. Mas tem um
outro lado importante que teve que ser mostrado que é falar pra eles
gue a gente produz sem agrotoxico. E acredito que a escola valoriza
isso e pode até usar para falar pros meninos (Presidente Coofeliz).

O depoimento demonstra como a rede do PNAE comeca a se formar juntamente
com outros atores que possuem interesses ou responsabilidades junto ao Programa. A
sensibilizacdo em torno do alimento, da qualidade e do formato da producdo geraram
confianca e a flexibilizacdo dos cardapios. Essas interacdes e formas de sensibilizacdo
foram meios encontrados para provocar as mudancas necessarias de forma a flexibilizar
0 processo de aquisicao.

Para que a compra dos alimentos acontecesse, a primeira adaptacdo necessaria
foi a do cardapio. As escolas precisariam ofertar na alimentacéo os produtos da época e
gue eram produzidos localmente. Por exemplo, substituindo batata inglesa por inhame
ou baroa- essa adequacéo aconteceu nos dois municipios estudados.

Em Guaraciaba, foram realizadas reunibes promovidas pela Emater para

informar e sensibilizar as escolas sobre a execucdo do PNAE na regido. Esses espacos
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tiveram o objetivo de informar, mas também de negociar a elaboracdo de chamadas
publicas. Em Espera Feliz, além do seminario local, foram realizadas oficinas com as
merendeiras sobre o aproveitamento dos produtos locais e foi promovida a visita delas
até as propriedades para que conhecessem a forma de producdo sem agrotéxico. As
negociacoes iniciais apresentadas indicam que o processo de interagdo entre os atores

foi essencial para institucionalizar as compras institucionais nos municipios.

5.2 Que atores estédo presentes

Como ja foi possivel notar, existem trés categorias de atores cruciais para que as
compras institucionais acontecam no ambito local: os agricultores, o poder publico e os
parceiros (Agentes articuladores). Além de identificar esses atores os informantes da
Coofeliz e da ASFAG foram questionados sobre todas as relagbes que a organizacao
possui. O nosso intuito é capitar a extensdo das conexfes que cada organizacao
estabelece. Segundo Portugal (2007), quanto mais conexdes o individuo ou organizacao
possui mais informacdes e outros recursos ele pode ter acesso. Burt (1992)
complementa que no que tange as redes ndo importa apenas o numero das conexdes,
mas a pertinéncia da conexao estabelecida. Portanto, pode-se ter relacdo com algum elo
da rede que nao lhe trard vantagem. Dessa forma, importam as conexdes, mas importa
ainda mais a relevancia da conexao mediante o seu objetivo na rede.

Ao fazer esse questionamento listamos todas as organiza¢gdes ou pessoas citadas
pelos entrevistados que, de alguma forma, possuem relacdo com a organizacdo. O

Quadro 2 é uma sintese das citacoes.

Quadro 2- Principais Parceiros das organizacdes de agricultores familiares

PARCEIROS DA COOFELIZ PARCEIROS DA ASFAG

Nutricionista da prefeitura EMATER-MG local
PJR - Pastoral da Juventude Rural Prefeitura municipal (SMAPR
Grupo de Mulheres STR- Sindicato dos
Trabalhadores Rurais
UFV - Universidade Federal de Vigosa Funcionaria Maria José
Assessoria Parlamentar Nutricionista da prefeitura

TERAVIDA — Associacdo de Terapeutas de Espera R Deputado Federal

Rede de consumidores Teravida (Belo Horizonte
Associacdo Regional dos Trabalhadores Rurais da 2
da Mata
STR- Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Espe

Feliz
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Rede consumidores Raizes da Mata (Vigosa)
Samarco Mineracdo S.A
CTA/ZM - Centro de Tecnologias Alternativas da Zo
da Mata Mineira
Governo do Estado de Minas Gerais
EMATER
Deputado estadual
FAPEMIG - Fundacao de Amparo a Pesquisa do Est
de Minas Gerais
CARITAS Brasileira
Rede de consumidores Ecologica (Rio de Janeiro
BNDES- Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social
MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario
MDS - Ministério do Desenvolvimento Social e Comb
a Fome
Petrobras
FETRAF- Federacdo Nac. dos Trabalhadores e
Trabalhadoras na Agricultura Familiar
CONAB - Companhia Nacional de Abastecimento
CRESOL- Sistema das Cooperativas de Crédito Ru
com Interagdo Solidaria

UNICAFES- Unido Nacional das Coop. de Agric.
Familiar e Economia Solidaria

Rede Raizes da Mata
Fonte: Elaboragé&o prépria

E perceptivel que a Coofeliz expandiu suas redes para o ambito estadual e
federal e que a rede da ASFAG é restrita ao municipio, extrapolando apenas no contado
com um deputado federal. Algumas organizacdes citadas como parceiras de Coofeliz
ndo possuem relacionamento direto com a cooperativa, mas foram lembradas como
importantes e por isso inseridas no quadro de parceria. Estas informacdes vao sinalizar a
ampliacéo das redes dos agricultores familiares.

O numero de parceiros citados referenda a forma como ficaram sabendo da
oportunidade de vender para as escolas. No caso da ASFAG, a Emapeimncipal
contato da associacadfoi quem informou. Em Espera Feliz, muitos parceiros listados
sao financiadores de projetos e recursos acessados pela Cooperativa. Ao entendermos
essa questao, questionamos as organizacdes sobre quais projetos financiados receberam
a partir de 2011. A ASFAG nao acessou nenhum projeto e a Coofeliz listou seis, como

demonstrado no Quadro 3.

161



Quadro 3- Recursos acessados pela Coofeliz a partir de 2011

FINALIDADE VALOR INSTITUICAO PARCEIRO ANO
DO PROJETO FINANCIADORA | INTERMEDIADOR
Reforma da R$ 42.500,00 | Samarco Mineragag CTA-ZM 2011
estrutura de S/IA
torrefacéo da
Cooperativa
Caminhéao para R$ 70.000,00 Emenda Assessor Parlamentg 2012
sanar problemas Parlamentar e ex-presidente da
logisticos (deputado) Coofeliz
Construgdo de umg R$ 50.000,00 BNDES CTA-ZM 2013

agroindustria de
minimamente
processados

Complementacao| R$ 20.000,00 Céritas CTA-ZM 2013
da construcéo de
uma agroindustria

Investimentos em R$ 20.000,00 Prémio BNDES de STR - CTAZM 2014
custeio boas praticas em
Economia Solidaa

Investimentos pard R$ 20.000,00 CNBB CTA-ZM 2015
a agroindustria

Fonte:Baseado em dados levantados na pesquisa de campo.

Pelos dados levantados em campo, todos os projetos relacionados acima sao
investimentos em producédo ou logistica que impactam diretamente na capacidade local
de atender as exigéncias do PNAE. Além desses prejeilge recurso foi diretamente
para investimento em infraestruturaa Coofeliz recebeu, em 2015 e 2016, assessoria
em gestéo realizada pelo CTA-ZM. A ampliacdo da rede da Coofeliz e a consolidacdo
das experiéncias dos dirigentes em acessar e gerenciar projetos tem sido fundamental
para expandir sua capacidade produtiva e acessar novos mercados. Por meio dos
contatos de sua rede a Coofeliz também vende para duas redes de comercializacédo de
produtos agroecolégicos, uma no Rio de Janeiro/RJ e outra em Vigosa/MG.

Apesar da extensa rede acessada pela Coofeliz, na pratica da compra
institucional dos alimentos os informantes da pesquisa relataram que estdo envolvidos
diretamente apenas as escolas, a nutricionista do municipio, a Associacdo da Ventania
gque também realiza a compr& o CTA- como parceiro. No caso de Guaraciaba estao
envolvidos diretamente com o PNAE a SME e a Secretaria de Meio Ambiente e
Producdo Rural (SMAPR). A primeira por gerenciar o recurso da alimentacdo escolar
a segunda pelo envolvimento direto com os agricultores. Devido a grande demanda de

trabalho e articulagdo local em torno da Lei n.° 11.947 a Funcionaria Maria Jose,
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vinculada a SMAPR, aparece com destacada importancia por ser a responsavel local em
lidar com as burocracias dos programas e com a comunicagéo entre os envolvidos. O
trabalho desenvolvido por essa funcionaria agiliza o processo de compra institucional; e
grande parte do trabalho que seria das organizacdes de agricultores é transferido a ela,
tanto que alguns agricultores a denominam “secretaria da ASFAG”. Além desses atores,

ligados ao poder publico, a Emater local recebe centralidade no processo de articulagéo,
sendo o mediador, junto com a funcionaria Maria José, entre agricultores e poder

publico.

5.3 Como eles se relacionam

Primeiramente vamos delimitar as relacdes estabelecidas pela Coofeliz e a
ASFAG com as outras organizacdes de agricultores familiares presentes nos seus
municipios. Em Guaraciaba, apesar do niumero de associaces com DAP juridica, ndo
h&a competicdo nem a intencdo que mais de uma organizacdo concorra a chamada
publica. A Funcionaria Maria José é quem organiza a forma como os agricultores vao se
inserir na chamada. Como a ASFAG congrega membros de outras associacdes, ela se
apresenta a chamada publica e todos os agricultores interessados em vender se inserem
nela. Segundo relatos da Funcionaria Maria :J6eénhum membro de nenhuma
associacdo nunca nem questionou sobre a possibilidade de mais de uma associacao
concorrer a chamatlaComo os agricultores sao dependentes da Funcionaria Maria
José para que o processo ocorra, é ela quem define as formas como tudo acontece, sem
gue seja questionada pelos agricultores.

Em Espera Feliz, a realidade é diferente. Existem trés organizacdes com
DAP juridica, estando duas em funcionamento: a Coofeliz e a Associacdo do Corrego
Ventania. O presidente da associacao da comunidade do Angola, em entrevista, relatou
gue:“a associacao foi criada para vender para esses programas, mas ninguém quis saber
de mais nada, ninguém quer tocar ela pra frente, ja acabou fmeSrpoesidente da
Associacdo do Corrego Ventania afirmou qu&:associagdo da Ventania foi criada
exclusivamente para ter a oportunidade de vender para a alimentacdo escolar. Meu
marido que teve a iniciativa e ele é técnico agricola. Ele viu que sé a Coofeliz que

estava vendendo e nao tinha concorrente”.
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A associacdo da comunidade do Angola ndo esta em funcionamento, apesar de
possuir DAP ativa e a Associagdo do Corrego Ventania, segundo informado pela
presidente, estd com todos os documentos em dia e em pleno funcionamento. Percebe-
se que todo controle da associacdo é realizado pela presidente e que a associacdo nao
possui relacdo com nenhum agente articulador, apenas é acompanhada por uma
vereadora de Espera Feliz.

Os depoimentos coletados com a presidente da Coofeliz e a presidente da
Associacao da Ventania mostram que entre estas organizacdes ndo ha nenhum contato,
além do realizado no dia em que se rednem com a nutricionista para concluir os projetos
de venda. Em acordo feito entre as duas organiza¢des ndo ha competicdo para ganhar a
chamada publica. Para evitar a competicdo é realizado um sorteio de cada item da
chamada publica. Assim, se existe a aquisicdo de feijdo, por exemplo, ha um sorteio
entre a Coofeliz e a Associacdo da Ventania. Estabeleceu-se o critério da sorte para
resolver o impasse e garantir que as duas organizacdes formais pudessem participar da
venda para as escolas.

No que diz respeito as relacdes estabelecidas entre a Coofeliz e outros atores do
processo de aquisicao de alimentos, o agricultor familiar 3, de Espera Feliz, relatou que
0 contato com as escolas € sempre realizado diretamente com os diretores. A Coofeliz
possui uma negociacao direta com a escola, favorecendo os acordos formais e informais
em relacdo a compra. O agricultor familiar 5, também de Espera Feliz, afirmou que se
fosse apenas acatar o que esta na lei e o que pede a escola, ndo se teria dendicbe
fornecer tantos produtos. Porém, com as negociacdes difletges,; por exemplo, nés
entregamos o0s produtos de época e a escola aceita quase tudo que a gente produz. S6
aceita por que sabe como a gente produz e acredita no nosso modo de produzir e na
nossa qualidade e sabe que a gente entrega tudo no tempo certo

A confiangca entre fornecedores e consumidores foi entdo construida nos
processos de negociacdo. Ndo havendo intermediarios entre a Coofeliz e as escolas e
SE a relagdo direta tornou mais eficiente o processo de tomada de decisdo. Por
exemplo, quando a SME vai elaborar a chamada publica indicando os alimentos e as
guantidades necessarias para o cardapio escolar eles contatam diretamente a diretoria da
Coofeliz para saber o planejamento da producédo para 0os proximos meses e, assim,

atender a oferta de alimentos locais, conciliando com as demandas das escolas.
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A diretoria da Coofeliz, ao receber a demanda das escolas, faz contato direto
com os agricultores cooperados. Para a Dirigente da Codfelizontato primeiro é
feito com os agricultores que a gente ja conhece, que sabe que tem aquele determinado
produto pedido que foi cotado. Ai vé se da pra participar da proposta, se tem producédo
se tem quantidade e fazemos a prograniagéo

A relagdo de confianca e a proximidade entre os agricultores e entre eles e a
diretoria da Coofeliz favorece o planejamento. Esse processo nos indica que aqueles
agricultores que nao possuem uma relacdo tdo proxima com a diretoria ficam
prejudicados. Ha indicacdo que as relagbes de proximidade com a diretoria podem
favorecer os agricultores na oportunidade de venda dos produtos.

As entregas dos produtos dos agricultores as escolas sdo planejadas pela
Cooperativa. Os agricultores sdo responsaveis por levarem os produtos até a sede da
Coofeliz, no centro da cidade. Ja a distribuicdo dos produtos da sede para as escolas é
de responsabilidade da organizagcdo. Essa logistica de distribuicdo era considerada um
dos principais entraves. No entanto, por meio do contato com um deputado federal,
intermediado pelo seu assessor parlamentaue ja foi presidente da Coofeliz os
agricultores conseguiram adquirir um caminh&o de pequeno porte a custo zero.

Neste caso é importante notar que o assessor parlamentar, pelo vinculo que
possui com a Coofeliz, tornag; neste caso, um “intermediario” que faz a ponte entre
0s agricultores e o deputado, superando o braco estrutural enfatizado por Burt (1992).
Estes elos de ligacdo entre a Coofeliz e outras redes € um elemento importante para se
compreender 0S recursos acessados.

Os agricultores também se organizam trocando dias de servico no processo de
entrega dos produtos. Essa espécie de colaboracédo reduz os custos da cooperativa e €
realizada pelos agricultores que entregam os produtos. Eles elaboram uma escala de
trabalho de modo que todos colaborem.

As principais transagdes de informagao acontecem entre a Coofeliz e a SME e as
escolas. Ndo ha uma intervencdo de agentes externos como o CTA nas negociacoes,
nem outros atores do poder publico local. As conexdes com parceiros externos ao
municipio sdo igualmente importantes. A inser¢do em outras redes, como a rede de
cooperativas da Unido Nacional das Cooperativas de Agricultura Familiar e Economia
Solidaria (UNICAFES), a rede de Agroecologia por intermédio do CTA e o contato
com figuras politicas, permitem a cooperativa conseguir beneficios e informacfes que
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lhe sdo estratégicos, como foi o caso da aquisicdo do caminh&o. O agricultor familiar 2
afirma que“a cooperativa é o que € por meio das parcerias. Os projetos e 0S recursos
conseguidos até hoje foram por meio de parceiros que nos ajudaram a escrever e
estiveram conos¢o

O CTA é apontado como parceiro estratégico da cooperativa pelos cooperados
entrevistados, assim como o STR. Esse ultimo porque a sede da cooperativa € do
sindicato e alguns gastos mensais da organizacdo sao de responsabilidade dele; ja o
CTA, por disponibilizar assisténcia técnica e acompanhamento a Coofeliz. Varios
projetos escritos pelo CTA que beneficiam a Coofeliz foram aprovados movimentando
a estrutura de producdo dos cooperados com a criacdo de estruturas de torrefacdo de
café, agroindustria e equipamentos para a cooperativa.

O depoimento do agricultor familiar 1 sintetiza a importancia das parcerias
estabelecidas pela cooperativa, afirmando gsem os parceiros a gente tinha fechado
as portas A afirmativa se refere aos recursos acessados por meio das conexdes
estabelecidas com outros atores. O importante ndo foi s6 a conexdo, mas, sim, quao
importante € o ator ao qual se esta conectado e a forma como a interacao acontece.

