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RESUMO

As compras publicas de alimentos t€ém sido mobilizadas como estratégias para a inovagao e
mudangas nos sistemas agroalimentares, seja com a inclusdo socioecondmica de agricultores
familiares, seja com a promog¢ao de praticas mais sustentaveis e saudaveis. No Brasil, essas
discussdes se materializam no Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) que,
embora seja um programa nacional, ¢ executado de maneira descentralizada nos entes
subnacionais, tendo como agentes implementadores de linha de frente as nutricionistas.
Reformulado em 2009, o PNAE abarca multiplos objetivos, como a garantia da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN), o fortalecimento da agricultura familiar e o desenvolvimento
sustentavel, versando com a promogao da agroecologia e com compras de alimentos organicos.
Entretanto, as compras de alimentos provenientes de agroecossistemas mais sustentaveis tém
enfrentado desafios, atingindo resultados dispares entre as localidades. Por isso, objetivamos
compreender os fatores estruturais e de implementagdo que influenciam nas compras publicas
de alimentos organicos e/ou agroecologicos, produzidos pela agricultura familiar, no PNAE.
Para tal, a tese se desenha em dois momentos. Primeiro, analisamos a reformulacao do PNAE,
de modo a compreender como se deu a ascensdo do tema da agroecologia e produgdo organica
no programa, € como isso se projetou em seus instrumentos. Segundo, analisamos a
implementag¢do do PNAE, a fim de compreender como as nutricionistas organizam suas rotinas
de trabalho e exercem suas discricionariedades. No primeiro momento foram realizadas
entrevistas semiestruturadas, além de consultas documentais, com os resultados analisados a
partir do referencial de formulagdo de agenda, especificamente o modelo dos multiplos fluxos.
No segundo momento, foram feitas entrevistas semiestruturadas e analises de dados
secundarios, sendo os resultados analisados a partir da abordagem da burocracia de nivel de
rua. Na reformulacdo, o tema da agroecologia assumiu um papel coadjuvante diante de outros
vistos como principais, como a garantia da SAN e o fortalecimento da categoria social da
agricultura familiar, fazendo com que se projetasse em instrumentos menos impositivos € nao
compulsdrios. Na implementagdo, identificamos que as nutricionistas, quando valem de suas
agéncias, as mobilizam para questdes que nao dialogam com a inser¢do de alimentos organicos
e/ou agroecologicos. Argumentamos que a promocao da agroecologia, através do PNAE, deve
se dar ao nivel de rua, explorando as margens de criagdo e reelaboracao conferidas as

nutricionistas, potencializando e redirecionando as suas tomadas de decisdo.

Palavras-chave: Compras publicas; Agroecologia; Agricultura familiar; Burocratas de nivel de

rua



ABSTRACT

Public food procurement has been mobilized as a strategy for innovation and changes in agri-
food systems, whether through the socio-economic inclusion of family farmers or the promotion
of more sustainable practices. In Brazil, these discussions materialize in the National School
Feeding Program (PNAE), which, despite being a national program, is executed in a
decentralized manner at the subnational level, with frontline implementers being nutritionists.
Revamped in 2009, the PNAE encompasses multiple objectives, such as ensuring Food and
Nutritional Security (SAN), strengthening family farming, and promoting sustainable
development, including the encouragement of agroecology and the purchase of organic foods.
However, the procurement of food from more sustainable agroecosystems has faced challenges,
yielding disparate results among locations. Therefore, our goal is to understand the structural
and implementation factors influencing the public procurement of organic and/or
agroecological foods produced by family farmers within the PNAE. To achieve this, the thesis
unfolds in two phases. First, we analyze the restructuring of the PNAE to comprehend the rise
of agroecology and organic production in the program, and how this manifested in its
instruments. Second, we examine the implementation of the PNAE to understand how
nutritionists organize their work routines and exercise their discretionary powers. In the first
phase, semi-structured interviews and document consultations were conducted, with results
analyzed using the agenda-setting framework, specifically the multiple streams model. In the
second phase, semi-structured interviews and secondary data analyses were performed, and
results were analyzed from the perspective of street-level bureaucracy. In the restructuring, the
theme of agroecology assumed a subordinate role compared to others considered primary, such
as ensuring SAN and strengthening the social category of family farming. This resulted in its
projection into less imposing and non-compulsory instruments. In the implementation phase,
we identified that nutritionists, when leveraging their agencies, mobilize them for issues that
do not align with the incorporation of organic and/or agroecological foods. We argue that the
promotion of agroecology through the PNAE should occur at the street level, exploring the
margins of creation and reinterpretation afforded to nutritionists, enhancing and redirecting

their decision-making processes.

Keywords: Public procurement; Agroecology; Family farming; Street-level bureaucrats
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Aqui, nesta tese, discuto o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e seu
didlogo com a promogao da agroecologia e da producao organica entre agricultores familiares.
Atento a atualidade do tema das compras publicas e de seu potencial papel na promogao de
sistemas alimentares mais sustentaveis, identifico na alimentagao escolar brasileira o 16cus ideal
para esse debate. Afinal, o PNAE ¢ um programa universal e capilarizado nos mais diversos

rincoes deste imenso pais, que mobiliza um montante expressivo de recursos publicos.

Assim que defini o tema e o objeto de estudo, pensei que ndo deveria ficar restrito as
analises do desenho da politica publica (ou seja, de seu arcabougo institucional) e que deveria
avangar para a esfera da implementagao, que ¢ quando o tal arcabougo ¢ lido e traduzido em
acgoes concretas. Por isso, faz todo o sentido dizer que esta tese ¢ formada por dois estudos que
se complementam e formam um todo. Em um primeiro momento, analiso como se deu a
formulagdo da agenda do PNAE em 2009 — que foi resultar em seu atual arcabougo institucional
— e, em um segundo momento, analiso como o programa se expressa la na ponta ao ser
implementado. Para analisar a formulacdo da agenda, me baseio no modelo dos multiplos
fluxos, teorizado por Kingdon (2006). Para analisar a implementacao, mobilizo a abordagem
da burocracia de nivel de rua (LIPSKY, 2019; LOTTA, 2018), onde est4, imagino, a grande
contribuicdo deste trabalho, por ser um caminho tedrico-metodoldgico ainda pouco acionado

em estudos sobre compras publicas e, em especial, sobre o PNAE.

Desde o principio do doutoramento, para além de fazer uma tese que contribuisse
cientificamente para a sociedade — com a devida responsabilidade, com o rigor necessario e de
maneira ética, critica e coerente —, me propus a fazer um trabalho que retratasse a minha
trajetoria de formacdo e de amadurecimento, de modo a ndo me hesitar em me expressar
enquanto gente e pesquisador, e que reconhecesse os meus limites (vindo de uma formacao em

engenharia industrial) nos campos da ciéncia politica e da administra¢do publica.

Concretamente, isso quer dizer que ao longo dos ultimos quatro anos transitei por
diferentes discussodes, leituras e acontecimentos de ordem pessoal e coletiva, os quais,
inevitavelmente, estardo presentes no meu texto — sejam eles em menor ou maior grau. Ainda
que eu tenha uma verdadeira gana de escrever de forma fluida e articulada — de acontecer d’eu
ficar dias (re)trabalhando num pequeno trecho de texto —, as eventuais passagens carrancudas,
travadas e mais diretas nada mais sdo do que expressdes de um possivel cansacgo fisico e

emocional ou até mesmo de alguma frustragio momentanea.
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Mudei diversas vezes de ideia em como escrever esta apresentacgao. Inicialmente, queria
fazer algo diferente, misturando cronica e texto jornalistico, no sentido de contar alguma
histéria (relacionada a alimentacao escolar e a agroecologia) me valendo das entrevistas que fiz
sem ficar tdo preso a formalidade e as categorias analiticas estabelecidas. O momento cadtico
pelo qual o Brasil passava (e que apenas comeca a se distanciar) me deixava obviamente
inquieto e muito me gostaria falar, de uma outra forma, de fome, da problematica ambiental e
do papel da alimentagao escolar nisso tudo. Acabei que ndo tive pernas e cabeca para elaborar

isso da maneira que gostaria.

Depois, pensei que deveria escrever algo sobre a potencialidade que a alimentacgao
escolar — sobretudo no caso brasileiro — tem de agregar diferentes assuntos, temas, areas de
conhecimento e, claro, pessoas. Isso me ocorreu, pois nos ultimos tempos conheci muita gente
debatendo a fome e a inseguranca alimentar, a atuacdo do Estado e de suas politicas, o
patrimonio alimentar, educagdo e cultura, os sistemas alimentares, desenvolvimento, inclusao
econdmica e agroecologia, sempre versando com a alimentacdo escolar e destacando o papel
do PNAE. No fim das contas, ndo optei por esse caminho por entender que ¢ algo praticamente

dado. Ja sabemos que o PNAE ¢ um programa agregador, dinamico ¢ complexo.

Mais recentemente, me dei conta que, ao longo do doutorado, atravessei uma série de
acontecimentos que, além de ficarem para a historia, reajustaram todo e qualquer planejamento
inicial que eu tinha para esse periodo. Do processo seletivo, em 2019, a defesa, em 2024, vi o
inicio e vibrei a queda do governo Bolsonaro; sobrevivi a pandemia de Covid-19,
primeiramente com o isolamento social e depois com a vacinacgdo; e me esperancei, a partir da
elei¢do de Lula, ao ver o Brasil retomando um caminho mais proximo do que desejamos para
ele. Nesse meio tempo e em cima disso tudo, a tese foi ganhando corpo e tomando jeito, e

entendi que esse deveria ser o fio condutor para se apresentar a construgdo deste trabalho.

Embora seja verdade que as aulas remotas, impostas pela pandemia, tenham feito com
que eu ndo cursasse nenhuma disciplina, presencialmente, nos prédios da Unicamp (o que foi
frustrante e retardou meu contato mais proximo com o campus universitdrio), isso em nada
atrapalhou o meu mergulho teérico e metodoldgico em novas frentes e ndao foi um impeditivo
para que eu circulasse imaterialmente por outros institutos e faculdades. A partir das disciplinas
de Extensdao Rural (da FEAGRI), de Patrimonio ¢ Memoria Ambiental e Fundamentos em

Mundo Rural (ambas do IFCH) e de Tépicos Especiais em Alimentos e Nutricdo (da FEA),



16

pude realizar um exercicio de reflexdo que resultou no ensaio “Papel do campesinato na
salvaguarda de patrimonios culturais imateriais associados a alimentacdo”, publicado na
Revista de Arqueologia Publica (ANTUNES JUNIOR, 2022). No texto, entre outras coisas,
defendo a contribui¢do do PNAE em ser, ao mesmo tempo, uma politica de salvaguarda do

patrimonio alimentar e de fortalecimento da agricultura familiar e camponesa no Brasil.

Se, por um lado, fiquei restrito as salas virtuais, por outro lado, isso me permitiu alcangar
outros espacos. Me alegro da oportunidade de ter feito a disciplina “Politicas Publicas Para a
Agricultura”, pelo Programa de Po6s-Graduagdo de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade, da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (CPDA/UFRRJ),
que ¢ um notorio espago de formacgdo e reflexdo no ambito dos estudos rurais. Ao longo da
disciplina, para além de me aproximar do referencial da formulacao de agenda e do modelo dos
multiplos fluxos (que mobilizo na primeira parte da tese), esbocei alguns textos que depois
incorporei no trabalho “Back to the past: Authoritarian populism, disruptive governance and
policy dismantling in rural Brazil”, que publiquei junto com outros colegas no livro Agriculture,
Environment and Development (BORSATTO et al., 2022). Neste trabalho, argumentamos que
o governo autoritario de Jair Bolsonaro, ao fazer uso da governanga disruptiva, intensificou o
processo de desmantelamento de politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil (que
inclui as compras publicas de alimentos), conferindo ao rural brasileiro a tnica e exclusiva

func¢do do agroextrativismo predatério.

Com o abrandamento das medidas sanitdrias de controle da pandemia, tive a
oportunidade de testar e validar uma parte significativa dos meus resultados e analises em varios
eventos académicos, como congressos, semindrios, jornadas e encontros. Durante o XI
Congreso de la Asociacion Latinoamericana de Sociologia Rural (ALASRU) em 2022, bem
como nas edigdoes de 2022 e 2023 do Congresso da Sociedade Brasileira de Economia,
Administragdo e Sociologia Rural (SOBER), pude apresentar e discutir a ascensdo do tema da
agroecologia na agenda das politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil, e em
especial, na agenda do PNAE. Além disso, no V Encontro Internacional sobre Participagao,
Democracia e Politicas Publicas e no X Simposio sobre Reforma Agréria e Questdes Rurais em
2022, e durante o X Encontro da Rede de Estudos Rurais e o XII Congresso Brasileiro de
Agroecologia em 2023 pude compartilhar com meus pares as perspectivas promissoras da

abordagem da burocracia de nivel de rua em anélises relacionadas ao PNAE.
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Entdo, ainda que a andlise mais profunda e minuciosa dos resultados tenha se
desdobrado principalmente no segundo semestre de 2023, grande parte desta tese foi sendo
produzida e redigida ao longo de todo o doutoramento. Agora, na reta final, meu principal

desafio foi costurar, de forma coesa e coerente, tudo o que eu fui elaborando nos ultimos anos.

Em sintese, minha jornada de pesquisa e reflexdo ao longo do doutoramento foi uma
experiéncia profunda e transformadora. Ao analisar o PNAE em suas diversas facetas, desde a
formulagdo da agenda até a sua implementagdo em nivel de rua, mergulhei em um mundo
complexo das politicas publicas. Este trabalho n3o apenas buscou contribuir para a
compreensdo do PNAE, mas também refletir minha propria jornada de amadurecimento e
aprendizado. Durante os ultimos anos, vivenciei eventos historicos, desafios pessoais e
mudangas politicas que moldaram significativamente meu trabalho e minhas perspectivas.
Essas experiéncias foram incorporadas as analises e discussdes aqui apresentadas, enriquecendo
a compreensdo das politicas publicas, da agricultura familiar e da agroecologia no Brasil.
Espero que este estudo continue a inspirar didlogos e a¢des voltadas para sistemas alimentares

mais sustentaveis e inclusivos em nosso pais.
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No Brasil, o direito do educando a alimentacdo escolar ¢ uma garantia constitucional e
abrange todas as etapas da educagdo publica basica. Dada a amplitude de estudantes atendidos
pelo Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) — 38,4 milhdes (BRASIL, 2023a) — e
do seu real impacto na garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) dos seus
beneficiarios (WITTMAN; BLESH, 2017), o programa foi reconhecido, pelo Estado brasileiro
(BRASIL, 2009a), como um instrumento de cumprimento do direito humano a alimentacgao
adequada (DHAA). O PNAE ¢ um dos maiores ¢ mais amplos programas de alimentacgao
escolar do mundo e o primeiro, entre a América Latina, Caribe e Africa, a institucionalizar a
compra direta de alimentos produzidos pela agricultura familiar (HAWKES et al., 2016;
SCHWARTZMAN et al., 2017).

A longevidade do PNAE - iniciado ainda na década de 1950 — acompanha o
investimento intelectual na interpretagdo e compreensao da problematica da fome, e funciona
como um importante /Ocus para a construcao da no¢do de SAN no Brasil (PEIXINHO, 2011;
PEREIRA SILVA, 2021). Além do mais, se materializam através do programa as atuais
discussoes acerca do papel do Estado em encampar politicas publicas inovadoras e capazes de
abarcar, simultaneamente, multiplos objetivos e agendas (GRISA; SCHNEIDER;
VASCONCELLOS, 2020; SWENSSON, 2020).

Para além do Brasil e do PNAE, temos observado em nivel mundial um deslocamento
na trajetéria das politicas alimentares e, em especial, nas de alimentacao escolar. Se, por um
lado, ao longo da segunda metade do século XX, sobretudo em paises do sul global, as atuagdes
de governos e formuladores de politicas — sob a coordenag¢do de organismos multilaterais e
integradas aos interesses de corporacdes agroindustriais — se resumiam em mitigar os efeitos da
fome e da desnutri¢do a partir de uma alimentacao padronizada, de baixo custo, constituida por
produtos processados e de baixos valores nutricionais (SOUSA et al., 2015), por outro lado,
atualmente os formuladores e governos tém sido constrangidos por um emergente ativismo
alimentar (pautado tanto por a¢des individualizadas, quanto por articulacdes coletivas, partindo
de movimentos sociais) que, entre outras reivindicagdes, chama a atengdo para a necessidade
das politicas alimentares serem calcadas em produtos saudaveis, minimamente processados,
culturalmente apropriados, bem como provenientes de sistemas produtivos locais e

ambientalmente amigaveis (PORTILHO, 2020; SWENSSON et al., 2021).
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Exemplificam esse deslocamento de trajetoria, especialmente no ambito da alimentacdo
escolar, as discussdes sobre a necessidade de reorganizacdo dos programas de alimentacao
escolar dos EUA, a fim de substituir refeicdes congeladas e previamente processadas por
alimentos frescos (GADDIS; COPLEN, 2018); a universalizacdo ¢ a inser¢ao de alimentos
ecoldgicos no programa sul coreano (GADDIS; JEON, 2020); as reformas institucionais no
programa senegalés no intuito de inserir produtos locais e provenientes de pequenos produtores
(SWENSSON, 2020); além, ¢ claro, da interface entre SAN, nutri¢do, fortalecimento da
agricultura familiar e promog¢do do desenvolvimento sustentavel vislumbrada pelo PNAE a

partir da Lei n. 11.947/2009 (HAWKES et al., 2016; SCHWARTZMAN et al., 2017).

A Lei n. 11.947/2009, que proporcionou reformas significativas no PNAE (ver as
diretrizes do programa no Quadro 1), projetou o Brasil como uma referéncia internacional no
campo das politicas de alimentagdo escolar (KLEINE; BRIGHTWELL, 2015; SONNINO;
LOZANO TORRES; SCHNEIDER, 2014). Nessa reformulacdo, o programa passou do simples
atendimento das necessidades energéticas e nutricionais dos estudantes (mediante refeicdes
padronizadas e feitas a base de ingredientes formulados) para uma abordagem biopsicossocial
da alimentagdo escolar, agregando questdes como cultura e habitos alimentares, diversificagao

das refeicoes e alimentagdo saudavel (TRICHES; BRITO, 2021).

No ambito da SAN, o PNAE se universalizou, recebeu ajustes nos repasses
or¢amentarios e se consolidou como um instrumento estatal de garantia ao DHAA. No que cabe
ao campo da nutrigdo, a lei passou a definir o profissional nutricionista como o responsavel
técnico (RT) pela execu¢do do programa, o conferindo a responsabilidade de planejamento,
coordenagdo, dire¢cdo, supervisao e avaliacao nas areas de alimentacao e nutricdo escolar. Entre
as suas principais atribuicdes no PNAE, estdo a elaboragdo dos cardépios, a defini¢do das listas

de compras, bem como o acompanhamento dos processos de aquisi¢do de alimentos.

Especificamente sobre a inclusdo da agricultura familiar na alimentagao escolar (Art. 14
da referida lei), foram duas, ao nosso ver, as grandes inovagdes institucionais: primeiro, a
determinagdo da obrigatoriedade das Entidades Executoras — EEx (tais como estados e
municipios) em destinarem no minimo 30% do orcamento da alimentagdo escolar (via repasses
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE) para a compra direta de
produtos da agricultura familiar; segundo, a dispensa do procedimento licitatério ao adquirir os

produtos da agricultura familiar por meio de chamadas publicas (BRASIL, 2009a). Tais
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medidas foram capazes de alterar o percurso do programa na medida em que, ao instituir a
obrigatoriedade e ajustar o processo burocratico das compras publicas a realidade
organizacional da agricultura familiar, a aquisi¢ao de produtos desta categoria foi aumentando
gradativamente ao longo dos anos, subvertendo uma logica, até entdo predominante, de
compras centralizadas em grandes fornecedores (KLEINE; BRIGHTWELL, 2015;
MACHADO et al., 2018).

A partir da Resolugdo n. 38, que foi o primeiro instrumento a regulamentar a nova fase
do programa, o PNAE passou a indicar a prioridade, “sempre que possivel” (BRASIL, 2009b,
Art. 20), da aquisicao de produtos organicos e/ou agroecologicos. Entretanto, ndo houve outras
orientagdes, normas ou procedimentos que aprofundassem nessa questao. Por anos, desde a
promulgacdo da Lein. 11.947/2009 e de sua primeira regulamentagdo, a aquisi¢ao de alimentos
com garantia de producdo organica (através de certificagdo ou por organizagdes de controle
social — OCS) foi orientada por procedimentos de outro programa de compras publicas da

agricultura familiar, o Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA).

O PAA, que emergiu no bojo do Programa Fome Zero e que foi a principal inspiragdo
para a reformulacdo do PNAE no espectro da inclusdo da agricultura familiar (HAWKES et al.,
2016; SCHWARTZMAN et al., 2017), ancorou, a partir da Lein. 12.512/2011 (BRASIL, 2011),
os procedimentos de cotacdo e compra de géneros organicos e/ou agroecologicos no PNAE.
Com a Resolugdo n. 4 de 2015 (BRASIL, 2015) o PNAE passou a definir o procedimento de
cotagdo dos produtos desta categoria. De acordo com esta resolug¢do, na impossibilidade de
realizagdo de pesquisas de precos entre os mercados locais fornecedores de organicos e/ou
agroecologicos, esses produtos podem ter os seus precos acrescidos em até 30% em relagdo aos

produtos convencionais.

Quadro 1. Diretrizes do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (PNAE), reformuladas em
2009

I - O emprego da alimentacdo saudavel e adequada, compreendendo o uso de alimentos
variados, seguros, que respeitem a cultura, as tradicoes e os habitos alimentares
saudaveis, contribuindo para o crescimento e o desenvolvimento dos alunos e para a
melhoria do rendimento escolar, em conformidade com a sua faixa etaria e seu estado de

saude, inclusive dos que necessitam de atengdo especifica;
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IT - A inclusdo da educagdo alimentar e nutricional no processo de ensino e aprendizagem,
que perpassa pelo curriculo escolar, abordando o tema alimentagdo e nutrigdo e o
desenvolvimento de praticas saudaveis de vida, na perspectiva da seguranca alimentar e

nutricional;

IIT - A universalidade do atendimento aos alunos matriculados na rede publica de educagao

basica;

IV - A participacao da comunidade no controle social, no acompanhamento das acdes
realizadas pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios para garantir a oferta

da alimentacio escolar saudavel e adequada;

V - O apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para a aquisi¢do de géneros
alimenticios diversificados, produzidos em ambito local e preferencialmente pela
agricultura familiar e pelos empreendedores familiares rurais, priorizando as

comunidades tradicionais indigenas e de remanescentes de quilombos;

VI - O direito a alimentacio escolar, visando a garantir seguranga alimentar e nutricional
dos alunos, com acesso de forma igualitaria, respeitando as diferencgas biologicas entre
idades e condic¢des de saude dos alunos que necessitem de atengdo especifica e aqueles que

se encontram em vulnerabilidade social.

Fonte: Art. 2° da Lei n. 11.947/2009 (BRASIL, 2009a, grifos nossos)

A presenga, no arcabouco institucional do PNAE, de instrumentos e dispositivos
relacionados aos temas da SAN, nutricdo, agricultura familiar e agroecologia indicam,
necessariamente, que estes temas entraram na agenda do programa e, em alguma medida, nele
se institucionalizaram. Kingdon (2006) argumenta que a ascensdo de uma ideia (ou de um
conjunto de ideias) a agenda de politicas publicas pode ser explicada pelo modelo dos multiplos
fluxos (multiple streams model). Com base nessa estrutura analitica — que se situa no campo
das andlises de politicas publicas e da formulagdo da agenda — um tema tende a se
institucionalizar quando h4 a confluéncia de trés fluxos: o fluxo dos problemas (problem stream
— quando ocorre a identificagio de um problema que merece ser solucionado); o fluxo de
solucdes (policy stream — quando ha a discussao e a proposi¢ao de caminhos e instrumentos

para solucionar tal problema); e o fluxo politico (political stream — que trata-se da existéncia
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de uma atmosfera politica favoravel ao debate do problema). A partir da confluéncia dos trés
fluxos, uma janela de oportunidade politica se abre (policy window) e, a depender das atuagdes
dos empreendedores de politica (policy entrepreneurs), os temas podem se institucionalizar, ou

ndo, através de instrumentos de politicas publicas.

Desde esta optica, Hawkes et al. (2016) argumentam que a intersetorialidade entre a
agricultura familiar, nutricado e SAN, como um caminho para a promog¢ao do desenvolvimento
sustentavel (como consta nas diretrizes do PNAE), ascendeu a agenda do programa a partir da
atuacdo de trés principais grupos de empreendedores de politica: a) um formado pelos
Ministérios da Educacao (MEC), do Desenvolvimento Agrario (MDA) e do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), bem como outros organismos publicos, como o FNDE e a
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB); b) um composto por agentes ligados ao
tema da SAN, que abarcavam académicos, movimentos sociais e profissionais da nutri¢io'; e
¢) um grupo formado pelos defensores da agricultura familiar, que compreendiam académicos

e 0s movimentos sociais do campo?.

As articulacdes entre estes trés grupos se desenvolveram especialmente no Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA). O CONSEA, extinto em 2019 pelo
governo de Jair Bolsonaro e retomado no governo Lula em 2023, ¢ uma arena diretamente
ligada a Presidéncia da Republica, cujo principal objetivo € ser um instrumento propositivo e
de controle social de politicas publicas de SAN. Este conselho, ao instituir grupos de trabalho,
foi o principal responsavel pelo desenho da Lei n. 11.947/2009, na medida em que promoveu
debates com o congresso nacional, incluiu esta pauta na agenda de trabalho dos ministérios
envolvidos, assim como proveu as consultorias técnicas necessarias. Hawkes et al. (2016)
ressaltam que os defensores do tema da SAN e do campo da nutricdo se apoiaram no
significativo poder de influéncia dos defensores da agricultura familiar (nos ministérios e em
outras arenas politicas) para emplacar os temas de seus interesses, tais como a importancia da

cultura e habitos alimentares e da alimentacao saudavel. As autoras, entretanto, ndo abordam

! Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN); Federagdo de Orgaos
para Assisténcia Social e Educacional (FASE); Ac¢ao Brasileira pela Nutri¢do e Direitos Humanos
(ABRANDH).

2 Confederagido Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG); Federacdo dos Trabalhadores
na Agricultura Familiar (FETRAF); Movimentos articulados pela Via Campesina; Articulagdo Nacional
de Agroecologia (ANA).
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como se deu a ascensdo da agroecologia na agenda da alimentacdo escolar, o que ¢, alids, um

debate praticamente ausente na literatura nacional.

O que amplamente ja se discutiu foi o contexto pelo qual a agroecologia se traduziu em
instrumentos de politicas publicas no Brasil. Nesse sentido, sabemos que: nomes importantes
da extensdo rural brasileira, que transitavam de maneira organica nos meios académicos, nos
movimentos sociais, bem como na politica institucional, se aproximaram fortemente da
agroecologia e acumulavam experiéncias desde a década de 1990 com este tema (CAPORAL;
COSTABEBER, 2004a); o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra, possivelmente o
maior movimento agrario da América Latina, adotou a agroecologia como pauta de luta para a
reforma agraria (BORSATTO; SOUZA-ESQUERDO, 2019); e o governo federal, liderado por
Lula nos seus primeiros mandatos, construiu (o que se manteve até meados de 2016, ainda no
governo de Dilma Rousseft) canais de didlogo com atores da academia e da sociedade civil que

tinham, em seus horizontes, a transicdo agroecoldgica (NIEDERLE et al., 2022).

Ressaltamos, no entanto, que o0 PNAE permanece em construgao e em disputa, em que
diferentes concepgdes e interesses (politicos, econdmicos, sociais € ambientais) acerca da
alimentagdo escolar estdo em jogo. Nesse sentido, se apresentam como constantes ameagas a
sua operacionalizac¢do, assim como as suas conquistas, a persisténcia de uma agenda fiscal
austera no governo federal, expressa na continuidade do contingenciamento dos gastos publicos
previsto pelo novo arcabougo fiscal do governo Lula; as contrarreformas do poder legislativo,
como ¢ o caso do Projeto de Lei (PL) n. 3292/2020 que, entre outras medidas, preve a retirada
da prioridade das compras diretas de comunidades tradicionais indigenas, quilombolas e de
assentamentos da reforma agraria (BRASIL, 2020a); e a propria pandemia de Covid-19, que,
entre os anos de 2020 e 2022, provocou sucessivas paralisagdes € mudangas na operacao no

programa.

Os pontos supracitados, que podemos chamar de ameacas externas ao PNAE,
influenciam nos seus condicionantes internos (isto €, em seu arcabouco institucional, o qual
orienta a sua execug¢ao) e corroboram para a geragao de lacunas entre o que foi normativamente
formulado e o que materialmente se alcanga como resultados (fendmeno chamado de policy
implementation gap). Soma-se a isso o fato de o PNAE ser um programa nacional, universal e
descentralizado, cuja implementagdo se da através dos entes federativos subnacionais, as EEXx.

Numa republica federativa como o Brasil, os entes possuem capacidades estatais dispares e os
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niveis de eficacia, eficiéncia e efetividade na implementacdo do programa podem se reproduzir
com importantes diferencas em cada localidade. Ademais, sabemos que mais de 70% das EEx.
do PNAE sdo municipios de até 20 mil habitantes e com estruturas limitadas do poder publico

(MACHADO et al., 2018).

A ampla literatura ja produzida nos apresenta que as mais importantes variagdes de
resultados alcangados pelo PNAE, nas diferentes regioes brasileiras, sdo principalmente
relacionadas as capacidades das EEx. em adquirirem o minimo estabelecido para a compra
direta da agricultura familiar, assim como de garantirem que os profissionais da nutri¢ao escolar
possam desempenhar plenamente suas atribui¢cdes (DE SOUZA et al., 2017; GALLICCHIO et
al., 2021; MACHADO et al., 2018). No caso das aquisicdes de produtos organicos e/ou
agroecologicos, sabemos que além de ndo atingirem valores expressivos a nivel nacional, elas

se reproduzem de maneira desigual entre os municipios (OLIVEIRA, 2019).

Seguindo com este deslocamento de olhar, que sai do desenho institucional e estrutural
do programa e se caminha em dire¢@o aos seus processos de execu¢do, que se passam em nivel
subnacional, destacamos o importante papel dos agentes implementadores para que o PNAE
atinja seus objetivos, bem como desencadeie externalidades. Os agentes implementadores,
desde os seus contextos e a partir de condicionantes técnico-administrativos e politico-
relacionais, traduzem o arcabougo institucional do programa em acdes praticas e concretas.
Nesse processo de traducdo e transformacdo das normativas em acdes objetivas — que € a
propria definicdo de implementagdo de politica publica — o programa pode tomar distintas

direcgoes.

Entre os implementadores, ha os chamados burocratas de nivel de rua, que sdo os
agentes atuantes na linha de frente e responsaveis pela entrega direta das agdes e servigos ao
publico beneficiario (LIPSKY, 2019; LOTTA, 2018). Ainda que hierarquicamente de baixo
nivel, esses trabalhadores possuem relativa autonomia e relativo poder de tomada de decisdo, o
que chamamos de exercicio da discricionariedade. No ambito do PNAE e no que se refere as
compras publicas da agricultura familiar, entendemos que os burocratas de nivel de rua sdo os
profissionais nutricionistas. Estes agentes, que possuem distintas formacdes, trajetorias e visoes
de mundo, sdo, por um lado, tensionados pelos objetivos e interesses das EEx. e, por outro,
pelos interesses e anseios dos beneficiarios do programa. Sob essa dindmica, esses agentes

organizam as suas rotinas de trabalho e distribuem beneficios e sanc¢des, introduzindo e/ou
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restringindo o publico aos servigos e acdes do PNAE, na medida em que controlam e moldam

os recursos disponiveis para a execugao do programa.

Em outras palavras, os profissionais da nutricdo escolar, que tém responsabilidades
abrangentes incluindo a elaboracao dos cardapios e os procedimentos de compras publicas de
alimentos, tém a prerrogativa de atuar com discricionariedade. Isso lhes confere a capacidade
de determinar quais elementos comporao ou nao a alimentagdo escolar. Uma decisdao que esta
intrinsecamente ligada a selecdo dos agricultores familiares que serdo beneficiados pelas
chamadas publicas. Além disso, as nutricionistas possuem margens de atuagdo que lhes
permitem sensibilizar ¢ mobilizar os beneficiarios para que participem ativamente das
chamadas publicas. Nao ¢ raro, em nossas atividades de pesquisa, depararmo-nos com a
importancia central atribuida as nutricionistas no papel de incorporar a producao da agricultura

familiar local na alimentagdo escolar.

Argumentamos que a aplicagdo da abordagem da burocracia de nivel de rua na analise
da implementagdo do PNAE oferece promissoras perspectivas. Embora exista uma vasta e
significativa literatura sobre o programa, proporcionando uma visdo abrangente da sua
implementa¢do, incluindo séries historicas de aquisicdes da agricultura familiar e suas
variagdes em diferentes contextos brasileiros, bem como as condi¢cdoes de trabalho das
nutricionistas (BIANCHINI et al., 2020; CHAVES et al., 2013; DE SOUZA et al., 2017; DOS
SANTOS; DE CARVALHO, 2021; GALLICCHIO et al., 2021; JUSTO DOS SANTOS et al.,
2019; LEAO et al., 2021; MACHADO et al., 2018) esses estudos tendem a ser
predominantemente exploratorios e descritivos, com pouca énfase em analises tedricas mais
aprofundadas. Como resultado, h4d uma limitacdo na compreensdo das razdes e circunstancias
subjacentes as variagdes observadas. Portanto, identificamos uma lacuna na literatura que
ressalta a necessidade premente de uma abordagem mais apropriada para a andlise da
implementagdo do PNAE, que se concentre nos agentes locais responsaveis pela

implementag¢do direta da politica.