Em Guaraciaba, as escolas fazem um edital com especificagcbes de producdo
semestral, mas com entregas regulares semanalmente. Ndo ha contato direto dos
gestores escolares ou da SME com os agricultores para negociacdo sobre a compra e
venda dos produtos. As escolas, por meio da SE e da nutricionista responsavel,
elaboram um cardapio prévio, enviado a SMAPR e a EMATER. A SMAPR, junto com
a Funcionéaria Maria José, fazem contato com os agricultores interessados e em reunido
é feito um planejamento prévio das disponibilidades locais no semestre. Os agricultores
gue participarem dessa reunido estarédo participando da chamada publica, caso tenham
interesse.

A partir do planejamento prévio da oferta local de produtos, a SME elabora o
edital da chamada publica e entdo a EMATER elabora o projeto de venda dos
agricultores e faz um planejamento detalhado da expectativa de producéo para os meses
do semestre. O grupo de agricultores interessados € mobilizado pela SMAPR, logo, se
beneficiam os agricultores que possuem relagdes mais estreitas com os atores publicos.

A oferta dos agricultores locais € sempre maior que a demanda das escolas. Para

favorecer a todos, a prefeitura criou uma regra: a demanda das escolas seria rateada pelo
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namero de interessados. Assim, se ha demanda por 50 quilos de feijdo e cinco
produtores possuem feijao para entregar, cada um entrega 10 quilos.

Outro mecanismo para fazer funcionar o programa local é a elaboracdo de uma
tabela contendo as datas de entrega, produto a ser entregue e produtor responsavel. Esse
planejamento é elaborado pela funcionaria Maria José e distribuido aos agricultores.
Segundo seus relatos, ela orienta aos agricultores que deixem o planejamento anotado
em um papel na geladeira de casa e fala que precisa ligar para garantir qugaa entre
seja realizada. Como se pode perceber, todo processo é conduzido pelos atores centrais.
A cotagdo do preco dos alimentos € realizada pela Emater, que também faz a reuniéo
com os produtores e o projeto de venda. A documentacdo e comunicacdo é toda
organizada pela funcionaria Maria José e a SMAPR fica responsavel pelas articulacdes
com a SME. Todas as duvidas provenientes dos agricultores sdo sanadas com a
prefeitura ou a EMATER. Da forma como as relacbes se estabelecem para a
operacionalizacdo do PNAE, os agricultores e suas organizagcdes ocupam sempre um
papel marginal no processo.

Em Espera Feliz, o relacionamento direto com as escolas foi propiciado pela
geracdo de confianca mediante a reputacdo da organizagdo. As conexdes da Coofeliz
foram importantes para a criagdo de mecanismos que facilitassem a operacionalizagao
do PNAE. No caso, os agricultores foram agentes habeis na utilizacdo de formas
inovadoras de organizacdo e acao, relacionando-se entre si e com outros atores,
inclusive com os decisorios. As habilidades sociais dos lideres foram fundamentais no
processo de mobilizagcdo de recursos. Como argumentado por Fligstein (2007), as
habilidades sociais sdo usadas na construcdo de novas instituicdes e na inducdo ao
processo de cooperacao, tornando-se fundamentais para que empreendimentos sejam
erguidos pelas forcas sociais locais.

Uma forma de interacdo constatada na pratica da implementagdo do Programa
parece se traduzir como ilegal, mas na verdade é uma estratégia que vamos considerar
positiva e que muito nos revela sobre as relagdes de confianca e o0 modo como se
constréi o processo de fornecimento dos produtos. Alguns agricultores optaram por nao
ingressar na dindmica do PNAE. Quando os entrevistados de Guaraciaba e de Espera
Feliz foram questionados sobre “por que ndo fazem parte” ou “por que alguém nao faz
parte” as respostas, em geral, foram que o motivo estd vinculado a trés fatores: 1-
privilegiar outros canais de comercializagcdo e o PNAE permite vender muito pouco; 2-
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receio de comprometer-se com um planejamento; e 3- desconfiangca em relagcdo a
organizacédo social ou ao pagameitorém, foi possivel perceber que, tanto em Espera
Feliz como em Guaraciaba, os agricultores tém o costume de permitir gue um agricultor
gue nao tem a DAP ou que nao esteja no projeto de venda faca a entrega em nome de
um agricultor que esteja regular. Denomirs@uessa técnica de “estratégia do free

rider” e a descreveremos no proOXimo subtépico, juntamente com outra estratégia criada
para adaptar a politica a dinamica local em Espera Feliz, denominada pela Coofeliz de

Vale Solidario.

5.4 A estratégia ddree ridere o Vale Solidario

O processo de acesso informal ao mercado institucional foi identificado por
Silva (2015). A pesquisadora afirmou que esse modo de aceyse vai além das
determinacdes legais sinaliza que“o niamero de beneficiarios do PNAE pode ser
maior em relagcdo aos numeros contabilizados pelas estatisticas governamentais
(SILVA, 2015, p.143). Nos casos de Guaraciaba e Espera Feliz, essas sdo medidas que
podem aparecer no processo de operacionalizacdo. Apesar de nao terem sido alvo da
pesquisa descreve-se 0 que pode eventualmente acontecer. Estd estratégiampode faz
com que os caminhos de acesso sejam diferentes das normativas estabelecidas pelo
programa. A compra de produtos de outros agricultores € uma acdo estratégica de
garantia de produtos em quantidade necessaria para o cumprimento de contrato. Todos
edes arranjos possiveis de acontecer entre 0s agricultores para garantir o fornecimento
e mesmo para ampliar a sua participacdo no Prograsda garantidos pelas relacoes
sociais estabelecidas por eles. Acontecem entre agricultores que possuem algum tipo de
vinculo. As redes constituidas anteriormente sdo o solo fértil dessas estratégias.

A fim de viabilizar a entrega dos produtos acordados, os dirigentes das
organizacdes de agricultores familiares podem optar por comprar produtos de
agricultores que ndo estdo inseridos formalmente na organizagdo. E uma estratégia de
manter os acordos firmados com os gestores publicos. Pode ser visto como troca de
favores Logo, trata-se de uma estratégia que pode ser caracterizada como legitima no
ambito das possibilidades encontradas para atender as exigéncias.

Certamente em diversos municipios essa pratica podera ser indentificado casos
de agricultores familiares que ndo possuem DAP fisica e nem estao listados no projeto
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de venda para o PNAE, mas que, no entanto, fornecem pontualmente para a alimentacao
escolar. Isso significa burlar a legislacdo ou simplesmente adaptar a realidade? A venda
para a alimentacdo escolar € um direito universal dos agricultores familiares no Brasil.
Mas a conquista do usufruto desse direito pressupde uma série de investimentos por
parte dos agricultores, como por exemplo, estarem organizados, produzirem com
qualidade, elaborarem um planejamento de producdo e estabelecerem contato direto
com os compradores. Fornecer em nome de outros inscritos no PNAE pode significar
caracteristicas de um comportamefitee ridef?, pois usufrui de um determinado
beneficio proveniente de um bem, sem que tenha havido uma contribuicdo para a sua
obtencao.

Essa estratégia de venda em nome de outro agricultor pode ser crucial para que
se cumpra com o projeto de venda elaborado para a entrega dos produtos. Os
agricultores fornecem via DAP de outros, quando os agricultores inscritos, por algum
motivo particular, ndo conseguem cumprir com as quantidades planejadas para atender
a demanda da alimentacdo escolar naquela semana. Além disso, outros motivos
puderam ser identificados nos dois municipios. Em comum foi possivel extrair dos
depoimentos coletados que essa préatica pode ocorrer pela dificuldade que alguns
agricultores possuem em obter a DAP; pela desconfiangca em relagdo ao ingresso na
organizacao formal, o que é uma barreira ja que nesses municipios o poder publico sé
adquire de pessoas juridicas; por privilegiarem outros mercados, mas em determinados
momentos ter producdo suficiente para também vender para alimentacdo escolar; e
dificuldades de ordem produtiva que gera o receio de ndo conseguir cumprir com o
fornecimento regular.

Esse “jogo de favores” que beneficia a dindmica do PNAE ndo ¢ reconhecido
como algo ilicito entre os agricultores de ambos os municipios, muito menos os
agricultores que fornecem em nome de outros ja inscritos sdo tidos como oportunistas.
As representagdes referentes a essa pratica sdo: “¢ uma forma de ajudar”, “¢ assim que a

coisa funciona”, “deste jeito que a gente entrega sem ter problema”.

22 O comportamentdree rider é traduzido poalguns autores como “o carona” ou “o oportunista”. O
conceito oriundo da teoria institucional representa o comportamento de individwrganizacdes que se
beneficiam de um determinado bem ou beneficio enquanto esse Hadgité.gCaso a manutencdo dessa
utilidade passe a lhes oferecer algum 6nus, preferirdo abrir méo a pagmsedreneficio (BAERT,
1997).
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No caso da Coofeliz, se um agricultor informar que nao tem condi¢cdes de
entregar como planejado, a prépria presidente da cooperativa jA sabe para quem pode
ligar e pedir para entregar, garantindo o fornecimento nesses moldes. Em Guaraciaba, o
mesmo acontece. A diferenca é que a Funcionaria Maria José direciona os pedidos. Os
agricultores que fornecem em nome de outros possuem uma relacdo de proximidade
com a Coofeliz ou com a Funcionaria Maria José e outros agricultores. Dessa forma,
essa pratica ocorre dentro das redes pessoais dos agricultores, sustentando-se a medida
da existéncia da confianca que possuem.

A confianga e a proximidade entre os agricultores também foi 0 motor da criacéo
de outra estratégia adotada pelos agricultores familiares para facilitar o fornecimento
dos produtos para a alimentac&o escolar. A estratégia do Vale Solidario foi identificada
em Espera Feliz. Trata-se de uma parceria entre Coofeliz e a Cooperativa ded€rédito
Interacdo Solidaria (Cresol) para permitir o pagamento imediato aos agricultores que
forneceram para as escolas. Os agricultores nao recebem o pagamento das escolas assim
gue entregam os produtos e esse foi um empecilho inicial. Para contornar o problema a
Coofeliz criou um mecanismo institucional para garantir gue o pagamento pudesse ser
realizado. O Vale Solidario funciona como uma espécie de cheque informal, emitido
pela cooperativa com o valor que o cooperado tem a receber pela entrega que realizou.

Para garantir o funcionamento do mecanismo, a Coofeliz fez parceria com
inlmeros comerciantes locais, que aceitariam o vale como moeda. Apos trinta ou
sessenta dias prazos de pagamento pelas vendaes comerciantes ou os proprios
agricultores poderiam retirar na Cresol o valor correspondente. Esse mecanismo criado
pela Coofeliz permitiu que os agricultores pudessem usufruir do valor referente a sua
entrega, transacionando com os comerciantes locais. O Vale Solidario se sustenta nas

relacdes de confianca e na reputacéo edificada com a rede criada pela Coofeliz.

6 AS IMPLICACOES DO PNAE NAS PRATICAS DOS AGRICULTORES
FAMILIARES

As politicas publicas de compra governamental produziram um efeito inesperado
ligado ao processo alimentar. Vai além dos 30%. Os agricultores familiares
entrevistados disseram que o fato de terem ampliado a producéo e terem a oportunidade

de comercializar produtos que antes ndo possuiam valor de mercado fez com que se
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mudasse o cardpio: foram acrescentadas hortalicas e frutas, que passaram a ser
produzidas pelos agricultores familiares. Nas escolas, segundo depoimentos coletados
em campo, o efeito sobre a alimentacdo é nitido. As mudancas decorrentes da

introducdo dos produtos locais fez com que os cardapios escolares passassem por
mudancgas substanciais, principalmente na substituicdo dos processados e embutidos.

Em Guaraciaba, tanto os técnicos da Emater quanto a Funcionéria Maria José
relataram que agricultores familiares que nunca plantaram estdo procurando a prefeitura
para saber como vender para a alimentacdo escolar porque queriam comecar a plantar.
Isso mostra a gradual difusdo da informagé&o sobre a compra institucional, mas, mais do
que isso, a abertura de oportunidade para a geracéo de renda.

Nos dois municipios analisados aumentaram o0s incentivos por parte do poder
publico para a producdo agroecoldgica. Em Guaraciaba, 0s gestores publicos
emplacaram um projeto, em 2016, para o fomento de produgdo sem agrotdxicos, com
foco nos produtores que entregam para a alimentacao escolar.

Outra constatacdo € que a introducdo da compra institucional em Espera Feliz e
Guaraciaba também provocaram mudancas nas pratieasgestdo publica,
principalmente nos setores de alimentacdo escolar e de compras e licitagdes, pois
possuem relacdo direta com as exigéncias da Lei n.° 11.947. Nutricionistas e secretarias
de educacéao tiveram que se adequar as novas dinamicas de trabalho estabelecidas no
ambito das compras publicas.

A possibilidade de venda para a alimentacdo escolar impactou diretamente em
muitas praticas dos agricultores familiares. De acordo com o Agricultor familiar 6, de
Espera Feliz:“tivemos que fazer de tudo para nos adequar e conseguir atender as
exigéncias sanitaridas Trata-se de uma adequacdo que a legislacdo exige para que 0s
agricultores possam entregar produtos de origem animal e agroindustrializados. O
atendimento aos padrées higiénico-sanitarios requer uma adaptacdo da forma de
producao.

Outras mudancas sao facilmente perceptiveis no ambito das organizacdes sociais
formalizadas. Se se aumenta o volume de recursos em circulacdo e se complexifica o
processo gerencial impde-se as organizacdes coletivas formais a necessidade de
reestruturacdo da gestdo. Essa € uma mudanca pratica notavel. Em Espera Feliz,
segundo relatado pela presidente, a cooperativa teve que contratar uma funcionaria para
auxiliar no processo gerencial e estabelecer maior conexdo com os cooperados. A
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Coofeliz passou a cobrar uma taxa administrativa de 20% para custear as despesas
administrativas. Em Guaraciaba, como a Funcionaria Maria José faz a parte gerencial da
associacao, os agricultores ndo sentem a evolucao da complexidade gerencial, ficando a
cargo da funcionaria a resposta as pressoes sofridas pela organizacao.

Com o aprendizado gerado no processo de acesso ao PAA e ao PNAE em
Espera Feliz, a Coofeliz conseguiu, em 2016, acessar o PAA estadual, que representa
outro mercado institucional fora de seu municipio sede. A instituicdo do PAA estadual
em 2015 exigiu que os 6rgdos publicosomo hospitais e presidios ligados ao Estado
de Minas Gerais- também precisariam adquirir 30% dos alimentos consumidos dos
agricultores familiares. Com essa oportunidade aberta, a Coofeliz participou, em 2016, e
venceu uma chamada publica da Fundacdo Hospitalar do Estado de Minas Gerai
(Fhemig). A chamada publica correspondeu a R$ 208.500,00, com o fornecimento de
12.419,517 kg de p6 de café torrado e moido, além de 293 kg de feijao preto.

O depoimento da presidente da Coofeliz revela que apesar do grande avango que
significa vender para a rede de hospitais de Belo Horizonte (BH), esse mercado tem

seus desafios particulares:

Ja entregamos demais para os hospitais de BH, J& foram entregues
50mil reais, mas ndo recebemos nada ainda. Agora mesmo o rapaz da
rede la me ligou querendo que fossemos entregar mais. Ele me disse
gue era pra gente entender que governo € isso mesmo, que nao se sabe
guando vai recebr, mas recebe. Mas eu respondi que nds ndo vamos
mais entregar enquanto ndo pagarem. Ja sdo 50 mil, e € muita coisa
pra receber (Presidente Coofgliz

Essa nova experiénciapossibilitada pela rede construida pela Coofeliz e pela
infraestrutura que a cooperativa construié@ um avanco em termo de ampliacdo dos
mercados. No entanto, ainda sdo inumeros os desafios para viabilizar a efetivacdo do
processo, pois depende do cumprimento dos acordos.

A principal questdo envolvida em todas essas constatacbes de mudangas e
adaptacdes ocorridas nas praticas dos agricultores é de que a implementacdo da compra
institucional de alimentos para a alimentacdo escolar ndo possui relacdo apenas com o
alcance dos 30% para satisfazer as exigéncias da Lei. Todas as lentas e gradativas
mudancas provocadas pela implementacdo em rede sinalizam que as mudancas
provocadas por esse tipo de programa vao além das previstas pelos burocratas que as

formularam. Os processos sociais e econdmicos subjacentes a venda e compra de
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géneros alimenticios precisam ser levados em consideragdo, pois desencadeiam uma
série de reacdes a estrutura social e econdmica local. As mudancas apontadas so
ocorreram mediante a interacdo entre diferentes atores e do modo como,
articuladamente, colocavam em prética a Lei 11947/2009.

A partir das descri¢des realizadas neste subtdpico e das constatacfes feitas por
meio dos depoimentos coletados nas entrevistas, organizamos um quadro sintese das
alteracbes que, na visdo dos informantes, ocorreram na pratica dos agricultores

familiares a partir da implementacdo do PNAE (Quadro 4).

Quadro 4- AlteragBes nas préticas dos agricultores

PRATICAS ALTERACOES
-Ampliacéo de &rea plantada

Produtivas -Aumento da variedade de cultivares
-Maior incentivo ao cultivo de alimentos organicos e agroecolégicos
-Adocéo de préticas higiénico-sanitarias

-Ampliag&o do numero de associados e cooperados
-Fortalecimento do associativismo e cooperativismo
Sociais -Ampliacéo da rede de contatos

-Incremento da renda

Econémicas -Investimento na producéo
-Maior atencéo as praticas gerenciais.
-Ampliagc&o dos canais de venda
-Inclusédo produtiva

-Estreitamento das relac6es com poder publico
Politicas  -Maior visibilidade municipal do grupo de agricultores familiares (reconhecimento
politico)
-Interacdo com diferentes atores do poder publico
Culturais  -Mudanga de habitos alimentares
-Novas representacdes sociais sobre os alimentos locais
-Valorizagdo dos produtos livres de agrotoxicos

Fonte: Elaborado pelo autor com base na pesquisa de campo

As alteragOes listadas no Quadro 4 apresentam modificacdes que ocorrem a
partir da implementagdo do PNAE nos municipios estudados. Tais modificacdes
ocorreram de forma particular em cada localidade. As especificidades foram garantidas
pelo fato das diferentes caracteristicas assumidas pelo processo. Os recursos acessados,
as redes construidas e as potencialidades locais foram determinantes para a construcao
das mudancas observadas. Muitas dessas modificacdes sédo efeitos indiretos dessa
politica publica e sinalizam o modo como a politica influencia a pratica dos

agricultores, assim como essas praticas também influenciam a politica. Nao significa
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apenas fomentar a compra de no minimo 30%, mas fomentar todo um processo de
construcdo de relacBes sociais, politicas e econdmicas propulsoras do desenvolvimento

rural.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A partir deste estudo é possivel afirmar que a implementacdo do PNAE
configura-se como um jogo de interacdes entre diferentes atores, onde 0s processos de
negociacao sobre a prética local de compra institucional torna o PNAE mais adaptado as
necessidades dos agricultores. Tal constatacdo implica trazer ao campo de analise de
politicas publicas a complexidade do processo de implementacdo e a necessidade do
olhar microssociologico para captar 0s processos sociais inerentes ao “jogo da
implementagdo” ¢ a forma como os “jogadores jogam”. Além disso, ¢ importante olhar
também para a “posicao dos jogadores” neste “jogo”.

Os casos demonstraram com nitidez que as especificidades locais séo
determinantes a compreensdo da implementacdo desta politica. As dinamicaas de
implementagdo s&o resultados de uma construgdo social inerente a interagcdo e
negociacao entre os diversos atores.

Pode-se considerar que nos dois contextos analisados o PNAE ¢é interpretado,
adaptado e transformado pelos atores sociais em interacdo. Se o Programa e sua
execucdo nos municipios sofrem adaptacdes é porque as interacdes impactam
diretamente. Mas percebemos que o Programa também impacta as redes sociais,
trazendo novas configuracfes a estrutura social. A criacdo da proximidade com as
escolas e as novas dinamicas de planejamento e relacionamento estabelecidas pela
Coofeliz e pela ASFAG s&o um reflexo desse processo.

Na medida em que a implementacdo do PNAE dialoga com as realidades e
necessidades locais, melhores resultados podem ser alcancados, ja que os agricultores se
apropriam da politica como parte de seu cotidiano. Portanto, as interacdes locais em
torno de uma politica publica ndo sédo determinacdes das regras das politicas ou do
ambiente institucional, mas das habilidades dos atores locais em construirem coalizbes
politicas. E no meio dessas interacdes que as acdes sdo criadas e remodeladas. Isso
revela que as mudancas ocorridas nas préaticas dos agricultores estéo relacionadas as

mudancas nas relacbes sociais e na submissdo as regras de venda. Poderiamos
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compreender, dessa forma, que quando se passa a operacionalizar a compra de produtos
da agricultura familiar para a alimentagdo escolar, as regras sdo interpretadas pelo
grupo, moldando as relacdes, assim como sdo moldadas por elas, a partir das
interpretacdes que fazem.

As descricbes sobre a forma de operar a Lei n.° 11.947 nos municipios e as
relacdes entre os atores envolvidos demonstram que o papel que desempenham e o tipo
de relacdo que possuem entre si € um aspecto fundamental na apreensédo da estrutura
social subjacente a execucdo do PNAE. Como ilustrado, no alcance dos 30% o
municipio de Guaraciaba esta sendo mais eficiente que Espera Feliz, pois conseguiu
comprar percentualmente mais. No entanto, as analises mostraram que os resultados e a
eficiéncia de um programa da natureza do PNAE n&do podem ser avaliados com base
nesse indicador, sob o risco de se desconsiderar outros resultados relevantes e o0s
processos sociais e econdmicos desencadeados por ele.

O conhecimento das estruturas das relagcbes aponta para a utilidade de
intervencdes sobre o ambiente das interacdes. Isso mostra que as redes importam aos
processos de desenvolvimento, e principalmente na compreensao da implementacéo de
programas publicos de compra governamental, em que se estabelece um mercado

institucional.
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ARTIGO IV

ANALISE INSTITUCIONAL DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA
NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR (PNAE)

RESUMO: Este trabalho procurou elucidar uma dimensao institucional de analise da
implementagcdo do Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE), modificado
pela Lei n.° 11.947 de 2009, exigindo que no minimo 30% dos géneros alimenticios
destinados a alimentacdo escolar fossem adquiridos dos agricultores familiares. Ao se
estudar os casos dos municipios mineiros de Espera Feliz e Guaraciaba, a pesquisa
confirmou a tese de que as interagcbes entre diferentes atores no processo de
implementacdo do PNAE produzem efeitos sobre o comportamento desses atores e,
mais especificamente, permitem a construcdo de regras que constrangem e habilitam
suas acdes, produzindo novos padrdes de interacdes e condicionando a forma como o
Programa é operado localmente. Constatou-se que os dispositivos institucionais que
fazem funcionar a compra institucional de alimentos sdo construidos socialmente a
partir dessas interacoes.

Palavras-chave:Instituicdes, Agricultura Familiar, Politicas Publicas.

1 INTRODUCAO

Com a promulgagdo da Lei n.° 11.947 de 2009, o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) passou por mudancas no formato da aquisicdo dos
géneros alimenticios destinados & alimentac&o escolar. E exigido pela lei que no minimo
30% dos recursos destinados a alimentacdo escolar sejam gastos com a aquisicdo de
géneros alimenticios oriundos da agricultura familiar local. Estudos recentes tém
mostrado que essa determinacao reconfigura localmente o modo como o poder publico
promove a compra publica dos alimentos para as escolas (ABREU, 2014; ASSAO,
2014; SILVA, 2015) e insere os agricultores familiares e suas organizacbes num
mercado institucional com exigéncias de prazos, qualidade e regularidade de entrega
(GRISA, 2012; TRICHES; GRISA, 2015, CUNHA, 2015; SILVA, 2015).

A reformulacdo do PNAE, portanto, representa uma mudanca recente no ambito
das politicas publicas para a agricultura familiar, provocando mudancas nas formas de
interacdo dos atores envolvidos, seu papel na implementacdo e o escopo de seus
impactos. Para Abreu (2014) a dinamica de interacdo entre Poder publico (Estado) e

Agricultura familiar (Sociedade civil), bem como a natureza das relagbes que eles
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estabelecem com as politicas publicas, produz diferentes estilos e ritmos de
operacionalizagdo do PNAE.

Segundo Abreu (2004), com as novas exigéncias do PNAE os agricultores
familiares precisam se organizar. Aléem disso, a administracéo publica e os responsaveis
pela alimentagdo escolar precisam estar envolvidos e, necessariamente, € preciso criar
uma relagéo entre os diversos atores. Para Grisa (2012), a concretizacdo da venda dos
alimentos da agricultura familiar para as escolas exige dos agricultores a adequacao a
normas sanitarias, padrées de producdo e venda e rotinas administrativas, além de um
relacionamento proficuo entre base de associados e organizagdo coletiva e, desta, com
as entidades beneficiarias (escolas).

As constatacdes de Grisa (2012) e Abreu (2014) indicam que a Lei n.°
11.947/2009 trouxe novas institucionalidades a execucdao do PNAE que interagem com
as institucionalidades locéfscriando, adequando e modificando as instituigdes. Assim,
compreender a implementagdo como um processo de interacdo também pressupde
entender o processo de implementacdo como um processo de mudanca institucional.
Formuladores de politicas publicas podem definir os aspectos institucionais centrais de
uma determinada politica, mas n&o definem a forma como localmente novas regras sao
criadas e como elas interagem com as regras dadas pela politica.

Esta constatacdo mantém consonancia com o0s resultados das pesquisas de
Marques (2003), Lotta (2010), e Silva e Schmitt (2010). Esses autores admitiram que 0s
efeitos das politicas se diferenciam conforme o contexto de implementacdo, pois as
regras das politicas passaram por uma adaptacdo aos contextos locais a partir da forma
como o0s atores envolvidos a interpretaram e as colocaram em pratica. Em sintese,
parafraseando Silva e Schmitt (2010), argumenta-se que as politicas publicas ndo sao
simplesmente implementadas, mas também interpretadas, adaptadas e adequadas as
realidades sociais e culturais locais. Tais argumentos fundamentam o posicionamento de
que a implementacdo de politicas publicas ndo pode ser analisada por uma o6tica
normativa, mas, sim, relacional, considerando as interacbes mais ou menos
institucionalizadas entre os atores locais e 0 modo como eles interpretam, se apropriam

e operam as regras que orientam a politica publica.

23 Considerando as institucionalidades como as regras que conduzem 0S coDENHORA
Institucionalidades locais dos agricultores refere-se a forma como se orggnmzdnzem e interagem.
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No caso do PNAE, o “jogo” ¢ dado pelo Estado, que define as regras iniciais de
funcionamento e assume o papel de principal delimitador do desenho institucional do
Programa, pois € o unico comprador. Essa forma preestabelecida induz processos de
negociacdo e a criacdo de dispositivos (regras) que condicionam as transacdes e as
relacbes de modo a tornar o processo mais adaptado a realidade dos agricultores
familiares. Porém, a partir do contexto local e dos atores que o constituem, podem
surgir novas regras e procedimentos, 0s quais geram novas oportunidades e
constrangimentos que, de formas distintas, causardo impacto no comportamento dos
atores envolvidos e na forma como operam a politica publica localmente (ROCHA,
2004). Isso significa que a implementacdo de uma politica pubtieado em vista os
arranjos institucionais por ela trazidesepresentara a adaptacdo ou a substituicdo de
instituicbes anteriormente vigentes.

Esse posicionamento, fundamentado em literatura especifica, permite-nos
defender a tese de que as interagcbes entre diferentes atores no processo de
implementacdo produzem efeitos sobre o comportamento desses atores e, mais
especificamente, permite a construcdo de regras que os orientam, produzindo novos
padrdes de interacbes e condicionando a forma como a politica € operada localmente.

Para operacionalizar empiricamente esta tese e elucidar esse problema de
pesquisa, foram selecionados dois casos de implementacdo do PNAE, especificamente
em Espera Feliz, por meio da Cooperativa da Agricultura familiar de Espera Feliz
(Coofeliz) e, em Guaraciaba, a partir da Associacdo dos Agricultores Familiares de
Guaraciaba (ASFAG). Ambas as organizacdes protagonizam, em seus municipios, a
venda de alimentos da agricultura familiar para a alimentacdo escolar. Os dois
municipios situam-se na Zona da Mata de Minas Gerais e foram selecionados pela
singularidade de seus casos.

Observou-se que cada municipio construiu caracteristicas especificas a
operacionalizacdo da Lei n.° 11.947 de 2009. E esperado que operem a compra publica
a partir das regras postas pela Lei e pelos 6rgdos que regulamentam a qualidade dos
alimentos. Contudo, para além das regras formais, os atores envolvidos também
construiram suas proprias regras, formais e informais. E nesse sentido que se procura
entender o que os casos de Espera Feliz e Guaraciaba podem revelar quanto aos
dispositivos institucionais criados localmente para facilitapu constranger o

processo de compra e venda de alimentos para as escolas publicas e como 0 acesso ao

181



PNAE tem provocado mudancas institucionais que interferem nas préticas e relacdes

dos atores envolvidos.
2 AS INSTITUICOES IMPORTAM?

Para Arretche (2007) existem varios motivos que justificam a andlise
institucional da implementacao de politicas publicas. A primeira justificava que vai ao
encontro do que aqui se propde é que as politicas publicas ndo sao formuladas ou
implementadas pelos atores sociais em um vazio institucional. Existem regras e praticas
formais e informais que estruturam e condicionam as escolhas dos atores, o que
interfere na dinamica de implementagéo.

No caso de implementacdo do PNAE, as regras estruturadas a nivel federal e
aguelas criadas localmente pelos proprios atores véao interferir no formato estabelecido
para colocar em préatica a compra institucional da agricultura familiar. Isso significa que
a politica pode ser afetada por regras mais gerais, como por regras mais especificas do
poder publico local e dos agricultores familiares ou regras edificadas na prépria
interacdo entre os atores. Para Freitas (2015), a teoria institucional também pode
contribuir ao revelar que a posicdo dos atores na rede e nas organizacdes pode
influenciar a formacgéao de suas preferéncias e guiar o modo como se relacionam. Com
isso ¢ possivel notar, no caso do PNAE, quem modifica as “regras do jogo”,
consequentemente, a forma como “os jogadores jogam”.

Dessa forma, para se compreender e explicar os motivos pelos quais algumas
politicas geram certos resultados é importante considerar os condicionantes
institucionais, ou seja, as instituicbes importam. Ndo se pode desconsiderar a
capacidade dos atores em criar regras proprias e nem de se identificar sob quais regras e
procedimentos a politica € implementada.

Rizza (2006) destaca que para compreender processos de organizacdo politica e
econdmica na sociedade é preciso empreender uma analise institucional, desvelando as
instituicbes e seu papel na canalizacdo das acdes e na formacdo de preferéncias
individuais, bem como na interacdo entre os individuos. As instituicdes, assim,
apresentam-se como categoria central para compreenséo das interagcdes humanas e dos

condicionantes dos arranjos sociais.
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Instituicbes, baseado em Fligstein (2007), sdo regras e significados
compartilhados pelos individuos, que condicionam ou se tornam condutores de suas
acOes, e proporcionam aos atores quadros cognitivos ou um conjunto de significados
para a interpretacdo do comportamento dos outros. As instituicbes sdo, dessa forma,
“[...] configuragdes distintas de interesses e relagdes sociais” (ABRAMOVAY, 2004, p.

57).

North (1990) considera que instituicbes consistem, sobretudo, de regras
informais e formais. As informais se pautam na informacéo transmitida e comunicada
socialmente, como parte da heranca cultural, que define a forma como os individuos
processam e utilizam a informagdo. As regras formais sdo aquelas constituidas
legalmente, ou seja, que possuem carater juridico, e emergem do complexo processo de
organizacao social com o objetivo de ordenar e coordenar a acdo coletiva.

Nessa direcdo, as instituicbes sao dispositivos que podem condicionar a
implementacdo do PNAE, pois constrangem ou habilitam a agdo por meio de
dispositivos que podem ser informais (tabus, costumes, regras morais, etc) ou formais
(leis, decretos, constituices, etc). As restricdes indicam que os individuos possuem
constrangimentos as suas acdes e escolhas, pois as instituices impdem determinadas
formas de conduta (PEARSON, 2004). Essas definicbes estdo alinhadas com as de Scott
(1995), que concebe as instituicdes como estruturas e atividades cognitivas, normativas
e reguladoras que provém estabilidade e significado ao comportamento social. Assim,
para este estudo, vamos considerar instituicdbes como qualquer regra ou forma de
condicionamento coletivo que moldam as interacdes humanas em determinados grupos
sociais.

A incorporacéo da andlise institucional a este trabalho é essencial para elucidar a
acdo dos atores, bem como as criacbes e a modificacdo das regras para a
operacionalizacdo do PNAE nos municipios estudados. Os atores envolvidos nesse
processo nao sao considerados meros expectadores, mas agentes capazes de influenciar
a politica. Além disso, as respostas das organizacdes em termos de adaptacdo as
exigéncias das politicas publicas ndo sdo mecéanicas nem homogéneas. Elas dependem
de caracteristicas particulares de cada entidade, o que vai conformar diferentes estilos,
tempos e intensidades de mudancas (SILVA; SCHMITT, 2010).