Uma vez feito esse caminho argumentativo de carater introdutorio, pelo qual transitamos
por questdes estruturais e de desenho da politica publica, assim como por pontos inerentes a
sua implementacdo em nivel de rua, notamos que, embora gestores publicos e académicos
tenham sido entusiastas das compras publicas como catalisadoras da transicdo organica e

agroecologica entre agricultores familiares, o PNAE, diante dos seus baixos indices de
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aquisicao de alimentos provenientes de sistemas alimentares mais sustentdveis, tem tido um

papel ainda limitado. Diante do exposto, esta pesquisa busca abordar trés questdes interligadas,

a saber: Por que as compras publicas de alimentos organicos e/ou agroecoldgicos provenientes

da agricultura familiar, realizadas por meio do PNAE, ainda apresentam um carater incipiente?

Quais sdo os fatores institucionais (em termos de regramentos, normas e procedimentos) que

limitam esse processo? Além disso, nos casos em que ha aquisi¢des de produtos organicos e/ou

agroecologicos, quais sdo os elementos que contribuem para isso?

1)

2)

Para tais questdes, apresentamos as seguintes hipoteses:

Numa perspectiva estrutural (olhando a partir da formulacdo da agenda), as compras
publicas de alimentos organicos e/ou agroecologicos, no PNAE, sdo incipientes pois
ndo h4, no arcabouco institucional do programa, um real e efetivo fomento as compras
destes produtos. No processo de reformulagdo do PNAE (que incidiu na Lei n.
11.947/2009), a confluéncia dos trés fluxos (problemas; solugdes; e politico) e atuagdo
dos empreendedores de politica conseguiram provocar mudangas institucionais capazes
de promover a compra direta da agricultura familiar, entretanto, ndo logrou éxito ao
conformar regras que garantissem a compra de alimentos organicos e/ou
agroecologicos. Os empreendedores politicos da agricultura familiar, atuantes nos trés
fluxos e que exerciam consideravel influéncia, tinham como prioridade a inser¢ao desta
categoria no programa, independentemente se produtores organicos ou convencionais.
J& os empreendedores especificos da agroecologia ndo exerceram a influéncia o
suficiente (sobretudo no fluxo das solugdes) para emplacar mudancas institucionais que

favorecessem as compras destes produtos.

Ao olhar pela implementacdo, os casos em que hd compras publicas de alimentos
organicos e/ou agroecoldgicos sdo devido a descentralizagdo da operacionalizagdo do
PNAE e ao papel conferido aos profissionais nutricionistas na concepcao dos cardapios
e das chamadas publicas. O PNAE, ao ser operacionalizado através de entidades
executoras subnacionais (estados e municipios), permite um campo de
discricionariedade aos burocratas de nivel de rua, tais como as nutricionistas, que podem
incidir na aquisi¢do, ou nao, de produtos organicos e/ou agroecolodgicos para compor a

alimentacdo escolar. Em entidades executoras que hé a atuacao de burocratas de nivel
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de rua sensiveis a pauta da alimentacdo saudavel, organica e de base agroecologica, as

compras publicas destes alimentos sdo potencializadas.

O desenvolvimento, portanto, desta pesquisa foi a partir de duas perspectivas: uma
estrutural, a partir da analise da formulagado da agenda e de seu desdobramento em instrumentos
de politicas publicas, e outra pela implementacao, analisando a da atua¢ao dos burocratas de

nivel de rua.

Além da se¢do de Apresentag¢do e da subsequente Introdugdo, estruturamos o contetdo
da tese da seguinte maneira: nos Objetivos, apresentamos nossa meta geral e os alcances
especificos correspondentes; nos Aportes teoricos, desenvolvemos uma revisao bibliografica
sobre os temas fundamentais para nosso trabalho, abrangendo analises de politicas publicas,
desde a formulacdo até a implementagao, e discutindo os referenciais de formulagdo de agenda
e da burocracia de nivel de rua, bem como as compras publicas, especialmente as de alimentos,
problematizando seu papel na promog¢do da agroecologia e de sistemas agroalimentares
sustentaveis; no Objeto de estudo: o PNAE como um caso emblemdtico, resgatamos a trajetoria
historica do programa e abordamos sua resisténcia a pandemia de Covid-19; na Metodologia,
detalhamos, em primeiro lugar, o levantamento de dados e os métodos de analise da formulagao
da agenda, e, em segundo lugar, realizamos o mesmo para as andlises da implementacdo; os
resultados e discussoes foram divididos nas se¢oes Como a agroecologia chegou na agenda da
alimentag¢do escolar?, Pensando a implementa¢do do PNAE a partir da burocracia de nivel de
rua, Um poder a se aflorar? Nutricionistas e compras publicas de alimentos orgdnicos e
agroecologicos no PNAE, e Da formulagdo a implementagdo: a questdo da agroecologia no
PNAEFE; finalmente, nas Consideracdes finais, revisitamos nossas hipoteses e compilamos nossas

descobertas principais.
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Geral

Compreender os fatores estruturais (em termos de regramentos, normas e
procedimentos) e de implementagdo (no que se refere as atuagdes dos burocratas de nivel de
rua) que influenciam nas compras publicas de alimentos organicos e/ou agroecoldgicos,

produzidos pela agricultura familiar, no ambito do PNAE.

Especificos

- Analisar o processo de formulagdo da agenda do PNAE, ao longo da construgdo da Lei n°
11.947/2009, que desencadeou na ascensdo dos temas da agroecologia e producdo organica no

programa;

- Identificar os empreendedores de politica, ligados a agroecologia, que atuaram no processo
de reformulacdo da agenda do PNAE e compreender a proje¢do de suas atuagdes na

conformacao dos instrumentos de politicas publicas do programa;

- Estabelecer um esquema teodrico-analitico, com base na abordagem da burocracia de nivel de

rua, que possa ancorar as analises da implementagdo do PNAE;

- Analisar a atuagdo das nutricionistas escolares, enquanto burocratas de nivel de rua, em
diferentes contextos municipais € no que se refere as suas tomadas de decisao frente a aquisicao

de produtos organicos e/ou agroecoldgicos produzidos pela agricultura familiar no PNAE.
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Analise de politicas publicas: da formula¢io a implementacio
Breve notas sobre o que sdo politicas publicas

As politicas publicas formam um campo do conhecimento que permite diferentes
abordagens, olhares e referenciais tedricos. Na Europa, este campo provém de uma tradi¢cao nos
estudos sobre o Estado e suas instituicdes. Nos EUA, por outro lado, as politicas publicas sao
vistas a partir das atuagdes dos governos, sem, necessariamente, adentrar nos debates tedricos
sobre o Estado (GRISA, 2010a; SOUZA, 2006). A definig¢ao de politicas publicas nao ¢ fixa ou
fechada, uma vez que hd uma somatoria de elementos conceituais que permitem as
compreenderem, tais como: um arranjo ou conjunto de agdes e iniciativas governamentais;
identificacdo de problemas e a constru¢ao de caminhos e estratégias para supera-los; as ideias,

interesses ¢ institui¢des que forjam os governos e suas acdes; etc. (SOUZA, 2006).

Para Celina Souza (2006), a politica publica pode ser compreendida como “o campo do
conhecimento que busca, a0 mesmo tempo, colocar o governo em agao e/ou analisar essa acao
e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas acdes” (p. 26). Ainda segundo
a autora: “a formulagdo de politicas publicas constitui-se no estdgio em que governos
democraticos traduzem seus propodsitos e plataformas eleitorais em programas e agdes que

produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (SOUZA, 2006, p. 26).

Existem diferentes perspectivas de analise das politicas publicas (GRISA, 2010a). A
depender daquilo que se almeja compreender, resolver ou responder, uma abordagem ou
referencial pode melhor se enquadrar. E importante destacar que “avaliagdo de politicas
publicas” ¢ um exercicio diferente da “andlise de politicas publicas”. Conforme Rocha,
Schneider e Goldenberg (2015), a avaliacdo ¢ uma leitura dos resultados das agdes, a fim de
compreender a eficiéncia, eficacia e efetividade da politica, ja a analise € a apreciagcdo dos
processos € das caracteristicas gerais da politica, tais como as suas instituigdes, ideias e

diretrizes.

Formulagao de agenda e o modelo dos multiplos fluxos

Os estudos sobre a formulacao de agenda podem ser compreendidos a partir de dois
campos: o da comunicagdo e¢ o da ciéncia politica. No primeiro caso sdo analisadas, por
exemplo, as relagdes entre a comunicac¢ao de massa e a opinido publica — que pode ser chamado
de media agenda-setting. Na ciéncia politica, por seu turno, tradicionalmente as analises sdo

relacionadas ao poder politico e a atengdo governamental dada a algum problema, em um
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momento especifico (CAPELLA; BRASIL, 2015). Importante, porém, destacar que os estudos
acerca da formulacao de agenda, no espectro da ciéncia politica, mudaram ao longo do tempo
e foi, a partir dos anos 1980 e 1990, que novas abordagens ganharam forcas, como € o caso do

modelo de multiplos fluxos de John Kingdon (2006).

No principio, as pesquisas partiam do seguinte questionamento: de que maneira uma
agenda mais geral, ampla e genérica (agenda sist€émica) — que sdo temas e problemas elencados
pela opinido publica e sociedade em geral — se insere ou ¢ abarcada pela agenda governamental?
Ademais, era fortemente presente a ideia de ciclos, em que: primeiro, hd& um momento do pré-
problema, o qual ¢ tomado por um periodo de descoberta ou entusiasmo (pela opinido publica)
sobre um problema; em seguida ha uma percepc¢do dos custos e dificuldades em solucionar ou
controlar tal problema, que caminha para um processo de desinteresse do publico sobre o

mesmo; por fim, o tema sai da agenda (CAPELLA; BRASIL, 2015).

Kingdon (2006) desloca a centralidade dada a agenda sistémica para a agenda
governamental, na dire¢do de compreender as diferentes varidveis que forjam uma agenda
capitaneada por agentes politicos e governamentais. Nesse momento, cabe ressaltar que
Kingdon (2006) divide as agendas entre “governamental” e “deciséria”. A agenda
governamental trata-se de um elenco de assuntos e temas que o governo e autoridades (bem
como demais agentes ligados a eles) se dedicam em um periodo de tempo. Ja a agenda decisoria
¢ um estagio além da governamental, composta por um subconjunto de temas (filtrados da
agenda anterior) que estdo prontos para a tomada de decis@o e se tornarem politicas publicas

(CAPELLA; BRASIL, 2015; KINGDON, 2006).

Os processos de formulacdo das agendas — sejam elas governamentais ou decisorias —
podem ser compreendidos por um modelo de multiplos fluxos, que Kingdon (2006) nomeia
como: fluxo de problemas; fluxo politico; e fluxo de solucdes. Os trés fluxos citados possuem
vidas proprias, mas, segundo Kingdon (2006), suas interrelacdes sao determinantes na
formulag@o de uma politica publica. Quando ha a confluéncia entre os fluxos de problemas e
politico, se d4 a formagdo da agenda governamental. A partir do momento em que o fluxo de
solucdes se soma a confluéncia entre os fluxos anteriores, se constitui a agenda decisoria, bem
como se abre uma janela de oportunidade politica, momento que pode propiciar a
institucionaliza¢do de uma politica publica (CAPELLA; BRASIL, 2015). A Figura 1 ilustra o

processo referido.
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Figura 1. Esquema ilustrativo para o modelo dos multiplos fluxos
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Fonte: elaboracao propria a partir de Kingdon (2006)

O fluxo de problemas se refere a0 movimento em que temas e questdes sao capazes o
suficiente de chamar a atencdo dos formuladores de politicas, e de despertarem as suas acdes
(CAPELLA; BRASIL, 2015). Problema ¢ algo que os formuladores de politicas acreditam
realmente terem a necessidade de fazer algo, diferentemente de uma questdo, que ¢ uma
situagdo percebida, mas que ndo mobiliza a agdo governamental. Nesse sentido, uma questao
quando acompanhada de uma argumentagao e reforcada por indicativos e evidéncias, pode vir
a se tornar um problema (CAPELLA, 2015). Relatorios, pesquisas, censos, constatagdes,
grandes acontecimentos, catdstrofes e crises, ou até mesmo retornos de acdes governamentais,
geram um conjunto de indicadores (sociais, econOmicos, ambientais, etc.), os quais sao
interpretados por agentes do governo, autoridades e atores ligados a eles. Os resultados dessas
interpretacdes — nas quais Kingdon (2006) leva em consideragdo as visdes de mundo, os
interesses, portanto a racionalidade limitada dos atores — geram questdes, que, a depender dos
seus apelos, podem se tornar problemas. Uma vez consideradas problemas, elas entram no fluxo
e passam a receber a atencdo de formuladores de politicas (CAPELLA; BRASIL, 2015;
KINGDON, 2006).

O fluxo politico ¢ referente a um momento ou conjuntura politica favoravel ao
tratamento de um problema. Este fluxo considera a opinido publica, isto €, o que a sociedade
em geral considera em relagdo ao assunto, considera a receptividade do tema entre os agentes

politicos (se sdo assuntos caros aos movimentos sociais, sindicais, partidarios, etc.) e considera
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as mudancas ocorridas na propria estrutura governamental (eleicdo de uma nova composic¢ao;
mudangas em cargos de alto escaldao, como em ministérios, etc.) assim como na formagao e

atuacao do Congresso (CAPELLA, 2015; HRABANSKI; LE COQ, 2022; KINGDON, 2006)

O fluxo de solugdes, por sua vez, ¢ formado por um conjunto de alternativas, caminhos,
solucdes e instrumentos disponiveis, que podem — ou ndo — estarem associados a problemas
especificos. Ha casos em que problemas encontram solu¢des em repertérios previamente
estabelecidos, provenientes de outras situacdes e experiéncias. Tais alternativas sao construidas
por especialistas, como pesquisadores, académicos, analistas, funcionarios publicos, assessores
parlamentares, entre outros, chamados de policy communities (CAPELLA, 2015; CAPELLA;
BRASIL, 2015; FOWLER, 2022; KINGDON, 2006).

As janelas de oportunidade politica sdo momentos criticos, em que os trés fluxos
supracitados se conectam e entram em confluéncia. No momento em que essas janelas se abrem,
emergem os chamados empreendedores de politicas, que sdo agentes que reconhecem a
importancia do momento e as possibilidades que se abrem e agem para que o problema chegue
a agenda decisoria e, por conseguinte, se formalize numa politica publica (CAPELLA, 2015;

CAPELLA; BRASIL, 2015; KINGDON, 2006).

Os empreendedores de politica podem ser membros do governo, parlamentares e seus
assessores, grupos de interesses (académicos, militantes e ativistas), entre outros, que trabalham
para convencer os formuladores de politica sobre a importancia de solucionar um determinado
problema via agdo publica. Os empreendedores sdo atores engajados e dispostos a mobilizarem
0s seus recursos (retoricos; de articulagdo; de mobilizagao; de pressdo) para a promogao de suas

perspectivas (FALING; BIESBROEK, 2019).

Empreendedores de politica podem, também, ser pragmaticos e agir na suavizacao de
uma determinada ideia, a fim de torna-la viavel e aceitavel pelos formuladores. Compdem os
seus repertorios de atuagdes: a construgcdo de projetos de lei ou de emendas; realizacdo de
audiéncias publicas e/ou de reunides de gabinete com atores-chave do parlamento; mobiliza¢ao
de redes de atores da sociedade civil; discursos e falas a imprensa; etc (FALING; BIESBROEK,
2019; TREUTWEIN; LANGEN, 2021).

A premissa basica € que o espacgo da agenda do poder publico ¢ limitado, o que faz com

que a ascensao de um tema a agenda seja, antes de tudo, resultado de uma disputa. Na dindmica



36

de formulagdo de agenda, por vezes extensa e carregada, as questdes sdo filtradas e somente
aquelas que realmente se destacam seguem a agenda. Nesse sentido, 0 modo como uma questao
— que passou a ser problema — ¢ definida, trabalhada e articulada faz com que ela ganhe ou
perca atencdo na disputa, entre outros problemas, por espaco nas agendas governamental e

decisoria (CAPELLA, 2015).

Como um exemplo de aplicacao do referencial da formulacao de agenda, citamos o
trabalho de Hrabanski e Le Coq (2022). Os autores analisaram, sobretudo no fluxo de solugdes,
como tem se desenvolvido os debates sobre o problema agricola na governanga global acerca
das mudangas climaticas. Segundo o estudo, até¢ a Conferéncia das Nagdes Unidas Sobre As
Mudangas Climéticas (COP) de 2011, realizada em Durban/Africa do Sul, as questdes agricolas
estavam pouco presentes nas discussdes sobre as mudangas climaticas — as quais ficavam
restritas, principalmente, as questdes industriais. Ou seja, a producao agropecudaria, bem como
0 uso da terra, ndo era vista como um problema significativo para as mudancas climaticas, de

modo que, até¢ a COP 2011, o problema agricola ndo compunha o fluxo de problemas.

Relatorios elaborados por comités internacionais, atuacdes de organizagdes nao
governamentais, bem como publicacdes académicas passaram a evidenciar os impactos
ambientais da produgdo agricola (com destaque a pecudria) e, consequentemente, suas
contribui¢cdes para as mudancas climaticas (HRABANSKI; LE COQ, 2022). Ademais, a
segunda década dos anos 2000 foi um periodo politicamente favoravel a essas discussodes,
corroborando para que o tema agricola fosse incluido na agenda global sobre o clima

(HRABANSKI; LE COQ, 2022).

Uma vez reconhecida a importancia do problema agricola para as mudangas climaticas,
Hrabanski e Le Coq (2022) identificaram que trés comunidades epistémicas divergentes
passaram a disputar, no fluxo de solucdes, os caminhos e alternativas que deveriam ser adotados
e/ou construidos para a resolucdo do problema. As trés comunidades sdo: agricultura inteligente
para o clima (Climate-smart agriculture); a agroecologia; e solugdes baseadas na natureza
(nature-based solutions). De modo geral, enquanto os partidarios da Climate-smart agriculture
defendem um “esverdeamento” das praticas agricolas convencionais, no sentido de mitigar seus
impactos, a agroecologia defende mudancas estruturais e profundas nos agroecossistemas,

centrando suas atengdes nos agricultores familiares, camponeses e comunidades tradicionais.
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Por sua vez, a comunidade nature-based solutions possui uma perspectiva mais

conservacionista (HRABANSKI; LE COQ, 2022).

O caso analisado por Hrabanski e Le Coq (2022) evidencia o carater competitivo da
formulacao de agenda, em que, sobretudo no fluxo de solugdes, diferentes vertentes e
comunidades disputam pela proposi¢ao de caminhos ¢ alternativas, as quais se expressarao em

instrumentos de politicas publicas.

Abordagem da burocracia de nivel de rua

Aspectos gerais

Se dedicar a compreensao da implementagdo de politicas publicas é um processo cuja
perspectiva ¢ compreender as traducdes dos instrumentos de politicas publicas ao serem

executados. Nesse sentido, Lotta (2018) compreende a implementagdao como:

um complexo processo que envolve atores, interesses, poder, recursos, disputas e
(des)conhecimentos ¢ como um processo de interagdo entre os implementadores e os
diversos atores envolvidos, como usuarios, outros profissionais da politica, politicos,
etc. Consideramos, portanto, que para analisar a implementag@o, devemos entender
como os burocratas constroem suas agdes ¢ como os diversos atores envolvidos

influenciam essa construgao (p. 146).

A implementagdo ¢, portanto, uma fase em que a politica sai do campo normativo e
passa por uma dinamica de traducdo daquilo que foi programado em agdes praticas. Neste
processo emergem desafios de carater técnico, administrativo e politico, os quais podem

frustrar, readequar ou redimensionar os planos iniciais (FERNANDEZ; GUIMARAES, 2020).

A burocracia de nivel de rua ¢ um dos referenciais de andlise de implementagdo de
politicas publicas. Essa abordagem foi desenvolvida por Michael Lipsky ao longo dos anos
1970, em um contexto de reforma da administragdo publica nos EUA. Nesta abordagem, os
chamados burocratas de nivel de rua sdo os agentes implementadores de politicas publicas,

atuantes na linha de frente e responsaveis pela entrega direta das agdes e servigos publicos a

populacdo (LIPSKY, 2019).

A partir de um exercicio de revisdo bibliografica, Fernandez e Guimaraes (2020)
classificam os atores politicos da seguinte maneira: i) politicos eleitos e agentes por eles

designados; i1) sociedade civil; e ii1) burocratas. Os burocratas se subdividem entre os de alto
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escaldo, médio escaldo e de nivel de rua. Estes tltimos — centrais na abordagem proposta por
Lipsky (2019) — sdo aqueles que atuam em contato direto com os cidadaos (lidam, portanto,
com as reacdes) € que tomam decisdes tanto no que se refere aos servigos que estardao

disponiveis quanto ao publico que sera beneficiado.

Os burocratas de nivel de rua, como a sua propria defini¢ao indica, estdo “na ponta” e
diretamente em contato com a populacdo beneficiaria das politicas publicas, e, com ela,
estabelecem importantes relagdes. Para Lotta (2018), os implementadores locais, uma vez
inseridos na comunidade e envoltos por redes sociais, tém seu exercicio da discricionariedade
— isto €, seu campo de tomada de decisdes — influenciados por valores, ideias, elos e
experiéncias. Assim como Lipsky (2019), que salienta que os burocratas de nivel de rua sdo as
principais formas de contato e comunicagdo dos cidaddos com o governo/Estado, Lotta (2018)
enfatiza que a mediacdo entre o mundo do Estado e o mundo da comunidade, feita por
burocratas de nivel de rua, contribuem para politicas mais adequadas e condizentes com as

dindmicas e demandas locais.

Arcaboucgo teorico proposto por Michael Lipsky

Michael Lipsky, no percorrer da década de 1970, desenvolveu sua concepgdo acerca da
atuacdo dos burocratas de nivel de rua calcado na experiéncia estadunidense. Nos aproximar,
minimamente, do contexto pelo qual os EUA atravessavam e que Lipsky se situava, nos auxilia
a compreender a materialidade daquele momento assim como os passos dados a construcdo

deste referencial.

Na primeira metade do século XX, as politicas de bem-estar social (Welfare State) se
expandiram pelos paises centrais do capitalismo — sobretudo apods o fim da II Guerra Mundial
— e provocaram mudangas importantes na administragdo publica. No caso dos EUA, a
seguranca, saude e educac¢do — antes de carater majoritariamente privado — passou a abarcar
responsabilidades publicas e ampliou, significativamente, a demanda por funcionarios do setor
publico prestadores de servigos a populacdo. Entre esses trabalhadores, Lipsky (2019) destaca
os professores de escolas publicas, assistentes sociais, agentes de saude, defensores publicos e
policiais que, conforme levantamento realizado pelo autor, conformou a grande massa de

trabalhadores ptblicos dos EUA.
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Michael Lipsky se refere a esses trabalhadores — os quais atuam em nivel local e em
contato direto com os cidadaos — como burocratas de nivel de rua. Diferentemente da figura do
burocrata de médio e alto escaldao —na qual o distanciamento e a impessoalidade para as tomadas
de decisOes sdo idealizados —, o burocrata de nivel de rua toma decisdes imediatas e centradas
nos individuos. Embora hierarquicamente de baixo nivel (e, por vezes, com baixa
remuneracdo), as acdes destes trabalhadores constituem as proprias agdes entregues pelo
Estado, o que faz com que Lipsky argumente que o elo populacao-Estado nao se dé por “cartas
aos congressistas ou participagdo em conselhos”, e, sim, por intermédio dos professores,

policiais, defensores publicos, entre outros (LIPSKY, 2019).

A titulo de conceitualizagdo e para efeitos metodologicos, Lipsky faz a seguinte
distin¢do: burocratas de nivel de rua sdo os trabalhadores de baixo nivel hierarquico, alocados
no setor publico, que prestam servigos aos cidadaos e que estdo, diretamente, em contato com
eles; burocracias de nivel de rua sdo as organizacdes do setor publico, as quais promovem
politicas de bem-estar aos cidaddos e que sdo compostas, majoritariamente, por burocratas de

nivel de rua (LIPSKY, 2019).

A expressao angariada pelos burocratas de nivel de rua entre os anos 1950 e 1960, em
contexto estadunidense, reflete as respostas dadas, pelo pais, aos problemas de ordem social.
Sob a otica do Welfare State entdo vigente, “¢ mais facil e causa menos ruptura desenvolver
empregos para os burocratas de nivel de rua do que reduzir a desigualdade de renda” (LIPSKY,
2019, p. 44). Nesse sentido, se a camada mais pobre de trabalhadores tem desigualdade de
acesso aos tribunais, o Estado oferece defensores publicos; se a populagao estd sem cuidado de
saude, ha a constru¢do de clinicas de bairros. Lipsky argumenta, portanto, que os burocratas de
nivel de rua exercem um papel critico — no sentido de determinante, decisivo e essencial — de

fazer com que os cidaddos se aproximem e/ou acessem aos beneficios providos pelas politicas

de bem-estar social.

Envoltos por uma “controvérsia politica” — expressdo proferida por Lipsky —, os
burocratas de nivel de rua, por um lado, sdo tensionados a partir dos interesses governamentais
e, por outro, pelos interesses dos cidaddos. Sob essa dinamica, esses trabalhadores
proporcionam beneficios e sancdes, introduzindo cidadaos aos programas de politicas publicas

ao mesmo tempo que controlam e moldam os recursos e servigos disponiveis (LIPSKY, 2019).
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Ap6s trés décadas (de meados de 1940 ao fim dos anos 1960) de altas taxas de
crescimento econdmico, pleno emprego e estabilidade econdmica — conhecidas como a era de
ouro do capitalismo global —, que subsidiaram importantes melhorias nas condi¢des de vida da
populagdo bem como nos direitos sociais, os anos 1970 foi um periodo de sucessivas crises e,
portanto, de arrefecimento das politicas de bem-estar social. Dada a institucionaliza¢do das
burocracias de nivel de rua e dada a limitagdo de recursos para financia-las, a administragao
publica estadunidense atravessou por reformas que afetaram, de modo relevante, as atuacoes de
burocratas de nivel de rua. A luz deste contexto — de restri¢do e limitacdo de recursos destinados
ao trabalho dos burocratas de nivel de rua, ao mesmo tempo em que a cobranga por
produtividade sobre os mesmos se ampliava — Lipsky avangou no desenvolvimento de sua

contribuicao teodrica.

Os burocratas de nivel de rua, enquanto “produtores de politicas publicas” — ideia
defendida por Lipsky —, possuem duas caracteristicas centrais: primeiro, um relativo alto grau
de discricionariedade nas suas atuagdes; segundo, uma relativa autonomia diante de seus

superiores.

A discricionariedade se refere ao campo de possibilidades de tomadas de decisdes dos
agentes de rua, as quais, ao serem efetuadas numa implementagao de politica publica, definem
a natureza, quantidade e qualidade das san¢des e beneficios promovidos aos cidaddos. Tais
decisdes, no entanto, ndo estao desprovidas de um contexto institucional, de modo que elas ndo
estdo alienadas as regras, normas, regulamentos e orientacdes dos gestores, assim como as
praticas de um determinado grupo profissional (professores, policiais, advogados, enfermeiros,

etc.).

A fim de, minimamente, serem estabelecidos padrdes de implementagdo de politicas
publicas, as atuagdes dos burocratas de nivel de rua sdo orientadas por instituicdes. O que
ocorre, na pratica, ¢ que diante de um universo de regras € normativas, cabe, por vezes, atuagcdes
seletivas. Nesse sentido, conforme iremos abordar mais adiante, Lipsky argumenta que estas
atuacgdes seletivas sdo provocadas por uma necessidade — do burocrata de nivel de rua — de
organizar a sua rotina de trabalho, aliando agdes que tanto atendam as suas demandas e seus
interesses (incluindo as gratificagdes pessoais) quanto possam aliviam as pressoes

(desprendidas pelos gestores) sobre o seu trabalho.
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Além do mais, o universo de possibilidades e situagdes, ao implementar uma politica
publica, ¢ tdo complexo e diverso, que a construcao de normas, protocolos, procedimentos e
regras para guiar todas as que estdo em jogo torna-se inviavel e improvavel. Cabendo, portanto,
ao agente de rua fazer avaliacdes e tomar decisdes. Nesse sentido, a0 mesmo tempo que a
sociedade espera imparcialidade, ela espera compaixdo em contextos especificos (LIPSKY,

2019):

Os burocratas de nivel de rua desfrutam de consideravel discricionariedade, em parte
porque a sociedade ndo quer um servigo informatizado nem a aplicagao rigida das
normas em detrimento da capacidade de resposta a cada situacdo individualmente (p.

73).

Lipsky desenvolve trés pontos que justificam a discricionariedade destes burocratas.
Primeiro, refor¢ando a citagdo anterior, ndo ¢ possivel e nem viavel — para a administragao
publica — limitar os burocratas de nivel de rua as atuacdes padronizadas e rigidas. A diversidade
de situacdes, assim como de caracteristicas e demandas dos clientes, exige destes trabalhadores
uma intervencao capaz de ser flexivel. Se ancorando nos exemplos dos professores, Lipsky
afirma que estes profissionais — diante das especificidades dos educandos e dos ambientes

escolares — devem tragar agdes especificas e adaptadas.

Como segundo ponto, a sociedade espera, dos agentes de rua, “respostas humanas” em

determinadas situagoes:

Eles [burocratas de nivel de rua] tém discricionariedade porque suas tarefas
demandam legitimamente observagao e julgamento sensiveis, que nao sdo redutiveis
a formatos programados. Pode ser que decisdes judiciais uniformes reduzam as
desigualdades no sistema de justica penal. Mas, também queremos que a lei seja
sensivel em sua capacidade de dar respostas as circunstancias unicas de cada
transgressdo [...] Em suma, de certo modo, a sociedade visa ndo s6 a imparcialidade
por parte dos 6rgdos publicos, mas também a compaixdo para circunstancias especiais

e flexibilidade ao lidar com elas (LIPSKY, 2019, p. 59-60)

O terceiro ponto, por sua vez, trata-se da legitimidade que a discricionariedade confere
ao trabalho do burocrata de nivel de rua. Ao ser capaz — e ter espago — para tomar decisoes €
influir nos caminhos dados por uma determinada politica publica, estes burocratas recebem,

dos cidadaos, uma significativa confian¢a, uma vez que a sociedade passa a ter, na figura do
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burocrata de nivel de rua, a chave de acesso as politicas de bem-estar social, tais como saude,

educagdo, habitagdo e seguranca (LIPSKY, 2019).

Acerca da relativa autonomia dos burocratas de nivel de rua, Lipsky inicia sua
argumentacao comparando-os aos demais trabalhadores de baixo nivel hierarquico (de outros
setores que nao do setor publico). Se, por um lado, a teoria das organizagdes compreende esses
trabalhadores como cooperativos, no sentido de que seguem ordens e garantem a conformidade
daquilo que foi estabelecido pelos superiores, por outro lado, os burocratas de nivel de rua
podem tanto apresentar interesses divergentes aos de seus superiores, quanto manifesta-los em
suas atuacdes. Uma das razdes para essa relativa autonomia ¢ a propria condi¢do de trabalho
dos burocratas de nivel de rua, que, em geral, sdo servidores publicos com direitos bem
definidos e estabilidade contratual, o que impede — ou a0 menos constrange — represalias por

parte dos gestores.

Ao passo que os burocratas de nivel de rua buscam minimizar os perigos e desconfortos
oriundos de seu trabalho, maximizando o seu rendimento e a gratificagdo pessoal, os gestores,
por sua vez, almejam ampliar a produtividade e efetividade do servigo publico, de modo a
alcangar resultados consistentes com os objetivos da organizacdo (p. ex.: secretiria de
educacdo; clinica de bairro publica; corporagdo de policia; etc.). Para Lipsky (2019), essa ¢ a

natureza do conflito entre burocratas de nivel de rua e gestores.

Para além da relagdo conflituosa, Lipsky acrescenta que gestores e trabalhadores de
menor nivel hierarquico também se relacionam mediante uma dependéncia mitua. Segundo o
autor “os gestores normalmente tentam honrar as preferéncias dos trabalhadores, se eles forem
recompensados pela reciprocidade no desempenho no trabalho. Até certo ponto, a reciprocidade

vai caracterizar todas as relacdes de trabalho” (LIPSKY, 2019, p. 76).

Em relagdo as condigdes de trabalho, que, normalmente, os burocratas de nivel de rua
se deparam, Lipsky (2019) desenvolveu sua argumentagao a partir de cinco pontos: 1) a questao
da disponibilidade de recursos para que os burocratas de nivel de rua possam desempenhar suas
atividades; 1i) o equilibrio dinamico entre a demanda e a oferta por servicos de rua (p. ex.:
defensoria publica; assisténcia social; educacao; saude; etc.); iii) o fato das expectativas, metas
e objetivos das organizagdes onde atuam os burocratas de nivel de rua serem, por vezes,
ambiguos, vagos ou conflitantes; iv) a dificuldade de se mensurar o desempenho dos burocratas

de nivel de rua, quando agem orientados a realizacdo dos objetivos; v) e a relacdo com os
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clientes. Lipsky pondera, entretanto, que esses cinco pontos estao suscetiveis a realidade onde
os burocratas de nivel de rua trabalham. Em municipios com uma administragao publica
estruturada e bem organizada, assim como com a presenca de elevados indices

socioecondmicos, esses pontos podem variar de intensidade e, até mesmo, ndo se expressarem.

A problematica dos recursos pode ser sintetizada pela seguinte ideia: os burocratas de
nivel de rua tomam decisdes — a partir de sua discricionariedade e relativa autonomia — sob
condi¢des limitadas de tempo, informacgdes e de material. Esses profissionais detém um grande
volume de casos sob as suas responsabilidades (por exemplo: os defensores publicos atendem,
simultaneamente, um nimero expressivo de infratores, aposentados, trabalhadores, etc.; o que
ocorre, também, com professores de escolas publicas ¢ com enfermeiros em salas de aula e
ambulatorios superlotados, respectivamente), de modo que ndo conseguem se dedicar a todos

com a mesma atengdo, seja em termos material, de tempo e com informagdes.