A abordagem da analise institucional, fundada no neoinstitucionalismo, ganhou
destaque nas ciéncias politicas e nos estudos organizacionais, buscando elucidar a
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importancia das instituicdes para a analise das formas de a¢do do Estado. Para além do
pressuposto geral de que “as instituicdes importam”, a relevincia da abordagem
neoinstitucionalista esta em identificar quais instituicbes afetam comportamentos
individuais e coletivos e como essas instituicdes operam e resistem, ou seja, por meio de
que processos e mecanismos elas exercem influéncia sobre as decisdes politicas e se
mantém ao longo do tempo (HALL; TAYLOR, 2003).

DiMaggio e Powell (2005) afirmam que a teoria neoinstitucional direciona
pesquisas cuja dimensdo analitica aborde a compreensdo das instituicbes. Como
demonstram Hall e Taylor (2003), o neoinstitucionalismo n&o significa uma corrente
tedrica unidirecional, e pelo menos trés escolas de pensamento sdo expostas pelos
autores: neoinstitucionalismo da escolha racional, neoinstitucionalismo historico e
neoinstitucionalismo sociolégico. Os autores ressaltam que a analise institucional,
independentemente da corrente tedrica, procura analisar como sdo construidas as
relacbes entre as instituicbes e os comportamentos dos atores e o0 modo como as
instituicbes sdo criadas e se modificam. Os autores afirmam que todas as correntes de
pensamento que compdem 0 neoinstitucionalismo correspondem, na realidade, a uma
reacao contra as perspectivas behavioristas e buscam elucidar o papel desempenhado
pelas instituicdes na determinacao de resultados sociais e politicos.

O neoinstitucionalismo histérico defende que instituicbes sao importantes nao
por determinarem os comportamentos dos agentes, mas por oferecerem o contexto para
suas acdes e auxiliarem na compreensao de suas escolhas. O neoinstitucionalismo da
escolha racional aborda que as escolhas e preferéncias dos atores sdo baseadas em
calculos estratégicos mediante expectativa do comportamento dos outros; as instituicdes
atuariam como forma de diminuir as incertezas das escolhas (HALL; TAYLOR, 2003).

Para o neoinstitucionalismo sociolégico, as instituicbes sao concebidas nédo sé
con regras, procedimentos ou normas formais, mas também “[...] como os sistemas de
simbolos, 0s esquemas cognitivos e os modelos morais que fornecem padrdes e guiam a
acao humana” (HALL; TAYLOR, 2003, p. 209). Estruturas cognitivas condicionam e
sdo condicionadas pelas relagbes entre atores sociais mediante o compartilhamento de
significados, ou seja, pela intersubjetividade que se estabelece entre eles.

Hall e Taylor (2003) apontam a existéncia de uma dimens&o cognitiva das
instituicbes. Para os autores, as instituicbes influenciam o comportamento ndo apenas
por influenciarem o que se deve fazer, mas também o que se pode imaginar fazer num
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dado contexto. Isso significa que as instituicbes também podem fornecer esquemas
cognitivos indispensaveis a acdo, ajudando na interpretacdo do mundo e do
comportamento dos outros.

N&o negando as outras vertentes, nos posicionamos de acordo com 0s teoricos
do institucionalismo sociolégico que interpretam que a acao esta intrinsecamente ligada
as interpretacdes. Seria dizer que as organiza¢cdes adotam novas praticas institucionais
porque estas garantem maior legitimidade social, ou seja, adotam a pratica porque
possuem reconhecimento dentro de um ambiente cultural mais amplo. Para Suchman
(1995), legitimidade diz respeito a percepcdo generalizada de que as atividades da
organizagdo sdo desejaveis ou apropriadas dentro de um sistema socialmente construido
de normas, valores, crencas e definicdes.

As normas precisam ser institucionalizadas e reproduzir as formas de acdo das
organizagfes. Para se tornarem legitimas, as praticas e estruturas institucionalizadas
precisam ser compartilhadas pelo grupo e reconhecidas pelos seus membros. Meyer e
Rowan (1999) apontam as redes sociais como difusoras dos mecanismos
institucionalizados e da formacédo de representacdes simbolicas. De acordo com 0s
autores, a institucionalizacdo € o processo pelo qual obrigacdes ou realidades sociais
assumem status de regras no pensamento e na acao social, possibilitando adaptacéao,
insercdo, aceitacdo e adequacdo de novas instituicbes aos comportamentos e aos
ambientes institucionais. As novas logicas institucionais dotam de significado as acdes
dos atores. Mas como surgem essas nhovas logicas? Como as mudancas institucionais
ocorrem?

Ha consenso entre correntes do neoinstitucionalismo que todas as instituices
surgem e se modificam em funcdo da atuacdo de individuos. Em outras palavras, é a
intervencao individual (a¢do) que transforma as instituicbes (estrutura). No entanto, a
intervencéo individual ndo é isenta e autbnoma. Ela se insere em um contexto social e
politico especifico e quase sempre se manifesta de forma complexa, mediante uma
longa e complicada cadeia de interacGes e em decorréncia de uma série de eventos nem
sempre intencionais ou adequadamente previstos (NORTH, 1990).

Sendo produto das interacdes dos atores, as regras devem ser construidas e/ou
alteradas como parte da dinamica interacional (KLIJN, 1996). Isso significa que as

instituicbes sdo modificadas pelos individuos quando eles interagem uns com 0s outros.
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Para Scott (1995), mudancgas institucionais sdo transformagdes nos pensamentos
e comportamentos dos individuos. Segundo Roland (2004), algumas instituicbes mudam
de forma lenta e gradual, como a cultura, incluindo valores e crencas; outras mudam de
forma rapida, como as instituicbes politicas. Uma lei pode ser mudada do dia para a
noite, por exemplo. Para o autor, as instituicdes de mudanca lenta podem influenciar as
instituicdbes de mudanca rapida, havendo, assim, uma interacdo entre elas. ISso mostra
gue a cultura local, os valores e as regras sociais locais podem exercer pressao sobre as
leis e as politicas publicas.

A fim de exemplificar, vamos considerar a existéncia de instituicdes de Nivel
macro e instituicbes de Nivel micro. As instituicbes de nivel macro refletem a realidade
normativa das politicas publicas (como o desenho institucional do PNAE); Ja as de
nivel micro refletem o comportamento dos individuos (agricultores familiares) e suas
relacbes sociais e interacdes. E preciso afirmar que esses dois niveis ndo atuam de
forma separada e sim que estdo em constante interacdo e, a partir da afirmativa de
Roland (2004), um influencia o outro, provocando mudanca institucional. Assim, os
comportamentos dos agricultores podem sofrer mudancas ao incorporar as regras de
nivel macro. Quando se fala em politicas publicas mais adequadas as realidades locais
pode-se pensar que as instituicbes de mudancas rapidas podem se ajustar as instituicdes
de mudanca lenta.

Conforme North (1991), uma mudanca no ambiente institucional adquire
importancia quando € internalizada pelos atores, ou seja, eles reconhecem a mudanca e
a legitimam. Essa mudanca somente se efetiva quando for reconhecida, aceita e
replicada pela maioria dos atores, gerando, assim, diferentes reacfes para adaptacdo das
organizacdes frente a essa nova realidade institucional. As regras que podem ser criadas
localmente no ambito da operacionalizacdo de uma politica publica s6 tem validade se
aceita e legitimada.

Pensando por essa logica, € no momento da implementacdo de uma politica
publica que se constitui a etapa em que antigas instituicbes se transformam, induzindo
novos procedimentos e normas aos atores envolvidos (ROCHA, 2004). Sendo assim,
podemos inferir que uma politica publica € capaz de condicionar comportamentos na
medida em que, muitas vezes, as instituicbes que ela envolve atuam de forma a
restringir os cursos de acao possiveis, além de incutir, num processo lento e gradual,
novos valores orientadores de novas préticas. Essas constatacfes levam-nos a afirmativa
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de que as instituicdes importam a compreensdo da implementacdo de uma politica
publica, principalmente no tocante a como ela vai moldar a realidade e as estratégias

dos atores e, assim, ela propria tem sua dinamica operacional singularizada.

3 METODOLOGIA

Esta pesquisa foi caracterizada como descritiva de abordagem interpretativa e
com natureza qualitativa. Para Godoy (2005), a pesquisa qualitativa envolve uma
abordagem interpretativa do mundo social, o que significa que o pesquisador
compreende as coisas e fendbmenos em seus cendrios naturais, tentando interpretar esses
fendbmenos a partir dos significados que as pessoas 0 atribuem. Seguindo esta mesma
linha Creswel (2007), afirma que a pesquisa qualitativa atribui importancia fundamental
aos depoimentos dos atores sociais envolvidos. Nesse sentido, este tipo de pesquisa
preza pela descricdo detalhada dos fendmenos e dos elementos que o envolvem.

A dimensédo empirica deste trabalho se ateve aos casos dos municipios de Espera
Feliz e Guaraciaba, localizados na Zona da Mata de Minas Gerais. A estratégia de
analisar dois casos nao foi estabelecer uma comparacdo, mas, ao ampliar o universo
empirico, permitir maior amplitude as constatacdes da pesquisa. Optou-se por analisar a
insercao da Coofeliz e da ASFAG no processo de aquisicao de alimentos da agricultura
familiar para fornecer a alimentacdo escolar de Espera Feliz e de Guaraciaba,
respectivamente.

Os municipios de Espera Feliz e Guaraciaba foram escolhidos pela grande
presenca de Declaractes de Aptiddes ao Pronaf @AR)ue habilita os agricultores a
acessarem programas do Governo. Além disso, 0s municipios possuem predominancia
de populacdo rural e expressividade de organizacdes coletivas de agricultores
familiares.

De acordo com o IBGE (2006), Guaraciaba possui 10.532 habitantes, sendo
cerca de 70% da populacdo residente em area rural. O municipio possui um total de

1.044 DAPs, e 794 delas encontragsativas.

24 A DAP funciona como uma espécie de identidade do agricultor familian dogumento que certifica
que a familia pertence a categoria agricultora familiar, habilitando-a a aged&sras publicas
especificas. A DAP também pode ser juridica, dada a organizacdo formalifadquadro social é
composto de, no minimo, 70% de agricultores com DAP fisica.
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Nesse municipio, a grande particularidade é o numero de associacdes
comunitarias rurais, visto que praticamente todas as comunidades rurais possuem uma
associacdo constituida. De acordo com constatacdes da pesquisa de campo sao nove
associacOes. Dessas acoOes relatadas, apenas cinco possuem a DAP juridica: a
Associagdo Comunitaria das Comunidades do Bananal e AdjacéAsissciacdo
Comunitaria do Sado Mateus e Regifes, Associacdo dos Resistentes a Barragens
Associacdo dos Moradores e Produtores Rurais do Patriménio de Sdo Sebastido,
Associacao dos Agricultores Familiares de Guaraciaba (ASFAG). Tais associacfes nao
competem entre si, embora tenham a mesma finalidade. A ASFAG foi uma associagéo
criada em 2005 para congregar associados de todas as outras associacbes e €
reconhecida como “associagdo geral” ou “associacdo central”. Até 2006 a associa¢do
possuia 57 associados e 0s projetos de venda para a alimentacdo escolar normalmente
vao por meio dela.

Por sua vez, Espera Feliz € considerado o municipio de Minas Gerais com maior
namero de DAPs, sendo 2.223 e um total de 1.639 DAPs ativas. No municipio existem
trés organizacdes com DAP juridica: Associacao de Agricultores Familiares do Corrego
Ventania, Associagao da Agricultura Familiar da Comunidade do Aedoteperativa
da Agricultura Familiar Solidaria de Espera Feliz (Coofeliz). Segundo dados coletados
em campo, a associacdo da comunidade da Angola, embora conste com DAP juridica
ative?®>, ndo esta funcionando. A associacdo da Ventania possui 24 associados e,
juntamente com a Coofeliz, compde os grupos de agricultores familiares que entregam
para a alimentacdo escolar. Para conseguir aprofundar nas analises tomamos como caso
apenas a trajetoria da Coofeliz no acesso ao PNAE. A Coofeliz foi constituida em 2006
e em 2016 possuia 93 cooperados, 60 deles envolvidos com o fornecimento de produtos
para a alimentacéo escolar.

Foram entrevistados os diretores da Coofeliz e da ASFAG, bem como
agricultores familiares vinculados a essas organizacdes que fornecem para a
alimentacdo escolar. Roteiros diferentes foram elaborados para agricultores,
representantes do poder pulblico e entidades parfeifasentrevistas nos municipios

ocorreram entre julho a setembro de 2016. Foram realizadas 14 entrevistas no municipio

25 Dados fornecidos pelo site do Ministério do Desenvolvimento Agrario. DOisgorem:
<http://dap.mda.gov.l¥/
26 Considerando entidade parceiras todo tipo de organizacdo que presta algusosiasessagricultores
familiares e que possua envolvimento direto ou indireto com o PNAE.
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de Guaraciaba, sendo 8 (oito) com agricultores familiares, 4 (quatro) com representantes
do poder publico, 1 (um) com técnico do Emater e 1 com representante do Sindicato dos
Trabalhadores Rurais (STR). Em Espera Feliz, foram realizadas 13 entrevistas, sendo 8
(oito) com agricultores familiares, além de 1 (um) representante do STR e 1 (um)
representante do Pode Publico, 1 (um) com técnico da Emater e 1 (um) com técnico do
Centro de Tecnologias Alternativas (CTA). No corpo do texto os informantes da
pesquisa serdo referenciados com a denominagao “agricultor familiar”, “Poder publico”

e “entidade parceira”. Para diferenciar os informantes da mesma denominagao foi feita

uma numeragdo, como por exemplo: “agricultor familiar 1; agricultor familiar 2, etc.

Para analisar os dados, foram realizados os tratamentos das comunicacdes
gravadas. Para isso, utilizou-se a técnica chamada de analise de contetudo, segundo
Laville e Dionne (1999). Seguindo a sugestdo dos autores, a analise se dividiu em trés
etapas: o recorte de conteldos, a definicdo das categorias e a categorizagdo final das
unidades de analise. Os contetdos analisados foram agrupados de acordo com sua
importancia perante a tese defendida e posteriormente foram alocados conforme as
categorias definidas, quase sejam: i) a operacionalizacdo do PNAE; ii) as regras criadas;
e iii) mudancas institucionais. A divisdo por categorias ajudou na compreensdo dos
dados e facilitou a interpretacéo e a escrita.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Todas as etapas e procedimentos da compra de alimentos da agricultura familiar
pelo Estado estdo delimitados pela Resolucdo CD/ FNDE n.° 26, de 17 de junho de
2013, que dispde sobre o atendimento da alimentacdo escolar aos alunos da educacéo
basica no ambito do PNAE. Nessa resolucéo estao descritos todos os atores envolvidos
e 0S papéis que assumem na implenydo da politica, buscando, com esse “roteiro
normativo”, orientar todos os processos e estabilizar as relagdes no interior do
Programa.

Os fornecedores sdo as organizacbes de agricultores familiares ou os
agricultores, individualmentés Entidades Executoras (E. Ex), ou seja, as instituicoes
gue integram as redes publicas de ensino federal, estadual e municipal, que recebem
recursos diretamente do FNDE. As secretarias estaduais de educacao, as secretarias

municipais de educacéo e as escolas federais sdo as E. Ex. Além dos agricultores e das
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entidades executoras (produtores e compradores) outros atores definidos como
Entidades Articuladoras (EA) estdo inseridos no processo.

Pela resolucéo, primeiro o poder publico local, juntamente com as EA, mapeia
0s agricultores. Depois é feita uma analise da producéao local e entdo séo elaborados os
cardpios. Apds a elaboracao, a secretaria de educagédo formula a chamada publica, e,
em seguida, a publica e divulga. Os agricultores elaboram um projeto de venda,
geralmente com ajuda da EA, e submetem o projeto, que € um planejamento da
producdo para satisfazer a demanda das escolas. Submetida a proposta € assinado um
acordo de venda com as E. EX e entédo se entregam o0s produtos, como determinado no
projeto, para depois receberem pelas vendas.

A Lei n.° 11.947 de 2009 e a resolucédo n.° 26 de 2013 ditam as orientacfes do
Estado para a ocorréncia da compra institucional. Porém, muitas leis e resolucdes
também estdo inseridas no ambiente institucional do PNAE. Por exemplo, a atuacdo da
nutricionista é regida por resolucdes do Conselho Federal de Nutricdo e por resolucdes
do Ministério da Saude. Por se tratar de alimentacdo nas escolas, muitas sdo as
orientacBes de boas praticas e de garantia de alimentacédo saudavel. A Portaria n.° 1428,
de 26 de novembro de 1993, do Ministério da Saulde, aprovou o regulamento técnico
para inspecdo sanitaria de alimentos e a resolucdo n.° 216, de 15 de setembro de 2004,
dispde sobre a regulamentacéo técnica de boas praticas. Esse ambiente institucional que
regula o PNAE estabelece que nutricionistas responsaveis tenham prudéncia de avaliar a
qualidade dos alimentos e o valor nutricional do cardapio; que o processo de compra
publica obedeca aos procedimentos necessarios para a concorréncia publica e que os
agricultores familiares possam atender a essas exigéncias de modo a satisfazer os pré-
requisitos necessarios para o fornecimento.

Apesar das regulamentacdes, quando perguntamos aos agricultores familiares de
Espera Feliz e de Guaraciaba sobre como lidam com as regras e as burocracias do
Programa as respostas foram: “tem coisas complicadas de atender, mas a gente vai
aprendendo como fazer”; “Aqui ¢ adaptacdo ou morte, se a gente ndo consegue produzir
mais e entregar do jeito que eles querem a geideeitrega”; “até que vamos
conseguindo entregar sem problemas porque eles comecaram a aceitar melhor”; e
“algumas coisas ndo da pra entregar porque tem a legislacdo sanitaria, mas outras coisas

que ndo podem noés vamos dando um jeitinho”.
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O discurso concorre para a interpretagdo de que, apesar das normas dos
programas, os agricultores familiares estdo conseguindo atender as exigéncias. Esses
fatos nos levam a investigar a trajetoria de interacdo dos agricultores com as normas do
Programa e as normas que eles proprios foram criando para conseguirem atender as
exigéncias. Ou seja, a interacdo entre as instituicbes micro e macro, € como se

produzem novas regras.

4.1 O caso de Espera Feliz

As organizacdes da agricultura familiar em Espera Feliz comecaram a se
estruturar na década de 1980, principalmente a partir do movimento da Igreja Catdlica,
gue desenvolvia um trabalho pastoral baseado nas comunidades. Para Silva (2010), o
Sindicato dos Trabalhadores Rurais (STR) surgiu, em Espera Feliz, a partir desse
contexto. Com a atuacdo do STR, novas organizacdes emergiram para satisfazer a
necessidade organizacional, politica e econdmica dos agricultores. Foram constituidas
ao longo dos anos a Associacdo Intermunicipal da Agricultura Familiar (ASIMAF), a
Cooperativa de Producao da Agricultura Familiar (Coofeliz) e a Cooperativa de Crédito
Solidario (Cresol), além de outras organizacdes vinculadas a jovens rurais e a grupos de
mulheres.

A Coofeliz foi constituida em 2006, a partir da necessidade de uma pessoa
juridica apta a comercializar produtos agroecoldgicos. O estatuto da cooperativa
restringe a entrada de cooperados que possuam modo de producdo que ndo sejam livres
de agrotdxico. Para Silva (2010), a agroecologia se tornou referéncia de acao para a
cooperativa e para os cooperados, além de elemento de identidade coletiva, pelo fato de
os cooperados se identificarem como “produtores agroecologicos”.

De acordo com a presidente da Coofeliz, o PNAE se tornou o principal canal de
comercializacdo dos produtos. Antes de 2009, a administracdo publica local adquiria a
producdo para a alimentacéo escolar de grandes atacadistas. Con? 41.6i4i/2009,
comecaram as articulagbes para que houvesse a compra dos agricultores organizados.
Sobre o “programa dos 30%” ou da “alimentagéo escolircomo ¢ conhecido o PNAE
pelos agricultores entrevistados, as negociacdes tiveram iniciativa da propria Coofeliz,
que contatou a Secretaria Municipal de Educacgéo (SME).

A diretoria da Coofeliz realizou reunides com a SME para visualizar as

possibilidades de vender e definir localmente as atribuicbes do poder publico e da
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cooperativa. Diversas regras teriam que ser seguidas e outras criadas, € 0 que veremos

nos proximos subtopicos.

4.1.1 Dispositivos institucionais na compra de produtos da agricultura familiar
para a alimentacdo escolar

Antes de vender para a alimentacédo escolar, os agricultores entrevistados em
Espera Feliz salientaram que o processo de venda era realizado com atravessadores e
em feiras locais, privilegiando circuitos curtos de comercializacdo. A comercializacao
via PNAE significou um avanco nas oportunidades de ampliar a venda de produtos
agroecologicos. A experiéncia com o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA) foi
importante na consolidacao da forma de comercializacdo com as escolas.

Para ser operada localmente a compra institucional via PNAE e os processos que
a sustentam passou por adequacfes e se institucionalizaram. Segundo relatos dos
agricultores ligados a diretoria da Coofeliz, algumas acdes e regras criadas pelos
agricultores sdo consideradas “estratégias Xeque-Mate”. A pesquisa de campo indicou
que essas “estratégias” sdo dispositivos institucionais construidos pelos agricultores
para facilitar a insercdo na compra institucional e superar as barreiras que ela impde.

Ante os desafios iniciais de colocar na alimentacdo escolar os produtos locais e
sazonais, a Coofeliz, em parceria com o STR e o CTA, promoveu seminarios com as
cozinheiras das escolas e os demais atores no intuito de mostrar a qualidade dos

produtos agroecolégicos. Os relatos do Agricultor 3 descrevem essa questéo:

Eu lembro até no inicio que comecou a trabalhar com a alimentacéo
escolar que a gente fez os seminarios com as merendeiras, deu
certificado e tudo mais, com essa ideia de saber, por exemplo, que o
produto que t4 ai na mesa, que 0 povo que td comegando ndo vai em
gqualidade tipo Ceasa. Vai uma cenoura menor, vai uma batata menor
uma coisa assim, mas que da pra fazer outras coisas sem ser aquilo
gue elas tém costume ou que é um produto que nao precisa cascar, ja
gue ta indo sem veneno, s6 lavou que pode usar. Fizemos um
seminario, umas oficinas, explicando um pouco disso, o que cada
produto tinha de propriedades. Entéo, assim foi bem bacana no inicio;
tivemos dificuldade, porém criamos alguns espacos (Depoimento
Agricultor familiar 3, Espera Feliz).

Essa estratégia local se tornou importante para mudar as representacdes das

cozinheiras das escolas em relacdo a nocao de qualidade dos produtos, questao essencial
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para promover a aceitacdo dos produtos locais. Além disso, foram realizadas receitas
com o aproveitamento dos produtos da agricultura familiar, de modo a n&o haver mais
resisténcia na aceitacdo, uma vez que ha diferencas na aparéncia (tamanho e cor, por
exemplo) entre alguns produtos locais e 0os encontrados nos supermercados. Ademais,
ocorreram encontros com professoras e gestores da secretaria de educacédo para tratar de
seguranca alimentar e dos beneficios dos alimentos sem agrotéxico. Essas acdes
trouxeram maior legitimidade a producao local sem agrotoxico, facilitando a aceitacao
dos produtos.

As relacdes sociais, como afirma Scott (1995), sdo componentes basicos das
mudangas institucionais, ou seja, de modificacdo das “regras do jogo”. Foi a partir da
conexdo entre atores locais que as barganhas em relacdo ao ato de compra e venda

foram possibilitadas. Segundo a presidente da Coofeliz:

SO vocé ver a Lei, as regras vém de |4 e simplesmente eles tem que
acatar, mas perai, mas vamos ver aqui, vamos sentar, o que nés temos
€ produto da agriculta familiar. Se o costume das escolas é servir
batata inglesa e toda semana, nao da pra agricultor daqui ndo. A gente
produz é inhame. Se na época de laranja querem outra fruta, ndo da
pra agricultor daqui ndo. Eles tiveram que romper com isso. E gragas
as nossas estratégias deu certo, agora essa relagdo nossa com a escola
€ muito estreita. Na realidade o PNAE hoje t& bem estruturado no
sentido assim, quando comegou € assim toda mudanca gera mudanca,
guando comegou chegou edital pra comprar maga, pera, coisas que
nés agricultores da regidao ndo produzimos, qual foi nosso passo?
Vamos reunir com elas pra entender o processo, eu dizia: “olha, vocés

vao por maga, sendo que nods produzimos laranjas no periodo tal?”
(presidente da Coofeliz).

O depoimento indica como as relagdes sociais podem alterar substancialmente as
formalidades impostas no processo, corroborando a afirmativa de Granovetter (1985)
em relacdo as instituicdes serem construcdes sociais e se construirem a partir das redes
sociais. Foi diante dessa rede constituida para acessar o PNAE que surgiram acordos
formais e informais para o cumprimento das obrigacdes referentes as chamadas publicas
para a compra dos alimentos. O papel de cada um na rede foi se modelando a partir das
interacOes e possibilitou, assim, criar solugdes e formas de contornar as necessidades e
barreiras apresentadas pelo desenho do Programa e pelos padrbes de exigéncia em

relacdo aos alimentos.
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A Coofeliz também avangou em dire¢do a busca de conformidade normativa,
adequando-se a regras que nao poderiam ser alteradas e que sédo impostas por lei. Para
atender as condicfes impostas pela Legislacdo Sanitaria foram realizados cursos de
adequacdo sanitaria aos cooperados, abordando formas de manipulacédo dos alimentos e
inspecdo sanitaria com o objetivo de induzir novas praticas a rotina dos agricultores
para atenderem a legislac@o. A cooperativa também termina, em 2017, a construcéo de
uma agroindustria de minimamente processados, atendendo a todos os padrdes legais de
producdo. Além dissa criagdo da marca “Chéao Feliz” sinaliza um avango no processo
comercial, garantindo identidade e origem, atendendo a normas de comercializagéo para
fora do municipio.

Outra “estratégia xeque-mate” da Coofeliz apontada pela diretoria ¢ a doagdo de
dias de trabalho pelos cooperados. A cada dia da semana, um cooperado envolvido com
o PNAE se dedica a ajudar na entrega dos produtos as escolas. De acordo com 0s
agricultores entrevistados, essa estratégia € importante para diminuir os custos. Os
agricultores tiveram que adotar esse comportamento para conseguirem atender as
exigéncias logisticas do Programa.

Essa cooperacdo com o dia de trabalho na entrega dos produtos também foi
considerada pela diretoria da Coofeliz como uma “estratégia xeque-mate” para garantir
legitimidade ao trabalho da organizacdo e ao mercado institucional. Além de ajudar na
organizacdo dos produtos na cooperativa, ha também a visita as escolas para a entrega
dos alimentos. A inser¢cdo do agricultor no ambiente escolar por ocasido da entrega dos
produtos cria um ambiente de reconhecimento das regras. Os relatos da presidente

confirmam essa questao:

Isso serve pro agricultor entender também que ndo pode trazer
qgualquer coisa pra ca, porque, quando chega nas escolas, tem
reclamagdes. Uma forma de ele entender melhor o Programa e
entender melhor a cooperativa. E todo o processo e ele entrosar
também, ele ver a satisfacdo. Tem agricultores que falam que estdo
cansados, mas ta feliz porque chega as escolas e os meninos ficam:
‘oh tio, oh tio me da uma banana’. E bom para os agricultores também
entenderem a importancia deles estarem na roga produzindo e
entregando os produtos porque as criancas ficam felizes (Depoimento
Agricultor familiar 6, ex-presidente da Coofeliz).

Como relatado pela presidente, ao compreenderem a forma como funciona o

processo de compra institucional, os agricultores reconhecem as regras criadas pela
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organizagcdo ou impostas por outros agentes do mercado. O mesmo ocorreu com a
logistica de entrega dos produtos. A Coofeliz, por intermédio de contato com um
deputado federal, conseguiu, via emenda parlamentar, um caminhdo de pequeno porte
para sanar os problemas de transporte dos produtos. Para o Agricultor familiar 2, isso
fez com que se criasse a expectativa de que a Coofeliz buscaria os produtos nas
propriedades para entregar nas escolas. Porém, conforme relatado em reunido geral da
cooperativa, ap0s analisarem o0s custos, os cooperados decidiram coletivamente que os
agricultores deveriam entregar os produtos na cooperativa e o caminhao faria apenas a
rota da cooperativa para as escolas. Em nome de uma decisdo coletiva os contrarios a
essa decisédo acabaram legitimando a regra.

Outra “estratégia xeque-mate” estd intrinsecamente ligada a um aspecto formal
de gestdo. Com as entregas para o0 PNAE, a gestdo da organizacdo se tornou mais
complexa. Com isso, os diretores criaram na Cooperativa de Crédito (Cresol) uma conta
especifica para o PNAE. O depoimento da presidente da Coofeliz relata esse processo:

A gente fez uma coisa que foi bacana, pra mexer na parte financeira
da cooperativa. Cada movimentagdo tem uma conta. A conta do
PNAE é separada, conta de movimentacédo, de pagar as contas de dia a
dia. Todos nossos projetos tem suas contas especificas. Tivemos que
mexer nisso para ndo dar bagunga e para ter mais transparéncia depois
também (Presidente Coofeliz).

As mudancas institucionais também acontecem no ambito organizacional, como
se notou. Toda movimentacdo de pagamento ou recebimento é direcionada para essa
conta do PNAE, facilitando a gestao e a transparéncia. Além disso, a complexidade da
gestdo também tem forcado a Coofeliz a profissionalizar a gestdo, contando com o
apoio de um contador e oferecendo cursos de formacao para diretores.

A agroecologia também é tida como elemento crucial, que baliza o
comportamento dos agricultores vinculados a Coofeliz. Segundo relatos do agricultor
familiar 6: “quando se percebe que um agricultor esta produzindo com agrotoéxico, logo
alguém da cooperativa ja o proibe de entregar. O produtor convencional é caracterizado
como ‘sem consciéncia’.

Por fim, a principal inovacao institucional que se institucionalizou para garantir
o melhor funcionamento da compra publica de géneros alimenticios foi o Vale

Solidéario.
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4.1.2 O Vale Solidario

Uma das grandes reclamacdes dos agricultores em relacdo aos programas de
compra governamental era em relacdo aos prazos de pagamento. Ao vender para
atravessadores e na feira, os recebimentos eram imediatos, e, quando se tratava do PAA,
eles demoravam 60 dias e, para o0 PNAE, em média 30 dias. Diante da inexisténcia de
capital de giro para que a cooperativa pagasse adiantado para depois receber, os
cooperados precisariam mesmo esperar.

Com o intuito de resolver a questao, a Coofeliz criou, em 2010, o Vale Solidario,
uma espécie de cheque informal, ou moeda social, por meio da qual a cooperativa
atestava que o cooperado teria de receber determinada quantia, podendo retirar o
montante apos 30 dias na Cresol ou entdo reverter o valor em compras no mercado

local, com comerciantes conveniados a Coofeliz. A Figura 1 mostra o Vale Solidario.

VALE SOLIDARIO N°— N°conta____ = R$

Nome:

Quantia de:

e centavos acima

Autorizado por:

Data do pagamento: L L Ci iva da Agri Familiar Solidaria de Espera Feliz
CNPJ 08263112/0001-66
Rua: Matheus Ignachit, n® 36 - Centro

U %‘N 9 crdbhe && Espera Feliz - MG
%‘fz LT ..,:«Ef_—?.én o) E-mail: coofeliz@yahoo.com.br

Figura 1- Vale Solidario
Fonte: Fornecido pela diretoria da Coofeliz em reuniéo realizado em setembro de 2016.

A Coofeliz realizou, entdo, uma parceria com a Cresol, para que a instituicdo
financeira se responsabilizasse pelas quitacbes dos Vales Solidarios sempre que o
montante referente a venda para a alimentacdo escolar fosse depositado na conta
especifica. Foi realizada também parceria com comerciantes locais, para que eles
aceitassem o Vale Solidario dos agricultores e resgatassem o valor referente em 30 dias.
Dessa forma, o Vale Solidario se tornou um mecanismo de circulagéo, tal qual uma
moeda. Os agricultores recebiam o vale, poderiam trocar no comércio local e os
comerciantes, resguardando o tempo certo, o trocavam por dinheiro na Cresol.

Os comerciantes fazem um convénio formal com a cooperativa por meio da

firmacao de contrato, como forma de garantir seguranca por parte da cooperativa sobre
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o funcionamento do Vale Solidario. Os relatos da presidente da Coofeliz demonstram

que a credibilidade da cooperativa no comércio local ativa a confianga no mecanismo.