Lipsky desenha, a partir do paragrafo supracitado, um contexto de trabalho que pode ser
projetado — com as devidas ressalvas — nas rotinas dos diferentes burocratas de nivel de rua.
Trata-se de uma rotina de sobrecarga de trabalho, limitada em recursos, marcada por pressdes
para a tomada de decisdes (seja por parte dos gestores, seja por parte dos beneficiarios) e por
encontros episodicos que ampliam as demandas pelo seu trabalho. Nesse sentido, Lipsky aponta
para os riscos a saude do trabalhador que essa rotina pode levar, sobretudo de ordem emocional

e psicologica (LIPSKY, 2019).

Existem outros fatores organizacionais, que, de certo modo, se articulam com a
problematica dos recursos, que sdo as atribui¢des internas e administrativas dos burocratas de
nivel de rua — expressas no preenchimento de formulérios e relatorios, bem como na
necessidade de protocolar documentos — e a disponibilidade de equipes para servigos de apoio
— tais como secretarios, recepcionistas, estagiarios, escreventes, entre outros. Ademais, a rotina
de trabalho desses burocratas pode ser afetada por questdes relacionadas aos recursos pessoais,
por exemplo, com uma possivel deficiéncia na formagdo profissional, na auséncia de

experiéncias e na falta de cursos aprimoradores e de capacitagao.

Sobre o equilibrio dindmico entre a demanda e a oferta por servigos publicos, Lipsky
argumenta, primeiro, que o nimero de burocratas de nivel de rua, assim como a capacidade de
atendimento por parte das organizagdes, nunca sdo o suficiente para atender todos os potenciais

clientes. Conforme Lipsky (2019), uma dada capacidade de oferta de servigos publicos se
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equilibra com uma dada demanda (sempre superior). Deste modo, ao passo que a oferta
aumenta, novos demandantes reivindicam os servigos € um novo equilibrio se conforma: “a
percepgao sobre a disponibilidade de servigo ‘estimula’ a demanda, ndo ao contrario” (LIPSKY,

2019, p. 94).

Para ilustrar esta ideia, o autor fez uso de um exemplo de uma rodovia de Nova lorque,
no caso, a via expressa de Long Island: para aliviar o congestionamento em horarios de pico, a
rodovia foi reformada e novas pistas foram construidas; a inclusdo de novas pistas, por sua vez,
estimulou que novos condutores buscassem por essa rota, levando a um novo equilibrio e,
consequentemente, a novos congestionamentos. Considerando que a expansao da oferta de
servigos publicos ¢ necessaria, gera efeitos importantes e, portanto, deve ser reivindicada,

Lipsky (2019) chama esse equilibrio dindmico de “dilema da demanda-oferta”.

De acordo com as experiéncias acumuladas por Michael Lipsky, as politicas ptblicas de
bem-estar social — altamente demandantes de burocratas de nivel de rua — possuem,
normalmente, objetivos ambiguos, vagos e que propiciam conflitos entre implementadores e
gestores. Essa ambiguidade nos objetivos pode ser compreendida, entre outras coisas, como um
reflexo de diferentes interesses e visdes de mundo que sdo projetados na execugao das politicas
publicas: a educacdo publica ha de ser critica e transformadora? Ou deve ser uma educacao
voltada para o trabalho? Dentro de seus limites e de suas possibilidades, os burocratas de nivel
de rua podem agir e tomar decisdes conforme as suas proprias concepcoes € interpretacdes dos

objetivos das politicas publicas (LIPSKY, 2019).

Nesse sentido, Lipsky avang¢a na sua argumentagdo apontando que as relagdes e os elos
tracados entre os burocratas de nivel de rua e a comunidade local podem moldar, influir e/ou
impactar nos objetivos e caminhos a serem perseguidos pelas politicas plblicas: “quanto mais
forte o sentimento de uma comunidade em relagdo a um comportamento burocratico adequado,
mais as burocracias de nivel de rua responderdo as orientacdes comunitarias” (LIPSKY, 2019,

p. 113).

Ainda sobre as relacdes com os clientes, encerramos esta se¢ao com breves comentarios
acerca da dindmica de distribui¢do de beneficios e sangdes por parte dos burocratas de nivel de
rua — seu principal atributo. Ao exercerem a discricionariedade, os burocratas de nivel de rua
impactam diretamente no bem-estar dos cidaddos, o que faz com que a elegibilidade para as

prestagdes de servicos publicos ganhe importante destaque. Embora haja um conjunto de regras
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e regulamentos que orientem as atuagdes dos burocratas de nivel de rua, estes profissionais
fazem a elegibilidade conforme cada caso e situacdo especifica. Para além das questdes ja
discutidas anteriormente (organizacdo da rotina; conciliagdo da pressdo dos gestores e
interesses pessoais; problematica dos recursos; condi¢gdes de trabalho; etc.), Lipsky (2019)
indica que a elegibilidade provém de um conjunto de estratégias interpessoais € manobras

implicitas travadas entre burocratas e clientes.
Aplicagoes da burocracia de nivel de rua

O arcabougo teodrico proposto por Michael Lipsky — conforme enunciamos logo no
inicio da secdo anterior — foi construido a partir de um contexto estadunidense e completamente
calcado na experiéncia da administragio publica daquele pais. E razoavel, portanto,
questionarmos se essa abordagem teorica € passivel de ser replicada em uma outra realidade,
tal como a brasileira, que apresenta particularidades e diferencas significativas quanto a

organizac¢do do Estado e das organizagdes do setor publico.

Partindo dessa questao — e considerando que os estudos baseados na estrutura tedrica da
burocracia de nivel de rua se desenvolveram, em grande medida, em paises do Norte Global e
em democracias liberais ditas “avangadas” — (LOTTA et al., 2022), primeiro, afirmam que ¢
possivel se apropriar desta abordagem para analisar a implementagdo de politicas publicas no

Sul Global, mas, argumentam que ¢ preciso realizar um exercicio de recontextualizagao.

A partir de casos empiricos analisados por pesquisadores na Argentina, Gana, {ndia e
Meéxico — que, ao longo desta se¢do, também iremos referenciar e discutir — Lotta et al. (2022)
apontam para trés conclusdes: 1) a abordagem pela burocracia de nivel de rua é, evidentemente,
uma Otica util para o Sul Global; ii) o emprego desta abordagem deve, necessariamente, passar
por uma readequacdo, no sentido de recontextualizar a burocracia de nivel de rua para um
ambiente politico, social e institucional destes paises; 1ii) € que sdo necessarios mais estudos

situados nesses contextos, bem como que sejam comparados.

Considerando que entre os paises do Sul Global hd uma variedade significativa de
contextos e realidades — que transita entre a cultura politica e a trajetdria de formagao economica
dos paises — Lotta et al. (2022) compilam algumas questdes que os fazem coesos, tais como a
extrema escassez de recursos, a desigualdade social acentuada e um Estado incompleto (por

vezes de heranga da exploracdo colonial). Para os autores, essas questdes levam alguns dos
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apontamentos de Lipsky para uma situacdo extrema. Nesse sentido, se Lipsky ja considerava,
na rotina de trabalho dos burocratas de nivel de rua dos EUA, a limitagao de recursos, no Sul

Global ela atinge outros patamares.

O exercicio de recontextualizacdo do arcaboucgo teorico da burocracia de nivel de rua
para paises do Sul, defendido por Lotta et al. (2022), passa por uma conceituagdo do Estado, de
modo a compreender e/ou abarcar: a instabilidade politico-institucional desses paises; a
aplicagdo desigual da justica e da lei; a escassez de recursos; as pressdes internacionais por
politicas de austeridade e por reformas de ordem administrativa; além do entendimento da

cultura politica e da reproducao das desigualdades sociais.

r

Embora os autores mencionados compartilhem esse entendimento, ¢ importante
observar que os paises do Norte Global também enfrentam a precarizacdo dos instrumentos
publicos de garantia do bem-estar social. Por exemplo, na Inglaterra, a populacdo tem
enfrentado restricdes nos servigos de previdéncia e seguridade social, enquanto na Finlandia,
os trabalhadores da area da saude tém sido afetados pela agenda da austeridade fiscal e pela
precarizacao das leis trabalhistas (D’ESTE; HARVEY, 2024; WREDE et al., 2021). Além disso,
a invasao do Capitolio dos EUA, no inicio de 2021, exemplifica a instabilidade politica também

passivel de ser enfrentada por esses paises.

Em estudo realizado na Argentina, Perelmiter (2022) iniciou suas andlises a partir de
dois pontos. Primeiro, que parte consideravel dos burocratas de nivel de rua raramente aderem,
estritamente, as normas e regulamentos que regem as politicas que implementam, de modo que,
em suas rotinas, improvisam e exercem julgamentos normativos pragmaticos. Segundo, que
existem macrofatores nos paises do Sul Global que diferem daqueles dos paises do Norte, por

exemplo, a questdo do “Estado fragmentado”. Conforme Perelmiter (2022):

A fragmentagdo do Estado ¢ um atributo da vida social no capitalismo periférico pos-
industrial, caracterizado por altos niveis de desigualdade, pobreza e informalidade, e
também por uma presenga desigual do Estado na organizagdo social e econdmica.
Trata-se de um Estado com capacidades e recursos desigualmente distribuidos entre
populagdes e territorios. Mas, o mais importante, um Estado que tem uma relagdo
ambigua com sua propria legalidade. De fato, ¢ um Estado com aplicacdo desigual da
lei; com tolerancia frequente a violacdo da lei; e conluio com atores ilegais. Os
julgamentos dos burocratas de nivel de rua sobre o que seria uma decisédo justa estao,

portanto, inseridos nesse ‘contexto mais amplo’ (p. 85-86, traducdo nossa).



47

Perelmiter (2022) analisou empiricamente duas politicas implementadas em locais e
contextos diferentes da Argentina. No norte do pais — uma regido extremamente pobre e
desigual — a autora analisou a entrega de alimentos por assistentes sociais a populagdo local. Na
capital Buenos Aires, o estudo se deu sobre a rotina de fiscais do trabalho, os quais buscavam
detectar casos de trabalhadores ndo registrados no sistema previdenciario, de modo a regularizar

a situagdo e autuar os empregadores inadimplentes.

Sobre a entrega de alimentos, ¢ importante contextualizar que se trata de uma relevante
acdo — dentro do Plano Nacional de Seguranca Alimentar — que ganhou corpo apds a crise
argentina de 2001 e com a eleicdo de Néstor Kirchner em 2002. Esta politica emergiu do
Ministério de Desenvolvimento Social e elencou os assistentes sociais como agentes

implementadores, portanto, para atuarem na linha de frente.

No principio desta politica, os assistentes sociais — no caso, os burocratas de nivel de
rua — saiam de Buenos Aires, da sede do Ministério, e se deslocavam ao norte para, com a ajuda
do exército, distribuirem cestas de alimentos. Até entdo, os critérios de elegibilidade dos
beneficiarios desta politica eram bastante flexiveis. Os cidaddos que ingressassem na fila do
ponto de entrega, e aguardassem, seriam atendidos. Entretanto, houve algumas mudancas na
execucdo das entregas — com vistas a transferéncia da responsabilidade para os governantes
locais — que passaram a interferir na discricionariedade dos assistentes sociais (PERELMITER,

2022).

A partir dessas mudancas, apenas receberiam a doagdo de alimentos aqueles que
apresentassem residéncia fixa no municipio em que ocorriam as entregas. Essa regra levou a
uma série de discussdes entre os assistentes sociais — que ndo viam, nela, uma logica razoavel
— e aum clima de tensdo entre a comunidade. Conforme levantamento de Perelmiter (2022), o
critério da residéncia fixa passou a deixar os clientes vulneraveis as elites locais, que
manipulavam as listas a partir de interesses eleitorais. Ademais, essa situacdo colocou os
assistentes sociais diante de um dilema moral: como, em virtude de uma regra mal concebida,
negar a doagdo de comida a uma familia socialmente vulneravel? Diante disso, esses agentes —
conscientes da existéncia de um Estado fragmentado e oriundos de um Ministério cuja cultura
organizacional era a da proximidade social, isto ¢, de trabalhar “sensivelmente” cada caso —

passaram a argumentar que a flexibilizagdo da entrega de alimentos seria um ato de justica.
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Deste modo, passaram “em siléncio” a abrir excecdes e a doar alimentos sem considerar a

questao da residéncia fixa (PERELMITER, 2022).

No caso dos fiscais de trabalho, um dos dilemas morais mais frequentes na rotina destes
burocratas de nivel de rua ¢ a percep¢ao de que, muitas das vezes, as auditorias sao realizadas
em empreendimentos pequenos, frageis e de bairros periféricos, que nao conseguem se adequar
integralmente as normas trabalhistas. Segundo Perelmiter (2022), os fiscais comumente relatam
o 6nus moral de ter que autuar esses tipos de estabelecimentos e apresentam o seguinte impasse:
ao relativizar a situacdo de um pequeno estabelecimento, por julgar que ele ndo tem condigdes
de registrar os funcionarios no sistema previdenciario, os trabalhadores, também frageis,
estariam sendo ainda mais desfavorecidos? Entretanto, por medo de serem considerados
corruptos e enfrentarem processos judiciais provocados por trabalhadores (algo bastante
presente na rotina dos fiscais argentinos), esses agentes tendem a ser mais formalistas, ou seja,
a cumprirem mais as regras, alegando — aos empregadores autuados — que estdo apenas

seguindo ordens de gestores com maiores niveis hierarquicos.

Perelmiter (2022) fez uso dos casos dos fiscais de trabalho e dos assistentes sociais para
evidenciar o complexo contexto da desigualdade social e da fragmentacdo do Estado em que
burocratas de nivel de rua, de paises como a Argentina, t€ém de atuar. Mohammed (2021), por
sua vez, analisou a politica de alimentag¢do escolar, em Gana, para explorar os impactos da
austeridade fiscal na atua¢do dos agentes implementadores e, sobretudo, nos resultados da

politica.

Em Gana, a alimentacdo escolar ¢ um servigo terceirizado, no qual os prestadores de
servicos — mediante o recebimento de uma cota paga pelo governo — sdo responsaveis por todo
0 processo: compra e armazenamento dos produtos e insumos, bem como o preparo € a entrega
das refeicdes. Mohammed (2021) analisou a atuacdo destes prestadores de servigo — que,
normalmente, sao agentes da propria comunidade na qual as escolas se encontram — sob a Otica
dos burocratas de nivel de rua. Diante da instalacdo de uma politica de austeridade fiscal no
pais, as cotas pagas pelo governo de Gana aos servicos de alimentagdo escolar foram
drasticamente reduzidas, de modo que os agentes da linha de frente tiveram que readequar os

seus servicos e redirecionar a politica para caminhos opostos aos inicialmente previstos.

Ainda que terceirizados, os agentes da alimenta¢do escolar tém de seguir um conjunto

especifico de normas e orientagdes, tais como: niumero minimo de refeigdes por semana;
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quantidade de refeicdes quentes e frias; variedade e tipicidade de produtos; composi¢do do
cardapio, entre outros. Com a redugao do valor pago pelo governo, através das cotas, € com a
manuten¢do de todas as responsabilidades dos prestadores de servigo, os agentes precisaram
usar sua relativa autonomia e o exercicio da discricionariedade na direcdo de ndo seguir os
cardapios pré-estabelecidos, de usar produtos mais baratos e menos diversos, bem como de
reduzir o namero de refeigdes, comprometendo a qualidade final do servico de alimentagao
escolar. Neste caso, a op¢ao por nao cumprir todas as atribui¢des e reduzir a qualidade do
servigo se deu em razao de garantir, minimamente, a oferta de alimentacdo aos educandos da

comunidade (MOHAMMED, 2021).

No México, Campos e Peeters (CAMPOS; PEETERS, 2022) analisaram o trabalho de
burocratas de nivel de rua que, dada uma conjuntura politica no pais, se defrontaram com o
desmonte de uma das politicas que atuavam, no caso, o programa Prospera. Iniciado em 1997
e encerrado em 2019, o Prospera foi uma politica mexicana de transferéncia condicionada de
renda, que, entre outras questdes, demandava dos beneficidrios idas regulares aos postos de
saude para que recebessem acompanhamentos de ordem biopsicossocial. Os agentes de linha
de frente deste programa — identificados como promotores de satide — sdo profissionais com
formagdes bastante heterogéneas, tais como professores de educacdo fisica, psicologos,
assistentes sociais e dentistas, os quais sdo responsaveis por prestarem assisténcia médica
primaria, através de campanhas de conscientiza¢do, campanhas de vacinacao e treinamentos de

autocuidado (CAMPOS; PEETERS, 2022).

A rotina de trabalho destes promotores de satide ¢ marcada por uma série de metas de
desempenho — ilustradas pelos nimeros de atendimentos, pela quantidade de oficinas e palestras
proferidas, entre outras — pelas quais os gestores controlam e avaliam os seus rendimentos. No
periodo em que o Prospera esteve em operacdo, o cumprimento dessas metas nunca foi um
desafio aos promotores de saude, uma vez que o programa exigia a ida de familias inteiras aos
postos de saude, o que gerava demandas regulares por servicos. No entanto, com o desmonte
do programa, as familias deixaram gradativamente de frequentar os postos e,
consequentemente, o cumprimento das metas passaram a ser um problema relevante na rotina

dos agentes (CAMPOS; PEETERS, 2022).

Diante disso, os agentes passaram a se sentir pressionados em dois pontos: primeiro,

pela cobranca dos gestores e, segundo, pela preocupacdo em ndo terem os seus contratos de
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trabalho renovados. Campos e Peeters (2022) argumentam que esse contexto levou os
promotores de satde a fazerem uso da chamada “improvisagdao de politica” — ou policy

improvisation. Segundo os autores, policy improvisation poder ser compreendido como:

Um mecanismo performatico e criativo através do qual os trabalhadores da linha de
frente lidam com a incerteza da tarefa e a falta de capacidade de implementacgao,
desenvolvendo atividades informais e estratégias por conta propria para justificar seu

trabalho e desenvolver alguma forma de politica (p. 23, tradugdo nossa).

Essa improvisacao €, dentre outros motivos, decorrente de um vazio organizacional, no
qual os trabalhadores de linha de frente se sentem ausentes de instrugdes claras acerca de suas
atribui¢des. Diante da perda de clientes, da menor eficacia do trabalho, bem como da maior
pressdo por desempenho, os promotores de saude lancaram mao das seguintes estratégias de
improvisagdo de politica — atitude chamada por Campos e Peeters (2022) de “enfrentamento
por meio da improvisa¢do™: 1) alcancar a comunidade, ou seja, ir em busca de clientes de porta
em porta, nos mercados locais, nos parques e escolas, de modo a conscientizar as familias para
que, mesmo sem a condicionalidade antes posta pelo Prospera, retornem aos postos; ii)
conversas informais nos centros de saude, através de convites e apelos para que a comunidade
retorne aos servicos de saude, bem como estimulem demais conhecidos e familiares; iii)
investimento pessoal através de tempo, esfor¢co e dinheiro em agdes que contribuam para que

os clientes voltem a frequentar os postos.

Campos e Peeters (2022) evidenciam que em contextos de escassez de recursos,
inseguranga na garantia do emprego, suscetibilidade aos momentos politicos, limitagdes na
progressao de carreira, bem como de clientes altamente vulneraveis e diversos — como sao os
casos de paises como o México —, as improvisagdes nas politicas sdo estratégias comumente

empregadas por burocratas de nivel de rua.

No Sul Global, as reformas sociais em prol de grupos marginalizados e socialmente
vulnerdveis — como mulheres e trabalhadores pobres e periféricos — sdo, por vezes,
impossibilitadas pelas elites politicas e economicas. Partindo dessa consideragdo, Mangla
(2022) construiu uma argumentacao, baseada em uma politica destinada as mulheres jovens de
ambientes rurais da India, de que a implementacio de reformas depende, significativamente, do
ativismo institucional de burocratas de nivel de rua, que sejam socialmente comprometidos e

que facam uso de suas relativas autonomia e discricionariedade no sentido de promové-las.
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Mangla (2022) analisou uma iniciativa indiana, criada em 2004, chamada Katurba Gandhi
Balika Vidyalya (KGBV), que ambiciona incluir mulheres jovens aos sistemas educacionais, as
quais outrora tiveram de abandonar os estudos devido as suas condi¢des socioecondmicas.
Especificamente, a autora analisou a atuagdo de agentes pertencentes a Mahila Samakhya, uma

organizacio paraestatal que implementa a KGBV numa regido especifica da India.

Conforme as discussdes da autora, os agentes implementadores, para além de suas
credenciais de educacdo, detinham expressivas habilidades de comunicacdo e faziam uso de
dinamicas participativas, por exemplo, a incorporac¢do de cangdes folcloricas, nas atividades,
que retratassem as rotinas de resisténcias das mulheres. Ademais, o perfil dos agentes
implementadores abarcava dois principais pontos: i) aptidao ao tema, no sentido de apresentar
qualificagdes académicas e profissionais na area de educacdo; i) um componente de género, no
sentido de ter habilidades e capacidades de trabalhar com o tema da educagdo entre mulheres

socialmente vulneraveis e/ou marginalizadas (MANGLA, 2022).

O perfil dos agentes implementadores — expresso nas suas credenciais de educagdo, nas
habilidades de comunicacdo, na aptiddo ao tema e no componente de género — associado ao
ativismo institucional — ao ponto, por exemplo, destes agentes assumirem conflitos de ordem
social, cultural e religiosa com vistas ao trabalho gradativo de fortalecimento das mulheres
jovens frente as opressdes sofridas — foram essenciais para que a KGBYV, através da Mahila

Samakhya, alcangasse reformas importantes.

Os estudos realizados na Argentina (PERELMITER, 2022), Gana (MOHAMMED,
2021), México (CAMPOS; PEETERS, 2022) e india (MANGLA, 2022) deixam claro, assim
como ja tinham argumentado Lotta et al. (2022), de que a aplica¢do da abordagem da burocracia
de nivel de rua, em contexto do Sul Global, necessita de readequagdes e de um exercicio de
recontextualizagdo. As rotinas de trabalho dos burocratas de nivel de rua, nesses paises, sdao
permeadas por situacdes extremas de desigualdade social, instabilidade politica e econdmica e

por alcances limitados do Estado.

As licdes extraidas dos casos empiricos supracitados, ¢ possivel adicionar as
contribui¢des de Fernandez e Guimaraes (2020). De acordo com as autoras, ¢ possivel indicar
dois diferentes percursos tedrico-metodoldgicos para se analisar a atuagdo dos burocratas de
nivel de rua: o primeiro trata-se de um olhar sobre a atuacao deste profissional enquanto uma

variavel dependente, isto €, que recebe influéncias de fatores pré-estabelecidos; o segundo, por
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seu turno, analisa a atuacdo deste burocrata como uma varidvel independente, de modo que esta
exerce influéncias e desencadeia resultados. Ambas perspectivas, entretanto, sdo permeadas por

variaveis intervenientes, que as autoras identificam como fatores contextuais.

Ao analisar enquanto uma variavel dependente, Fernandez e Guimaraes (2020)
identificam trés tipos de fatores que inferem na atuagdo dos burocratas de nivel de rua: fatores
politicos; organizacionais; ¢ profissionais. Os fatores politicos sdo referentes ao controle
exercido (por agentes politicos) sobre o trabalho do implementador local, nos quais estdo
inclusos os projetos e planos de governos, bem como as orientagdes partidarias. Os fatores
organizacionais estdo vinculados a estrutura do ambiente de servigo, tais como a
disponibilidade ou restricdo de recursos humanos, material e orgamentario. Por sua vez, os
fatores profissionais sdo aqueles inerentes a ideologia, aos valores e ideias do trabalhador, assim

como as normas coletivas da profissao.

Sob a perspectiva da variavel independente, a atuacdo do burocrata de nivel de rua pode
desencadear resultados em trés dimensdes, sendo elas: a governanca democratica; o tratamento
a cidadania; e o sucesso da politica ptblica (FERNANDEZ; GUIMARAES, 2020). Na
dimensdo da governanga democratica sdo analisados os processos de coordenagdo e didlogo
entre os diferentes atores, considerando a participacao e a transparéncia de tais dinamicas. No
tratamento a cidadania sdo consideradas as decisoes referentes as sangdes ou restricdes de
acesso aos servicos da politica. J4 na dimensdo de sucesso da politica publica ¢ analisado o

proprio éxito da politica, isto €, se esta tem alcangado seus objetivos, gerado efeitos e

externalidades positivas (FERNANDEZ; GUIMARAES, 2020).

As variaveis intervenientes — que abarcam as questdes contextuais e que permeiam a
atuacgdo do burocrata de nivel de rua, seja como varidvel dependente, seja como independente
— sdo referentes aos ambientes sociais, politicos e institucionais nos quais as politicas publicas
sdao implementadas, tais como a conjuntura politica do pais, a realidade socioecondmica e os

agentes locais que ali atuam (FERNANDEZ; GUIMARAES, 2020).
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Compras publicas como um tema atual

La e aqui: o que vislumbram as compras publicas de alimentos ao redor do
mundo?

Abordar as compras publicas €, primeiramente, considerar que o Estado possui um
elenco de responsabilidades e detém a capacidade de coordenar diferentes estratégias para o
desenvolvimento. Em um contexto mundial de sérias e crescentes preocupagdes sociais,
ambientais e econdmicas — ilustradas nas mudangas climéaticas e na ma-nutri¢do, que envolve
concomitantemente a obesidade e a fome (GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOS, 2020),
as estratégias coordenadas pelo Estado, bem como os seus referenciais para o desenvolvimento,
devem necessariamente perseguir o caminho da sustentabilidade e do combate as
desigualdades. Nesse sentido, as compras publicas, entre elas as de alimentos, tém sido
despontadas, em nivel global, como uma pauta promissora (SWENSSON et al., 2021;
SWENSSON; TARTANAC, 2020).

As compras publicas — que também podemos chamar de mercados institucionais — sdo
orientadas por um conjunto de regras, procedimentos € mecanismos cujo principal ator
mediador ¢ o Estado (GRISA; PORTO, 2015). A partir de um or¢camento publico, por vezes
vultoso e continuo, os mercados institucionais sdo capazes de gerar demandas regulares e
efetivas, no sentido de mobilizar as for¢as produtivas e os mercados para uma direcdo desejavel

(GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOS, 2020).

No plano internacional, o acordo assumido entre os paises membros da ONU, em torno
da Agenda 2030 e dos 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), expressa em
diversos pontos a crescente importancia atribuida as compras publicas. No plano nacional, por
sua vez, cabe o exemplo do “Plano de Recuperagdao Verde da Amazdnia Legal (PRV)”, como
iniciativa do Consorcio Interestadual de Desenvolvimento Sustentavel da Amazonia Legal
(2021). Em ambos, parte das estratégias sao fundamentadas nas compras publicas, como sdo os
casos do ODS 12 — Consumo e Producao Responsaveis (ROY et al., 2021) e do Eixo 2 —
Desenvolvimento Produtivo Sustentavel do PRV. Neste tltimo, o plano busca articular compras
institucionais da produgdo da agricultura familiar para — além de fomentar esta categoria —
promover a transi¢do agroecoldgica, abastecer a alimentagdo escolar e atender familias em
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional (CONSORCIO INTERESTADUAL DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DA AMAZONIA LEGAL, 2021).



54

Estudos internacionais t€ém destacado uma mudancga significativa no referencial dos
processos de compras publicas — em especial de alimentos —, com governos e formuladores de
politica reconhecendo a necessidade de se considerar, nas contratagdes, os multiplos beneficios
para além do menor preco (KUMAR; DEY; GUPTA, 2023; LASSEN; THORSEN; TROLLE,
2023; LEAO; IJATUYI; GOULAO, 2023; SON, 2023). Tem avancado consideravelmente a
compreensdo de que os processos convencionais de compras publicas — que buscam
exclusivamente a aquisi¢do de alimentos de maneira eficiente em termos de custos,
pontualidade e adequacdo as necessidades institucionais — tendem a favorecer somente as
grandes corporagdes do setor alimenticio, de modo a corroborar com um sistema alimentar ja

dominante e insustentavel (GAITAN-CREMASCHI et al., 2022).

Sob esta mirada, programas de compras publicas de alimentos tém sido concebidos para
promover, concomitantemente, beneficios sociais, ambientais, econdmicos e nutricionais,
impactando de maneira articulada os agricultores, fornecedores, consumidores, administragao
publica e a sociedade em geral (CERVANTES-ZAPANA et al., 2020). A combinagdo entre um
consumo significativo e a defini¢do de critérios — como precos pré-determinados, condigdes
para fornecedores, cotas de compras garantidas e restricdes qualitativas aos sistemas de
produgdo e seus produtos — transforma essas compras publicas em uma ferramenta poderosa
para impulsionar mercados ecologicamente sustentdveis e socialmente eficientes
(CERVANTES-ZAPANA et al., 2020; NTSONDE; AGGERI, 2021). E verdade, porém, que
estudos também tém mostrado que essa potencialidade ndo vem sendo totalmente aproveitada
por governos e formuladores, na medida em que ha muito campo para se avancar (FAULKNER

et al., 2023; LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023).

De modo geral, as compras publicas de alimentos sdo para abastecer lares de idosos,
creches, escolas, hospitais, prefeituras, corporagdes militares, bancos de alimentos, estoques
reguladores e entidades de assisténcia social (BORSATTO et al., 2021a; FAULKNER et al.,
2023; LEAO; IJATUYI; GOULAO, 2023). A depender do contexto, os objetivos das compras
podem caminhar para a priorizagdo de questdes sociais e de seguranga alimentar, ou para
questdes notadamente ambientais. Em paises da Europa, as pautas mais emergentes tém sido a
melhoria da qualidade da alimentagdo e a busca por praticas consideradas mais sustentaveis,
como as compras de itens locais e sazonais. Por outro lado, na América Latina, ainda que as
questdes ambientais também recebam relevante atengdo, as compras de alimentos buscam

potencializar as atividades desenvolvidas por agricultores familiares e garantir a seguranca



55

alimentar de populagdes mais vulneraveis (CERVANTES-ZAPANA et al., 2020; GAITAN-
CREMASCHI et al., 2022; LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023; SON, 2023; WITTMAN;
BLESH, 2017).

A exemplo do fator contextual na definicdo de objetivos e prioridades, na Dinamarca,
sobretudo nas localidades rurais, a centralidade se da em compras de alimentos produzidos
localmente e de acordo com a sazonalidade, ao passo de que nas regides urbanas do pais tem
crescido a sensibilizagdo por compras de alimentos organicos e compativeis com uma dieta sem
carne e baseada em vegetais (LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023). No caso da Colombia,
as compras publicas de alimentos tém sido utilizadas como instrumento de reconstruciao de
territorios afetados por conflitos armados internos. Ao se estabelecer cotas minimas de recursos
a serem alocados em compras de produtores locais, as compras publicas t€ém contribuido para
reativar elos sociais, produtivos e comerciais, além de garantir renda e trabalho para os

moradores (PERAFAN, 2019).

Existem pelo menos trés estratégias de compras publicas que podem ser adotadas por
governos e formuladores de politica: 1) compras diretas; ii) compras indiretas; € iii) intervengdes
regulatorias (LEAO; IJATUYI; GOULAO, 2023). As compras diretas ocorrem quando o
proprio Estado, por meio de suas agéncias, realiza as aquisi¢des, como ¢ o caso do Brasil (no
PNAE e PAA), na Unido Europeia, Paraguai e Uruguai (em diversos programas de compras de
alimentos) e nos Estados Unidos, nos programas de nutricao infantil. No que se refere as
compras indiretas, o Estado estabelece condicdes para seus fornecedores, de modo que as
aquisi¢des sejam realizadas de acordo com critérios especificos e de grupos determinados. Isso
também acontece no Brasil, nos casos em que a execu¢do do PNAE ¢ terceirizada, e ¢ uma

pratica comum em Gana e Tailandia em seus programas de alimentacao escolar.

Quanto as intervengdes regulatorias, embora ndo se enquadrem estritamente como
compras para atender as necessidades institucionais, tratam-se de regulamentacdes (como
beneficios fiscais e autorizacdes comerciais condicionadas) por meio das quais o Estado
incentiva a aquisi¢do, por parte do setor privado, de determinados bens e servicos. Em paises
como Australia, Equador e Tanzania, essa estratégia ¢ utilizada em concessdes publicas no setor
energético, a fim de que as empresas concessionarias adquirem produtos locais (LEAO;
IJATUYT; GOULAO, 2023). No caso brasileiro, ha o Programa de Alimentagao do Trabalhador
— PAT, que oferece incentivos fiscais as empresas que fornecem alimentagdo aos seus

funcionarios. Empresas participantes podem deduzir do Imposto de Renda os custos com
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refeicdes ou cestas basicas, desde que sigam diretrizes como oferta de alimentagdo e condigdes
higiénicas adequadas. O PAT também prevé agoes de educagdo alimentar e nutricional entre os

trabalhadores.

Ao redor do mundo, ha diferentes exemplos de como as compras publicas de alimentos
tém almejado objetivos diversos. Nesse sentido, podemos elencar aqueles que buscam:
incentivar processos mais ambientalmente sustentaveis de producao de alimentos, no Brasil
(VALENCIA; WITTMAN; BLESH, 2019); promover sistemas alimentares mais localizados,
na Inglaterra (MORLEY; MORGAN, 2021); diminuir a inseguran¢a alimentar e nutricional de
populagdes vulneraveis, no Chile e Paraguai (BOZA et al., 2020; SWENSSON; TARTANAC,
2020); apoiar a agricultura familiar e o desenvolvimento de areas rurais, na América Latina
como um todo (CERVANTES-ZAPANA et al., 2020); conter o despovoamento e éxodo rural,
na Dinamarca (LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023); e promover uma alimentacdo mais
saudavel, como ocorre na Coreia do Sul, EUA e Itdlia (BALZARETTI et al., 2020; GADDIS;
COPLEN, 2018; GADDIS; JEON, 2020).