Quantas pessoas hdo sao conveniadas pegam o vale, imediatamente
eles ja ligam pra ca (coofeliz) e falam: ‘eu t6 aqui com o agricultor tal

gue me entregou um tal de um vale, que parece um cheque. Como é
isso? Isso funciona?’. A gente fala que pode pegar, que estd em

namero da conta da cooperativa, entdo a gente passa 0s nossos dados.
Ai a pessoa aceita tranquilamente. Até hoje, nunca tivemos fraudes,
nunca tivemos problemas (Presidente da Coofeliz).

O Vale Solidario se institucionalizou como moeda social de circulagéo local.
Segundo depoimentos do Agricultor familiar 1, comerciantes ndo conveniados estao
aceitando o vale, proporcionando sua propagacao nao intencional como moeda social.
De acordo com o Agricultor Familiar 5 de Espera Félimys nunca conversamos com
0s taxistas, mas hoje os taxistas aceitam. Se quiser chegar nesse barzinho, eles aceitam
também”. A expansdo acontece mediante as relagdes de confianga. Um contérciante
disse que aceita o0 vale, porque sabe que ele vem de pessoas sérias e que ‘sterecebe
guem tem algum conhecimento, porque o Vale Solidario tem credibilidade na cidade.
N&o é igual cheque que tem chances de voltar, é gdrantia

Para garantir que esse mecanismo funcione, a Cresol criou alguns meios de
evitar a falsificacdo, como a marca d’agua e a assinatura direta da presidente da
Coofeliz. Contudo, o mecanismo mais importante que viabiliza esse processo é
confianca gerada pelos vinculos entre os individuos, pois, assim como explicou
Fukuyama (1996), a confianga é a base das relagdes sociais. De acordo com Silva e
Amorim Jr. (2013), o vale ndo é um cheque, mas, sim, um valor movimentado entre as
duas cooperativas e que tem como lastro as relacdes de confianca construidas
localmente.

Além das formas de credibilidade apresentadas, a Coofeliz também instituiu
mecanismos formais com o intuito de garantir que o Vale Solidario ndo seja um
mecanismo passivel de falsificagdes ou frustacdes. Os diretores da Coofeliz, na intengéo
de ampliar o nimero de comerciantes adeptos a receberem o Vale Solidario, fizeram

visitas pessoais aos estabelecimentos comerciais para apresentar melhor o vale, a

27 Ap6s entrevista na Coofeliz em que muito se falou do Vale Solidariceedtizada uma conversa
informal com um comerciante que recebe o Vale Solidario.
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cooperativa e as parcerias. Cada comerciante era convidado a assinar e, assim,
formalizar sua participacdo nesse processo, recebendo garantias formais do formato de
pagamento.

Assim, pode-se notar que o mecanismo foi institucionalizado na rede de
agricultores familiares locais. A institucionalizacéo so6 foi possivel por causa do vinculo
existente entre a Coofeliz e a Cresol. No inicio, a Cresol teve o interesse de criar um
mecanismo formal e legal que substituisse o Vale Solidario: os cheques. Esse interesse
veio dos consultores da Cresol central, no Parana, pensando na pessoa juridica e nos
riscos da instituicdo financeira. Porém, como relatado por um diretor da Cresol,
tivemos que lutar para mostrar que ndo precisa ser cheque, que a coisa surge assim
como uma moeda social e seria uma experiéncia legal para todos nés. E a inadimpléncia
da cooperativa € muito baixa e sabiamos que darid’cBdse depoimento indicou que
a Cresol base Espera Feliz tinha vontade de implementar o Vale Solidario sem
necessariamente lancar mao de mecanismos legais e formais. Devido aos sistemas de
confianca local e as redes criadas em Espera Feliz, foi possivel assumir 0 mecanismo de

garantias econémicas sem utilizar os cheques.

4.2 O caso de Guaraciaba

No municipio de Guaraciaba, as associa¢fes rurais, organizacbes envolvidas
com a entrega de géneros alimenticios para a alimentacdo escolar, foram criadas em
grande medida pelo incentivo de agentes externos, como a Secretaria de Meio Ambiente
e Producéo Rural (SMAPR) e a Emater. Quando questionados sobre o PNAE, os
agricultores se referiram ao Programa citando o nome das representantes do poder
publico: “o programa da fulana” ou “o programa da prefeitura”. Essas questdes
demonstraram parte do desconhecimento dos agricultores entrevistados sobre o
funcionamento da compra institucional, de certo distanciamento, ou da postura passiva
desenvolvida diante dele.

Os depoimentos sobre a forma de constituicdo das associacfes ajudam a explicar

a realidade:

[...] o pessoal da EMATER dava uma assisténcia muito boa, foi
incentivando muito o povo, né? s6 que ai, ab mesmo tempo que criou
varias associagdes, se resumiu na politica. Porque, o que que acontece,
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se a politica parar, infelizmente todas as associagdes ficam assim meio
gue sem ter o que fazer (Agricultor Familiar 6, Guaraciaba).

Associagdes aqui foram criadas s6 para realizar uma compra conjunta;
sé para acessar um programa. Tem que implorar para ter presidente,
todos tém medo. Os associados ndo fazem nada em conjunto, sao
atuacdes muito individuais. A ideé “tem dinheiro pra associagao,

vamos criar uma associa¢do’. E isso ndo levou a mobilizagoes
conjuntas. Se nao for o empenho da Emater e da prefeitura, se a
prefeitura tirar o apoio, para tudo (representante da SMAPR).

Os relatos mostram que as associagbfes estdo mais vinculadas a uma
oportunidade imediata de acessar recursos e beneficios do que a uma demanda latente
de seus associados. A forma instrumental de criagcdo das organizacdes pode ocasionar na
falta de comprometimento dos associados, como afirmaram Maneschy e Klavdahl
(2007). Além da referéncia & comunidade onde moram, ndo ha um elemento que os
relacione com a organizacao, tornando-a desconectada do tecido social.

Pela falta de protagonismo dos agricultores em relacdo as organizacdes e pelo
papel central assumido pela prefeitura, especificamente pela SMAPR e pela Emater, a
forma de operar a compra institucional de alimentos para as escolas ganha contornos
particulares. Devido a necessidade de atender a Lei n.° 11.947 e também a oportunidade
de incentivar ainda mais a organizacédo social e a producéo rural, o poder publico local
nao poupou esfor¢os para colocar na alimentagéo escolar os produtos locais.

A iniciativa pelo inicio das compras, segundo relatos do Agricultor familiar 3,
veio da Emater, que comecou a incentivar, juntamente com a SMAPR. Logo, com o
inicio das compras, o0 poder publico contratou uma funcionaria para ficar
exclusivamente em funcdo de apoiar a compra institucional de alimentos e a ASFAG.
Essa funcionaria, que chamaremos de “Funcionaria Maria Jo3gfica nas dependéncias
da SMAPR, onde também estd a Emater. Dessa forma, os atores centrais a
operacionalizacdo da Lei estdo sempre em contato uns com 0s outros.

Quando se questionou aos agricultores sobre quem dita as normas para a entrega
dos produtos, as respostas foram sempre “a Funcionaria Maria Jo3éu a “prefeitura”.

De acordo com a representante da SMAPR, no inicio do processo de compra de
alimentos dos agricultores, havia uma forma de disputa por preco, uma licitagdo, na
qual o agricultor que garantisse menor preco ganhava o direito de vender para a
alimentacdo escolar. Vendo que essa logica era desfavoravel aos agricultores, os

representantes da Emater local, em conjunto com a SMAPR, buscaram, na Emater de
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Vigosa/MG, um curso de formacao no processo de compra de alimentos da agricultura
familiar. Com o curso, ficou nitido que ndo deveria haver concorréncia, mas, sim, uma
forma conjunta de favorecer a todos. A partir de entdo, as regras locais de compra

mudaram, como indica o depoimento a seguir:

Antes, antes da gente ter um treinamento com a [fulana] existia a
concorréncia entre produtores, o produtor ia la e o produtor ficava
brigando com outro produtor baixando preco, depois [fulana] veio fez
um treinamento com a gente com o pessoal da licitagcdo com o pessoal
da educacdo e a gente viu que tava errado a licitagdo, ndo € uma
licitacdo que deve ser feito, o produtor ndo tem que brigar com
produtor por causa de preco, n6s ndo estamos ajudando ele se fizer
dessa forma. Entdo entraria a associacdo e a associacdo dividiria a
entrega pelo numero de produtores interessados em entrega
(Funcionéria Maria Jo3é

Para a representante da SMARKSs ndo estamos ajudando eles [agricultores]
se fizer dessa forma. Entdo, entraria a associacado e a associagao dividiria a entrega pelo
namero de produtores interessados em entieBar conta dessa nova configuracdo na
compra, uma agricultora relatou dtantes tinha oportunidade de entregar mais, e agora
tem que arrumar outro meio de vender o feijao que nao deixam eht(Agacultor
familiar 5, de Guaraciaba). O relato mostra que a regra foi criada por inspiracdo de
experiéncias externas, mas adequada a realidade local, embora ndo agrade a todos. No
entanto, a regra € aceita, visto que ndo aceitar implica estar fora da oportunidade de
vender.

Um dos agricultores entrevistados disse que implora para que a Funcionéria
Maria José compre a mandioca que esta perdendo ou o feijdo que ele ndo vendeu, mas
que ela ndo pode atender a todas as requisi¢cdes feitas por ele. Nota-se que a referéncia a
compra € direcionada a Funcionaria Maria José. A representacdo que 0s agricultores
possuem sobre a compra institucional, centralizada na funcionaria em questdo, garante
ainda mais legitimidade a atuacao da administracdo municipal, em que qualquer regra
imposta estéa sujeita a ser prontamente acatada por eles.

Uma estratégia colocada pela funcionaria Maria José € que caso algum agricultor
nao tenha os produtos para entregar ele deve conseguir com vizinhos. Mesmo que néo
tenha DAP um agricultor possui a oportunidade de entregar via DAP do outro e, mesmo

gue um associado ndo faca parte da ASFAG, ele pode entregar em nome dela. Assim,
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existe a organizacdo dos agricultores aptos a entregar, e 0 nome da associacdo que
entrega se torna meramente figurativo.

Outra forma de controle estabelecida pela Funcionaria Maria José € uma medida,
segunda eld;para que ninguém esqueca que precisa entregar seus proQaio®rme

relatos do Agricultor familiar 3:

Ela [funcionaria Maria José] ja marca os dias de entrega, ela manda
aguele papelzinho pra gente colar na geladeira e ndo esquecer. O que
chega sdo os dias de entrega e 0 qué que a gente vai entregar. Ela
manda por e-mail, mas igual, por exemplo, quem nado tem internet na
zona rural ela manda cartinha mesmo, o bilhetinho mesmo
(Depoimento Agricultor familiar 3 de Guaraciaba).

Para a Funcionaria Maria José, mandar um calendério indicando os dias das
remessas e 0s produtos a serem entregues tem sido importante para que haja mais
assiduidade por parte dos agricultores. E uma tentativa de mudar o comportamento.
Esse planejamento também é feito pela SMAPR e pela Emater durante reunido com os
agricultores, em que se faz o levantamento das disponibilidades destes em funcdo das
demandas das escolas. O planejamento é igualmente elaborado por esses atores e
repassados aos agricultores.

Tais formas de controlar o comportamento por meio da exposicdo do
planejamento foram acentuadas quando surgiram 0s primeiros problemas relacionados a
regularidade das estregas dos alimentos nas escolas. O depoimento a seguir relata a

questéao.

[...] ai comecou as escolas reclamando, a secretaria da educacédo
reclamando. Eu falei assim, “oh gente, entdo vamos fazer o seguinte,

vamos reunir todo mundo e perguntar: e ai? com quem nao traz, qué
gue vai acontecer? Eu sei que todo mundo ta sujeito a um carro
estragar, todo mudo ta sujeito a dar uma tempestade e acabar com
tudo na horta? Mas teriamos que fazer alguma coisa. E ai as escolas
comecam a pedir menos coisa, porque? Porque o sacoldo ndo atrasa o
mercado entrega tudo no dia que estd marcado, e da nove horas, dez
horas, a merenda tem que sair. Entdo a gente vai perdendo coisa que a
gente podia vender, uma pasta de alho, coisa que eu insisto pra colocar
mais, que o produtor faz e que eles compram do mercado. Na hora que
eu vou falar com o pessoal das escolas que eles poderiam comprar
mais coisas dos produtores eles me respondem assim: “pra qué que eu

vou comprar mais coisa?, eles ndo entregam!” Ai chamamos todo

mundo pra uma reunido e colocamos: e ai fica por isso mesmo, o qué
gue acontece com quem ndo entrega? Ai todo mundo falou: ndo
participa mais! Tem que ter uma punicdo até mesmo porque pra Vocé
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educar o produtor, porque senao ele vai continuar. Entendeu?
(Funcionaria Maria Jo3é

O depoimento mostra o processo pelo qual surgiu a necessidade de construcao
de uma regra para atender outra regra imposta pela dindmica do Programa. O
atendimento com regularidade impde que os agricultores tenham uma rotina planejada.
A regra criada € um dispositivo institucional que garante um sistema de punicdo ao
agricultor que infringir a norma. As punicdes e sancdes foram edificadas em cima dos
comportamentos inadequados que comprometeram a imagem da compra institucional de
alimentos. Nesse caso a legitimidade do mercado institucional é construida pela acao
dos atores ligados a SMAPR e Emater.

No inicio das entregas, 0s representantes dos gestores escolares de duas escolas
relataram que ndo havia nenhuma preocupacédo com a qualidade dos produtos, além da
ocorréncia de outros problemas no recebimento. Essas afirmativas também sao

confirmadas nos depoimento que se seguem:

Antes eles entregavam nas escolas, pegam uns 30 km de terra pra
deixar na escola. O produtor deixava |4 e ia embora. E a cantineira €
gue dava o aval. N&o tinha controle. Pra secretaria de educagéo era
muito cdmodo. Mas depois foi dia e horario marcado na cidade, com a
nutricionista avaliando. Depois a prefeitura entrega. Eles ganharam
em logistica e a prefeitura em controle (Secretaria SMAPR,
Guaraciaba).

Os produtores até preferiam entregar na escola porque eles
entregavam no dia que eles quisessem, sem fiscalizacdo nenhuma,
sem controle nenhum; tinha produtor que pulava o muro da escola
com a escola fechada e deixava os produtos la, entdo ndo existia o
controle se tava chegando produto de qualidade, se tava chagando
produto da propriedade dele ou era do Ceasa, porque alguns ainda
passavam no sacoldo comprava e ja levava. Agora nao. Centralizando
aqui, a nutricionista confere tudo; a gente consegue perceber o qué
qgue é produto daqui o qué que é produto de fora (Funcionaria Maria
José.

Os depoimentos demonstram a falta de padrbes para delimitar a entrega e
especificar a qualidade dos produtos. Revela-se no depoimento que as mudangas
institucionais ocorrem em todos os ambitos do PNAE. Devido a falta de controle da
qualidade mudou-se a fungcdo da nutricionista e se retirou da cozinheira a fungcéo do
controle. Padrdes de controle tiveram que ser adotados e isso também implicou em

mudanc¢a de comportamento dos agricultores que “faziam tudo do seu jeito”.
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Os gestores escolares, diante dos problemas ocasionados pela falta de critérios,
comecaram, entéo, a descredibilizar e reclamar das entregas dos produtos da agricultura
familiar, suscitando em necessidade de reformulacdo das regras. As regras de
padronizacao da qualidade surgiram por exigéncia dos diretores de escolas ao notarem a
falta de conformidade e controle sobre os produtos e pela percepcado da SMAPR de que

era necessario mudar para ndo perder a oportunidade.

5 ANALISE DAS MUDANCAS INSTITUCIONAIS

Por meio do conhecimento dos processos descritos € perceptivel que as regras do
PNAE provocaram impactos nas formas como o0s agricultores produziam, se
organizavam e interagiam. Diversas variaveis influenciaram a intensidade e a forma
como as regras foram criadas ou modificadas. Em Guaraciaba, pela posicéo inerte dos
agricultores, as regras eram definidas pela Funcionaria Maria José e apenas legitimadas
pelos agricultores.

Mas de toda forma os casos mostram que a organizacdo dos agricultores precisa
ser vista como verbo (ato de organizar) e ndo apenas como substantivo (uma entidade
social), uma vez que elas ndo podem significar apenas um espaco fisico. H4 nos casos
um olhar coletivo sobre a implementacao. Isso é confirmado pelo dispositivo de punicdo
surgido em Guaraciaba para que todos possam entregar sem gerar problemas e, em
Espera Feliz, pela experiéncia de troca de dias de servico e de doacdo do tempo de
trabalho.