Dentre as compras publicas, a alimentacdo escolar destaca-se como um dominio
propicio para as inovacgdes. Este campo reune uma ampla variedade de atores que atuam sob
um mesmo arranjo institucional, os quais, ainda que possuam suas proprias prioridades,
compartilham interesses convergentes. Tratam-se de atores que dialogam com aspectos
nutricionais, de desenvolvimento econdmico local, educagdo alimentar, impacto ambiental e de
desenvolvimento rural. Sem duvidas, a alimentacdo escolar ¢ crucial tanto em paises do Sul
Global, quanto em paises do Norte Global (GADDIS; COPLEN, 2018; KLEINE;
BRIGHTWELL, 2015; SON, 2023).

Entretanto, os objetivos e interesses das inovagdes implementadas em programas de
alimentagao escolar diferem entre as regides do globo. Nos paises do Sul, a alimentacao escolar
muitas vezes representa a unica refeicdo diaria dos educandos, o que coloca um foco
proeminente nas inovacdes relacionadas aos aspectos de garantias nutricionais, versando com
a criacdo de novos mercados institucionais que beneficiem a agricultura familiar. Enquanto isso,
no Norte as preocupagdes com a alimentacao saudavel e as questdes ambientais assumem maior
relevancia, de modo que as inovagdes tendem a se concentrar na promogao da sustentabilidade
ambiental e na promocao de habitos alimentares mais saudaveis (CERVANTES-ZAPANA et
al., 2020; GAITAN-CREMASCHI et al., 2022; LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023).
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Na literatura, ha dois pontos que tém sido fortemente destacados como determinantes
para a implementacdo bem-sucedida dos programas de compras publicas de alimentos.
Primeiro, a necessidade de projetos politicos e planos de agdes, em nivel local, claros e bem
fundamentados, que tenham bem definido as ferramentas que serdo utilizadas e os objetivos a
serem alcancados. Concretamente, isso quer dizer que, para além da existéncia de politicas
nacionais ou planos firmados em nivel supranacional, ¢ preciso com que 0s governos €
formuladores subnacionais estabelecam estratégias consistentes e oferecam o apoio
organizacional necessario. O segundo ponto ¢ a importancia da atuagdo de agentes locais
motivados e favoravelmente engajados na implementacdo de programas de compras publicas
(FAULKNER et al., 2023; FERRAZ et al., 2021; GAITAN-CREMASCHI et al., 2022;
LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023; SON, 2023). Embora as condi¢des estruturais sejam
importantes, sdo as caracteristicas ¢ os agentes locais que definem as implementagdes bem-
sucedidas. Nesse sentido, a execucdo desses programas enfrenta desafios, como a coordenagio
de diferentes objetivos, prioridades locais divergentes, aumento de custos, eficiéncia limitada
dos mercados institucionais, entraves burocraticos, demandas de logisticas complexas,
resisténcia de atores & mudanga na trajetéria da politica e mudancas de governo (BORSATTO
et al., 202la; MACEDO; SOUZA-ESQUERDO; BORSATTO, 2023; SANZ SANZ;
CARDONA; NAPOLEONE, 2022).

Compras publicas como uma estratégia de promocio da agroecologia e de
sistemas alimentares sustentaveis
Para avancarmos numa discussdo sobre o papel das compras publicas de alimentos na
promoc¢do ou no escalonamento da agroecologia, bem como de sistemas alimentares
sustentaveis, ¢ importante, antes, pontuarmos brevemente os debates académicos e politicos
que permeiam o campo da agroecologia (GIRALDO; ROSSET, 2018; ROSSET et al., 2021).
Além disso, ¢ importante fazermos uma ponderagdo acerca das disputas e dos limites
estabelecidos na institucionalizag¢do da agroecologia, especialmente quando a aplicamos através
de politicas publicas e compras governamentais (GIRALDO; MCCUNE, 2019; RIVERA-
FERRE, 2018).

A agroecologia se refere a uma ciéncia que se dedica a estudar, diagnosticar e propor
abordagens alternativas para o manejo de agroecossistemas (GLIESSMAN; FERGUSON,
2020). Concretamente, a agroecologia ¢ um referencial pratico, tedrico e politico para o

redesenho dos agroecossistemas, de modo que estes se tornem mais agrobiodiversos e
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gradativamente menos dependentes de insumos externos, adaptados as caracteristicas locais,
que se relacionem com os mercados e redes de abastecimento dos proprios territorios € que
sejam protagonizados pela agricultura familiar, camponesa, indigena e tradicional (CAPORAL,;
COSTABEBER, 2004b; WEZEL et al., 2009). A agroecologia quebra o paradigma da ciéncia
classica, ao passo que combina e agrega diferentes campos do conhecimento, saberes
tradicionais e experiéncias camponesas, fazendo com que o corpo teorico da agroecologia
enriqueca as praticas e, de forma simultdnea, as praticas camponesas, tradicionais e da

agricultura familiar enriquecam o corpo teérico da agroecologia (SEVILLA-GUZMAN, 2006).

No campo politico, a agroecologia se apresenta como uma contraposi¢ao incisiva ao
sistema agroalimentar hegemonico, combatendo fortemente os chamados impérios
agroalimentares, compostos por poucas corporagdes transnacionais e responsaveis por ditar os
padrdes de consumo alimentar mundial (ROSSET et al., 2021). Sobretudo na América Latina,
a agroecologia se expressa em iniciativas de resisténcia das culturas alimentares e de praticas
agricolas, e serve de referéncia para a luta de movimentos sociais, como ¢ o caso do MST

(BORSATTO; SOUZA-ESQUERDO, 2019b; ROSSET et al., 2021).

A partir da literatura, sabemos que a discussdo da promog¢ado da agroecologia, ou do seu
escalonamento, deve ser multidimensional e precisa considerar suas complexidades
(BORSATTO; SOUZA-ESQUERDO, 2019; MIER Y TERAN et al., 2018). Objetivamente, o
escalonamento da agroecologia passa pela conjuncao de diferentes fatores motivadores — como
questdes sociais, antropoldgicas, ambientais e paradigmaticas — que atuam sozinhos ou em
conjunto e influenciam os processos de crescimento da agroecologia nos diferentes contextos
(BORSATTO; SOUZA-ESQUERDO, 2019; MIER Y TERAN et al., 2018). Diante disso, Mier
y Terén et al (2018), ao analisarem o processo de escalada agroecologica em cinco iniciativas
na América Latina e India, listaram a existéncia de oito fatores motivadores, que sdo: i) crises
que encorajam a busca por alternativas; ii) organizacdes sociais e processos de organizacao; iii)
praticas efetivas de agroecologia; iv) discursos mobilizadores; v) construgdo pedagdgica; vi)
aliados externos (p. ex.: mercado e Estado); vii) mercados favoraveis a agroecologia; e viii)

politicas publicas favoraveis a agroecologia.

Destes fatores, podemos notar que as politicas publicas — nas quais se incluem,
obviamente, as compras publicas — sdo apenas parte do processo de promogao da agroecologia.

Se considerarmos que o Estado, ao estabelecer politicas especificas, pode prover agentes aliados
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e promover mercados institucionais favoraveis a agroecologia, podemos considerar que as
politicas publicas estdo presentes em, ao menos, trés dos fatores motivadores listados

anteriormente.

Isso nos faz ponderar, portanto, que as compras publicas nao possuem, necessariamente,
o papel central na promocgao da agroecologia. O estudo de Mier y Teran et al. (2018) destaca as
organizagdes sociais € 0s processos de organizacao dos agricultores e camponeses, bem como
as praticas efetivas de agroecologia, como os fatores mais essenciais no processo de
escalonamento. Ainda segundo este estudo, as politicas publicas contribuiram para a escalada

agroecologica quando o processo ja tinha sido impulsionado por outros fatores.

Ademais, ha uma questdo importante quando tratamos de institucionalizagdo da
agroecologia, que ¢ uma possivel perda de seu enfoque combativo e contra hegemonico. Pois,
na medida em que traduzimos os principios norteadores da agroecologia em regras, normas e
procedimentos, eles podem perder a sua radicalidade e, consequentemente, se afastar de uma
atuacdo de ruptura frente ao sistema agroalimentar dominante. Dessa forma, o perfil das
politicas publicas de promocdo da agroecologia pode ser mais reformista do que
verdadeiramente transformador (AJATES GONZALEZ; THOMAS; CHANG, 2018;
GIRALDO; MCCUNE, 2019).

Os casos da Franca e do Reino Unido sdo bastante elucidativos nesse sentido. Com o
Brexit e, portanto, com a saida da Politica Agricola Comum da Europa, o Reino Unido esta
trabalhando em sua nova politica de “producgdo verde”. Nesse processo, os consultores do
governo, ao se apropriarem da agroecologia, desconsideraram as suas dimensdes politicas e
sociais, € a utilizaram como um referencial de intensificagdo ‘“‘sustentavel” da producao de
alimentos, com vistas, alias, para exportacio (AJATES GONZALEZ; THOMAS; CHANG,
2018). Na Franga, por sua vez, a agroecologia ¢ vista como um instrumento conciliador, que
promove a coexisténcia entre grandes produtores e agricultores familiares. A sua
institucionalizagdo levou a um processo de tecnificacao da agroecologia, de modo a atribui-la
um carater ferramental de intensificacdo das praticas agricolas ecoldgicas (AJATES

GONZALEZ; THOMAS; CHANG, 2018).

No caso da América Latina e do Caribe, a institucionaliza¢ao da agroecologia se deu em
um contexto de governos progressistas. Por mais que estes governos fossem alinhados aos

movimentos sociais agrarios € os tivessem como uma importante base social e de sustentacao
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politica, ndo foram governos que romperam completamente com as estruturas econdomicas
agroexportadoras € com o sistema agroalimentar hegemonico. Nesse caso, a traducao da
agroecologia em instrumentos de politicas publicas, embora tenha promovido importantes e
inegaveis avangos, foi bastante limitada. As politicas se estabeleceram em nichos, ficaram
suscetiveis as mudangas de cenarios politicos e aos processos de desmantelamento, ficaram
marcadas pelo excesso de regras e normas, assim como foram fortemente atreladas a agricultura
organica, sobretudo no que se refere a substituicdo de insumos (GIRALDO; MCCUNE, 2019).
No Brasil, por exemplo, o instrumento legal utilizado nas compras publicas, para aferir se um
determinado alimento € proveniente de agroecossistemas baseados na agroecologia, ¢ a garantia
da conformidade organica, seja por certificacdes por auditoria ou participativa, ou por

mecanismos de controle social.

Feitas estas ponderacdes, reafirmamos que toda a argumentacdo apresentada neste
trabalho vai em diregdo a uma compreensdo favoravel ao potencial das compras publicas
enquanto estratégias de promocdo da agroecologia. Reconhecemos seus limites e suas
contradigdes, mas as enxergamos como um caminho real, plausivel e cientificamente embasado

para as transformagdes que desejamos nos sistemas alimentares.

Na Espanha, por exemplo, a capacidade das compras publicas em promover sistemas
alimentares mais sustentaveis tem sido experimentada por meio das comedorias universitarias,
que oferecem diariamente refei¢cdes tanto para alunos quanto para funciondrios. Desde 2004, a
principal associacdo de reitores do pais tem se dedicado a agenda ambiental, reformando
qualitativamente as contratagdes publicas de seus campi. Nesse contexto, a alimentagdao
universitaria se tornou uma plataforma para discutir questdes relacionadas ao consumo de
energia na preparacdo das refeigdes, bem como os desperdicios e a geragdo de residuos. Além
do mais, as comedorias universitarias t€ém sido identificadas como locais de reflexdo e

conscientizagio para os consumidores (CRUZ; HEWITT; HERNANDEZ-JIMENEZ, 2023).

No entanto, este caso espanhol tem se defrontado com desafios em intimeras frentes. No
ambito universitario deste pais, a transi¢do para uma alimentagdo de base agroecologica esta
fortemente associada as demandas de alunos por refei¢cdes vegetarianas € veganas, por vezes
sendo uma pauta distante dos funciondarios, ademais, a oferta de refeicdes baseadas em produtos
locais, sazonais e organicos tem elevado o custo médio da alimentacdo, o que tem sido um
importante entrave aos trabalhadores dos campi. Outro ponto importante, ¢ que as empresas

que operam as cantinas enfrentam dificuldades de coordenacdo com as redes locais de
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produtores, que, por sua vez, ainda possuem estruturas logisticas insuficientes para atender as
demandas por entregas regulares. Diante disso, um caminho apontado para o avanco das
compras publicas de alimentos ecoldgicos nas universidades espanholas, ¢ a elaboragdo de uma
estratégia alimentar de longo prazo, que inclua a aproximagao entre os operadores das cantinas
e as redes locais de produgdo, além da fixagdo dos pregos das refei¢des, de modo que o poder
publico subsidie os custos elevados da transi¢do para essas compras (CRUZ; HEWITT;

HERNANDEZ-JIMENEZ, 2023).

Ainda em contexto europeu, mas na regido da Escandindvia, um estudo comparativo
entre Dinamarca e Suécia corrobora com a argumentacao (que apresentamos no topico anterior)
de que fatores locais, associados aos agentes implementadores dos programas de compras
publicas, sdo determinantes para o alcance de bons resultados, mostrando que isso também se

projeta para os casos das compras de alimentos organicos(DAUGBJERG, 2023).

Tanto a Dinamarca quanto a Suécia possuem programas de compras publicas de
alimentos orgédnicos com vistas a consolidagdo de 4reas agricolas livres de pesticidas.
Entretanto, ao passo que a Dinamarca o executa sob uma governanca centralizada, a Suécia o
implementa sob um arranjo descentralizado. Segundo o estudo, a Suécia tem logrado melhores
resultados justamente por atribuir papéis aos agentes locais, permitindo-os que tomem
determinadas decisdes. Uma vez que conhecem as dindmicas locais, seus agentes e suas
particularidades, as decisdes tendem a ser mais assertivas, potencializando as compras de

organicos (DAUGBIJERG, 2023).

Retornando ao contexto latino-americano, mais precisamente ao cenario brasileiro, ¢
importante destacar que as compras publicas de alimentos organicos e de base agroecologica
fazem parte de programas que combinam as perspectivas de assegurar a seguranca alimentar e
nutricional e de fortalecimento da agricultura familiar. Isso se aplica aos casos do PAA e do
PNAE. No entanto, uma discussao critica ¢ levantada por Borsatto et al. (2019), que, com base
no exemplo do PAA, argumentam que as compras publicas de alimentos tém tido um impacto

limitado na promogao da transi¢do para sistemas alimentares mais sustentaveis.

Os autores ressaltam que a possibilidade de um acréscimo de até 30% no prego dos
alimentos organicos e agroecologicos fornecidos pelo programa (que € o instrumento de
incentivo tanto do PAA quanto do PNAE) ¢, na realidade, pouco atrativa. Além disso, esse

fomento ¢ considerado insuficiente pelos agricultores familiares para cobrir os riscos associados
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a transicdo para a producdo organica e agroecoldgica. A oferta de sobrepre¢co ndo se da
acompanhada de outros instrumentos e politicas publicas, como acesso a crédito e assisténcia

técnica e extensao rural especificos para apoiar essa transicao (BORSATTO et al., 2019).

Em sintese, observamos pelos exemplos apresentados a complexidade, as oportunidades
e os desafios das compras publicas na promoc¢ao da agroecologia e de sistemas alimentares mais
sustentaveis. Os casos reforcam a importancia de se considerar fatores e agentes locais,
estratégias e planejamento de longo prazo e a necessidade de uma abordagem integrada para
superar os desafios. E evidente que as compras publicas tém o potencial de desempenhar um
papel significativo na transformagdo dos sistemas alimentares, desde que sejam abordadas de

maneira estratégica e com atenc¢ao as nuances locais.
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A trajetoria historica do PNAE

Antes de iniciar este breve resgate da trajetéria do PNAE, ¢ importante ressaltar que o
seu caminho ¢ longo — uma das iniciativas em prol da SAN mais longevas e duradouras no
Brasil — e multifacetado, isto €, uma trajetoria perpassada por diferentes atores, ideias e
instituicdes. A reconstitui¢do deste caminho, por si s6, ja ¢ um denso e complexo trabalho. Nesta
secdo, a nossa pretensdo € apresentar seus principais pontos, bem como as suas principais fases.
Para isso, faremos alguns apontamentos sobre os antecedentes do PNAE e, na sequéncia,
discutiremos os seus periodos, nos baseando sobretudo em Peixinho (2011, 2013) e nas

defini¢des de Pereira Silva (2021).

Antecedentes

A década de 1930 ¢ caracterizada pelo, entdo crescente, debate sobre a fome, a ma
alimenta¢do e a desnutri¢do no Brasil, tendo como principal expoente o pernambucano Josué
de Castro. A partir do entendimento de que a alimentagdo ¢ uma necessidade para o
desenvolvimento individual e social (MARTINEZ; PINHO, 2016) e que, principalmente, é um
garantidor de condi¢cdes minimas para a atuagdo da classe trabalhadora (PEIXINHO, 2011),
despontaram no pais iniciativas como: a Campanha Nacional pela Alimentacdo da Crianga, em
1935; o Servigo de Alimentagdo da Previdéncia Social (SAPS), em 1940; e a Comissdo

Nacional de Alimentagcdo (CNA), em 1945 (PEIXINHO, 2013).

Neste periodo, entre os anos 1930 e 1940, se consolidou a ideia de merenda escolar, que,
a época, se tratava de uma refei¢do pequena, de facil digestdo, cujo objetivo era amenizar os
problemas nutricionais entre as criancas (PEIXINHO, 2011), assim como garantir, para as
mesmas, um melhor aproveitamento das praticas educativas (MARTINEZ; PINHO, 2016).
Dentre as iniciativas citadas no paragrafo anterior, embora algumas fossem articuladas em
ambito escolar — como ¢ o caso do SAPS, que provia o desjejum escolar para filhos de
trabalhadores —, ndo ¢é possivel afirmar que existia, propriamente, uma politica para a
alimentac¢do escolar no Brasil, de modo que essas a¢des ndo se reproduziam da mesma forma e
intensidade pelo pais, tampouco eram coordenadas nacionalmente. Algo que aconteceria apenas

a partir de 1955 (PEREIRA SILVA, 2021).
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De 1955 a 1973: institucionalizacdo subordinada de uma politica para a alimentagdo
escolar

A classificagdo “institucionalizagdo subordinada”, dada por Pereira Silva (PEREIRA
SILVA, 2021), refere-se ao periodo inicial da jornada para a alimentagdo — ou merenda — escolar,
enquanto uma politica ptiblica centralizada e coordenada nacionalmente. Seu marco de origem
foi o Decreto n. 37.106, de 1955, que instituiu a Campanha da Merenda Escolar (CME), que,
no ano seguinte pelo Decreto n. 39.007, foi substituida pela Campanha Nacional de Merenda
Escolar (CNME). Uma década depois, em 1965, o Estado brasileiro instituiu a Campanha
Nacional de Alimentagao Escolar (CNAE), substituindo, portanto, a referéncia de “merenda”
pela de “almocgo”, “refeicdo” e “alimentagdo escolar” (PEIXINHO, 2013; PEREIRA SILVA,
2021).

Essa fase ¢ considera subordinada, pois foi forjada a partir da participacao, do controle
e dos interesses de organizacdes internacionais, como: o Fundo Internacional de Emergéncia
das Nacdes Unidas para a Infancia (Unicef), conhecido, na época, por Fundo Internacional de
Socorro a Infancia (Fisi); a United States Agency for International Development (USAID); e a
Organizag¢do das Nag¢des Unidas para Alimentagdo e Agricultura (FAO/ONU) (PEIXINHO,
2013; PEREIRA SILVA, 2021). Enquanto no ambito da CME e da CNME os convénios eram,
sobretudo, com o Fisi/Unicef, a partir da CNAE as relagdes se deram, principalmente, com a
USAID (por meio do Programa Alimentos para a Paz) e com a FAO/ONU (através Programa
Mundial de Alimentos), que doavam excedentes de produgdes agricolas e agroindustriais — dos

EUA, do Canada, etc. — ao governo brasileiro (PEIXINHO, 2013; PEREIRA SILVA, 2021).

Obviamente, a alimentag¢do escolar ndo pautava, nesse periodo, a preocupagdo com a
cultura alimentar, com os habitos alimentares, com a qualidade e diversificagao das refeigoes,
tampouco com a aceitabilidade dos escolares (PEIXINHO, 2013). Ademais, ¢ importante
destacar que foi um periodo que os paises do chamado “primeiro mundo”, sobretudo os EUA,
queriam neutralizar as influéncias socialistas no “terceiro mundo”, como o Brasil, e expandir
os seus mercados consumidores de alimentos processados e industrializados (MARTINEZ;

PINHO, 2016; PEREIRA SILVA, 2021).
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De 1973 a 1994: nacionalizacdo concentrada da alimentacdo escolar

Sob um contexto de ditadura militar, em que o complexo agroindustrial brasileiro se
estruturava, bem como de uma fase em que os interesses dos EUA passaram a ser de,
principalmente, difundir suas bases tecnologicas de producdo agricola e agroindustrial
(calcadas na Revolucdo Verde), os convénios e as doagdes de alimentos, via USAID e
FAO/ONU, cessaram e perderam suas influéncias sobre a alimentagdo escolar no Brasil
(PEIXINHO, 2013; PEREIRA SILVA, 2021). Embora as criagdes dos Planos Nacionais de
Alimentac¢do e Nutri¢ao (I Pronan, de 1973 a 1974, e do II Pronan, de 1976 a 1979) tenham
esbocado algumas iniciativas inovadoras (mas sem continuidade), como a de adquirir produtos
in natura e de pequenos produtores locais, neste periodo o governo brasileiro passou a
nacionalizar o fornecimento de alimentos e a centralizar a operacionalizacdo da alimentagao

escolar, que, em 1979, passou a aderir a atual nomenclatura de PNAE (PEIXINHO, 2013).

Ao longo deste periodo, que perdurou até a primeira metade dos anos 1990, o PNAE
teve sua execucdo toda centralizada no governo federal: “desde o planejamento dos cardapios,
aquisi¢do dos alimentos, controle de qualidade, até a distribui¢cdo das refei¢des” (PEIXINHO
et al.,, 2011). Como consequéncias: as refeicdes seguiram padronizadas, ndo respeitando as
particularidades regionais, as culturas e os habitos alimentares; em algumas localidades os
produtos eram entregues ou deteriorados ou proximos as datas de validade; além da
conformacdo de verdadeiros cartéis, em que poucas empresas do complexo agroindustrial

passaram a controlar o fornecimento de alimentos (PEREIRA SILVA, 2021).

De 1994 a 2009: descentralizagdo federativa do PNAE

A transic¢do entre o regime militar e a redemocratizacdo, ocorrida na segunda metade
dos anos 1980, foi marcada pela emergéncia das discussdes sobre a descentralizagdo da gestao
publica. A propria Constitui¢do Federal, promulgada em 1988 — a qual passou a garantir o
direito a alimentagdo escolar aos alunos do Ensino Fundamental —, conferiu uma maior
autonomia e responsabilidade aos entes federativos subnacionais, como estados € municipios
(SUZART; ZUCCOLOTTO; ROCHA, 2018). Entretanto, no que se refere ao PNAE, a

descentralizacdo foi se concretizar apenas em 1994.

Entre os grupos interessados na reformulacdo do PNAE — no sentido de descentralizar
o programa, adapta-lo as realidades locais, incluir novas dindmicas e fornecedores, bem como

de o articular com as pautas da alimentacdo saudavel — estavam académicos, movimentos
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sociais e organizagdes da sociedade civil, como a Ac¢ao da Cidadania Contra a Fome, a Miséria
e pela Vida, liderada por Herbert de Souza, conhecido nacionalmente como Betinho (GRISA;
CALDAS; AVILA, 2018). Esses grupos, apos o impeachment do presidente Fernando Collor
de Mello, em 1992, ganharam forgas, retomaram as reivindicagdes por agdoes de combate a fome
mais efetivas pelo Estado e tensionaram com o governo federal, entio comandado por Itamar
Franco, a criagao do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (CONSEA), em

1993 (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018; PEREIRA SILVA, 2019).

O CONSEA, enquanto uma arena politica, foi essencial para os processos que
resultaram na Lei n. 8.913, de 1994, que promoveu a descentralizagio do PNAE. Segundo

Pereira Silva (2019, p. 24):

A lei estipulou que todos os municipios interessados, mediante adesdo voluntaria,
poderiam firmar convénio para receber recursos do governo federal, passando a
responder diretamente por atividades especificas, como elaborar os cardapios, adquirir
os alimentos, realizar o controle de qualidade (juntamente com a vigilancia sanitaria

e inspecdo agricola), e distribui-los nas suas redes de ensino.

A partir de 1999, quando o PNAE ja era coordenado pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢do (FNDE), o funcionamento do programa deixou de ser através
de convénios e passou a ser por repasse automatico entre os entes federativos (PEIXINHO,
2013). Desde 2000, o repasse or¢amentario esta vinculado, necessariamente, a existéncia e
atua¢do, no municipio, de um Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), formado por
representantes do Poder Executivo, da sociedade civil e da comunidade escolar. Os CAEs tém
como papel supervisionar o desempenho das compras publicas de alimentos, fiscalizar a
qualidade e a conformidade dos produtos entregues, além de acompanhar as prestagoes de

contas (PEIXINHO et al., 2011)

O inicio do mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, significou uma janela de
oportunidade para o avango das pautas relacionadas a SAN, entre elas a alimentacgdo escolar,
que foram potencializadas através do Programa Fome Zero (GRISA; CALDAS; AVILA, 2018;
GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOQOS, 2020). Lula recriou o CONSEA — que havia sido
extinto por Fernando Henrique Cardoso, em 1995 — o qual, novamente, foi palco para
importantes debates sobre 0 PNAE. Dentre os avangos obtidos a partir de 2003 (que ficaram

mais evidentes a partir de 2009, conforme iremos abordar no topico seguinte), ressaltamos o
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fortalecimento dos CAEs enquanto mecanismos de controle e participac¢do social na execugao

do programa (PEIXINHO, 2013).

De 2009 a atualmente: descentralizagdo desconcentrada do PNAE

Como ja abordamos na se¢ao introdutdria deste plano de pesquisa, a reformulacao do
PNAE, em 2009, através da Lei n. 11.947, significou uma série de avangos na alimentacgao
escolar brasileira, os quais consolidaram o programa como uma referéncia internacional neste
campo (KLEINE; BRIGHTWELL, 2015; SONNINO; LOZANO TORRES; SCHNEIDER,
2014). Desde 2009, o PNAE passou a ser um programa intersetorial, que articula o setor da
educacdo, da nutricdo e da agricultura familiar, objetivando a promogdo do desenvolvimento

local ¢ sustentavel (HAWKES et al., 2016; SCHWARTZMAN et al., 2017).

No que se refere a inclusdo da agricultura familiar no programa, listamos trés pontos
importantes: a) a obrigatoriedade das entidades executoras (p. ex.: estados e municipios) em
destinarem no minimo 30% do or¢amento da alimentacdo escolar (via repasses do FNDE) para
a compra direta de produtos da agricultura familiar e de empreendimentos familiares rurais; b)
a dispensa do procedimento licitatério de modo a adquirir os produtos da agricultura familiar
por meio de chamadas publicas; ¢) a priorizagdao, nos processos de chamadas publicas, da
compra direta de comunidades tradicionais indigenas e quilombolas (BRASIL, 2009a, 2009b,
2020b).

Para o setor da nutricdo, destacamos a inclusdo dos profissionais desta area como
responsdveis técnicos pelo programa, mediante as suas atuacdes, em cada municipio, nas
analises dos perfis nutricionais dos educandos, nas elaboracdes de cardépios e listas de compras,
bem como em ag¢des educativas (BRASIL, 2009a, 2009b). Entre as suas diretrizes, o PNAE
almeja a alimenta¢do saudavel e adequada, através de alimentos seguros e condizentes com as
culturas, tradi¢cdes e habitos locais, e provenientes de sistemas alimentares localizados e
protagonizados pela agricultura familiar. As diretrizes refor¢am, ainda, a ideia de que praticas

alimentares sdo praticas educativas (TEO; MONTEIRO, 2012).

Ademais, os avangos obtidos ao longo da trajetéria do PNAE, sobretudo a partir de
2009: reafirmaram a alimentacdo escolar enquanto um direito humano, constitucional e
universal, de modo a abarcar todos os niveis de ensino (do infantil ao de jovens e adultos);
ampliaram significativamente os valores dos repasses orcamentarios; e instituiram os Centros

Colaboradores em Alimentagdo e Nutricao Escolar (CECANESs), que sdo instrumentos ligados
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as instituigdes federais de ensino superior, responsaveis no desenvolvimento de pesquisa,
ensino e extensdao relacionados aos PNAE (PEIXINHO et al.,, 2011; PEIXINHO, 2013;
PEREIRA SILVA, 2021).

A trajetoria do PNAE, longe de estar concluida ou assegurada, permanece em
constru¢do e segue sendo um constante campo de disputa, em que diferentes concepcdes e
interesses acerca da alimentagdo escolar estdo em jogo. Do principio do programa as décadas
subsequentes, predominaram os interesses das grandes corporagdes agroindustriais,
alimenticias e do varejo (num primeiro momento as internacionais e, num segundo plano, as
nacionais), as quais ditavam refeicdes escolares padronizadas, industrializadas e de baixa
qualidade nutricional (PEIXINHO, 2013; PEREIRA SILVA, 2021). A conquista de uma outra
alimentagdo escolar — pautada no direito humano a alimenta¢ao adequada e saudavel, que
respeita a cultura e os habitos locais, bem como integrada a sistemas alimentares locais —,
embora seja proveniente de articulagdes que ocorrem desde os anos 1980, ¢, relativamente,
recente e ainda enfrentara constantes desafios, sejam eles operacionais, or¢amentarios, retoricos
ou até mesmo de desmonte da politica (SABOURIN et al., 2020; TRICHES; GRISA, 2015). A
titulo de contextualizagdo do atual momento do PNAE, tramita pelo Congresso Nacional um
projeto de lei (PL n. 3292/2020) que, entre outras afrontas as institui¢des do programa, prevé a
retirada da prioridade de compras diretas de comunidades tradicionais indigenas, quilombolas

e de assentamentos da reforma agraria (BRASIL, 2020b).

Resistindo a pandemia de Covid-19 e ao desmantelamento das politicas para

agricultura familiar

No Brasil, ja foi amplamente discutido o quanto o periodo de 2003 a 2016, durante os
governos de Lula e Dilma, foi um momento histdrico e determinante para a agricultura familiar.
Mas, ainda que ambos governos tivessem como base social e politica os movimentos sociais do
campo ¢ demais apoiadores da agricultura familiar, sdo mandatos marcados por algumas
diferencas nos tratos as politicas voltadas a este setor. O governo de Lula significou um
momento de inovagdo e expansdo, no qual novas formas de governanca foram experimentadas
(ABERS; SERAFIM; TATAGIBA, 2014; GRISA, 2010b; GRISA; SCHNEIDER, 2014), e
Dilma Rousseff, que tinha um perfil mais tecnocrata, abragou uma agenda menos inovadora e
mais direcionada ao volume e as entregas de agdes (LOTTA; FAVARETO, 2016; PIRES;
GOMIDE, 2016).
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Como constatamos na reconstitui¢do da trajetoria histérica do PNAE, o contexto
supracitado foi especialmente favoravel as conquistas no espectro da alimentacao escolar e as
compras publicas da agricultura familiar. Entretanto, em meados de 2014, Dilma Rousseff se
deparou com uma forte crise econdomica de dimensdo mundial (CARVALHO, 2018), que
influenciou a sua equipe econdmica a adotar uma agenda austera e a conter os gastos publicos
(FILGUEIRAS; DRUCK, 2020), corroborando para um processo, que ja se iniciava, de
desmantelamento de politicas publicas voltadas a agricultura familiar no pais (MACEDO;

SOUZA-ESQUERDO; BORSATTO, 2023; PAULA; GOMEZ; TRACZ, 2017).

Em 2016, Dilma Rousseff foi destituida do cargo de presidente — como resultado de um
golpe parlamentar com amplo apoio da imprensa hegemonica nacional —, abrindo espago para
Michel Elias Temer, que assumiu como novo mandatario. Fortemente apoiado por setores
industriais e por agentes do agronegocio, Michel Temer encampou uma agenda neoliberal,
liderando uma série de contrarreformas, como a precarizacdo das leis trabalhistas ¢ a
institucionalizacdo de um limite para os gastos publicos até 2036 (BORSATTO et al., 2022;
PAULA; GOMEZ; TRACZ, 2017; PEREIRA; ORIGUELA; COCA, 2021). Ademais, 0 novo
presidente rompeu o didlogo com os movimentos sociais do campo e extinguiu o principal
ministério de apoio a agricultura familiar, no caso, o MDA. Nesse momento, se intensificava o
processo de desmantelamento de politicas publicas voltadas aos agricultores familiares

(SABOURIN et al., 2020).

Nas eleicdes presidenciais de 2018, o candidato de extrema-direita Jair Bolsonaro saiu
como vitorioso, ficando no cargo até 2022. Como um dos primeiros atos de seu mandato, em
2019, Bolsonaro extinguiu o principal instrumento de governancga para as politicas alimentares
no Brasil — o CONSEA — que também era responsavel por articular os programas de compras
publicas da produgdo da agricultura familiar. Dotado de um perfil autoritério, o governo de Jair
Bolsonaro constantemente afrontou as instituicdes e, concretamente, desregulamentou um
conjunto de leis, normas e acordos historicamente conquistados e estabelecidos. Como
exemplos, cabe: a flexibilizagdo da legislacio de combate ao desmatamento; a
desregulamentacdo do controle das atividades de extragdo mineral; a reclassificagdo e liberagao
de inimeros componentes ativos de agrotoxicos, entres estes, muitos j& proibidos na Unido
Europeia; esvaziamento dos servigos de fiscaliza¢ao e afrouxamento das autuagdes por crimes
ambientais (BORSATTO et al., 2022; PEREIRA; ORIGUELA; COCA, 2021; VALE et al.,
2021).
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Nesse cendrio, diferentemente de outros programas, como o PAA, o PNAE nao foi
extinto e seguiu sendo operado. Ainda que o programa tenha ficado sem reajustes e sem
corregdes, com base na inflacdo, em seus repasses federais, ele se manteve como uma das
principais estratégias, em termos de politicas publicas, adotadas pela agricultura familiar.
Certamente, a sua garantia legal (regida pela Lei n. 11.947/2009 e pela propria Constitui¢ao

Federal) corroborou para sua resisténcia em cenario de desmantelamento.

A pandemia de Covid-19, por sua vez, provocou sucessivas paralisagdes € mudangas na
operagdo no programa entre os anos 2020 e 2022. Embora tenha ocorrido, logo no inicio da
pandemia, ainda em margo de 2020, um ajuste na legislacao do PNAE (VALADARES et al.,
2020), que possibilitou a continuidade do programa sob a forma de entregas de cestas de
alimentos as familias dos estudantes, ndo foram todos os municipios que implementaram esses
servigos. A alimentag@o escolar, por todo o ano de 2020 e 2021, foi marcada por sucessivas

interrupg¢des nas compras da agricultura familiar.

Acerca dos efeitos da pandemia de Covid-19 na alimentagdo escolar, Rocha et al.,
(2021) relatam que, no caso de Piaui, ocorreu uma verdadeira violagao ao direto humano a uma
alimentacdo adequada e saudavel. Os autores reportam que os editais de chamadas publicas
(para as compras de produtos da agricultura familiar) foram suspensos e, praticamente, ndo
houve a inclusdo de alimentos frescos nas cestas de alimentos entregues as familias dos

estudantes, ao longo dos periodos de isolamento social.

Ainda com o exemplo de Piaui, se anteriormente a pandemia as refei¢cdes escolares eram
diversas e adequadas, ao longo da crise sanitdria as cestas foram compostas por, basicamente,
sardinha em lata, arroz, feijdo, o0leo de soja, actcar e biscoitos. Ademais, apenas familias
previamente cadastradas no programa Bolsa Familia passaram a receber tais cestas, ferindo o
principio da universalidade (ROCHA et al., 2021). Em contexto paraense, Da Silva et al. (2020)
também identificaram sérias dificuldades, por parte dos municipios, em darem sequéncia as
compras publicas da agricultura familiar no periodo pandémico. Porém, diferentemente do que
foi constatado por Rocha et al. (2021), nos casos estudados por Da Silva et al. (2020) todos os

alunos matriculados foram atendidos com entregas de cestas de alimentos.

Em consondncia com uma de suas principais pautas eleitorais em 2022, o governo Lula,
através do Ministério da Educacdo, anunciou um reajuste nos valores do PNAE a partir de

margo de 2023, destinando um total de R$ 5,5 bilhdes para a execugdo do programa ao longo
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do ano. O reajuste contemplou todas as unidades federativas do pais, com aumentos
significativos em algumas regides, como o Distrito Federal, que experimentou um aumento de
mais de 50%, e estados de Sergipe, Roraima, Piaui e Maranhdo, com aumentos superiores a

40% em comparagdo com os valores de 2022 (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2023).
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Analise da formulacio da agenda do PNAE
Levantamento de dados

Para a analise da formulagao da agenda do PNAE — com o intuito de compreender como
se deu a ascensao do tema da agroecologia e producdao orgadnica no programa — foram
conciliadas duas ferramentas de coleta de dados primadrios: as entrevistas semiestruturadas e as
consultas documentais. Estas duas ferramentas estdo incluidas no escopo da pesquisa social
(MINAYO, 2002), de modo que sao uma parte importante de seus métodos e técnicas (GIL,
2008).

Em relagdo as entrevistas semiestruturadas, estas foram realizadas em formato remoto
(via chamadas de video) e com atores envolvidos diretamente na reformulagao do PNAE, que
resultara na Lei n. 11.947/2009. As entrevistas foram guiadas por um roteiro previamente
construido, gravadas e, posteriormente, transcritas. A nossa amostra de entrevistas foi do tipo
nao probabilistica e intencional (GIL, 2008), em que a dindmica de selecao dos entrevistados
considerou os principais atores envolvidos no processo, totalizando oito entrevistas. As
consultas documentais, por seu turno, foram realizadas sobre os principais documentos
institucionais produzidos no ambito do PNAE, no que se refere a reformulagdo do programa e
as compras publicas da agricultura familiar, além de atas de reunides do CONSEA entre os anos
de 2007 e 2010. As entrevistas, bem como os documentos analisados estdo sintetizados nos

Quadros 2 e 3.

Quadro 2. Relacao de entrevistas realizadas

Entrevistas semiestruturadas

Data de realizacao e

Entrevistas Representacao
duracio
_ Fundo Nacional de Desenvolvimento da 29 de abril de 2022
Entrevista 1 .
Educacao (FNDE) 1h 01min 54s

CONSEA; Férum Brasileiro de Soberania
11 de maio de 2022

Entrevista2 e Seguranga Alimentar e Nutricional
30min 41s

(FBSSAN)
Companhia Nacional de Abastecimento 13 de abril de 2022
(CONAB) 31min 52s

Entrevista 3
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CONSEA; Associacdo Brasileira de

24 de abril de 2022
Entrevista4  Nutri¢do (Asbran); Conselho Federal de
' 55min 10s
Nutricao (CFN)
CONSEA; FBSSAN; Articulagao
. Nacional de Agroecologia (ANA); 26 de abril de 2022
Entrevista 5 i
Federacao de Orgdos para Assisténcia 43min 27s
Social e Educacional (FASE)
Confederagado Nacional dos 02 de junho de 2022
Entrevista 6
Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) 42min 27s
) ANA; FBSSAN; FASE; Comité 13 de julho de 2022
Entrevista 7
Consultivo do PNAE 53min 17s
CONSEA; Coordenadoria Executiva do 15 de julho de 2022
Entrevista 8
PNAE 55min 58s

Fonte: elaboracao propria (2023)

Quadro 3. Relacao de documentos analisados

Documentos

Descricao

Periodo de analise

Documento 1

Lein. 11.947 de 2009 que trata da reformulagdo do
PNAE

2021 - 2022

Documento 2

Resolucado CD/FNDE n° 38, de 2009, que

regulamenta a Lei n. 11.947

2021 - 2022

Documento 3

Resolucdo CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013

2021 - 2022

Documento 4

Resolugao CD/FNDE n° 04, de 3 de abril de 2015

2021 - 2022

Documento 5

Resolugao CD/FNDE n° 06, de 8 de maio de 2020

2021 - 2022

Documento 6

Resolucao CD/FNDE n° 21, de 16 de novembro de
2021

2021 - 2022

Documento 7

Atas de reunides do CONSEA entre os anos de
2007 e 2010, que ¢ o periodo que abarca as
discussdes prévias e imediatamente posteriores a

formulacao da Lei n. 11.947/2009

2022 - 2023

Fonte: elaboracao propria (2023)
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Formas e métodos de analises

De modo geral nos buscamos, a partir das entrevistas semiestruturadas, identificar
informacdes que versam sobre a importancia e a relevancia que as “compras publicas de
alimentos organicos e/ou agroecoldgicos” expressaram no processo de formulagdao da agenda
do PNAE, e como, a partir das perspectivas dos entrevistados, tal relevancia e importancia se
projetaram na construcdo de seus instrumentos de politicas publicas. Ja as consultas
documentais nos proveram de todo o aparato institucional (as regras do jogo) referente as
compras publicas de alimentos organicos e/ou agroecologicos presente no PNAE, além de como

essa discussdo se desenvolveu nos trabalhos empenhados pelo CONSEA.

Das transcrigoes das entrevistas semiestruturadas e das analises documentais obtivemos
um corpus textual, pelo qual desenvolvemos nossas analises. Nossas interpretacdes se basearam
no campo das analises de politicas publicas, especificamente a partir do referencial tedrico da
formulagdo de agenda, que abarca o modelo de multiplos fluxos (CAPELLA, 2015;
KINGDON, 2006). Este modelo subsidiou nossas discussdes sobre o papel desempenhado pelo
tema “compras publicas de alimentos orginicos e/ou agroecoldgicos” na conformacdo da
agenda do PNAE, e como isso se projetou na constru¢do de seus instrumentos de politicas
publicas. Utilizamos, portanto, como categorias analiticas os proprios conceitos-chave dessa

abordagem (Quadro 4).

Quadro 4. Categorias analiticas para a analise da formulagdo da agenda

Categorias analiticas

Fluxo politico O momento e a atmosfera politica no periodo em que se
estava debatendo a reformulacao do PNAE.
Fluxo de problemas Os problemas (de ordem social, econdmica e ambiental) que

estavam em voga, e que deveriam ser solucionados mediante
o PNAE, em especial através das compras publicas de
alimentos.

Fluxo de solugdes Os caminhos ferramentais e as alternativas discutidas para
solucionar os problemas identificados.

Abertura de janela e atuagdo  Quem eram os empreendedores de politica, em especial os
dos empreendedores de relacionados a agroecologia, e como atuaram diante de uma
politica abertura de janela.

Fonte: elaboracao propria (2023)
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Analise da implementacio do PNAE
Recorte empirico

Para a andlise da implementagdo do PNAE, conduzimos um estudo em quatro
municipios paulistas, abrangendo uma diversidade de contextos e realidades. Esses municipios
variaram desde pequenas cidades, com menos de 20 mil habitantes, at¢ uma metrépole com
mais de 1 milhdo de habitantes. Essa abordagem permitiu que examinassemos cenarios com
diferentes desafios e complexidades, nos quais os burocratas de nivel de rua atuam e sdo
confrontados de diversas maneiras. Nos pautamos, portanto, em dois principais critérios para

selecionar o campo empirico:

1) Municipios que adquirissem produtos da agricultura familiar para a alimentag¢do
escolar, conforme regimenta a Lei n. 11.947/2009;

i) Municipios que fossem de diferentes regides do estado e que fossem de diferentes
estratos populacionais (menos de 20 mil habitantes; de 20 mil a 100 mil habitantes;

de 100 mil a 500 mil habitantes; mais de 500 mil habitantes).

No Quadro 5 apresentamos os quatro municipios selecionados e na Figura 2 indicamos

suas localizagoes no estado de Sao Paulo.

Quadro S. Caracterizagdo dos municipios selecionados para a pesquisa

Municipio = Habitantes Principais caracteristicas

Situado no Sudoeste Paulista, uma regido com

expressiva presenca da agricultura familiar, ao

Até 20 mil ' o
hab Buri 20.250 mesmo tempo em que € uma das principais
ab.
regides produtoras de graos do estado, onde o
agronegocio tem se territorializado.
De20a ) Localizado no Pontal do Paranapanema, regido
Presidente ) i
100 mil o 39.505 conhecida pela importante concentragdo de
Epitacio .
hab. assentamentos da reforma agraria.
Municipio médio, situado no nordeste do estado,
De 100 ) ) ) ,
especificamente na regido Alta Mogiana. E
mil a 500 Franca 352.537 ' ‘
conhecido pela sua importante produgao de café,
mil hab.

seja na agricultura familiar ou empresarial.
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Uma metropole situada no interior paulista,

Mais de ) ] o
numa regido conhecida pelas atividades
500 mil  Campinas 1.138.309 ' o '
industriais e de servigos, além de ser um polo
hab.

cientifico e tecnoldgico.

Fonte: IBGE (2022)

Figura 2. Localiza¢do dos municipios selecionados

Franca A

A Presidente Epitacio
Estado de S&o Paulo

Campinas A

Fonte: elaboracdo propria (2023)

Levantamento de dados

Uma vez delimitado o nosso recorte empirico, podemos detalhar a nossa estratégia de
coleta de dados, que consistiu em duas etapas principais: 1) levantamento de dados secundarios
sobre a execu¢do do PNAE nos municipios (a partir de dados oficiais sobre as aplicagdes dos
recursos federais, via FNDE, na alimentacao escolar) e i1) levantamento de dados primarios a
partir de entrevistas semiestruturadas (que abordaram as realidades de cada municipio e as

perspectivas de cada agente entrevistado).

Os dados secundarios foram obtidos por meio do Sistema de Gestdo de Prestacao de
Contas (SiGPC), disponivel online na internet. Através da aplicagdo de filtros especificos de
pesquisa (ver Figuras 3, 4 e 5), extraimos os dados relacionados as compras publicas de

alimentos (organicos e convencionais) da agricultura familiar no &mbito do PNAE, bem como
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o modo de gestdo do programa em cada municipio. Optamos por coletar dados de 2018 até 2022
(o ultimo ano mais recente disponivel no sistema) para estabelecer uma série historica e
compreender os principais itens adquiridos (organicos e convencionais) nos ultimos anos. Neste
recorte, obtivemos dados de dois anos antes da pandemia, do ano em que a pandemia se iniciou

e mais dois anos apos o seu inicio.

Figura 3. Interface inicial do SiGPC, aplicacao de filtros (com o exemplo de Campinas) e
interface com os primeiros resultados da pesquisa

SiGPC

Sistema de Cestlo de Prestacdo de Contas

Presiagiode Contas + Consulta +  19.09.2023482750

Localizar Obrigatoriedade de Prestar Contas -

po de OPC; No/Ano: Processo: Convénio SIAFT: Ano daPC:  Faseda PC: Situacio da PC: Situag3o da OPC:

Repasse v hd { - v -
Ano Tnicio Vigencia:  Programa/Projeto: Giclo: CNP): UF: Mumnicipio: Efeito
| 2018 > | ALIMENTACAQ ESCOLAR b hd S50 Paulo v CAMPINAS ¥ || Selecon hud

Fase da ME: Sauacso da ME: 0PC Incluida: OPC Monitorada: Tipo de Entidade: Estruturas Organizacionas:

™
Pesquisar || Limpar Fero | | Expontar para Excel | | Bavar cados aneriores | | Giossano N0 sou um robd
Resultado da pesquisa:
o8 Ano Cido Programa UF  Enscace Fase Siuaglo PC Situagdo OPC Medioa Excecdo E1 Suspensho  Operacties
Repasse 2008 AUMENTACAD SP  PREF MUN DE CAMPINAS Anglise Aguirdanao Andise Adimpsente o
ESCOLAR -

Contas Online

20.09.20234CE006

3

restar Conta
Plarejamento ce
Transteréncia L)

enitcacko

IEns Previsios

SIGPC - Sistema d¢ Gestdo de Prestacdo de Contas

Dados da Prestacio de Contas

Tipo de . P Nome da

ConcessSo: REPASSE CNP): 51.885.242/0001-40 Entidades PREF MUN DE CAMPINAS
PROG.NACIONAL DE . .

Programa: ALIMENTAGAD Moda ALIMENTAGAO ESCOLAR / 2018 Vigéncia: 01/01/2018 - 31/12/2018

Transferéncia:

ESCOLAR

Situacdo: Adimplente Prazo para PC:  14/06/2019 Municipio/UF:  CAMPINAS-SP

Unidade

Execulora:

Para acessar os dados sobre as compras de alimentos

Para acessar informacdes sobre o modo de gestéo do
PNAE no municipio e % de compras da agricultura familiar

Fale Conosco  Ajuda

Fonte: elaboracdo propria (2023)
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Figura 4. Interface do SiGPC com os dados das compras da agricultura familiar

Dados da Prestacdo de Contas

Tipo de . . Nome da
| Concessao: REPASSE CNPJ: 51.885.242/0001-40 Entidade: PREF MUN DE CAMPINAS
PROG.NACIDNAL DE
Programa: ALIMENTAGAO Neda ALIMENTAGAO ESCOLAR / 2018 Vigéncia: 01/01/2018 - 31/12/2018
Transferéncia:
ESCOLAR
| Situacdo: Adimplente Prazo para PC:  14/06/2019 Municipio/UF:  CAMPINAS-SP
Unidade
Executora:
imen|
Localizar Documento de Despesa
Nome do
CNP)/CPF Fornecedor/Executor
Nimero do
Tipo de Documento Selecione v Documento De
Despesa
Identificacio da Chave de Acessa da
Autorizagdo de Nota Fiscal
Despesa Eletrénica

pespesa reterente s @ +———— | Para filtrar os dados especificos das

aquisicio de

Ravicutass Famitar compras da agricultura familiar

| L Locatizar | | o 1

Lista de Documentos de Despesa

‘COOP DOS TRABALHADORES ASSENT REGIAO PORTO ALEGRE LTDA Fiscal 63106 0s/04/2018 16.039.50 16.039,50 0.00 0.00 Visualigar /

Eletrbnica

COOP DOS TRABALHADORES ASSENT REGIAQ PORTO ALEGRE LTDA Noarical  gois 18102018 173400 173400 0,00 000  Visualgar/
COOPERATIVA DE PESCADORES E PRODUTORES DAAGRICULTURA Nota Fiscal

COOPERATIVA DE PE Nota Fisca 1057 1810412018 9970290 99702.90 0,00 000 Visualizar /
COOPAP-COOPERATIVA DE PRODUCAQ E PRESTACAO DE SERVICOSDOS | Nota Fiscal ,

ASSENTADOS E PEQUENOS AGRICULTORES DE PORTO FELIZ E REGI Eletrbnica %0 Ov0z018 a5308 626,08 .00 000 viuaigaft
COOPERATIVADOS TRABALHADORES DAREFORMAAGRARIATERRALIVRE  NotaFiscal oo 2018 16701280 16701250 000 000|  visalzr/
LToA Eletrénica Visualizar
ASSOCIACAD QUILOMBO DE IVAPORUNDUVA Nowfiscal 577 110512018 209205 209205 0,00 000 Visualizar /
| cooPERATIVA DE PESCADORES E PRODUTORES DAAGRICULTURA. |NotaFiscal | [ |

FAMILIAR - COOPPAF Hota ez 1050 060472018 8860995 86.609.95 0.00 000  Visuaizar/
COOP DOS TRABALHADORES ASSENT REGIAC PORTO ALEGRE LTDA NomPical  grrs 030912018 945000 9.450,00 0,00 000  Visualizar /
COOR DOS TRABALHADORES ASSENT REGIAC PORTO ALEGRE LTDA NotaFiscal  ggqpy 15102018 8760000 8760000 000 000  Visuaizar/

Eletrbnica

Fonte: elaboragao propria (2023)

A partir dessa atuacdo no SiGPC, foi possivel extrair, em formato de planilhas, todos os
dados referentes as compras publicas da agricultura familiar, no ambito do PNAE, nos
municipios pesquisados. Os produtos adquiridos foram discriminados entre convencionais e
organicos com base nas informagdes fornecidas pela coluna “Descricdo do item” dessas

planilhas.
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Figura 5. Interface do SiGPC com as informagdes da execuc¢ao fisica do PNAE

Dados da Prestacio de Contas

Tipo de = Nome da
Corocatio; | REPASSE CNPI: 51.885.242/0001-40 il PREF MUN DE CAMPINAS

PROG.NACIONAL DE

N° da 01/01/2018 - 31/12/2018

Programa: ALIMENTAGCAO Iransferncia: | ALIMENTACAO ESCOLAR / 2018 Vigéncia:
ESCOLAR &

Situacao: Adimplente Prazo para PC:  14/06/2019 Municipio/UF:  CAMPINAS-SP

Unidade

Executora:

Questionario do PNAE 2018 30 preenchidas de 30
*1) O municipio/estado/DF ofereceu c dos recursos financeiros transferidos pelo FNDE?
sim

*2) Houve fornecimento de alimentagéo nas escolas durante 800 horas ou 200 dias letivos?

entrega de géneros alimenticios e repasse de recurso financeiro as escolas

*4) Houve contraco de empresa para o fornecimento de refeicbes nas escolas?
Sim

“6) Houve a compra de géneros alimenticios da agricultura familiar ¢/ou do Empreendedor Familiar Rural? “Resposta com preenchimento automatico
Valor gasto com agricultura familiar :R$ 4.423.718,83
Porcentagem da compra:23.80%

Sim, foi executado o minimo de 30% para aquisigio de géneros alimenticios da agricultura familiar e/ou do Empreendedor Familiar Rural ou suas organizagdes para a alim

m 130 foi executado o percentual minimo obrigatério de 30% do recurso executado para aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar e/ou do Empreendedor ural ou su3s organizacdes para 2 alimentacio escolar

*6.1) Justifique o motivo:
impossibilidade de emiss3o do documento fiscal correspondente

inviabilidade de fi

cimenta regular e constante dos géneros alimenticios
condicdes higiénico-sanitdrias inadequadas

outres

Fonte: elaboracao propria (2023)

Quanto as entrevistas semiestruturadas, definimos os seguintes agentes para serem

entrevistados:

= O profissional da nutricao responsavel pela elaboragdo dos cardapios da alimentagdao
escolar — o burocrata de nivel de rua — e sempre o RT;

= O gestor publico responsavel pelo setor da alimentacdo escolar, que, dependendo da
estrutura de cada prefeitura municipal, pode ser o secretario da pasta da educagdo ou o
chefe do departamento da alimentagdo escolar;

* Um representante da agricultura familiar que fornecesse alimentos ao municipio;

*  Um membro do CAE;

» Eum agente da extensao rural local, que, dependendo do municipio, compunha o quadro

técnico da propria prefeitura ou de outras empresas publicas.

Inicialmente, estipulamos a realizagdo de cinco entrevistas em cada municipio.
Entretanto, houve situagdes em que ndo foi possivel realizar determinadas entrevistas e, em
outra situagdo, surgiu a oportunidade de conduzir uma entrevista adicional. Em Presidente

Epitacio, nenhum dos membros do CAE aceitou participar da pesquisa. Em Buri, entrevistamos
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dois agentes ligados a agricultura familiar: um trabalhador da principal cooperativa que atua no
PNAE local e um agricultor com certificacdo de conformidade organica, pertencente a esta

cooperativa, que fornece produtos para a alimentagdo escolar no municipio.

Em Campinas e em Franca, nao foi possivel realizar as entrevistas com os técnicos de
extensdo rural. No caso de Franca, fizemos contato com os departamentos municipais de
educagdo e agricultura, e ambos foram categoricos ao nos informar que nao havia técnicos que
atuassem no apoio a implementacdo do PNAE. Em Campinas, ao contatarmos a secretaria de
educacao e solicitarmos o contato de um técnico que atuasse nessa frente junto as nutricionistas,
nos foi informado um nome inexistente no quadro de funciondrios da Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integral (Cati), 6rgdo estadual que presta servigos dessa natureza. Ao
realizarmos contato com a administragdo central da Cati, em Campinas, ¢ solicitarmos um
agente que possivelmente atuasse no PNAE do municipio, nos foi relatado que ndo havia.

Também tentamos um contato direto com um técnico deste 6rgdo, mas ndo obtivemos respostas.

Ainda que a auséncia dessas entrevistas impacte de certa maneira no desenho
metodoldgico estipulado para a pesquisa, elas ndo comprometeram o processo de levantamento
de dados e, inclusive, indicam que nao ha servicos de assisténcia técnica e extensdo rural

especificos para o PNAE nestes municipios.

Figura 6. Entrevistas realizadas nos municipios selecionados

Presidente Epitacio Campinas
Entrevistas: Entrevistas:
Nutricionista Nutricionista
Gestor Publico Gestor Publico
Técnico de Ater Membro do CAE
’Q Agricultor Familiar Agricultor Familiar
Buri Franca

o

2

Entrevistas:

Nutricionista
Gestor Publico
Técnico de Ater
Membro do CAE
Agricultor Familiar
Funcionarioda
cooperativa local

=

Entrevistas:

Nutricionista
Gestor Publico
Membro do CAE
Agricultor Familiar

Fonte: elaboragdo propria (2023)
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Ao total, foram realizadas dezoito entrevistas, que estdo detalhadas na Figura 6. Embora
as restricoes sanitarias impostas pela pandemia de Covid-19 tenham sido flexibilizadas ao longo
da realizagdo desta pesquisa, este projeto foi concebido e aprovado sob tais condig¢des. Portanto,
as entrevistas foram todas conduzidas de forma remota, através de chamadas de video. Todas
as entrevistas seguiram roteiros previamente estabelecidos, foram gravadas e posteriormente
transcritas. As transcrigdes, juntamente com os dados secundarios, compuseram nossa coletanea

de informagdes, que serviram de base para as nossas analises.

Formas e métodos de analises

A partir das entrevistas, foi possivel analisar como se deu a articulagdo entre
nutricionistas, gestores, agricultores familiares, comunidade escolar e extensionistas rurais, de
modo a compreender as suas relagdes, tensdes, negociagdes € cooperagdes, as quais

conformaram as tomadas de decisdes desempenhadas pelo burocrata de nivel de rua.

As informagdes secundarias referentes a composig¢ao das compras publicas de produtos
da agricultura familiar em cada municipio forneceram a base material para nossa analise. Esses
dados foram coletados e organizados em planilhas, nas quais aplicamos uma analise
longitudinal para criar graficos e tabelas. A partir desses dados, também conduzimos
comparagdes entre produtos convencionais e organicos/agroecologicos, avaliando sua
variabilidade e identificando quais tipos de produtos organicos e/ou agroecoldgicos foram

priorizados nas compras publicas.

Dado a diversidade de produtos adquiridos pelos municipios, que incluem desde sucos
e ovos até hortalicas, e o fato de que, por vezes, o SIGPC nao especifica a unidade de medida
para cada produto (como quilograma, mago ou litro), optamos por compilar os dados com base

em seus valores monetarios, em Reais (R$).

Os dados coletados durante a pesquisa de campo, através das entrevistas
semiestruturadas e das consultas no SiGPC, foram submetidos a uma analise fundamentada na
perspectiva da burocracia de nivel de rua, a qual serd detalhada de forma mais abrangente nas
secOes subsequentes deste trabalho. Conforme um dos nossos objetivos especificos
estabelecidos no desenvolvimento deste estudo, delineamos um enfoque teorico e analitico para

a avaliacdo da implementagdao do PNAE com base na burocracia de nivel de rua.
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A agricultura familiar, enquanto ampla e complexa categoria social (que abarca
diferentes modos de organizagdo e vida no campo), desempenha, historicamente, um papel
socioecondmico essencial no Brasil, seja na producao de alimentos, seja na ocupacao de mao
de obra, seja na geracao de renda no meio rural (KAGEYAMA; BERGAMASCO; OLIVEIRA,
2013; WANDERLEY, 2014). Embora tenha sido renegada dos processos nacionais de
desenvolvimento e encare, diariamente, os impactos da ndo resolvida questao agraria brasileira
(MALAGODI, 2017), a agricultura familiar resiste e permanece se reproduzindo socialmente,
sobretudo em funcdo de suas particularidades sociais, culturais e econdmicas (ANTUNES

JUNIOR et al., 2021; WANDERLEY, 2008).

Com excecdo dos Planos Nacionais de Reforma Agraria (PNRA) e de outras
experiéncias com assisténcia técnica e extensdo rural (Ater) e de assisténcia social, que tinham
como beneficidrios as populagdes do campo, foi apenas na década de 1990 que o Estado
brasileiro estabeleceu politicas especificas para a agricultura familiar. Simbolo deste momento,
o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) passou a oferecer
crédito agricola sob condigdes especificas a esta categoria, iniciando uma importante trajetéria

de politicas para a agricultura familiar (GRISA; SCHNEIDER, 2014).

Esta trajetoria teve seu periodo de expansao durante os dois mandatos presidenciais de
Lula da Silva (2003-2010) e o primeiro de Dilma Rousseft (2011-2014), ambos do Partido dos
Trabalhadores (PT) (MEDINA; GOSCH; DELGROSSI, 2021). Além da constru¢do de novos
programas, como sao os casos do PAA e da Politica Nacional de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural (Pnater), estes governos promoveram importantes reformulacdes e incrementos em
programas ja existentes, como sdo os exemplos do PNAE, que instituiu a compra direta da
agricultura familiar, e do Programa de Infraestrutura e Servigos em Territorios Rurais (Proinf),
que ¢ decorrente de uma antiga modalidade do Pronaf, chamada Infraestrutura (ANTUNES
JUNIOR; BORSATTO; SOUZA-ESQUERDO, 2021; GRISA; PORTO, 2015;
SCHWARTZMAN et al., 2017).

Neste periodo houve uma importante aproximacao entre agentes do poder publico e
atores da sociedade civil, entre eles académicos, movimentos sociais e sindicais (ABERS;
SERAFIM; TATAGIBA, 2014), o que permitiu que novos temas passassem a ser discutidos no
ambito das politicas voltadas a agricultura familiar, por exemplo, a SAN, alimentagao saudavel,

desenvolvimento territorial, conformacdo de sistemas agroalimentares locais, agroecologia e
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producdo organica (GRISA; SCHNEIDER, 2014; GRISA; SCHNEIDER; VASCONCELLOS,
2020).

Especificamente sobre os temas da agroecologia e da produgdo organica, as primeiras
décadas do século XXI sediaram significativos avangos em suas discussoes. Para além do que
j& enunciamos no capitulo introdutdrio da tese, lembramos que em 2003 a agricultura organica
foi institucionalizada, mediante a Lei n. 10.831, e, em 2007, regulamentada a partir do Decreto
n. 6.323, contribuindo para que o Sistema Participativo de Garantia (SPG) se expandisse nas
diferentes regides brasileiras (HIRATA; ROCHA, 2020). Ademais, os Nucleos de Estudo em
Agroecologia e Produgao Organica (NEAs), bem como os cursos de graduagao e pos-graduacao
nesta area, angariaram espacos significativos nas universidades publicas (BORSATTO et al.,

2021b).

Nesse contexto, o Brasil vivenciou um periodo de institucionalizagcdo da agroecologia.
Isto ¢, aquilo que discutimos enquanto uma cié€ncia, pratica ¢ movimento — cuja dimensao
politica se aflora em contexto latino-americano (ROSSET et al., 2021) — passou, no Brasil, por
um processo de traducao em instrumentos de politicas publicas (NIEDERLE et al., 2022).
Certamente, o pais foi um dos pioneiros nesse processo € carrega consigo as virtudes e

contradigoes.

Observamos que essa institucionaliza¢@o se deu no bojo das — entdo recentes — politicas
publicas destinadas a agricultura familiar, as quais ainda iniciavam um caminho de atendimento
as demandas desta ampla e complexa categoria social. Deste modo, a partir de “encaixes” a
agroecologia se tornou um elemento adicional nessas politicas e carregou, consigo, o tema da
producio organica® (SCHMITT et al., 2020), como sio os casos do Pronaf, do PAA e do PNAE.
Se, por um lado, as politicas plblicas para a agricultura familiar sdo o ldcus ideal para a
institucionalizagdo da agroecologia, por outro lado, no Brasil isso significa uma série de
desafios e complexidades. Que pese a importante contribuicao da adi¢cdo da agroecologia como

um elemento nessas politicas, esse tema pode ser escanteado pelas pautas e demandas histdricas

3Embora a produgdo organica ndo seja sindonimo de agroecologia, uma vez que mobilizam referenciais e conceitos
distintos, nas politicas brasileiras os métodos de garantia da conformidade orgénica (por exemplo: certificagdo por
auditoria ou por sistemas participativos) sdo, por vezes, utilizados como ferramentas legais para aferir se tais
atividades sdo, ou ndo, agroecoldgicas.
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da agricultura familiar, como sdo os casos do acesso ao crédito agricola, mercados favoraveis e

outras agdes especificas.

A respeito de investimentos em politicas publicas especificas para a agroecologia no
Brasil, apontamos que isso foi um processo abruptamente interrompido. Em 2012 foi criada a
Politica Nacional de Agroecologia e Produgao Organica (Pnapo), a qual deu origem ao I Plano
Nacional de Agroecologia e Produ¢ao Organica (Planapo) e que teve vigéncia entre os anos de
2013 e 2015. O II Planapo, que ocorreria entre 2016 e 2019, foi desmantelado por uma
sequéncia de mudangas governamentais e conjunturais no Brasil (NIEDERLE et al., 2022;

SCHMITT et al., 2020).

Em 2016, a entdo presidente Dilma Rousseff (PT), sucessora de Lula da Silva, foi
destituida de seu cargo através de um golpe parlamentar, dando lugar a um projeto neoliberal
liderado por Michel Elias Temer. Em 2019, com a ascensdo do governo autoritario e de extrema
direita de Jair Messias Bolsonaro, esse projeto neoliberal se intensificou e agregou sérios
movimentos de enfrentamento as institui¢des, por exemplo, com a desregulamentagdo do
arcabouco legal de protecdo ambiental e de garantia dos direitos dos povos originarios, bem
como com o desmonte ativo das politicas alimentares e de apoio a agricultura familiar
(BORSATTO et al., 2022). Atualmente, com a vitoria de Lula no pleito presidencial e seu
retorno a presidéncia em janeiro de 2023, vivemos um momento de reconstrucao e rearticulagdo

das politicas de apoio a agricultura familiar, inclusive as de agroecologia e produgdo organica.

ApO6s considerar esses pontos e partindo do pressuposto de que, mesmo em um momento
delicado da historia brasileira, o PNAE resistiu e manteve sua importancia como estratégia para
a agricultura familiar, iremos analisar, nesta se¢do, o processo de formulagdo da agenda do
PNAE, ao longo da construgao da Lei n° 11.947/2009, que desencadeou na ascensao dos temas
da agroecologia e producdo organica no programa. Além do mais, vamos identificar os
empreendedores de politica, ligados a agroecologia, que atuaram no processo de reformulagao
da agenda do PNAE e compreender a projecdo de suas atuagdes na conformacdo dos

instrumentos de politicas publicas do programa.
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Um olhar a partir dos multiplos fluxos
Fluxo Politico

Quando Lula da Silva assumiu o governo federal em 2003, o Brasil passou a vivenciar
um bom momento econdmico (sobretudo devido ao boom nos precos das commodities), o que
contribuiu para uma expansdo de investimentos publicos em diversas areas, como em saude,
educacdo basica e superior, em programas de distribuicdo de renda e de combate a fome, bem

como em agdes em prol do fortalecimento da agricultura familiar (CARVALHO, 2018).