Nos casos, a ndo cooperacdo implica na existéncia de riscos, mas o controle sé é
efetivo se o0s atores interiorizarem 0s elementos morais pressupostos na colaboracéo
entre eles, ou seja, a medida que se institucionaliza as regras. Existem sancdes pela
conduta “desviante”, mas elas s6 funcionam, como afirmou Lin (2001), pela presenca
de recursos morais que tém a virtude de aumentar, conforme seu uso e dos quais a
confianca é o mais importante.

As mudancas institucionais ndo se restringiram aos agricultores. Todos os atores
envolvidos precisam adequar comportamentos ou mudar formas de pensar 0 processo.
O poder publico precisou adequar todo o processo de compras dos alimentos da
alimentagcédo escolar, rompendo com o modo antigo, baseado na compra a partir de

licitacdo, em que as compras eram realizadas com grandes varejistas, haja vista a
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capacidade de concorrer com pre¢cos mais baixos. A nutricionista da prefeitura também
precisou se adequar e mudar as fungbes, centrando seu olhar e atencdo para 0s
agricultores familiares. As escolas vivenciaram mudancas institucionais, passando por
adaptacbes em todo o processo de elaboracdo e oferta da alimentacdo escolar, bem
como na maneira como passaram a compreender a propria alimentagdo no cotidiano
escolar.

A mudanca de interpretacdo sobre a qualidade dos alimentos levou as
cozinheiras das escolas a aceitarem produtos de qualidade diferente dos tradicionais e a
substituirem alguns produtos por outros produzidos localmente. A principio, a aceitacédo
dos produtos locais revelou conflitos, mas o processo de interagdo levou a mudanca
institucional. Os agricultores relataram que as escolas aceitam que produtos que
estavam previstos para serem entregues possam ser eventualmente substituidos por
outros. Frente a essa situagéo, a nutricionista ou a diretora da escola aceita substituir por
outro produto. Isso demonstra que elementos informais auxiliam no funcionamento das
instituicbes do Programa.

Os casos apresentam como 0s agricultores estdo condicionados as regras da
legislac@o sanitaria e que nao reflete as formas como as familias e os atores sociais
locais interpretam as atividades de processamento de alimentos. Novas regras
precisaram surgir para que as regras macro pudessem ser adaptadas ao contexto social.
As regras construidas ndo sdo deslocadas da acado individual, elas sdo enraizadas
socialmente. Os dispositivos institucionais surgiram das proprias interagdes.

As diferentes realidades operativas do PNAE em Guaraciaba e em Espera Feliz
foram traduzidas por consequéncia das redes sociais edificadas ao processo. A natureza
dessas relacbes, como mostrado, traduz-se em formas diferentes de estruturas sociais.
Em Guaraciaba, as associagcdes assumiram papel de expectadores e sao marginais na
rede. Em Espera Feliz, a Coofeliz assumiu papel de protagonista e central na rede.

Para Raud-Mattedi (2005), as instituicdes, bem como os significados que elas
imprimem a um determinado grupo ao orientar seu comportamento, sdo condicionadas
pelos contetdos e pela estrutura das relagdes sociais na qual esse grupo esta imerso.
Logo, a rede- seu formato e seu enraizamento soeiabndiciona a forma como as
instituicdes sao edificadas ou adaptadas. Os casos revelam que os acordos criados e 0s
dispositivos institucionais mostrados foram edificados a partir do interesse daqueles
atores que assumiram posi¢oes centrais na rede.
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Essa importante afirmativa leva a compreender que a experiéncia do Vale
Solidario, por exemplo, néo teria éxito no contexto de Guaraciaba, pois a centralidade
da rede estd na SMAPR e Emater, e 0s agricultores apenas ocupam posi¢cées marginais
na rede. Conforme se pode notar, em Guaraciaba, as regras de funcionamento do
mercado sao criadas pelos atores do poder publico e apenas legitimadas pelos
agricultores.

A rede em torno do PNAE se institucionaliza, modelando um formato proprio as
acOes, com regras legitimadas. De acordo com Scott (2005), a institucionalizacdo é um
processo social pelo qual os individuos passam a compartilhar uma realidade social.
Dessa forma, as regras criadas, as institucionalidades, condicionam o comportamento,
mas as interacdes sociais modificam as institucionalidades. Assim, elas ndo podem ser
consideradas imutaveis ou reificadas.

No caso de Espera Feliz, é mister notar que ha flexibilizagdo das regras formais
impostas pelo edital de compra dos alimentos criado pela secretaria de educacédo. Tal
fato ocorre mediante o didlogo e a relacdo de confianca construida entre os atores
envolvidos nesse processo. A confianca, que levou a flexibilizacdo, € um mecanismo
institucional necessario mediante necessidade de acordos. Para Granovetter (1985), a
fonte de confianca nas relacdes sociais reside na preferéncia generalizada dos
individuos em estabelecer transacfes com pessoas e organizacdes de reconhecida
reputacao.

A reputacdo da Coofeliz no municipio de Espera Feliz fez com que os dirigentes
escolares tivessem mais confiangca na organizacao coletiva e na qualidade do produto
entregue. Esse caso especifico mostra que a rede, além de movimentar um fluxo de
informacé&o, também é responsavel pela difusdo da reputacdo, assegurando as relacées
de confianca.

A reputacdo da Coofeliz influenciou diretamente a percepcdo do risco de
flexibilizar as normas, promovendo relagdes de confianca que influenciaram os niveis
de cooperacdo. A construcdo dos acordos informais com a secretaria de educacao
esteve, assim, associada a legitimidade dos atores no campo e prescindiu que atores com
maiores habilidades sociais (FLINGSTEIN, 2007) pudessem buscar cooperacdo em
direcdo a seus propositos, que se tornam mediadores na construgcdo dos mecanismos

institucionais, de tal modo como foi com o Vale Solidéario.
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Os seminarios locais promovidos em Espera Feliz trouxeram maior legitimidade
a producdo sem agrotoxico e a Coofeliz. Para Suchman (1995), a legitimidade incorpora
uma dimensao cognitiva e explicita o papel do reconhecimento social. Esse
reconhecimento, além de gerar a confianca necessaria para estabelecer as transacoes,
edifica uma reputacdo que favorece a credibilidade no papel central assumido pela
cooperativa.

A representacado social que os agricultores entrevistados em Guaraciaba possuem
a respeito do Programa interfere no modo como encaram as regras. Ao identificarem o
PNAE como“Programa da Funciondria Maria JgséPrograma da prefeitutaou
“Programa da Ematéros agricultores apenas esperam que as regras sejam criadas,
assumindo uma postura passiva nessa relacdo com atores do poder publico.

Como registrado em caderno de campo sobre a experiéncia de Espera Feliz, o
ingresso na cooperativa e nessa rede acaba sendo feito por indicagéo. As indicacdes
servem como forma de controle e manutencéo da estabilidade, uma vez que a indicagao
incumbe quem indica de responsabilidade sobre o indicado. A transmissdo da
responsabilidade e da confianca acontece pelo fato de um cooperado confiar em X,
porque Y, que ele conhece e confia, confia nesse individuo X. Dessa forma,
estabelecem-se relagdes de confianca baseadas na reputacéo e nos vinculos anteriores. A
pessoa que indica, por sua vez, para manter sua reputacdo, nao indica quem ela nao
confia de fato, para ndo arriscar. Logo, ha a reproducéo das relacdes de confiamca, o qu
facilita a cooperagéo.

A cooperacgao vista como elemento institucional presente na implementacédo do
PNAE é identificada na doacao de dias de servico, conforme relatado no caso de Espera
Feliz. Negar-se a contribuir com a cooperativa seria 0 mesmo que negar contribuir com
0s outros que colaboram, além de arcar com as sanc¢des legais que poderia haver, como
ter cerceado o direito de vender e sofrer sangbes morais. Essa experiéncia também
funciona como instrumento de geracado de legitimidade das regras e do funcionamento
do mercado institucional pelos agricultores.

Os dois casos mostrados por este trabalho, além de revelarem a importancia da
analise institucional, contribuem para operacionalizar a nogdo do enraizamento social
explicitando como a imersao dos atores nas relagbes sociais interfere em suas
intervencdes. Essa imersdo implica na formacao de representacbes sociais, as quais
guiam os comportamentos dos atores, uma vez que sao mediadoras das a¢0€s destes.
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argumento da imersédo levantado por Granovetter (1985) enfatiza o papel das relagcbes
pessoais concretas na origem da confianca e no desencorajamento da ma-fé. Granovetter
(1985) sustenta que as relacdes sociais afetam os resultados e as instituicdes, pois, mais
do que dispositivos institucionais, sdo as principais responsaveis pela producao de
confianca na vida econdmica.

Toda dimensdo institucional elucidada neste trabalho mostra que a
operacionalizacdo do PNAE ocorre de modo diferente em contextos distintos porque os
arranjos institucionais se diferenciam. Os contextos influenciam edificando, a partir das
relacdes sociais, normas que se adequam as realidades sociais e culturais locais. A
inser¢do na légica da compra institucional exige dos agricultores locais a submisséo as
regras preestabelecidas. Por sua vez, é necessario o aprendizado coletivo sobre como se
adequar as exigéncias. Contudo, isso ndo impede que regras paralelas e informais sejam
adotadas pelo grupo, seja para atender as normas legais do Programa, seja para

contornar alguma barreira imposta no processo.

6 CONCLUSOES

Tendo em vista o0 exposto, ainda que o desenho institucional do PNAE determine
as diretrizes basicas especialmente objetivos e metas que deverdo ser alcangadas
sdo as interacdes locais e 0s acordos construidos nessas interacdes que conduzirdo a
implementacdo da politica publica, articulando as regras do Programa as instituicées
gue permeiam o ambito local. Isso indica que a implementacdo da compra institucional
de alimentos é regida e controlada por regras criadas localmente que, em conjunto com
as regras impostas pelo PNAE, conformam os formatos da compra de alimentos da
agricultura familiar.

Os dispositivos institucionais criados socialmente se tornaram, nos casos
analisados, particularmente cruciais na definicdo da forma assumida pelo processo de
implementacéo, regulando e condicionando o modo como os atores agem. Essas
referéncias normativas sdo acordadas coletivamente e, por isso, legitimadas pelos
atores, que passam a se orientar por elas.

Na implementacdo do PNAE as mudancgas institucionais ocorrem com maior
intensidade em ambientes onde as organizacdes de agricultores familiares s&o as

protagonistas do processo de aquisicdo de alimentos, como foi o caso de Espera Feliz.
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Isso destaca a habilidade de alguns atores em estabelecer regras e construir recompensas
e sancgdes que consagram estas regras. Outra importante constatacdo € que as mudancas
institucionais sdo essenciais para que as politicas publicas possam ser ajustadas ao
contexto local e integrar as praticas cotidianas dos atores.

Pode-se afirmar ser por meio da acdo humana, no processo de interagdo, que a
mudanca institucional acontece. E por meio das relagcdes sociais e das negociagdes que
emergem novas regras e acordos que ajudam a regular os comportamentos e modelar a
forma como o PNAE é executado na pratica. Importa observar que o surgimento de
inovagles institucionaiss como o Vale Solidario- ndo estavam previsto pelos
formuladores do Programa. Isso porque o objetivo de concepg¢éo do Programa nao era
provocar mudancas institucionais, e sim promover a seguranca alimentar, fomentando o
desenvolvimento da agricultura familiar.

A introducdo da compra institucional ocasionou uma série de mudancas e
adaptacdes da forma de funcionamento das organiza¢cfes. Novos habitos e novas rotinas
foram criados para se apreender a forma de operar a venda para a alimentacao escolar.
A institucionalizacéo de praticas reconfigurou o arsenal de acdo da Coofeliz, em Espera
Feliz, levando os cooperados a também se adaptarem a novas légicas e funcdes.

Evidenciar essa dimenséao institucional ajuda a amplificar as analises sobre o
funcionamento do PNAE no ambito local e evidenciar elementos que constrangem ou
permitem a acdo dos atores sociais. As decisdes que 0s atores tomam, as regras criadas,
0s acordos assumidos e as adaptacOes realizadas, direcionam, de muitas formas, a
implementacdo do PNAE a assumir configuracfes distintas que dependem do modo
como o tecido social se estrutura.

E possivel confirmar que as interacdes entre diferentes atores no processo de
implementacdo produz efeitos sobre o comportamento desses atores e, mais
especificamente, permite a construcdo de regras que os guiam, produzindo novos
padrdes de interacbes e condicionando a forma como a politica € implementada

localmente.
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CONCLUSAO GERAL

A tese corroborou a afirmativa de que o formato da implementacdo da compra
institucional da agricultura familiar que compde o PNAE pode se ajustar ao contexto
local a0 mesmo tempo em que as praticas dos agricultores familiares também se ajustam
as exigéncias do Programa. A capacidade de discricionariedade dos atores locais e as
negociacdes inerentes ao processo interativo permitem que, localmente, as politicas
publicas sado interpretadas e colocadas em pratica de acordo com as especificidades do
estrutura social.

Uma dimenséo relacional permitiu evidenciar como os resultados e formatos do
PNAE sdo expressdes das interacdes, disputas e acordos que formam o jogo da
implementacdo. Essa abordagem deu relevancia aos processos pgbibiaiss)
subjacentes a compra institucional, responsaveis pelos resultados e por revelar
condicionantes das dinamicas locais de operacionalizacdo do Programa. A formacao e a
configuragdo da rede de atores locais em torno do PNAE mostraram-se como elementos
cruciais as analises.

Uma dimensdo institucional apontou que os atores ndo se relaciomam
ambito das aquisi¢cdes publicasum vazio institucional. Revelar o carater institucional
das interacbes agucou os sentidos da interpretacdo do modo como as acbes e as
estratégias dos atores sdo constrangidas ou habilitadas pelas instituicdes, dependendo da
configuracdo das redes, da posicdo e da postura assumida por estes atores. A andlise
institucional revela que as interacdes entre os atores € o “jogo da implementagdo”
implicam em mudancas institucionais que, por sua vez, sdo inerentes a tentativa de
aproximar o Programa a realidade local. Portanto, criar dispositivos institucionais foi
uma saida encontrada nos dois casos para a adaptacdo do formato dos programas as
restricbes locais do contexto social.

A convergéncia entre essas duas dimensdes foi capaz de desvelar aspsctos suti
dos casos estudados e dar maior complexidade as analises sobre a implementacédo de
politicas publicas. Desse modo, sinaliza-se que os estudos de politicas publicas
precisam considerar que a implementacdo é, antes de ser um processo normativo,
sociopolitico. Este trabalho avancou nesse sentido, descortingotibca e mostrando
o carater dindmico, processual e relacional da implementacdo. Entretanto, ndo bastou

olhar apenas para as relacdes constituidas e sua estrutura, foi preciso compreender como
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elas se institucionalizam, bem como entender as regras que criam e regulam os
comportamentos e interagdes locais. Por isso, convergir uma dimenséo relacional e uma
dimensao institucional se mostrou proficuo e revelou que a implementacdo das compras
institucionais nos contextos locais sdo muito mais condicionadop@élas, do que
pelapolicy.

Para se chegar a estas constatacdes, elementos pouco exploradas nos estudos de
politicas publicas foram ressaltados, a exemplo da trajetoria das organizacdes da
agricultura familiar, as redes sociais que eles constituem e os elementos institucionais
que condicionam suas formas de acdo. As assimetrias dos contextos empiricos
estudados mostraram a producdo de diferentes configuracdes reticulares que alteraram
substancialmente as dinamicas de implementacéo.

O frameworkque orientou a pesquisa e a maneira como ela foi conduzida nos
possibilitou revelar, conclusivamente, que nao foi o desenho institucional da politica
publica que determinou a dindmica das compras institucionais nos municipios, mas,
sim, a génese das organizacdes locais e de suas redes de relacbes, o modo como 0s
atores interagem entre si e as regras que constroem conjuntamente. Reside ai, portanto,
a chave-explicativa para se compreender diferentes ritmos e trajetorias das politicas
publicas em contextos locais, ou seja, que uma politica pensada nacionalmente possa
ganhar novos contornos localmente. Permite também, nesse sentido, rechacar a ideia
presente na correntepdownde que a implementacdo de politicas publicas se restringe
em colocar em prética as definicdes do Estado.

Na mesma direcdo conclusiva afirma-se que o formato da implementacdo do
PNAE é uma construcéo social que se edifica na interacdo entre os diversos atores que
se envolvem com a pratica da compra institucional de alimentos. Os dois casos
apresentados levaram a compreenséo que os diferentes atores presentes e a forma como
eles se relacionam interfere nas dinamicas locais de implementagao.