O governo Lula se tratava de uma coalizdo progressista, de centro-esquerda, que
fortaleceu e criou uma série de canais de participagdo e de didlogo com a sociedade civil, que
promoviam interagdes entre a burocracia governamental e especialistas, liderangas sindicais,
movimentos sociais, entidades de classe e outros agentes, propiciando a permeabilidade na
agenda governamental de temas antes suprimidos ou marginalizados. Isso foi amplamente
debatido na literatura brasileira e vai para além do escopo desta tese (ABERS; SERAFIM;
TATAGIBA, 2014).

Especificamente no caso da alimentagdo escolar, a reformulacdo do PNAE — que se
debatia desde o inicio do governo, mas que se concretizou em 2009 — se deu no interior de um
conjunto de reformas na educagdo publica brasileira. Foi um momento politico favoravel as
reformas na educagdo, que teve como principal legado a criagio do FUNDEB (Fundo de
Manuten¢ao ¢ Desenvolvimento da Educag¢ao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da
Educagdo) que substituiu um antigo fundo que se restringia a investimentos no ensino
fundamental. Ao entrevistar um ex-burocrata de alto escaldo do governo federal, constatamos

que:

[antes do FUNDEB] no ensino médio se cortava tudo, ndo sé a alimentag¢do escolar,
outros programas também, [os alunos] ndo tinham livros didaticos, ndo tinham
material escolar, ndo tinham transporte, nao tinham nada [...] algo terrivel, foi ai que
se comegou a ter um pensamento de remodelar, pois tudo esta dentro de um amplo

modelo de remodelagem da educagdo para a criagdo do FUNDEB (Entrevista 1, 2022)

Havia um interesse por parte do governo federal em deixar um legado para o ensino
basico brasileiro. Um legado que fosse de expansdo do que antes ficava restrito ao ensino
fundamental. Desta maneira, todos os programas que ficavam sob o guarda-chuva do MEC e

do FNDE deveriam ter, em seu horizonte, a universalizacio e o aumento dos repasses
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orcamentarios. No caso da alimentagdo escolar, havia outro fator importante, que era a auséncia
de um arcabouco institucional que definisse, de forma clara e bem fundamentada, os objetivos
do programa e os caminhos para a sua execucao. O PNAE era, portanto, regido por uma Medida
Proviséria (MP) de 2001, a MP n. 2.178-36/2001, que pouco se aprofundava em questdes

especificas, como a qualidade nutricional do alimento:

A gente via que o programa de alimentagdo escolar era um programa regido por uma
medida provisoria. As medidas provisorias eram reeditadas até a 36 edi¢@o e depois
disso elas ficavam valendo ad eternum, até que alguém resolvesse [...] A alimentacdo
escolar era isso ¢ a lei era muito focada na execugdo dos recursos, era o seguinte ‘o
governo federal repassara recursos para a alimentacao escolar e esses recursos deverdo
ser usados para comprar alimentos e devem ser feitas as prestagdes de contas’ era
muito focado no financeiro, ele ndo tinha qualquer elemento relacionado com compra,
com a questdo nutricional, tipo de alimento, nada disso, era uma medida provisoria,

usando o termo ‘alimento’ e ‘alimento’ pode ser qualquer coisa (Entrevista 1, 2022)

Diante disso, tanto o FNDE quanto a coordenagdo geral do PNAE iniciaram uma
movimentagdo — a partir das estruturas internas do governo e depois se encaminhou para os
canais de didlogo com a sociedade — para a reformulacdo do programa, que incluia desde
mudangas em resolugdes ainda associadas a antiga MP até a elaboragdo de uma legislacdo nova

e especifica:

a gente comegou a discutir a questdo da introdugdo nas resoluc¢des do direito humano
a alimentagdo adequada e saudavel [...] e ai a gente comegou a mudar a resolug@o na
legislagdo anterior de fornecer alimentos saudaveis, diminui¢cdo de processados,

ultraprocessados (Entrevista 8, 2022)

nds comegamos a levar ao presidente Lula a necessidade de aumentar o recurso ‘olha,
esse recurso ndo ¢ possivel, ndo da...”. Ai ele aceitou o aumento dos recursos, tudo
isso num crescente |[...] conseguimos melhorar a fundamentagdo, a organizagdo, mas
faltava uma lei, ndo tinha uma lei da alimentacdo escolar. Entdo comecamos a
trabalhar essa lei da alimentacdo num processo de conversa com todo mundo, com
todos os atores, aquela coisa de levantar e deixar que todo mundo participasse, o
CONSEA, o MDA... entdo nés abrimos um processo de debate. E outra, com os
conselhos de secretarios estaduais e municipais de educagdo, entdo todo mundo
participou de um debate forte, sobre o que precisaria e da necessidade de ter uma lei

da alimentagdo escolar (Entrevista 1, 2022)
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O principal palco para os debates acerca da reformulagdo do PNAE foi o CONSEA, um
conselho recriado pelo governo Lula e que se conectava diretamente a presidéncia da republica.
O CONSEA era composto por 1/3 de representantes do poder publico e 2/3 da sociedade civil,
entre os quais estavam académicos e liderancas de movimentos sociais e sindicais. Sdo
exemplos de participantes do CONSEA: Forum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar
e Nutricional (FBSSAN); Federagdo de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional (FASE);
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG); Associagdo Brasileira
de Nutricdo (Asbran); Conselho Federal de Nutricio (CFN); Movimento dos Pequenos
Agricultores (MPA); Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA); Federacdo dos
Trabalhadores da Agricultura Familiar (FETRAF), entre outros:

formamos um comité para discutir especificamente com membros do conselho e todos
os ministérios envolvidos nessa discussao, MDA, MDS, MEC, saude [...] E ai, se
discutiu entdo que tinha que comprar da agricultura familiar, porque no comité tinha
representantes da agricultura familiar [...] a gente conseguiu montar o projeto todinho
e a gente concluiu que, no minimo 30%, os agricultores familiares tinham condigdes

de ofertar, sim, para a alimentagdo escolar (Entrevista 8, 2022)

As atas das reunides do CONSEA — que também compuseram nosso material de analise
— nao aprofundam no detalhamento das falas de cada um dos participantes das reunides, mas
citam os topicos por eles abordados. Desta maneira, as atas corroboram com fatos narrados
pelos entrevistados. De fato, a reformulacdo do PNAE foi um tema central no conselho entre
os anos de 2007 e 2009, seguindo até 2010 com o acompanhamento de suas primeiras

execugoes.

Havia, portanto, uma combinacdo de fatores que favorecia, no ambito politico, a

discussdo de um novo arcabougo institucional para o PNAE:

Se notava que tinha um interesse claro [...] tinha um Ministério de Desenvolvimento
Social que tinha interesse € um Ministério de Desenvolvimento Agrario que tinha
interesse, entdo tudo convergia para que a lei pudesse ser aprovada (Entrevista 4,

2022).

Sobre o momento politico € o papel do CONSEA no processo de reformulagdao do

PNAE, nos relatou um entrevistado:
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Como esse processo foi construido dentro do CONSEA, ele teve muita forca no
contexto do governo [...] PAA, PNAE e construcdo de cisternas para a convivéncia no
semidrido eram temas que tinham uma atencdo muito forte, eram temas recorrentes,
presentes, e a0 mesmo tempo havia uma abertura por parte do governo (Entrevista 3,

2022).

Os agentes do FNDE e da coordenagdo geral do PNAE estavam sensibilizados para a
constru¢dao de um novo arcabougo institucional para a alimentacdo escolar e a sociedade civil,
atenta ao cenario favoravel, encorpou significativamente os debates, provocando e
constrangendo o poder publico para uma direcdo que contemplasse os anseios dos setores
populares representados no CONSEA. O trecho a seguir, extraido de uma entrevista com
representante do FBSSAN, ilustra essa junc¢do de perspectivas do poder publico e da sociedade

civil:

A ideia de modificar a alimentacdo escolar na direcdo de oferecer uma alimentagao
mais proxima dos habitos, do perfil de cada uma das regides e de tornar a alimentacao
escolar um instrumento de promogdo da agricultura de base familiar, ¢ que se deu a
juncdo dessas duas perspectivas, perspectivas de mudar substantivamente a
composicdo da alimentagdo escolar para reduzir a presenca de alimentos
industrializados, e criar condigdes de mercado para a agricultura familiar. Vocé teve,
entdo, a jungdo da perspectiva dos gestores da alimentagdo escolar com os
movimentos vinculados com a agricultura familiar de modo geral, e agroecologia de

maneira particular (Entrevista 2, 2022)

Porém, se no ambito do poder executivo o cendrio era positivo e de abertura ao dialogo,
com a permeabilidade de discussdes antes ndo enderegcadas pelo poder publico, no espectro
legislativo ocorreram mais barreiras e as articulagdes demandaram certas estratégias, como

reunides de gabinetes, audiéncias publicas e campanhas de mobilizagdo:

Embora ele [novo arcabougo institucional do PNAE] tenha sido aprovado em 2009, a
discussdo comegou 4 anos antes, e teve todo um processo de construgdo, o qual nao
foi facil, muito dificil, pois vocé sabe que os projetos de lei t€ém um tempo de
tramitagdo no congresso, em alguns pontos onde ele transitava, ele desaparecia, ou
seja, ele era engavetado [...] uma vez nds criamos um pequeno grupo que fomos falar
com um senador do Rio de Janeiro que tinha engavetado o projeto [...] ele disse ‘olha,
estou aqui como senador do RJ para defender ndo s6 o meu estado, como o meu
governador também, e eu ndo vou aprovar um projeto que exige que 30% do recurso

do governo federal tenha que comprar alimentos da agricultura familiar, o RJ nao tem
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producdo de alimentos, sendo assim, ndo vou criar mecanismos que podem processar

o governador do estado por ndo cumprir a lei’ (Entrevista 4, 2022)

A reformulagao do PNAE seguiu um percurso politico controverso, que passou de um
projeto de lei (PL) ja em tramitagdo no Congresso Nacional para, em paralelo, a publicagao de
uma Medida Provisdria. Ainda que desde o inicio do governo Lula, em 2003, j4 houvesse
discussoes acerca da necessidade de uma reforma efetiva na alimentagao escolar, foi em 2007
que, objetivamente, um documento — aos moldes de um PL — passou a ser produzido no ambito
do CONSEA. Uma vez discutido e construido entre todas as representacdes mediadas pelo
conselho, o PL 2877/2008 passou a tramitar pelo Congresso Nacional, iniciando sua trajetoria
pela Camara dos Deputados, onde foi aprovado com a relatoria de Nazareno Fonteles, do PT
de Piaui. Ao chegar no Senado, entretanto, sua tramitag¢do foi significativamente barrada, em

especial pelo Senador Francisco Dornelles, do PP do Rio de Janeiro:

Depois que o projeto foi formulado, ali pra 2007 ¢ 2008 no CONSEA e ele foi pro
governo federal, para a pactuagdo [...] tive um papel ali de estar puxando isso, e a
gente comecou a fazer uma série de acdes para, nesse dialogo com o CONSEA e com
0 governo, construir € agregar apoios para o projeto de lei para que tivesse forga para
tramitar no Congresso Nacional [...] ajudei pela secretaria a organizar um semindrio
nacional em 2008, foi um seminario muito importante, porque foi onde reuniu
organizagdes e movimentos sociais da agricultura familiar, da SAN, da agroecologia,
da educag@o, né, para conhecer o projeto de lei e discutir ele [...] logo em seguida,
uma das estratégias que a gente desenhou foi a criagdo de uma comissdo de
mobilizagdo para a aprovagado do projeto de lei do PNAE [...] e a gente comegou uma
estratégia mais forte de advocacy, de incidéncia, no Congresso Nacional [...] quando
era necessario, junto com outras pessoas da comissdo, a gente ficava com essa
responsabilidade de conversar com os parlamentares, de convencer eles sobre a
importancia do projeto, de desenhar as estratégias de tramitagdo desse projeto de lei
[...] quando o projeto chega no Senado, o senador Dornelles resolve sentar em cima
do projeto de lei, literalmente, ele fala isso pra gente numa das visitas que nds fizemos,
a gente identificou que isso vinha de uma resisténcia aqui do Rio de Janeiro, na época
o governador do estado era o Cabral, e ele tinha muito interesse na terceirizagao, e
onde tinha maior resisténcia no projeto de lei era, justamente, nessa parte do artigo

que falava em vedar a terceiriza¢ao (Entrevista 7, 2022).

Diante deste impasse no Senado, o governo federal decidiu publicar a MP n. 455/2008,
com base no PL construido no CONSEA e que trataria das reformas no PNAE. Segundo a

perspectiva de agentes ligados ao governo, a publicagdo de uma MP seria a alternativa mais
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vidvel para acelerar o processo e lograr éxito nas reformas desejadas. A sociedade civil
representada no CONSEA, por outro lado, compreendeu essa movimentagao como um atropelo
as discussdes empreendidas de forma participativa e como uma medida arriscada, que colocaria
em risco pontos importantes, como a garantia que as compras fossem diretamente da agricultura

familiar:

T4, mas MP precisa ser aprovada pelo congresso. Sim, mas ela tem efeito imediato,
entdo, imagina, quando vocé comeca a dar comida para o ensino médio, qual
deputado, qual senador vai votar contra dar comida? Vai ter que explicar pro menino
do ensino médio que ele vai parar de comer, porque o senador foi contra a alimentag&o
escolar, e para as maes que tém criangas na creche. Entdo a nossa tatica, digamos
assim, deu certo, a MP foi aprovada pela Camara e pelo Senado, e foi instituida como

Lei, a 11.947 (Entrevista 1, 2022)

Quando o governo decide publicar essa MP, ele ndo dialoga com a gente, entdo foi um
momento de muita tensdo, ali eu participei bastante dessas negociacdes, desses
dialogos, inclusive para poder recolocar alguns artigos que tinham saido quando eles
transformaram numa MP, num trabalho muito préximo ali a Frente Parlamentar de
SAN [...] entdo eu ficava ali nesse trabalho cotidiano com eles para identificar que
emendas que poderiam ser recolocadas, aquilo que poderia ser negociado nesse
processo politico, por exemplo, a gente conseguiu reintroduzir o ‘compra diretamente’
[da agricultura familiar], porque tinha saido essa palavra, e ela fazia toda a diferenca

(Entrevista 7, 2022)

Independentemente se via PL ou MP, o teor do texto da reformulacdo do PNAE (fruto
das discussoes travadas no CONSEA) conferiu um importante destaque a inser¢dao da
agricultura familiar e a inclusdo do profissional nutricionista como responsavel técnico do
programa. A presenga ativa no CONSEA de entidades de classe, como a Asbran, CFN,
CONTAG e FETRAF, que nutriam didlogos propositivos e colaborativos com outras entidades,
por vezes de perfil mais académico e de incidéncia em politicas publicas (como o FBSSAN),
de extensao rural (como a FASE) e de articulacao (como a ANA), foi algo bastante ilustrativo
de como se deram as relagdes de ordem politica para a escrita da reformulacdo do PNAE, isto
¢, de como se deram as articulagdes, as disputas e as negociagdes necessarias para a elaboragao

do texto:

De todo modo, eu acompanhei o desenrolar do debate sobre as propostas que estdo
configuradas na lei 11.947 [...] e posso até te adiantar alguns aspectos que nos

chamavam ateng¢@o e que foram objetos de muito debate. Primeiro, um que se resume
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numa unica palavra: diretamente. Nos fizemos um debate bastante incisivo, no caso
do Art. 14, para a compra direta da agricultura familiar [...] um segundo aspecto que
nos mobilizou, e eu quero salientar isso, porque a oportunidade de ter participado
desse debate também significou algo muito importante, que foi essa interacdo com
varios campos do debate, que retinem profissionais distintos, porque um dos aspectos
mais importantes da lei foi a definigdo que as escolas precisam ter nutricionistas, vou
te dizer que, se eu ndo tivesse naquele momento no CONSEA, talvez eu e demais que
ndo somos da area de nutrigdo ndo estivéssemos tdo mobilizados para essa

importancia (Entrevista 5, 2022)

Com base no que levantamos empiricamente, ¢ possivel afirmar que o momento em que
se discutiu a reformulagdo do PNAE foi politicamente favoravel, no qual havia uma concertagao
propositiva (ainda que ndo isenta de contradi¢des e controvérsias) entre atores governamentais
e da sociedade civil em relagdo aos temas de SAN e fortalecimento da agricultura familiar. Estes
atores, que se mediavam via CONSEA, carregavam consigo com maior ou menor peso o tema
da agroecologia e produgao organica: “ja havia no CONSEA representa¢cdes do FBSSAN, mas
também da ANA, e de movimentos que estavam nesse campo, digamos assim [...] no campo

agroecologico” (Entrevista 5, 2022).

Graficamente, o processo politico de reformulagao do PNAE pode ser representado pela
Figura 7. O CONSEA, em didlogo constante e direto com o governo federal, liderou o
desenvolvimento do novo arcabougo institucional do PNAE. Em 2008, o texto resultante desse
esfor¢o iniciou sua tramita¢do no Congresso Nacional na forma de um PL. O projeto obteve
sucesso na Camara dos Deputados, mas enfrentou resisténcia no Senado. Simultaneamente,
também em 2008, o governo federal emitiu uma MP, baseada no mesmo texto, embora com
alteragdes em alguns de seus artigos, com o objetivo de acelerar o processo legislativo e
constranger os parlamentares para sua aprovagdo. Nesse contexto dindmico, agentes do
CONSEA tiveram que agir e se articular para reintroduzir elementos importantes (que haviam
sido discutidos no conselho) no texto da MP. Em 2009, a medida foi votada e aprovada,

resultando na promulgacao da Lei n. 11.947/2009.
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Figura 7. Fluxo politico na reformulagdo do PNAE
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Fluxo dos Problemas

O primeiro grande problema identificado, que seria abordado tanto pelas autoridades
governamentais quanto pela sociedade civil representada pelo CONSEA, era a necessidade de
um novo arcabouco institucional para o PNAE. Esse arcabougo deveria assegurar a
universalidade do acesso a alimentagdo escolar, que fosse nutricionalmente adequada, saudavel,
variada e alinhada com os habitos alimentares dos alunos da educacao basica, assim como com
énfase em compras locais. Exceto por situagdes especificas em que alguns municipios ja
ofereciam alimentos frescos e provenientes da localidade como parte da alimentacdo escolar,
essa abordagem ndo era sistematicamente institucionalizada em todo o pais. Até a reformulagao
do PNAE em 2009, as refeigdes escolares eram caracterizadas por um padrao uniforme e
consistiam principalmente de produtos industrializados adquiridos por licitacdes de grandes
fornecedores. Além disso, a questdo da alimentacdo e da luta contra a fome era uma das
principais prioridades do governo Lula e, indiscutivelmente, foi a sua principal bandeira desde

a época de sua campanha para a presidéncia, que viria a ser seu primeiro mandato.

Sobre esse problema central na alimentagao escolar, nos relataram que “o programa nao

tinha qualquer tipo de organizagao, se podia usar o recurso seja com um pedaco de pao ou com
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mortadela [...] ndo tinha acompanhamento nutricional” (Entrevista 1, 2022), e que o PNAE

“sempre foi um espago de disputa da industria [alimenticia]” (Entrevista 7, 2022).

Foi, também, um periodo em que a categoria social da agricultura familiar teve
reconhecida a sua importancia socioecondmica, assim como teve destacada a sua demanda
histérica por politicas publicas especificas. Nesse sentido, além do governo federal ser sensivel
a essa categoria (mantendo didlogo com as suas representagdes € ouvindo as reivindicagoes de
movimentos sociais e sindicais ligados ao setor), foi um periodo em que a academia brasileira
produziu importantes estudos acerca de seu papel no pais. Havia, portanto, um entendimento
de que a agricultura familiar brasileira era uma categoria credora de politicas publicas e
amplamente capaz de atender as demandas internas por alimentos: “Quando se criou essa ideia
de compra direta da agricultura familiar, [isso] se mostrou possivel e importante para criar
mercados para a agricultura familiar, e talvez um dos maiores mercados ¢ justamente a

alimentacdo escolar” (Entrevista 2, 2022).

As entrevistas nos sugerem que, primeiro, as discussoes se iniciaram fundamentadas na
garantia da SAN e na necessidade de uma reformulagcdo do programa que o orientasse para a
oferta de refeicdes saudaveis e localmente adequadas, e, em um segundo momento, elas
passaram a pautar de maneira mais incisiva a inclusdo das compras diretas da agricultura
familiar, ainda que esse segundo debate tenha angariado dimensdes expressivas € conquistado

consideravel protagonismo nos rumos da reformulacdo do PNAE:

incialmente, se a gente vai ver na formulacao do projeto de lei, ndo tinha tanto peso
ainda das organizagdes e movimentos da agricultura familiar [...] na medida que a
gente faz aquele grande evento, aquele seminario em 2008, vem varios movimentos
sociais, alguns inclusive ja participando do CONSEA, e estavam inseridos nisso, a

gente comega a ter uma mobilizagdo muito forte (Entrevista 7, 2022)

Concretamente, eram dois grandes problemas que estavam sendo mirados no ambito do
PNAE: i) Garantir a SAN, em didlogo com o direito humano a alimentacdo adequada, com
refeicoes saudaveis e localmente adequadas; e i1) Fortalecer a agricultura familiar, mediante sua
insercdo em mercados favoraveis como as compras publicas. Dois problemas que, obviamente,

dialogavam entre si e que, com o tempo, passaram a ser interpretados como correlacionados:

Especialmente esse argumento do papel da politica publica, das compras ptblicas, em

promover o fortalecimento da agricultura familiar como estratégica da SAN, e nisso
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eu coloco a importancia do CONSEA muito grande, pois 0 CONSEA, na medida em
que ele vai se fortalecendo ali desde 2004, ao longo das gestdes, e 14 a gente vai ter
representantes da agricultura familiar, da economia solidaria, da SAN, enfim, ¢ bem
amplo, foi permitido colar essa ideia de que para garantir SAN ¢ fundamental
fortalecer a agricultura familiar, entdo qualquer politica publica, ainda mais uma com
essa caracteristica, pra ela cumprir esse papel de SAN ela precisa fortalecer a

agricultura familiar (Entrevista 7, 2022)

Considerando que quando hé a somatoria do fluxo politico com o fluxo de problemas
um determinado tema se assenta na agenda governamental, podemos afirmar que no momento
em questdo a transformagdo do programa (a fim de redirecioné-lo para a garantia da SAN em
didlogo com o direito humano a alimentacdo adequada e ao fortalecimento da agricultura
familiar) estava efetivamente em pauta no governo, independentemente se a reformulagdo do

PNAE viria a se concretizar.

Tangente aos temas da SAN e da agricultura familiar, perpassava a questdo da
agroecologia e da producdo organica. Havia, com maior ou menor peso, entre as organizagdes
e agentes que discutiam a alimentagdo escolar no Brasil, um entendimento de que a produgao
convencional de alimentos (calcada no uso de insumos agroquimicos) era um fator limitante
para o alcance de uma alimentacdo plenamente saudavel, bem como um fator que restringia a
autonomia dos agricultores familiares, de modo que isso os faziam dependentes de pacotes

tecnologicos ditados pelas corporagdes agroindustriais.

O modo como a agroecologia tangenciava o tema da SAN e como foi sendo,
paulatinamente, incorporada por organizagdes ligadas a agricultura familiar pode ser

visualizado nas seguintes passagens, extraidas de entrevistas:

A ANA sempre esteve muito ligada ao Forum [FBSSAN], isso que € uma coisa muito
interessante, no Brasil, toda vez ‘gente, eu nao consigo falar da politica de
agroecologia, sem falar da politica de seguranga alimentar’. Eu estava no CONSEA
em nome do Forum, mas os meus colegas 14 em nome da ANA, que eram do mesmo

grupo (Entrevista 5, 2022)

Impulsionados pela ANA, vocé vai ter gradativamente a incorporagao da agroecologia
na agenda de varias organizagdes, ndo que as organizagdes da agricultura familiar
desde logo tivessem aderido a agroecologia, ndo, isso foi uma construgao, agora, é
claro que o requisito da produgdo agroecologica também tém exigéncias, a propria

transi¢do agroecoldgica, entdo ¢ uma outra problematica, ndo outra, a mesma, mas o
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outro lado dela, mas pra dizer que a introdu¢do da agroecologia na agenda
governamental foi principalmente obra da ANA, apoiada pelo CONSEA e pelo
FBSSAN, e que foi gradativamente ganhando a ades@o de organizagdes da agricultura

familiar, mas foi um processo de fato (Entrevista 2, 2022)

Sobre o diferente peso que a agroecologia expressava nas organizacdes, nos disse um
interlocutor ligado ao movimento sindical da agricultura familiar: “essa pauta da agroecologia
existia [...] ela existia nos ideais de pauta da CONTAG, s6 que a CONTAG nao tinha como ser
muito assertiva” (Entrevista 6, 2022). Segundo esse entrevistado, a maior parte dos agricultores
familiares organizados pela confedera¢do sindical havia sofrido com os fenomenos da
Revolucdo Verde e produzia de modo convencional, e esta maior parte ndo podia ser

desconsiderada do mercado que se formava via programa de alimentagdo escolar.

Em outras palavras, os grandes e centrais problemas da garantia da SAN dos estudantes
brasileiros do ensino publico basico, bem como da demanda historica por politicas publicas por
parte da agricultura familiar, abriram um relativo caminho para que o problema da agroecologia
fosse enxergado, ainda que os membros do CONSEA apresentassem diferentes perspectivas
quanto a este tema e conferissem a ele diferentes tamanhos em suas agendas de reivindicagdes.
Por fim, a Figura 8 representa graficamente o fluxo dos problemas no processo de reformulacao

do PNAE, evidenciando o fato da agroecologia tangenciar os grandes problemas identificados.

Figura 8. Fluxo dos problemas na reformulacdao do PNAE
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Fluxo de Solucoes

Sob um momento politico favoravel e a partir da identificagdo de problemas, os agentes
envolvidos nas discussodes acerca da reformulacdo do PNAE passaram a trabalhar, sobretudo
nos espagos proporcionados pelo CONSEA, na proposi¢ao de solugdes e na construgcdo de
instrumentos de politicas publicas. Podemos apontar que nesse fluxo — o de solu¢des — os atores
precisaram igualmente se desprender de energia e capacidade de articulagdo, uma vez que se
tratava de um momento em que os rumos do programa seriam tragcados (institucionalmente) e,

portanto, quando as ideias defendidas por cada representagcdo entrariam em confronto.

Sucintamente, para o problema relacionado a garantia da SAN, em didlogo com o direito
humano a alimentacdo adequada, com refei¢des saudaveis e localmente adequadas, as solugdes
acordadas foram: estabelecer o PNAE como uma ferramenta estatal de garantia do direito
humano a alimentagdo adequada; universalizar os servigos para todos os estagios do ensino
publico basico; estabelecer que cada ente federativo subnacional, ao executar o programa, deve
ter um profissional nutricionista como responsavel técnico, assim como um quadro de
profissionais auxiliares compativeis com a quantidade de alunos atendidos; os cardapios da
alimentagdo escolar devem ser elaborados de acordo com os habitos e culturas alimentares
locais, além de serem com alimentos produzidos localmente; e estabelecer uma série de

restri¢gdes para alimentos com altos teores de agucares, gordura e sodio.

No que tange ao problema de fortalecimento da agricultura familiar, mediante sua
inser¢do em mercados favoraveis como as compras publicas, foram definidas as seguintes
solucdes: incluir a compra direta da produgdo da agricultura familiar local como uma das
diretrizes do programa; incluir a recomendagao de preferéncia da compra direta de comunidades
indigenas e quilombolas, assim como de assentamentos da reforma agraria; estabelecer a
obrigatoriedade de que, ao menos, 30% do recurso federal destinado aos entes federativos
subnacionais (para a execucao da alimentacdo escolar) devem ser destinados as compras diretas
da agricultura familiar; e estabelecer processos mais simplificados de compras publicas (no
caso, a substituicdo de licitagdes por chamamentos publicos), na direcdo de ajustd-los as

realidades organizacionais dos agricultores familiares.

Tais solugdes foram, em grande medida, inspiradas em um outro programa de compras
publicas da agricultura familiar no Brasil, o ja citado PAA. Nesse sentido, os instrumentos do

PAA vinham se mostrando eficientes e adequados, ao ponto de subsidiar o presente fluxo:
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Eu entendo que o PAA criou ali o caminho para se mostrar que, sim, era possivel a
agricultura familiar fornecer alimentos de qualidade, frescos, que essa renda que vem
dos mercados institucionais ela pode ser uma renda de grande relevancia para o

fortalecimento da agricultura familiar (Entrevista 7, 2022)

Ao que versa sobre o problema da agroecologia, as solu¢des definidas foram: elencar a
promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel como uma das diretrizes do programa; incluir uma
orientagdao de sempre que possivel adquirir produtos organicos e/ou agroecologicos produzidos
pela agricultura familiar local; e oferecer um sobrepreco de até 30% nos produtos que fossem

de origem ecolodgica ou organica.

Como j4 indicamos quando abordamos o fluxo politico, desde o principio do processo
de reformulagdo do PNAE buscou-se estabelecer um novo arcabougo institucional para o
programa, especificamente na forma de uma legislagdo e em resolugdes correspondentes. Dessa
maneira, a dindmica de institucionalizacdo das solug¢des (desenhadas para os problemas
identificados) se deu, primeiramente, na constru¢do de um projeto de lei que, depois, passaria
aos moldes de uma medida provisoria. Ao passo que a MP tramitava no congresso, os agentes
governamentais ¢ da sociedade civil articulados pelo CONSEA seguiram trabalhando na
definicdo do que seria a primeira resolu¢do do programa reformulado. O mesmo ritmo intenso
de debates e negociacdes travado na construgdo do texto base do PL e da MP seguiu para a
defini¢do da resolugdo, de tal maneira que apenas um més apds a aprovacdo da Lei n.
11.947/2009, a Resolugao n. 38 foi publicada pelo FNDE: “tanto que quando a MP foi aprovada,
em junho de 2009, imediatamente a resolucdo também foi publicada, porque ela foi sendo

construida ali em conjunto” (Entrevista 7, 2022).

Na medida em que a resolug¢do define com mais detalhes o que a legislagdo determina a
ser feito, a sua constru¢do ganha importante destaque no fluxo de solugdes. Foi através da
resolugdo, por exemplo, que melhor se trabalhou na defini¢do das compras diretas da agricultura

familiar via chamadas publicas:

Entdo ai foi baixada a medida provisoria em 2008 sobre a lei. E ai n6s ficamos neste
periodo de seis meses fazendo duas coisas. Uma é trabalhando muito nos bastidores
com o CONSEA, com a gente, muito com as entidades que compdem o CONSEA no
Parlamento. Entdo era uma frente de trabalho para convencer o Parlamento e ali foi
formada uma comissdo mista entre Senado e Camara para votar essa lei. E o outro era
que a gente se juntou para dizer o seguinte, bom, na lei estd escrito que a gente vai

permitir aos gestores comprarem diretamente sem a licitacdo publica. E ai, como ¢
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que vai se dar isso? Entdo, juntamos com os representantes dos agricultores mais cinco
ministérios para criar a chamada publica, que resultou no nome chamada publica, que

¢ 0 passo a passo da compra da agricultura familiar (Entrevista 8§, 2022)

A inclusdo, ou ndo, de certos pontos e instrumentos na resolugao foi, inclusive, utilizada
como uma espécie de moeda de negociagdo entre os agentes que atuavam na reformulagao do
PNAE. Quer dizer, se um determinado ponto fosse considerado deveras complicado em ser
aprovado num texto de lei (o qual, necessariamente, deve tramitar pelo Congresso Nacional),
ele poderia ser inserido apenas no texto da resolu¢do, o qual parte de agéncias internas do poder
executivo e nao tramita pelo parlamento. Nas questdes relacionadas a agroecologia, isso ficou

bastante evidente, como demonstra a passagem a seguir:

Porque assim, se a gente conseguir passar a legislagdo de comprar da agricultura
familiar, esse topico [da agroecologia] a gente coloca na resolugdo do FNDE. Ela néo
passa nem por Congresso Nacional, ndo passa pela presidéncia, ndo passa pelo
Ministério da Economia, ndo passa pelo Ministério da Educagdo. Passa por dentro do
FNDE. Entdo era uma estratégia politica, na realidade. Entdo a gente ndo discutia
muito profundamente, porque estrategicamente ndo era interessante discutir isso
naquele momento. O interessante ¢ que a gente conseguisse aprovar [...] Porque na
hora que a gente colocasse agroecoldgico, organico, ai que ndo ia passar nada mesmo.
Quer dizer que nao tinha a menor condig@o de ser efetivada essa proposta. Entdo a
gente evitou discutir sobre isso. Tanto é que a gente assegurou na resolugdo, mas nao
na lei. Porque isso foi uma discussdo estratégica [...] € que a gente assegurasse que se
a lei fosse aprovada, a gente tivesse um dispositivo especifico sobre a orgéanica ¢
agroecologia, ai eles abriram mao da discussdo na lei. Mas que desde que constasse

na resolucdo. E consta até hoje (Entrevista 8, 2022)

Ainda que a agroecologia, nos fluxos politico e de problemas, versasse positivamente
com ambos os setores —a SAN e agricultura familiar —, de modo que era um tema presente tanto
em entidades ligadas a classe de nutricionistas, quanto de agricultores (por mais que com
diferentes pesos), no fluxo de solugdes a sua receptividade se mostrou diferente. Os possiveis
instrumentos associados a promog¢ao da agroecologia, a serem inseridos no escopo do PNAE,
eram vistos com mais ressalvas pelas organizacdes da agricultura familiar do que, propriamente,

pelas organizacdes da frente de SAN.