As caracteristicas das organizacdes de agricultores familiares influenciaram e
criaram situacfes especificas que determinaram a forma de atuacdo de outros atores
nessa rede de implementacgéo. Os casos de Espera Feliz e de Guaraciaba mostraram que
independente do grau de organizacdo social e da postura assumida pela organizacéo
formal fornecedora do PNAE (proativa e passiva) o Programa pode gerar resultados

positivos. Os resultados podem ser lentos e graduais, a depender do aprendizado gerado.
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No entanto, a posi¢cao assumida pela organizacao formal da agricultura familiar
na rede construida para institucionalizar a compra publica forca o poder publico a
assumir determinada postura. O caso de Guaraciaba mostrou que quando os agricultores
possuem uma organizacdo meramente formal o poder publico precisa assumir uma
postura mais ativa e apoiar mais intensamente. No caso de Espera Feliz, com o
protagonismo da Coofeliz, o poder publico apenas organiza e executa as burocracias
relativas as chamadas publicas e aos pagamentos. Essa constatacdo nos leva a deixar
como questao de reflexdo a importancia de se conceber a organizacdo como verbo (ato
de organizar, um processo dinamico, uma ag¢do) e nao apenas como substantivo
(entidade social meramente formal e estatica). O que pode caracterizar uma vantagem
local para as politicas publicas ndo € o niumero de organizacdes (como substantivo), mas
a capacidade de organizacdo (como verbo).

A capacidade de organizagéo, as relagbes sociais e a condicdo de agente dos
atores envolvidos € que faz com que as engrenagens do processo de aquisicdo de
produtos da agricultura familiar acontecam na pratica local, transformando e
reproduzindo o contexto social onde vivem. As experiéncias apresentadas apontam uma
importante dimenséo organizativa de andlise. A operacionalizacdo do PNAE provocou
mudancas nas organizagdes (como verbo). Foram identificadas mudancas nas formas de
organizacdo e nas praticas dos agricultores familiares, mudancas na gestdo publica,
mudanca nas relacdes Estado-Sociedade Civil. E importante que trabalhos futuros
investiguem mais amplamente essas questdes organizacionais, bem como a forma como
essas mudancgas podem promover maior sinergia entre Estado-Sociedade Civil e criar
capital social.

Outro fator de igual relevancia para pesquisas futuras é associar a dimenséao
relacional a uma dimensdo cognitiva na analise da politica. Os artigos da tese
assinalaram que os agricultores familiares modificaram suas formas de pensar e agir a
partir da interacdo com atores do poder publico e com as organizacdes articuladoras. As
representacdes sociais sobre o Programa e sobre os atores envolvidos interferem nas
suas acoes e conexdes. E se é a forma de atuacdo dos atores que estrutura o contexto das
interacbes e o formato da propria implementacdo a dimensdo cognitiva pode ser
relevante ao traduzir o modo como as representa¢cdes sociais conduzem a intervencao no
amago do Programa. Embora sua importancia tenha sido revelada ao longo da pesquisa,
essa dimenséao nao foi explorada na tese, o que indica necessidade de mais estudos.
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De forma mais geral os artigos da tese permitem evidenciar algumas questdes
oportunas e que podem ser mais bem explorados por trabalhos futuros que tenham como
pano de fundo outros contextos empiricos e outras politicas publicas:

(i) O PNAE se caracteriza como um Programa inovador no ambito de uma nova
geracdo de politicas para agricultura familiar, aproximando produtores e
consumidores ao criar e institucionalizar circuitos curtos de
comercializacao;

(ii) A trajetoria socio-historica dos atores da agricultura familiar € determinante
para compreender suas dinamicas atuais, seus modos de organizacao, 0s
atores com 0s quais interage e a natureza dessas interacoes;

(i) Os resultados da politica publica vao além da compra e venda se se
consideram o jogo das interacfes e 0S processos sociais e econdmicos
gue ele desencadeia;

(iv) A definicdo de regras pelos atores locais para controlar o comportamento e o
processo de compra e venda sdo essenciais para ajustar a politica aos
contextos locais. A construcdo das regras sinaliza para uma mudanca
institucional inerente ao processo de implementacdo e que é
desencadeada pelas interacdes sociais; e

(v) As redes sociais locais interferem nos resultados das politicas publicas
porque condicionam a forma como os atores agem, interferindo no

formato da implementacéo.

De forma finalistica, a pesquisa mostrou que 0s programas de compra
institucional da agricultura familiar como o PNAE- sdo modelados e determinados
localmente pelas relacBes sociais e que a natureza e a estrutura dessas relacfes
imprimem caracteristicas particulares a cada experiéncia localizada, constrangido e/ou
permitindo a acdo dos atores na constru¢do de mecanismos institucionais capazes de
contornar os desafios da implementacao.

A importancia da tese nesse contexto é o de deslocar a centralidade dada ao
programa publico e focar no seu contexto de implementacéo, revelando como os atores
e suas relagcbes moldam as formas com que ele é operacionalizado localmente. As

interacdes, do ponto de vista analitico, pode-se aqui concluir, se institucionalizam como
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uma espécie de mediacdo na construcdo social das dindmicas locais de implementacao

do Programa Nacional de Alimentag&o Escolar.

PARA REPENSAR...

Outros aprendizados gerados com o trabalho de construgcdo desta tese sao

descritos a sequir.

Para repensar o papel das organizacdes coletivas da agricultura familiar

A tese suscitou uma trajetdria argumentativa que permitiu que as organizacoes
coletivas dos agricultores familiares tomassem posicdo de destaque nas analises,
figurando como atores centrais a implementacdo do PNAE. Em ambos os casos
analisados a demanda das escolas € inferior a oferta de produtos dos agricultores. Por ter
ampliado suas conexdes para fora do municipio e se conectado com atores estratégicos,
a Coofeliz conseguiu ampliar seus canais de comercializacdo. Em Guaraciaba, muitos
agricultores sdo desmotivados por ndo conseguirem comercializar uma quantidade
maior. Os casos mostram que ficar focado apenas no acesso ao PNAE ndo € uma
estratégia interessante, embora a experiéncia os qualifique a expandir as oportunidades
de comercializagao.

Outra questéo crucial a se contribuir para repensar a organizacao social é que o
Estado, ao incentivar a formalizacdo de organizacdes coletivas, pode estar levando a
constituicdo de organizagdes desenraizadas, meramente formais e sem capacidade de
articulacdo e gestdo. Ter uma DAP juridica ndo quer dizer possuir uma organizacao
funcionando. E repensar a organiza¢do como verbo e como substantivo. E importante
gue além de incentivar a organizacdo social o Estado também se atente em garantir os
meios para que elas consigam se consolidar como instrumentos de geracéo de renda e

organizacao (como verbo).

Para repensar o papel das entidades articuladoras

O papel do articulador deve ser percebido e usufruido pelos agricultores.
Possuem capacidade de discricionariedade, como afirmado por Lipsky (1980). Os

mediadores possuem a capacidade de conectar o universo das politicas publicas ao
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universo relacional dos agricultores familiares. Por um lado, os articuladores possuem

conhecimento das politicas e articulacdo com agentes do Estado; por outro, conhecem o
cotidiano dos agricultores familiares. A ligacdo existente entre esses dois universos é

fundamental para tornar a politica mais apropriada a realidade social dos agricultores.

Promover conexdes € mais vantajoso do que continuar sendo a Unica conexao. A
atuacdo dos articuladores ndo € somente contribuir no acesso ao mercado, mas
contribuir com a rede formada, funcionando como ponte, no sentido dado por Burt
(1992).

Por estarem inseridos na dindmica do mundo rural, mais préximo das realidades
vividas pelos agricultores familiares, esses mediadores garantem que a implementagéo
do PNAE néo seja simplesmente o alcance dos 30%, mas, sim, a promocao de diversos
processos sociais e econbmicos que, ha maioria das vezes, ndo € percebido nem

experimentado pelos atores do poder publico.

Para repensar o campo de analise da implementacéo de politicas publicas

No que tange ao campo de estudos da andlise de politicas publicas, mais
especificamente a implementacdo, esta pesquisa buscou mudar o foco do olhar dos
estudos incorporando o nivel microssocial para se compreender a implementagédo.
Defender a implementacdo como um processo de interagcdo pressupde valorizar a
politics, retirando a centralidade embora sem anular da policy. Significou trazer a
tona 0s processos sociais subjacentes a implementacao e considerar que as redes sociais
sao ferramentas analiticas Uteis para interpretar contextos de interacdo social.

Considera-se que para ampliar as formas de compreensdo dos processos de
implementacdo devemos levar em consideracao a trajetéria socio-historica dos atores
implementadores, incorporando ao olhar as interacdes e regras construidas socialmente.
Esses elementos sdo essenciais para se notar que em cada contexto a forma de
implementagdo ganhard uma configuracgédo diferente.

Ressalta-se que a pratica da implementacdo ocorre enraizada na pratica das
interacdes. As dindmicas que caracterizam o formato de implementacdo do PNAE nos
contextos locais sdo construgdes sociais. Para avancar nessa perspectiva € importante
gue novos trabalhos estudem casos de municipios em que a compra institucional ainda é

bem incipiente, além de casos de municipios de grande porte e com baixa densidade de
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populacédo rural. Dessa forma, novos atores estardo em cena e novos desafios a compra

seréo apresentados.

Para repensar a Extensao Rural. Afinal, torno-me doutor em Extensao Rural

A Extensao Rural como campo de estudo exige o olhar multidisciplinar sobre a
realidade social do meio rural. Significa notar a complexidade do mundo vivido e as
diferentes formas de construcdo social da realidade. Essencialmente, cursar doutorado
em Extensdo Rural é ter a oportunidade de repensar e ressignificar o espaco rural e suas
din&micas sociais e econémicas.

Se pensarmos a Extensdo Rural como &rea de conhecimento, caminharemos para
o entendimento de que tudo que envolva o mundo rural e reflita nos individuos que o
habitam & um objeto de estudo. Optou-se, nesta tese, pelo estudo de uma politica
publica, considerando que as politicas publicas sdo instrumentos de intervencdo do
Estado na realidade agraria brasileira e estudar esse processo de intervencdo do Estado é
acompanhar as transformacdes vivenciadas pelo mundo rural.

Todo processo de intervencdo é cravejado de intencionalidades balizadas pela
racionalidade de quem age. Logo, o Estado, ao propor formas de intervencdo, possui
representacdes especificas sobre o problema da realidade e as transformacdes desejadas.
A Lei n.° 11.947 de 2009 representou bem mudancas e inten¢gbes do Estado para a
realidade da agricultura familiar. As contribuicbes desta tese a extensao rural como area
de conhecimento circundam tais questfes, além de imprimir a complexidade n
entendimento sobre como os agricultores familiares interagem localmente com as
politicas publicas.

Se pensarmos a Extensdo Rural como processo de intervencdo social na
realidade estaremos buscando contribuir com a pratica extensionista dos agentes de
extensdo rural da Emater e com as praticas de assessoria desencadeadas pelos agentes
articuladores. Contribuicdes nesse sentido sdo essenciais, haja vista a importancia que a
Emater ganhou frente a nova geracao de politicas publicas para a agricultura familiar.

A partir dos anos 2000, com a emergéncia dessas politicas, as agéncias de
extensdo rural tiveram que se adequar as demandas dos agricultores familiares. Essas
demandas ndo sao essencialmente ligadas a producédo agricola. Com a exigéncia de
organizacdo formal e a criacdo de politicas e linhas de financiamento federal especificas

as cooperativas, as demandas em termos de organizacdo social tém sido uma realidade.
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Por isso, conhecer as politicas publicas e as formas de organizacao social no meio rural
€ essencial para que os agentes de extensdo rural tenham éxito na dificil tarefa de
conduzir os agricultores familiares a melhoria de suas condicfes de vida.

Nessa direcdo, inumeras sdo as contribuicdes que esta tese pode trazer, mas duas
séo essenciais. Primeiro, a tese procura desconstruir a ideia de que a simples exigéncia
de organizagbes coletivas formais garante a formagcao de capital social e melhora a
execucdo dos programas publicos. A segunda questdo refere-se a necessidade de
atencdo dos técnicos de extensdo rural sobre a construcdo das redes em que estado
envolvidos os agricultores familiares. Para isso, expandir as redes de comercializacao e
de contato parece ser fundamental para superar os vazios estruturais que implicam em
nao acesso de informacdes privilegiadas e recursos. Os agentes de extensao rural ndo

podem ser a Unica ponte que 0s agricultores possuem para se conectarem a outras redes.
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ANEXO 1 - ROTEIRO DE ENTREVISTAS

PROJETO DE PESQUISA: “Redes e Politicas publicas: a compra institucional de
alimentos da agricultura familiar para a alimentacdo escolar em Espera Feliz |e
Guaraciaba’. — Pesquisador: Alan Ferreira de Freitas (31) 9 87085506V

ROTEIRO - PREFEITURA E DEMAIS ATORES

IDENTIFICA(;AO DO ENTREVISTADO(A)
Nome:

Organizacgdo que representa:

ORGANIZACAO

O municipio € um lugar onde as pessoas cooperam, como? (Experiéncia antiga de
organizacao social)

Como foram criadas as associagfes rurais no municipio? Elas funcionam?

As pessoas confiam umas nas outras?

Por que e quando cooperam entre si?

ACESSO A POLITICA PUBLICA

Como os agricultores ficam sabendo das oportunidades da venda para a alimentagéo
escolar?

Existe algum receio de ndo cumprimento de prazo pelos agricultores?

Quem coordena as ac¢des do programa?

O fato de ter 9 associagfes rurais e muitos agricultores em Guaraciaba é positivo para
fazer esse programa funcionar?

Como funciona o processo até a entrega nas escolas?

BARREIRAS
Quais as barreiras-dificuldades encontradas para vender e comprar produtos da
agricultura familiar?

O que tem sido feito para superar essas barreiras?

AGENTES EXTERNOS
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A EMATER ou outro grupo apoia o processo de producao e venda dos alimentos?

O que fazem e como fazem?

REDES

Qual é o papel da prefeitura?

Quem sé&o as organizagOes parceiras da sua organizacao na venda de produtos para a
alimentacéo escolar? Desta, qual € a principal parceira?

Que tipo de relacao € estabelecida entre a prefeitura e as organizacfes?

Quais parcerias ainda seriam importantes serem feitas para ajudar no Pnae?

INSTITUICOES

Existem regras proprias do programa, elas ajudam?

Além das regras do programa foram criadas outras regras no municipio para melhor o
funcionamento e evitar problemas? Como elas foram criadas?

Existe algum tipo de préatica ou regra que nao esta formalizada, mas que as organizacfes

seguem na sua atuacao?

PROJETO DE PESQUISA: “Redes e Politicas publicas: a compra institucional de
alimentos da agricultura familiar para a alimentacdo escolar em Espera Feliz |e
Guaraciaba’. — Pesquisador: Alan Ferreira de Freitas (31) 9 87085506V

ROTEIRO — AGRICULTORES

IDENTIFICAQAO DO ENTREVISTADO (A)
Nome:

Organizacao que esté inserido:

ORGANIZACAO

Este municipio € um lugar onde as pessoas cooperam, como? (experiéncia antiga de
organizacao social)

Como foi criada a sua associacdo? A organizacédo funciona?

As pessoas confiam umas nas outras?

Por qué e quando cooperam entre si?

ACESSO A POLITICA PUBLICA
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Como ficou sabendo da possibilidade de vender para a alimentac&o escolar?

E certeza que recebera depois de vender?

Vocé recebe informacdes de alguém?

Quem coordena as acdes do programa?

O fato de ter 9 associagfes rurais e muitos agricultores em Guaraciaba é positivo para
fazer esse programa funcionar?

Como é processo da venda até a entrega nas escolas?

BARREIRAS
Quais as barreiras-dificuldades encontradas para vender e comprar produtos da
agricultura familiar?

O que tem sido feito para superar essas barreiras?

AGENTES EXTERNOS
A EMATER ou outro grupo apoia o processo de producao e venda dos alimentos?
O que fazem e como fazem?

Quais sao os beneficios dessa assessoria?

REDES

Quem séo as organizacfes parceiras da sua organizacdo na venda de produtos para

Q

alimentacéo escolar? Desta, qual € a principal parceira?

Qual organizacao é a mais importante para fazer acontecer?

Como a sua organizacao participa da gestdo do programa?

Que tipo de relacao € estabelecida entre a prefeitura e as organizacées

Quais parcerias ainda seriam importantes serem feitas para ajudar no Pnae?

INSTITUICOES

As regras do programa ajudam? Funcionam?

Além das regras do programa foram criadas outras regras ou acordo no municipio para
melhor o funcionamento e evitar problemas? Como elas foram criadas?

Existe algum tipo de préatica ou regra que nao esta formalizada, mas que as organizacdes

seguem na sua atuagdo?
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