Uma das organizagdes sindicais, por exemplo, ponderava que a expressiva maioria dos

agricultores ndo produziam com conformidade orgénica, tampouco estavam em transi¢ao
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agroecologica, de modo que presenca de instrumentos relacionados a agroecologia poderia

barrar certos avangos para a categoria como um todo:

Sao 50 anos de histéria, se for ver, pegando ali uma boa parte da chamada Revolucao
Verde, né, que atingiu todo mundo, especialmente os locais de agricultura ja
consolidados no pais, em que, de certa forma, se formos ver em nimeros de sindicatos,
sdo mais numerosos, Minas Gerais, Rio Grande do Sul, Sdo Paulo, Parana [...] e a
representagdo sindical ¢ feita com base em municipios, por mais que a relagdo da
CONTAG seja com os estados, ai nesse caso o nordeste, onde, se a gente for ver, essa
parte da revolugdo verde chegou mais tardiamente e onde eu particularmente percebo
que a pauta da agroecologia ¢ mais forte, tem 9 estados, 1/3, mas em termos de
representacdo de sindicatos, quem mandava ali era Bahia [...] entdo assim, apesar de
ser uma pauta, e estar em busca de procurar promover e solicitar politicas publicas de
apoio a agroecologia [...] ndo dava pra ser refém s6 dessa pauta. De certa forma
reconhecia que o crédito agricola ¢ um crédito tradicional, até hoje [...] mas ndo dava
para abrir mao do crédito tradicional que existia e continua existindo até hoje

(Entrevista 6, 2022)

Ademais, o sobrepreco a ser ofertado nos produtos organicos ou de base agroecologica

implicaria diretamente nos recursos disponiveis para as compras diretas da agricultura familiar:

O que de fato que eu acho que é um grande limite, ou que era a preocupacdo, era a
questdo do referencial de precos, isso sim, porque na medida que, dependendo do
produto, amplia o preco por unidade, significa que, € como o recurso sempre foi
aquém das necessidades, ou aquém de preparar uma alimentagdo saudavel, adequada
e nutricionalmente adequada, isso era sempre uma limitagdo, e muitos municipios,
infelizmente, e independentemente de decisdes politicas, ndo tém até hoje capacidade
efetiva de aportar contrapartidas daquilo que recebe do governo federal, do FNDE

(Entrevista 3, 2022)

Havia, também, uma preocupacdo de que se houvesse instrumentos mais incisivos para
a inser¢ao de alimentos orgadnicos ou agroecologicos, uma expressiva parcela dos municipios
nao conseguiria atendé-los, o que poderia significar um revés aos avancos conquistados pela
reformulag¢ao do programa, podendo de certa forma reconfigurar um dos interesses propulsores

da reformulacdo, que eram as compras locais:

O que eu observava, nos companheiros nossos, dentro do CONSEA, era uma coisa
que em determinados momentos até eu ponderei. E preciso bastante cuidado quando

voceé ird por alguma coisa numa lei, e estou falando de uma lei que foi aprovada 13
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anos atras, onde a quantidade de pessoas que produziam de forma agroecoldgica era
muito pequena, € o programa tem uma cobertura universal, vocé nao pode criar uma
lei para penalizar as pessoas, que elas ndo podem ser penalizadas [...] Eu tenho uma
impressao de que se queria muito mais, bem mais, de que queria se estabelecer um
percentual e se queria, todos pensavam em uma exigéncia mais formal em relagéo a
agroecologia, mas isso ai era muito dificil da gente conseguir colocar, e eu tenho a
impressdo de que, quem foi contra, ndo € bem contra, quem ponderou mais, se
ponderou mais com essa preocupagdo de alguns municipios ndo conseguirem atender
[...] outra coisa, o que se pretendia era beneficiar o agricultor local, para vocé

fortalecer o circuito curto de producdo e comercializa¢ao (Entrevista 5, 2022)

Na Figura 9, a seguir, sdo listadas as solugdes discutidas para cada problema identificado
no ambito da reformulagdo do PNAE. Neste momento, quando ha a somatoria dos fluxos
politico, de problemas e de solugdes, a reformulagdo do PNAE entra efetivamente na agenda
decisoria, que € quando cabem aos tomadores de decisdes (neste caso, o poder executivo com

a validacao do poder legislativo) definirem a sua concretiza¢do, ou ndo.

Figura 9. Fluxo de solu¢des na reformulagdo do PNAE

Garantir a SAN. em diélogo » Ferramenta estatal de garantia do DHAA,
] A + Universalizag3o;
com o direito humano a * Nutricionistas como responsaveis técnicos;
alimentagéo adequada, + Cardapios elaborados localmente de acordo com os
com refeigées saudaveis e Iéabltc?s~e culturas gllmentares,
» Restricdes para alimentos com altos teores de
localmente adequadas aglcares, gordura e sodio.

Compra direta da agricultura familiar como uma
Fortalecer a agricultura familiar diretriz;
mediante sua insergéo em Obrigatoriedade de uso de 30% dos recursos federais;
e F Recomendacao de prioridade para comunidades
mercados favoraveis indigenas, quilombolas e assentamentos da reforma
como as compras publicas agraria;
Compras via chamadas publicas.

Ag roecologla + Sobreprego nos produtos.

{- Recomendacdo de “sempre que possivel’;

/ Fluxo de Solucdes

Fonte: Elaboragao propria (2023) com base na Lei n. 11.947/2009 e na Resolugdo n. 38 do
FNDE
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Abre-se uma janela (ou fresta) para a agroecologia

A partir da confluéncia dos trés fluxos citados anteriormente, uma janela de

oportunidade se abriu. Ou seja, em um momento politico favoravel, no qual havia a

identificacdo de problemas, bem como havia a proposicao de solugdes, a reformulagdo do

PNAE passou a ficar na iminéncia de se concretizar. A partir desse momento, coube a atuagao

dos empreendedores de politicas para que isso avangasse conforme o esperado.

Nossas entrevistas, bem como as consultas nas atas das reunides do CONSEA,

permitiram identificar os principais empreendedores da reformulagcdo do PNAE, além de quais

problemas a estes eram mais caros. Uma vez que o PNAE se encaminhou para ser uma politica

intersetorial e com multiplos objetivos, os seus empreendedores atuavam em diferentes frentes.

No Quadro 6, a seguir, nomeamos tais empreendedores e suas frentes de trabalho.

Quadro 6. Empreendedores de politicas na reformulagdo do PNAE

Empreendedores de politica

Frentes de atuacao

Conselho Federal de Nutrigao (CFN);
Associacgao Brasileira de Nutricionistas (Asbran);

Forum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar

e Nutricional (FBSSAN);
Coordenadoria do PNAE;
Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA);

Federacio de Orgdos para Assisténcia Social e

Educacional (FASE).

Garantir a SAN, em didlogo com o
direcito humano a alimentagdo
adequada, com refeicdes sauddveis

e localmente adequadas.

Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na

Agricultura (CONTAG);

Federagao dos Trabalhadores na Agricultura Familiar

(FETRAF);

Fortalecer a agricultura familiar,
mediante sua inser¢ao em mercados
favoraveis como as compras

publicas.
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Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA);
Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB);

Foérum Brasileiro de Soberania e Seguranca Alimentar

e Nutricional (FBSSAN);
Coordenadoria do PNAE;
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA);

Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e

Educacional (FASE).

Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA); Insercdo da  agroecologia

producdo organica.
Forum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar

e Nutricional (FBSSAN);

Federacdo de Orgdos para Assisténcia Social e

Educacional (FASE).

€

Fonte: Elaboracdo propria (2022)

Nas entrevistas, ficou evidente que os problemas que cada empreendedor — ou conjunto

de empreendedores — defendia tinham pesos diferentes no processo de reformulagdo da

alimentagao escolar. Evidenciado pelo Quadro 6, as frentes de trabalho de SAN e da agricultura

familiar possuiam um apelo maior e mobilizavam arranjos de empreendedores maiores. A

inserc¢ao dessas duas frentes no PNAE — ou seja, a universalizagdo dos servicos de alimentacao

escolar para todas as etapas de ensino basico, a ado¢do de uma alimentacio adequada, saudavel

e localmente situada, com a presenga de profissionais nutricionistas € comprando diretamente

de agricultores familiares — ja representava mudangas profundas na estrutura normativa e

institucional do PNAE. Tais mudangas enfrentavam diretamente os interesses de industrias

alimenticias e de setores beneficiados pelas compras centralizadas, como sdo os casos das

grandes redes de comercializa¢do de alimentos.
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Sobre essa reorientagdo na logica do programa, nos relatou um entrevistado: “a industria
ndo queria isso, porque era um naco que ela tomava conta, € isso ia para os agricultores
familiares [...] muitos foram ao Tribunal de contas” (Entrevista 1, 2022). Nessa conjuntura, a
inser¢do do tema da agroecologia e producdo organica era vista como algo que seria muito de
vanguarda e que poderia atravancar a reformulacdo do programa, que caminhava para a
resolucao de problemas importantes e historicos. Nesse sentido, nos disse um entrevistado: “nao
se pode perder de vista e estreitar o seu olhar na preocupagdo exclusiva com a agroecologia,
para ndo perder o sentido geral da transformacdo do programa, ainda que essa énfase [na

agroecologia] seja muito relevante” (Entrevista 2, 2022).

Ainda segundo este mesmo interlocutor, a reformulacdo do PNAE deveria caminhar em
diregdo aos dois grandes problemas identificados, de modo que outras questdes, como a

agroecologia, deveriam ser encaradas como algo que “vem depois” (Entrevista 2, 2022):

As alteragdes no PNAE obedeceram a determinantes mais gerais, que ndo eram
exclusivamente a agroecologia, tinha que ver com uma concepgao de direito a uma
alimentag@o saudavel nas escolas, uma concepc¢do sobre o papel da alimentagdo
escolar junto as familias pobres num pais muito desigual como o pais, e na ideia de

mudar a qualidade da alimentagdo (Entrevista 2, 2022)

Considerando o peso relativamente menor dado ao problema da agroecologia, a sua
inser¢do no programa, por meio de instrumentos e dispositivos especificos, demandou uma
atuacdo estratégica de seus empreendedores. Embora em menor nimero (quando comparados
aos das outras frentes), os empreendedores da agroecologia eram bem articulados e
apresentavam boa capacidade de negociacdo. Eram agentes que também estavam inseridos nas
outras frentes, de modo que faziam disso uma oportunidade de agregar ou encaixar a pauta da

agroecologia em tais frentes:

Quando a gente convive principalmente com o pessoal dessa area [agroecologia], vocé
nota que hd muito mais forga, e as discussdes sdo muito fortes, o pessoal ¢ muito mais
engajado e briga muito mais, no bom sentido, da agroecologia do que o pessoal da
agricultura familiar [...] o pessoal da agroecologia tem muita competéncia, eles tinham
uma argumentacdo muito forte, até por que a gente [da nutrigdo] também tinha uma
discussdo, nesse mesmo periodo, sobre a questdo do uso do agrotoxico e fica muito
dificil de vocé nao defender uma proposta de um grupo de pessoas ou uma entidade

que sdo contra o uso indiscriminado de agrotdxicos (Entrevista 4, 2022).
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Um ponto pacifico entre os entrevistados, foi que a inser¢ao do tema da agroecologia se
deu sobretudo a atuagdo da ANA (ver Figura 10), cujos membros dialogavam fortemente com
outras entidades e, inclusive, também as compuseram em outras oportunidades. Muitos dos
atuantes da ANA fizeram ou faziam parte do corpo do FBSSAN e da FASE, por exemplo. Havia,
em especial, uma representante da ANA que percorreu todo o caminho politico de aprovagao
da reformulagdo do PNAE (rever Figura 7), participando ativamente desde das reunides do
CONSEA, até das reunides de gabinetes e audiéncias publicas relacionadas ao processo de
tramitacdo no Congresso Nacional. Este mesmo agente compunha o Grupo Consultivo do
programa e foi uma peca chave nos diferentes momentos de articula¢do e formulacdo do texto

do novo PNAE:

O movimento agroecoldgico foi muito forte desde o inicio nesse processo de
mobilizagdo, muito a partir dali da Articulacdo Nacional de Agroecologia, ANA, entdo
como a gente tinha um grupo de trabalho, que ndo existe mais, mas existia um grupo
de trabalho de soberania e¢ seguranga alimentar ¢ nutricional, que algumas pessoas
inclusive eram desse grupo do Férum [...] entdo a ANA teve um papel importante na
mobilizagdo de aprovagdo da lei. Ali eu fazia parte da comissdo, depois, no processo

de regulamentacao (Entrevista 7, 2022)

Figura 10. Abertura de janela e o papel da ANA na inserc¢do da agroecologia

f ,/ 7-\"\
| Abertura de janela de oportunidade politica para a reformulagéo do
PNAE

FBSSAN Coord. PNAE
Fluxo Asbran
Politico
MDS
CFN

Fluxo de <
Problemas . :

Fazer do PNAE um instrumento de fortalecimento da agricultura familiar mediante sua

insercdo em compras plblicas
Fluxo de

Agroecologia

Solugdes
CONTAG Coord. PNAE
| coNTac S

FETRAF

FBSSAN

.

Fonte: Elaboragao propria (2022)
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A ANA teve, portanto, um papel importante tanto para a concretizagdo da reformulacao
do PNAE como um todo (pois, obviamente, a interessava um programa que garantisse a SAN
e fortalecesse a agricultura familiar) quanto para a inser¢ao de instrumentos relacionados a
agroecologia, ainda que estes apresentassem pesos menores quando comparados aos

instrumentos dos dois grandes problemas identificados:

“Eu diria, assim, a gente caminhou pouco em relag@o a agroecologia na alimentagéo
escolar no ponto de vista de normativas, ndo s6 de normativas, mas de como viabilizar
isso, por que? esta 14, isso foi bem dificil na negociagdo, de colocar a agroecologia
como um dos critérios, pois se¢ a gente lembrar, nem toda agricultura familiar é
agroecoldgica, a gente vai ter as disputas que vao estar colocadas, a0 mesmo tempo
se tinha essa visdo de poder restringir o mercado, entdo tudo isso estava ali nessa

discussao” (Entrevista 7, 2022)

O lugar da agroecologia na agenda e sua projecio em instrumentos do PNAE

Ao olharmos para os instrumentos que foram efetivamente institucionalizados na
reformulacdo do PNAE — tanto na legislacdo, quanto em sua primeira resolu¢do (BRASIL,
2009a, 2009b), ¢ possivel afirmar que esse peso relativamente menor da agroecologia se
projetou em dispositivos menos expressivos € pouco taxativos, quando comparados aos

instrumentos referentes aos outros problemas.

A questdo da SAN e da alimentacdo adequada ¢ amparada por instrumentos como:
restricoes e vetos a determinados tipos de alimentos; atribui¢do de profissionais especificos para
a elaboracao de cardépios e listas de compras, os quais devem ser calcados na cultura local e
em alimentos bésicos; e a determinacdo de que a alimentagdo escolar ¢ um direito de todos os
estudantes. Por sua vez, a questdo da agricultura familiar ¢ atendida por instrumentos que
obrigam a compra direta (a0 menos 30% do valor federal repassado) e que determinam
processos mais simplificados de compras publicas. J& a questdo da agroecologia se restringe a
passagens na lei e em sua resolucdo que apenas sugerem, quando possivel, a compra de

alimentos orgéanicos e/ou agroecologicos. Ou seja, ndo sdo instrumentos compulsorios.

Ainda que os instrumentos relacionados a agroecologia tenham se ajustado ao longo do
tempo, mediante a publicagdo de novas resolucdes, eles permaneceram pouco incisivos no
funcionamento do programa, sobretudo no que compete ao estimulo a amplia¢ao da aquisi¢ao
de géneros oriundos de sistemas alimentares de base agroecologica. Apds a primeira resolugao

publicada apds a reformulagao do PNAE, que foi a Resolugdo n. 38 de 2009 (BRASIL, 2009b),
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o FNDE editou a Resolugdo n. 23 de 2013 (BRASIL, 2013), que adicionou os seguintes pontos:
1) a aquisicdo de alimentos organicos, agroecologicos e da sociobiodiversidade passa a ser
considerada como uma a¢ao de educacao alimentar e nutricional; ii) entre os critérios de sele¢do
nas chamadas publicas, os projetos que ofertarem alimentos organicos e agroecologicos devem
ser os terceiros na lista de prioridade; e iii) foi definido o sobrepreco de até 30% desses

produtos, quando comparados com os convencionais.

A Resolugdo n. 4 de 2015 (BRASIL, 2015) mantém os grupos ofertantes de organicos e
agroecologicos na terceira colocacdo de prioritarios nas chamadas publicas, mas avanca ao
melhor definir o processo de cotagao do preco destes produtos. A resolucdo define uma planilha
base para a coleta de precos em mercados fornecedores de organicos e agroecoldgicos (no
minimo trés fontes), mas orienta que na impossibilidade de aferir o valor médio, os pregos
podem ser acrescidos em até 30% quando comparados aos produtos convencionais. A
Resolucdo n. 6 de 2020 e a Resolucdo n. 21 de 2021 (BRASIL, 2020b, 2021) pouco agregam
novidades relacionadas a agroecologia e alteram questdes relacionadas aos alimentos restritos
no cardapio e ampliam o limite individual de venda do agricultor familiar, que passou a ser de

R$40.000,00.

O processo de formulacao de agenda em politicas publicas intersetoriais € com multiplos
objetivos — como € o caso do PNAE — demonstra ser mais complexo, na medida em que elas
mobilizam um conjunto maior de problemas a ser solucionado sob um mesmo escopo
institucional. Esses problemas — embora possam compartilhar de um mesmo ambiente politico
que os favorecem ou que os deixem em evidéncia — podem apresentar pesos ou apelos distintos,
que podem se refletir em instrumentos e dispositivos desproporcionais dentro de uma mesma
politica publica. Deste modo, os resultados a serem alcangados por essas politicas tendem a ser
igualmente desproporcionais entre os seus objetivos pretendidos. Isso se evidencia no caso do
PNAE, em que o problema da agroecologia, frente aos problemas da SAN e da agricultura
familiar, possuia um peso menor, resultando em instrumentos menos expressivos € nao

compulsorios.
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PENSANDO A IMPLEMENTACAO DO PNAE A PARTIR DA BUROCRACIA DE
NiVEL DE RUA
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Como ja adiantamos na secdo introdutdria, entendemos que ha uma lacuna na vasta
literatura ja produzida acerca do PNAE, no que diz respeito as analises que expliquem os
fendmenos ocorridos na sua implementagdo, como a variagdo que ocorre entre as diferentes
localidades nas compras publicas da agricultura familiar e no cumprimento das atribui¢des das
profissionais nutricionistas responsaveis pelo programa. Argumentamos que a perspectiva da
burocracia de nivel de rua pode nos oferecer um novo horizonte analitico, preenchendo esta

lacuna de maneira satisfatoria.

Portanto, nesta secdo, discutimos a potencialidade da abordagem da burocracia de nivel
de rua enquanto referencial analitico para a implementacdo do PNAE. Para tal, primeiro
apresentaremos o desenho operacional do PNAE, seguindo para a especificacdo dos seus
agentes de linha de frente, notadamente as nutricionistas, merendeiras e extensionistas rurais.
De maneira particular, discutimos a centralidade das nutricionistas como agentes-chave em
nivel de rua, especialmente no que se refere a elaboragcdo dos cardapios e a realizacao das
compras publicas da agricultura familiar. Ao finalizarmos a se¢do, delineamos as possibilidades

de utilizacdo desta abordagem em analises do PNAE, propondo um esquema analitico.

Desenho operacional do PNAE

O funcionamento do PNAE pode ser definido da seguinte maneira: a Unido, por
intermédio do FNDE — que estd alocado no Ministério da Educagdo —, estabelece as regras,
normas, resolugdes e procedimentos de operagdo do programa (isto €, as institui¢cdes que regem
a sua execucdo), e faz os repasses orcamentarios aos estados, municipios e distrito federal; os
repasses federais, no entanto, t€m um cariter complementar (ou seja, eles se somam aos
investimentos feitos pelos entes subnacionais na alimentagdo escolar) e sao calculados a partir
de parametros especificos (ver Quadro 7); por se tratar de um programa descentralizado, sdo as
secretarias de educacdo dos estados, municipios e distrito federal — também identificadas por
Entidades Executoras (EEx.) — que fazem a gestdo do PNAE; nas EEx. estdo alocados os
profissionais da nutri¢do, os quais sdo responsaveis, entre outras atribui¢des, pela elaboragao
dos cardapios, pelas listas de compras, bem como pelo acompanhamento dos processos de
compras publicas (sejam as licitagcdes, sejam as chamadas publicas); uma vez concluida as
compras dos alimentos (inclusos os provenientes da agricultura familiar), estes sdo entregues e
armazenados ou em um ponto centralizado ou diretamente nas escolas; a depender da estrutura
e dindmica dos municipios, a producao das refeigdes ocorre ou numa cozinha central, ou em

cozinhas das proprias escolas; por fim, as refei¢des sdo servidas no proprio ambiente escolar.
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Quadro 7. Valor de repasse do FNDE as EEx., por dia letivo, conforme especificidades dos
alunos

Art. 47 O FNDE transferira recursos financeiros de forma automatica, sem necessidade
de convénio, ajuste, acordo, contrato ou instrumento congénere, nos termos do disposto
na Lei n® 11.947/2009, para aquisi¢do exclusiva de géneros alimenticios, processando-

se da seguinte forma:

I - Montante de recursos financeiros destinados a cada EEX., para atender aos alunos
definidos no art. 6° desta Resolucdo, sera o resultado da soma dos valores a serem

repassados para cada aluno atendido e sera calculado utilizando-se a seguinte férmula:

VT = A x D x C (sendo: VT = valor a ser transferido; A = nimero de alunos; D =
numero de dias de atendimento; C = valor per capita para a aquisi¢ao de géneros para

o alunado).

IT - O valor per capita para oferta da alimentagdo escolar a ser repassado sera de:

a) R$ 0,41 (quarenta e um centavos) para os estudantes matriculados na Educagdo de

Jovens e Adultos - EJA;

b) R$ 0,50 (cinquenta centavos) para os estudantes matriculados no Ensino

Fundamental e no Ensino Médio;

¢) R$ 0,72 (setenta e dois centavos) para estudantes matriculados na pré-escola, exceto
para aqueles matriculados em escolas localizadas em areas indigenas e remanescentes

de quilombos;

d) R$ 0,86 (oitenta e seis centavos) para os estudantes matriculados em escolas de

educagdo basica localizadas em areas indigenas e remanescentes de quilombos;

e) R$ 1,37 (um real e trinta e sete centavos) para os estudantes matriculados em escolas
de tempo integral com permanéncia minima de 7h na escola ou em atividades escolares,
de acordo com o Censo Escolar do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas

Educacionais Anisio Teixeira - Inep; e
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f) R$ 1,37 (um real e trinta e sete centavos) para os estudantes matriculados em creches,

inclusive as localizadas em areas indigenas e remanescentes de quilombos.

IV - para os estudantes contemplados no Programa de Fomento as Escolas de Ensino
Médio em Tempo Integral, havera complementacao financeira de forma a totalizar o

valor per capita de R$ 2,56 (dois reais e cinquenta e seis centavos);

V - para os estudantes que frequentam, no contraturno, o Atendimento Educacional

Especializado - AEE, o valor per capita sera de R$ 0,68 (sessenta e oito centavos);

Fonte: Brasil (BRASIL, 2023b)

A diversidade de atores envolvidos na execugcdo do PNAE ¢ bastante expressiva (ver
Figura 11). Como ja mencionado, participam: gestores publicos; profissionais da nutri¢ao
escolar; diretores e funciondrios escolares, cozinheiras e merendeiras; pais, familiares dos
educandos e comunidade escolar no geral; agricultores familiares e suas organizacdes; agentes
da extensio rural; entre outros. E importante, ainda, destacar que todo o processo de
implementagdo do PNAE ¢ socialmente controlado pelo Conselho de Alimentacdo Escolar
(CAE), o qual tem o papel de acompanhar a aquisi¢ao dos produtos, a qualidade da alimentagao
ofertada, as condicdes higiénico-sanitarias em que os alimentos sdo armazenados, preparados e
servidos, a distribui¢do e o consumo, além de acompanhar a execugao financeira e a prestacao

de contas — ver Quadro 8 (BRASIL, 2020b).

Quadro 8. Composicao do CAE

Art. 43 A Seduc e a Prefeitura municipal devem instituir, no ambito de sua respectiva
jurisdi¢ao administrativa, o CAE, 6rgdo colegiado de carater fiscalizador, permanente,

deliberativo e de assessoramento, composto da seguinte forma:

I — um representante indicado pelo Poder Executivo do respectivo ente federado;

I - dois representantes dentre as entidades de trabalhadores da educagdo e de discentes,
indicados pelos respectivos oOrgdos de representacdo, escolhidos por meio de

assembleia especifica para tal fim, registrada em ata;
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IIT — dois representantes de pais de alunos matriculados na rede de ensino a qual
pertenca a EEx., indicados pelos Conselhos Escolares, Associagdes de Pais e Mestres
ou entidades similares, escolhidos por meio de assembleia especifica para tal fim,

registrada em ata;

IV — dois representantes indicados por entidades civis organizadas, escolhidos em

assembleia especifica para tal fim, registrada em ata.

Fonte: Brasil (BRASIL, 2020b)

Em estudo transversal realizado com o universo de municipios brasileiros, Machado et
al. (2018) identificaram que o PNAE ¢ executado, em expressiva maioria, em municipios de
até 20 mil habitantes (70,3%). Segundo os autores, as regides Norte e Centro-Oeste sdo as que
menos compram alimentos da agricultura familiar, contrapondo a regido Sul, que é a que mais
desempenha essas aquisi¢des. Neste estudo, dois achados se mostram importantes: primeiro, na
regido Sudeste quando a execucdo do PNAE ¢ terceirizada (ou seja, conferida as
responsabilidades de empresas prestadoras de servico), as compras diretas da agricultura
familiar sio menos expressivas; segundo, em municipios sem a presenca de nutricionistas (RT),

as compras da agricultura familiar sdo 22% menores quando comparados aos demais.
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Figura 11. Esquema ilustrativo da operacionalizagdo do PNAE, com destaque para as compras
da agricultura familiar

i,

Ente federativo de nivel nacional - Uniao

Ministério da Educacao

Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE)

Definicdo de regras e
repasses orcamentarios

Distrito Federal ~ Estados Municipios
Entes federativos subnacionais

— —_—

Entes federativos
subnacionais

— Secretarias de Educacao
e L
Profissionais da i
> [Nutrigéo Escolar g ] /—“
/ (9 P
Elaboracdo dos anselho Sje
Alimentagio

cardapios e listas
de compras Compradiretada \ Escolar
Agricultura Familiar

-

Extensionista
rural

E Y
j | ||| .

Agrlcultura
Familiar local

Escolas publicas
locais

. (7.5

Cozinheiros(as)/Merendeiros(as)

Entrega dos produtos ——»

Fonte: elaboragdo propria (2022)



116

Considerando as mudangas ocorridas no PNAE ao longo de sua trajetéria, relembramos
que, para além dos educandos, os agricultores familiares e suas organizagdes também sao
beneficiarios do programa — ou, conforme expressao mobilizada por Lipsky (LIPSKY, 2019),
clientes da politica. Com base no esquema representado pela Figura 11, os profissionais da
nutricdo e as cozinheiras/merendeiras sdo aqueles agentes implementadores que atuam “na
ponta” ou linha de frente, em contato direto com os clientes. As nutricionistas, por exemplo, ao
implementarem o programa interagem com os agricultores familiares durante a construc¢ao dos
cardapios e na aquisi¢do de produtos, € com os alunos ao longo das praticas de educagdo e
avaliacdo alimentar e nutricional. As cozinheiras e merendeiras, em seu turno, preparam e
servem as refeigdes (assim como gerem os insumos) em contato direto e constante com a

dinamica do ambiente escolar.

Os agentes de extensdo rural, também destacados na Figura 11, embora ndo componham
“oficialmente” o desenho institucional de execucdo do PNAE, desempenham um papel de
extrema relevancia, conforme ja discutido em outros trabalhos (FERRAZ et al., 2021;
MESQUITA; MILHORANCE; CAVALCANTE, 2021). Esses agentes, por atuarem em
constante didlogo com os agricultores familiares locais, sdo, por vezes, os responsaveis pela
tarefa de mediacdo e aproximacdo entre esses agricultores e os profissionais da nutri¢cao
responsaveis pelo PNAE. Por isso, ¢ possivel apontar que, ao lado das nutricionistas e das
cozinheiras/merendeiras, os extensionistas rurais também sdo agentes implementadores do

PNAE, que atuam em nivel de rua junto aos beneficiarios do programa.

Deste modo, embora nosso foco seja a atuagdo dos profissionais da nutricdo escolar,
argumentamos que esses trés agentes implementadores do PNAE (nutricionistas, extensionistas
e merendeiras) sdo passiveis de terem suas atuacdes analisadas a luz da burocracia de nivel de
rua. Conforme iremos desenvolver nos proximos topicos, essas andlises dependerdo de recortes

e objetos analiticos devidamente definidos.

Seus agentes de linha de frente: nutricionistas, merendeiras e extensionistas rurais

O PNAE, uma vez sendo um programa complexo e multifacetado — seja na ordem dos
agentes envolvidos na sua operacionalizagdo, seja na ordem dos beneficiarios (lembremos que,
para além dos educandos, os agricultores familiares e suas organizagdes foram incorporados
enquanto beneficiarios do programa) — possui burocratas de nivel de rua que atuam em

diferentes frentes (mesmo que interdependentes). No escopo do PNAE, cada um dos burocratas
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de nivel de rua que identificamos tomam decisdes e possuem relativa autonomia a partir de
atribui¢des especificas. Nesse sentido, apontamos que ¢ viavel empregarmos esta abordagem
em distintas analises sobre a implementagdo do PNAE, desde que especifiquemos quais recortes

estdo sendo empregados e quais agentes de rua estdo sendo analisados.

Como exemplo, as merendeiras podem ser analisadas sob a 6tica do preparo e do ato de
servir as refei¢des. Assim, esses trabalhadores podem exercer a discricionariedade em, ao
menos, duas situagdes concretas: 1) a respeito da quantidade de alimento que sera servido para
cada aluno em cada refeicdo (fazendo o equilibrio entre a demanda, recursos disponiveis e
tempo/condicao de trabalho); ii) sobre quais preparos, receitas e cardapios serdo seguidos,
decidindo entre cumprir a rigor, ou ndo, as orientacdes das nutricionistas, através de uma
avaliagdo acerca da disponibilidade de ingredientes, insumos, forca/tempo de trabalho e
estrutura da cozinha. Ou entdo, as merendeiras podem se deparar com situagdes em que
determinados alimentos estdo prestes a perderem suas validades, gerando a necessidade de

serem utilizados primeiros e, portanto, alterando os planos previamente estabelecidos.

Embora ndo estejam, “oficialmente”, inclusos do desenho operacional do PNAE — uma
vez que, em geral, sdo trabalhadores alocados em outras organizac¢des do setor piblico que nao
as EEx. do programa — os extensionistas sdo passiveis de terem as suas atuagdes analisadas a

luz desta teoria, como exemplo, nas seguintes situagoes:

1) os extensionistas distribuem beneficios e san¢des no ambito do PNAE (no que
se refere aos esforgos de articular os nutricionistas com os agricultores familiares locais,
assim como de assessorar esses agricultores na participagdo de chamadas publicas)
estabelecendo um equilibrio entre condigdes de trabalho, interesses pessoais e interesses
da organizacdo. As rotinas de trabalho dos agentes da extensdo rural, em geral, sdo
envoltas por um grande volume de casos sob as suas responsabilidades, por sobrecarga
de trabalho, por pressdes exercidas pelos gestores e por limitagcdes de recursos, que sao

questdes que podem desarticular esses agentes da implementacdo do PNAE;

i1) a trajetoria profissional, académica e pessoal dos extensionistas conferem a eles
visdes de mundo e interesses especificos, fazendo com que esses trabalhadores,
mediante seus oficios de burocratas de nivel de rua, tomem decisdes € usem sua relativa

autonomia na dire¢do de alcanca-los. Por exemplo: os agentes da extensdo rural podem
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fazer de suas atuacdes no PNAE uma estratégia de encorajamento as transigdes

organicas e agroecoldgicas entre os agricultores familiares.

Se, por um lado, as merendeiras se relacionam diretamente com os educandos e os
extensionistas rurais com os agricultores familiares, por outro lado, as nutricionistas atuam em
contato com ambos os beneficidrios do PNAE. Ademais, como vamos discutir adiante, esses
trabalhadores possuem um expressivo campo de atribuicdes, que faz com que as suas tomadas
de decisoes se reflitam de maneira ainda mais significativa nos rumos a serem tomados pelo
programa ao ser implementado. Deste modo, consideramos as nutricionistas como agentes-

chave em nivel de rua no ambito do PNAE.

Nutricionistas como agentes-chave em nivel de rua

Embora desde de 2005 o Conselho Federal de Nutricionistas (CFN) publique resolugdes
orientando a atuacdo destes profissionais no PNAE (DE SOUZA et al., 2017), foi em 2009,
através da ja mencionada Lei n. 11.947/2009, que nutricionais foram oficialmente elencados
como agentes técnicos responsaveis pela execu¢do do programa, com atribui¢des tanto na area
de concepgdo e elaboragdo dos cardapios, quanto no acompanhamento dos processos de
compras publicas e no assessoramento do Conselho de Alimentacao Escolar (CAE). Em 2010,
no intuito de regulamentar as atuagdes de nutricionistas no PNAE, assim como de prover
embasamento legal para as suas atribui¢des, o CFN editou a Resolugdo n. 465 (CFN, 2010).
Em seu Art. 3°, reproduzido no Quadro 9, a resolucdo elenca as atribuigdes obrigatdrias

conferidas as nutricionistas credenciadas no PNAE.

Quadro 9. Atribuicdes obrigatérias de nutricionistas no ambito do PNAE

I. Realizar o diagnodstico e o acompanhamento do estado nutricional, calculando os
parametros nutricionais para atendimento da clientela (educagdo basica: educagado infantil
- creche e pré-escola, - ensino fundamental, ensino médio, EJA - educacdo de jovens
adultos) com base no resultado da avaliagdo nutricional, ¢ em consonancia com 0s

parametros definidos em normativas do FNDE;

II. Estimular a identificacdo de individuos com necessidades nutricionais especificas,
para que recebam o atendimento adequado no Programa Nacional de Alimentacdo

Escolar (PNAE);
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I11. Planejar, elaborar, acompanhar e avaliar o cardapio da alimentacgao escolar,

com base no diagnostico nutricional e nas referéncias nutricionais, observando:

a. adequagdo as faixas etarias e aos perfis epidemiologicos das populagdes

atendidas, para definir a quantidade e a qualidade dos alimentos;

b. respeito aos habitos alimentares e a cultura alimentar de cada localidade, a

sua vocacio agricola e a alimentacio saudavel e adequada;

c. utilizacio dos produtos da Agricultura Familiar e dos Empreendedores
Familiares Rurais, priorizando, sempre que possivel, os alimentos organicos
e/ou agroecologicos; local, regional, territorial, estadual, ou nacional, nesta

ordem de prioridade.

IV. Propor e realizar a¢des de educacdo alimentar e nutricional para a comunidade
escolar, inclusive promovendo a consciéncia ecologica e ambiental, articulando-se com
a dire¢do e com a coordenacgdo pedagogica da escola para o planejamento de atividades

com o conteudo de alimentacdo e nutri¢ao;

V. Elaborar fichas técnicas das preparagdes que compdem o cardapio;

VI. Planejar, orientar e supervisionar as atividades de selecio, compra,
armazenamento, producio e distribuicdo dos alimentos, zelando pela quantidade,
qualidade e conservacio dos produtos, observadas sempre as boas praticas

higiénico-sanitarias;

VII. Planejar, coordenar e supervisionar a aplicacao de testes de aceitabilidade junto a
clientela, sempre que ocorrer no carddpio a introdu¢do de alimento novo ou quaisquer
outras alteracdes inovadoras, no que diz respeito ao preparo, ou para avaliar a aceitacao
dos cardapios praticados frequentemente. Para tanto, devem ser observados parametros
técnicos, cientificos e sensoriais reconhecidos, estabelecidos em normativa do Programa.
O registro se dara no Relatério Anual de Gestdo do PNAE, conforme estabelecido pelo

FNDE;
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VIII. Interagir com os agricultores familiares e empreendedores familiares rurais e
suas organizacoes, de forma a conhecer a producio local inserindo esses produtos

na alimentacio escolar;

IX. Participar do processo de licitacio e da compra direta da agricultura familiar
para aquisicio de géneros alimenticios, no que se refere a parte técnica

(especificacoes, quantitativos, entre outros);

X. Orientar e supervisionar as atividades de higienizacdo de ambientes, armazenamento
de alimentos, veiculos de transporte de alimentos, equipamentos e utensilios da

instituicao;

XI. Elaborar e implantar o Manual de Boas Praticas para Servicos de Alimentacdo de

Fabricagdo e Controle para UAN;

XII. Elaborar o Plano Anual de Trabalho do PAE, contemplando os procedimentos

adotados para o desenvolvimento das atribuicdes;

XIII. Assessorar o CAE no que diz respeito a execugao técnica do PAE.

Fonte: CFN (2010, Art. 3°, grifos nossos)

Desde a promulgagdo da Lei n. 11.947/2009 e a publica¢do da Resolugdo n. 465/2010,
uma série de estudos cientificos — desempenhados, sobretudo, por pesquisadores associados aos
CECANEs — vem sendo publicados com importantes achados acerca das atuagdes de
nutricionistas no PNAE. De modo geral, tratam-se de estudos transversais, de carater descritivo
e avaliativo, que versam sobre o desempenho das nutricionistas na execugdo de suas atribuigdes
obrigatérias no programa, apontando para os seus desafios e suas potencialidades. Por
intermédio destas publicagdes, € possivel esbocar um panorama nacional acerca da atuagdo de

nutricionistas no PNAE.

Em pesquisa realizada em 28 municipios do Rio Grande do Sul, Gallicchio et al. (2021)
identificaram que apenas 17,9% destes possuiam um quadro técnico (QT) adequado e
compativel com a quantidade de alunos atendidos pela alimenta¢ao escolar. De acordo com a
Resolugdo n. 465/2010, o QT pode ser formado por um corpo de nutricionistas habilitados, que

devem desenvolver atividades sob a coordenagdo do RT, em cariter de responsabilidade
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solidaria. O Quadro 10, a seguir, descreve os parametros a serem seguidos pelas Entidades

Executoras (EEX.) ao constituirem seus corpos técnicos de execucao do PNAE.

Quadro 10. Parametros a serem seguidos na constituigdo das equipes executoras da
alimentagdo escolar

Carga horaria minima

N° de alunos N° de Nutricionistas recomendada semanal
Ateé 500 I RT 30 horas
501 a 1.000 IRT+1QT 30 horas
1.001 a2 2.500 1 RT+2QT 30 horas
2.501 a5.000 I RT+3QT 30 horas
Acima de 5.000 1 RT+3QTe+01QT acada fragao de 30 horas

2.500 alunos

Fonte: (CFN, 2010)

Ainda segundo Gallicchio et al. (2021), 75% dos municipios consultados executavam o
PNAE apenas com o RT, sem a presenca de QT, acarretando na sobrecarga de trabalho sobre a
nutricionista. Embora 96% dos RT entrevistados, pelos autores, conhecessem a cultura
alimentar local e considerassem a aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar importante, suas
EEx. apresentavam sérias dificuldades em alcangar o percentual minimo exigido pelo Art. 14
da Lei n. 11.947/2009. A explicagdo, segundo Gallicchio et al. (2021), deve-se ao fato de que
as compras diretas de produtos da agricultura familiar demandam cargas maiores de energia,
trabalho e engajamento dos RT, o que, num cenario inadequado de QT, fica impossibilitado de

OCOrrer.

Corroborando com os achados de Gallicchio et al. (2021), mas partindo de um outro
contexto — no caso, municipios do Pard — e agregando novas questdes, Ledo et al. (2021)
avaliaram as atuacdes de nutricionistas de 44 EEx. Segundo os autores, o perfil predominante
dos RT era de profissionais do sexo feminino (93,20%), recentemente graduadas e entre 25 e
34 anos de idade. Os pesquisadores identificaram que a renda salarial média dos RT estava
abaixo do piso estabelecido pelo sindicato da categoria, e que a maioria dos RT trabalhavam
sob regime de contratos temporarios. Ledo et al. (2021) apontam que, para além do numero de
nutricionistas (RT + QT) ser insuficiente para atender todas as demandas da execu¢do PNAE
nos municipios, os profissionais da nutri¢do desprendiam forgas expressivas em atividades

administrativas e burocraticas. Ademais, os recursos or¢camentarios disponiveis para a
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alimentagdo escolar ndo eram os suficientes para a aquisi¢ao daquilo que o RT concebia para

os cardapios.

A condigao precaria de trabalho — o que inclui QT inadequado, sobrecarga de atividades,
renda salarial abaixo do piso e regime de trabalho temporario — foi identificada, também, em
municipios do Piaui, Parand, Tocantins, Minas Gerais e Espirito Santo (BIANCHINI et al.,
2020; DE SOUZA et al., 2017; JUSTO DOS SANTOS et al., 2019; ROCHA et al., 2021). De
modo geral — conforme os diferentes estudos aqui ja citados — as nutricionistas responsaveis
pela alimentagdo escolar ndo conseguem efetuar, com é&xito, todas as suas atribuigdes
obrigatorias. Em Minas Gerais e Espirito Santo, os RT deixaram de realizar o Plano Anual de
Trabalho, de analisar a composi¢cdo nutricional dos cardapios e de efetuar testes de
aceitabilidade com os estudantes (DE SOUZA et al., 2017). Nos 8 estados do nordeste
brasileiro, as a¢des pedagodgicas em educag@o alimentar e nutricional foram as mais relatadas
como as ndo cumpridas pelos RT (MELLO et al., 2012). Em Tocantins, entre as atribui¢des
menos cumpridas, estavam: realizagdo de diagndstico nutricional e elaboracdo de fichas
técnicas para guiarem a atuacdo dos cozinheiros e manipuladores dos alimentos (JUSTO DOS

SANTOS et al., 2019).

Em pesquisa conduzida no Parand, Triches e Brito (2021) discutem que as nutricionistas
atuantes na implementag¢do do PNAE tendem a priorizar — diante de um contexto de sobrecarga
de trabalho e de limitagdo de recursos — o cumprimento de atribui¢cdes que demandam menos

trabalho, recurso e estrutura, e/ou as que estdo explicitamente destacadas na legislagdo, como

sdo os casos dos Art. 11, 12, 13 e 14 da Lei n. 11.947/2009 (Quadro 11).

Quadro 11. Artigos da Lei n. 11.947/2009 que destacam atribui¢des dos nutricionistas

Art. 11. A responsabilidade técnica pela alimentacio escolar nos Estados, no Distrito
Federal, nos Municipios e nas escolas federais cabera ao nutricionista responsavel, que
devera respeitar as diretrizes previstas nesta Lei e na legislacao pertinente, no que couber,

dentro das suas atribui¢des especificas.

Art. 12. Os cardapios da alimentaciio escolar deverao ser elaborados pelo nutricionista
responsavel com utilizacido de géneros alimenticios basicos, respeitando-se as

referéncias nutricionais, os habitos alimentares, a cultura e a tradicio alimentar da
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localidade, pautando-se na sustentabilidade e diversificacdo agricola da regidao, na

alimentac¢ao saudavel e adequada.

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

desta Lei.

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no ambito do PNAE,
no minimo 30% (trinta por cento) deverio ser utilizados na aquisicio de géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou
de suas organizagoes, priorizando-se os assentamentos da reforma agraria, as comunidades

tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

Fonte: Brasil (2009a)

A argumentacdo de Triches e Brito (2021) se fortalece ao retornarmos aos estudos aqui
citados, ¢ ao destacarmos as atribui¢des que mais foram cumpridas pelas nutricionistas
participantes destas pesquisas. No Rio Grande do Sul, 100% dos cardapios foram elaborados
pelas nutricionistas e quase 80% foram calcados no calendario agricola local (GALLICCHIO
et al., 2021). No Parand, as elaboracdes dos cardapios foram fortemente embasadas nas
diretrizes do PNAE e, na maior parte dos casos avaliados, foram considerados os aspectos dos
habitos alimentares (BIANCHINI et al., 2020). No Pard, as atribui¢cdes de planejamento das
compras publicas e de interagdo com os agricultores familiares e suas organizacdes foram

cumpridas, respectivamente, por 86,2% e 79,3% dos RT entrevistados (LEAO etal., 2021).

Se, por um lado, os estudos transversais — realizados nos mais diferentes contextos
brasileiros — nos fornecem um importante panorama acerca das atividades desprendidas pelas
nutricionistas responsaveis pela alimentacao escolar, a ponto de nos aproximar das questdes
que ou desafiam ou potencializam as suas atuacdes, por outro lado, sdo estudos que pouco
avancam em andlises tedricas, de modo a elucidar os fendmenos ocorridos e nos dar explicagdes
mais agucadas. Embora esses estudos nos evidenciam que as condi¢des de trabalho, bem como
os recursos disponiveis, moldam significativamente as tomadas de decisdes das nutricionistas,
tratam-se de observacdes descritivas e ainda pouco embasadas em arcabougos tedricos. Deste

modo, analisar essas situagdes — por exemplo: o cumprimento ou ndo de atribuicdes obrigatorias
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do RT no ambito do PNAE — a luz de referenciais tedricos pode nos dar validas explicagdes e

alternativas a esses fenOmenos.

Possibilidades de uso da burocracia de nivel de rua em analises do PNAE

Resgatando, brevemente, o arcabouco tedrico proposto por Michael Lipsky (2019), os
burocratas de nivel de rua sdo os agentes implementadores de politicas publicas que atuam na
linha de frente, em nivel local e em contato direto com os beneficidrios — ou, nas palavras do
autor, com os clientes. Esses burocratas possuem um relativo poder para tomar decisdes quanto
as aplicagdes de sancdes e beneficios — isto ¢, de exercer a discricionariedade — e detém uma
relativa autonomia frente aos gestores. Em geral, sdo trabalhadores que enfrentam condi¢des de
trabalho adversas, bem como limitagdo de recursos, de modo que precisam organizar as suas
rotinas — ou seja, encontrar um equilibrio mediando beneficios e san¢des — a fim de atender
suas proprias demandas, atender os beneficiarios e amenizar as pressdes desprendidas pelos
gestores sobre o seu trabalho. Compdem o contexto de trabalho dos burocratas de nivel de rua
o dilema da oferta-demanda, a questdo da distribuigdo de beneficios e sangdes, além dos

conflitos de objetivos (LIPSKY, 2019).

Conforme abordamos na se¢@o anterior, as nutricionistas possuem uma gama expressiva
de atribui¢des na execu¢do do PNAE, fato que confere a esses profissionais amplas
possibilidades para serem analisados a luz da burocracia de nivel de rua. Os estudos
anteriormente citados nos revelam que as condi¢cdes de trabalho das nutricionistas sdo
consideravelmente precarias, de modo que ocorrem a sobrecarga de trabalho, o acimulo de
fungdes e a escassez de recursos (BIANCHINI et al., 2020; DE SOUZA et al., 2017; JUSTO
DOS SANTOS et al., 2019; ROCHA et al., 2021). Diante disso, esses profissionais precisam
organizar as suas rotinas e elencar um conjunto principal de atribuigdes que serdo cumpridas
em detrimento de outras (TRICHES; BRITO, 2021). Essa dindmica de organiza¢do da rotina —
equilibrando os recursos disponiveis, 0s interesses pessoais € as pressdes de gestores e
beneficidrios — para, entdo, distribuir os beneficios e sangdes ¢ uma ideia amplamente

trabalhada por Lipsky (2019).

Lipsky (2019) também argumenta que os burocratas de nivel de rua implementam
politicas por vezes com objetivos ambiguos e amplos, que desencadeiam conflitos entre esses
trabalhadores e seus gestores ao interpreta-los sob diferentes formas. O PNAE, por sua vez,

detém objetivos amplos, diversos e complexos, que levam a diferentes olhares sobre o
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programa: o PNAE ¢ um programa de garantia da SAN do universo de estudantes brasileiros
de escolas publicas? E um programa de fortalecimento da agricultura familiar mediante
compras publicas? E um programa de garantia da alimentacdo saudavel e culturalmente
adaptada? E um programa de promogdo do desenvolvimento sustentavel? Sdo perguntas que
expressam a abrangéncia dos objetivos do PNAE e as amplas possibilidades de interpretagdes
que estdo em jogo. Nesse sentido, as nutricionistas, a partir de sua discricionariedade e sua
relativa autonomia, tém a capacidade de determinar a natureza, a quantidade e a qualidade da
distribuicdo dos seus beneficios e sangoes, refletindo, em parte, as suas concepgdes acerca do

programa.

Especificamente sobre as compras publicas da agricultura familiar (Art. 14 da Lei n.
11.947/2009), o que inclui as aquisi¢des diretas de comunidades tradicionais indigenas,
quilombolas e de assentamentos da reforma agraria, bem como as compras de produtos
organicos e/ou agroecoldgicos, argumentamos que as nutricionistas sdao centrais na
responsabilidade pelas distribuigdes de beneficios e sangdes. Tanto a Lein. 11.947/2009 quanto
as Resolugdes n. 06/2020, do FNDE, e n. 465/2010, do CFN, deixam bastante evidente que a
concepgdo dos cardapios; a elaboracao das listas de compras (licitagdo e chamadas publicas); o
didlogo com os agricultores familiares locais e suas organizacdes; a fundamentagao nas praticas
e calendarios agricolas locais; e 0 acompanhamento e assessoramento dos processos de compras
publicas sdo atribuigcdes especificas e obrigatorias das nutricionistas responsaveis (RT) pelo

PNAE (BRASIL, 2009a, 2020b; CFN, 2010).

Feitas essas consideragdes e resgatando os apontamentos tedricos desenvolvidos ao
longo desta secdo e da tese como um todo, podemos avangar na proposi¢ao de uma base tedrica
que possa nos ancorar em analises das atuagdes de nutricionistas (enquanto burocratas de nivel
de rua) no que se refere as compras publicas da agricultura familiar, incluindo as de produtos
organicos e/ou agroecologicos. A Figura 12 € a representacdo grafica deste esquema, que,

embora seja uma elaboracdo propria, ¢ baseado no trabalho de Fernandez e Guimaraes (2020).

Primeiramente, vamos definir as trés dimensdes que compdem o ambiente de trabalho
das nutricionistas atuantes no PNAE, que sdo as dimensdes institucional, da agéncia e a
contextual. A dimensao institucional se refere as questdes de ordem estrutural e ¢ composta por
fatores que exercem influéncias e delimitam as suas tomadas de decisdes. A chamamos de
institucional por reunir fatores que desempenham um papel de organizacdo e regulamentacao

das interagdes entre os agentes participantes da execugdo do programa. Nesta dimensdo sao
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abarcadas desde as regras e legislagdes (institui¢des formais) até os padrdes de comportamento
e acordos tacitos (institui¢des informais) que, eventualmente, possam existir no interior da

organizac¢ao ou entre implementadores e beneficiarios.

A dimensdo da agéncia, por outro lado, ¢ o espago onde os burocratas de nivel de rua
possuem margens de criacdo, reelaboragdo e adicao de novas camadas de expressao ao processo
de implementacdo. Denominamos de agéncia, por se tratar justamente de uma dimensdo em
que os agentes podem tomar decisdes deliberadas e fazer escolhas autonomas. Ja a dimensao
contextual trata-se de elementos que definem o ambiente politico e socioecondmico onde se
passa a implementagdo, como o nivel de organizacao dos agricultores familiares e do CAE, bem

como as caracteristicas ambientais e de produgao agricola da localidade.

Essas trés dimensdes, entretanto, ndo sdo rigidas tampouco estdo isoladas umas das
outras. Sao, portanto, dimensdes que se interagem e se alimentam, fazendo com que as tomadas
de decisdes dos trabalhadores de linha de frente (isto €, o exercicio da discricionariedade sob
uma relativa autonomia) possam ser compreendidas como uma recursividade entre as
dimensdes. Nesse sentido, pode haver circunstancias em que a estrutura vai se mostrar mais
determinante e incisiva nas tomadas de decisdes, enquanto em outras situacdes a capacidade de

agéncia (ainda que influenciada pela estrutura e pelo contexto) pode ser aflorada.

Figura 12. Proposta de esquema analitico do PNAE a partir da burocracia de nivel de rua

DIMENSAO CONTEXTUAL
Conjuntura politica; desigualdade social; processos desmantelamento de politicas;
atuagao de agentes locais da Ater; atuag@o da comunidade escolar e do Conselho
de Alimentagdo Escolar (CAE); envolvimento dos agricultores familiares.

Fonte: elaboragdo propria (2023) com base em Fernandez e Guimaraes (2020)
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Baseados em Fernandez e Guimardes (2020) elencamos, para cada dimensdo, um
conjunto de fatores. Assim, compde a dimensdo institucional os fatores politicos,
organizacionais e profissionais. Entre os fatores politicos, podemos listar o controle exercido
pelo gestor publico, bem como o projeto de governo em que a EEx. se aloca. Entre os fatores
organizacionais, podemos enunciar o orgamento previsto para a implementagao do programa,
os recursos humanos e de material disponiveis (o que inclui os quadros técnicos - QT, servigos
de apoio, etc.), o acumulo de atribui¢des (tais como as de ordem administrativa), a atuagao de
demais atores da organizacao (por exemplo, diretores escolares e merendeiras), além da propria
estrutura da EEx. Por sua vez, os fatores profissionais abarcam os valores e as visdes de mundo
do agente (por exemplo, pautas e assuntos pelos quais se engaja e se mobiliza), além de valores

coletivos da profissao.

Na dimensao da agéncia, as atuagdes das nutricionistas geram impactos em trés sentidos,
que sdo a participagdo ¢ didlogo com a comunidade, a atengdo a comunidade ¢ a eficacia e
efetividade da politica ptblica. No que se refere a participacdo e didlogo com a comunidade,
citamos o processo de construgdo dos cardapios da alimentacdo escolar, assim como das
atividades de educac¢do e avaliagdo alimentar e nutricional. Neste caso, as nutricionistas podem
ou proporcionar processos participativos e enddogenos, ou estabelecer dinamicas pouco abertas
ao dialogo e de perfis mais tecnocratas. Na aten¢do a comunidade estdo inclusos os servigos
prestados a comunidade escolar e aos agricultores familiares, bem como a qualidade das
refei¢cdes e das atividades de educacao alimentar. Como dimensao de eficacia e efetividade da
politica publica, podemos citar os resultados acerca do cumprimento, ou nao, das diretrizes e

dos objetivos do programa, além da ocorréncia de externalidades.

Como um exemplo concreto, a eficacia do PNAE repousa na capacidade dos municipios
em adquirir alimentos diretamente da agricultura familiar, conforme preconizado,
representando 30% dos recursos repassados pelo FNDE. No entanto, a efetividade do programa
transcende essa mera conformidade, sendo observada pelo impacto concreto na promocao do
desenvolvimento rural, no fortalecimento do cooperativismo, na agroindustrializagdo e na
adogdo de praticas sustentaveis. Nesse contexto, o espago discricionario conferido as
nutricionistas se revela crucial. A maneira como essas profissionais exercem sua autonomia €
discricionariedade influencia diretamente na consecucao nao apenas da eficacia, mas também

na geracdo de efeitos diversos, sejam eles positivos ou negativos.

Como fatores contextuais, destacamos a conjuntura politica do pais e do local, a escassez

de recursos e a desigualdade social, além da presenca e a influéncia de agentes locais de
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extensao rural (sejam eles do quadro técnico da propria prefeitura ou de empresas publicas), da
comunidade escolar, do CAE e das organizacdes de agricultores familiares, tais como
associagdes, movimentos sociais e sindicais. Ademais, apontamos para duas consideracdes
importantes: 1) a necessidade de realocar o referencial tedrico para um contexto social, politico
e institucional do Brasil, considerando sua organizagdo enquanto republica federativa, na qual
ha a presenca de importantes desequilibrios estruturais e de desigualdade social entre os entes
federativos subnacionais; ii) a necessidade de considerar os periodos de instabilidade politica,
a austeridade fiscal, os processos de desmantelamento de politicas publicas, sobretudo as
voltadas a agricultura familiar, a escassez de recursos e a ampla diversidade entre os
beneficiarios do PNAE (CAMPOS; PEETERS, 2022; LOTTA et al., 2022; MANGLA, 2022;
MOHAMMED, 2021; PERELMITER, 2022).

Por fim, destacamos que nao temos a pretensdo de estabelecer um esquema rigido e
fechado, mas sim de propor um desenho (a luz da burocracia de nivel de rua) que sistematize
as questdes que permeiam o trabalho dos agentes implementadores do PNAE, notadamente as
nutricionistas. A partir deste esquema, uma série de caminhos analiticos podem emergir, os
quais podem ser mobilizados em diversos aportes metodoldgicos e recortes empiricos, por
exemplo, a partir de estudos etnograficos e/ou analises de redes sociais, situados em espacos e
tempos especificos. Desta maneira, podemos analisar como os burocratas de nivel de rua se
comportam e tomam decisdes diante de determinados fatores institucionais, de agéncia e
contextuais, € como isso se projeta na implementacdo do programa nas diferentes localidades

brasileiras.
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UM PODER A SE AFLORAR? NUTRICIONISTAS E COMPRAS PUBLICAS DE
ALIMENTOS ORGANICOS E AGROECOLOGICOS NO PNAE
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Tendo como pressuposto tedrico — conforme discutido na secdo anterior — de que as
nutricionistas sao as agentes-chave em nivel de rua no que se refere as compras publicas de
alimentos da agricultura familiar, analisamos, nesta se¢do, as tomadas de decisdes destas
trabalhadoras. Para isso, exploramos concretamente a implementacdo do PNAE em quatro

municipios paulistas distintos: Buri, Presidente Epitacio, Franca e Campinas.

O cenario da alimentag¢ao escolar nos municipios pesquisados

Em 2016, o governo do estado de Sao Paulo editou o Decreto n. 61.928, de 12 de abril,
que passou a autorizar a celebragcdo de convénios entre o estado e municipios, permitindo que
as prefeituras acumulassem a responsabilidade pela alimentagdo escolar das escolas estaduais,
de modo a administrar os recursos federais, repassados pelo FNDE, para tal. Entretanto, este
ndo ¢ o caso de todos os municipios aqui pesquisados, dos quais apenas Franca firmou o referido
convénio. No que tange a alimentagdo escolar, os municipios de Buri, Presidente Epitacio e
Campinas gerenciam apenas as escolas municipais. Deste modo, todos os dados que aqui sao
detalhados e trabalhados (obtidos na plataforma SiGPC) correspondem, com exceg¢do de

Franca, ao universo da alimentagao escolar do ensino publico basico municipal.

Conforme ja indicamos anteriormente no Quadro 5, os municipios selecionados para a
pesquisa sdo de estratos populacionais distintos, o que se reflete no numero de escolas atendidas
pelo programa, assim como no recurso repassado pelo governo federal. Enquanto Buri e
Presidente Epitacio possuem, respectivamente, 17 e 16 escolas publicas municipais, Franca
possui 54 (+ 66 escolas estaduais) e Campinas 220. Os quatro municipios sdo 0s proprios
responsaveis pela execucdo do PNAE, isto €, ndo ha participagdo de empresas terceirizadas e a
gestdo ¢ centralizada, de modo que as escolas ja recebem os produtos e/ou as refei¢cdes prontas,

nao sendo elas as responsaveis pela realizacao das compras dos itens (Quadro 12).

Conforme consultas realizadas na plataforma SiGPC (2023), de 2018 a 2022, Buri e
Franca sempre tiveram, para além dos recursos provenientes do FNDE, um aporte orcamentario
da prefeitura para a execu¢do do PNAE. Presidente Epitacio e Campinas, por outro lado,
tiveram o aporte municipal de 2018 a 2020, interrompido em 2021 e 2022. A partir do ano de
referéncia de 2021, o SiGPC informa que categoria de suplementagdo orcamentaria se enquadra
o aporte municipal, indicando a sua porcentagem em relacdo ao repasse federal. Exceto pelo
ano de 2022 em Buri, que ficou acima de 100% em relagdo ao repasse do FNDE, todos os

aportes consultados estavam na categoria de 1 a 50% do repasse federal. Ainda que o repasse
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do FNDE seja de carater complementar, o cendrio supracitado nos indica que ele possui, na

pratica, o protagonismo no que se refere ao investimento na implementacao do PNAE.

Quadro 12. Numero de escolas municipais e forma de gestao

Municipio Forma de Responsabilidade da gestiao Nuimero de escolas
gestao municipais
Buri Gestao Municipio (ndo terceirizada) 17
centralizada
Presidente Gestao Municipio (ndo terceirizada) 16
Epitécio centralizada
Franca Gestao Municipio (ndo terceirizada) 54 (+66 estaduais)
centralizada
Campinas Gestao Municipio (ndo terceirizada) 220
centralizada

Fonte: Inep Data (2023)

Em relacdo as compras publicas da agricultura familiar, as Figuras 13, 14, 15 e 16
apresentam a sequéncia historica dos valores (em R$) aplicados de 2018 a 2022 em cada um
dos municipios. No que diz respeito ao cumprimento do requisito minimo de 30% para a
alocagdo de recursos do FNDE em compras diretas da agricultura familiar, apresentamos o
grafico na Figura 17. E importante ressaltar, preliminarmente, que dos municipios analisados
somente Presidente Epitacio alcangou e superou consistentemente o patamar minimo estipulado

em todos os anos considerados.

Em Buri, as compras da agricultura familiar se concentraram em uma {inica organizagao,
a qual se perpetuou por todo o momento analisado, ainda que, nesse periodo, a mesma
organizagdo tenha se transformado de uma associa¢io para uma cooperativa. E verdade que os
dados de 2018 indicam a presenca de outros quatro fornecedores categorizados como
agricultores familiares, no entanto, trata-se provavelmente de algum equivoco de alimentagao
da plataforma SiGPC, uma vez que sdo empresas como padarias e distribuidoras varejistas de
alimentos processados, cujos cadastros de pessoas juridicas ndo indicam serem de

empreendimentos rurais da agricultura familiar.
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Figura 13. Compras da agricultura familiar para o PNAE em Buri
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A organizacdo que se manteve enquanto Unica fornecedora da agricultura familiar
atendeu anualmente com frutas, verduras e legumes. Sdo exemplos a banana, caqui, uva,
tomate, pepino, mandioca, cenoura, alface, abobrinha, entre outros. Os itens adquiridos pouco
variaram de um ano para outro, certamente ilustrando o perfil de producdo agricola dos
agricultores cooperados na organiza¢ao, bem como dos cardépios concebidos pela nutricionista.
Por mais que a expressiva maioria dos produtos entregues ao programam tenham sido de
alimentos convencionais, esta mesma cooperativa foi a responsavel pela venda de alimentos
organicos. Com destaque ao tomate organico, que regularmente foi fornecido para a
alimentagao escolar de Buri, outros itens organicos foram entregues, como: abobrinha, cenoura,
batata, caqui e pepino. No contexto deste municipio, os anos em que as compras de alimentos
organicos foram mais expressivas, foram 2019 e 2022 com o uso de, respectivamente, 15,6% e

19% dos recursos aplicados nas compras publicas da agricultura familiar.
p pras p g

Presidente Epitacio, diferentemente de Buri, adquiriu ao longo de 2018 a 2022 produtos
provenientes de um conjunto mais expressivo de organizagdes da agricultura familiar,
sobretudo de associagdes formadas nos assentamentos da reforma agraria do municipio.

Ademais, no periodo avaliado as compras foram exclusivamente de alimentos convencionais.
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Entre 2018 e 2022, Presidente Epitacio manteve uma média de dez fornecedores anuais,
que se mantiveram consistentes ao longo dos anos. Com a exce¢ao de 2019, quando foram
registrados trés fornecedores individuais, em todos os outros momentos o destaque foi sempre
para as organizagdes formais da agricultura familiar, ndo excedendo um fornecedor individual
por ano. Se comparado com Buri, Presidente Epiticio adquiriu uma variedade maior de

alimentos, que incluiam desde frutas, legumes e verduras, até produtos lacteos e fil¢ de peixe.

Figura 14. Compras da agricultura familiar para o PNAE em Presidente Epit4cio®
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Semelhante ao que ocorreu em Buri, os itens adquiridos foram de modo geral
equivalentes entre os anos de 2018 e 2022, refletindo as caracteristicas produtivas das
associacoes fornecedoras e, certamente, correspondendo aos itens listados pela nutricionista.
Entre os itens notaveis, incluem-se abacaxi, banana, batata doce, beterraba, cenoura, chuchu,
feijdo, goiaba, laranja, limdo, mamao, melancia, maracuj4, mandioca, pepino, polpas de frutas

congeladas, iogurte e outros.

4 De 2021 para 2022, o grafico indica uma queda brusca nos valores aplicados em compras diretas da agricultura
familiar em Presidente Epitacio; no entanto, provavelmente, trata-se de algum equivoco cometido na alimentacao
da plataforma SiGPC. Em outra aba do sistema, que fornece informagdes sobre a porcentagem do recurso aplicada
nas compras diretas da agricultura familiar, consta que os valores foram de R$ 731.992,93. Mantivemos, ao
elaborar o grafico, o valor de R$ 108.027,74, pois é o que consta nas tabelas passiveis de serem baixadas,
consultadas e analisadas (nas quais constam os itens comprados e fornecedores).
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Se, por um lado, Buri e Presidente Epitacio realizaram as compras publicas da
agricultura familiar de organizagdes locais, com produtos caracteristicos da producao agricola
dos proprios municipios, Franca, por outro lado, concentrou suas compras em fornecedores de
outras localidades, por vezes distantes e de outros estados da federagdo. Neste municipio, em
2018 e 2019 foram, respectivamente, 18 e 15 fornecedores distintos, sem que nenhum fosse de
Franca. Entre eles, destacam-se cooperativas do Noroeste Paulista, Minas Gerais € Rio Grande
do Sul. Entre os produtos adquiridos, sdo exemplos o suco de uva integral, arroz, couve, feijao,

cebolinha, salsinha, alface, iogurte, chuchu, abobrinha e melancia.

Em 2020, 2021 ¢ 2022, observamos uma redu¢ao no niumero de fornecedores em Franca,
passando de 6 para 5 e, posteriormente, para 7 organizacdes. Contudo, ¢ relevante notar que a
origem dos produtos continuou sendo predominantemente de outras localidades, com destaque
para o Rio Grande do Sul, responsavel pelo fornecimento de arroz, e o Noroeste Paulista,
responsavel pelas entregas de iogurte. Ao longo desses trés anos, as compras diretas da
agricultura familiar concentraram seus recursos justamente nestes dois itens: arroz e iogurte.
Essa concentracdo foi notavel, representando percentuais expressivos de 69,8%, 85,4% e
82,76% mnos anos de 2020, 2021 e 2022, respectivamente. O restante dos recursos foi
direcionado para aquisi¢cdes de outros produtos, como escarola, salsinha, cebolinha, alface e

couve.
Figura 15. Compras da agricultura familiar para o PNAE em Franca
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Por todo o periodo analisado, Franca realizou compras de alimentos orgéanicos e, por
mais que proporcionalmente ao valor total das compras da agricultura familiar sejam pouco
expressivas, a Figura 15 indica uma curva ascendente neste tipo de aquisicdes. Em 2018, as
compras de géneros organicos mobilizaram o montante de R$ 44.469,80 e, em 2022, foram
utilizados R$ 311.356,24. Vale ressaltar, também, que os itens organicos (na sua maior parte
hortalicas, como couve, cebolinha, salsinha e alface) sdo os que mais se aproximam, em termos
de origem da producdo, do municipio de Franca, sendo oriundos de Ribeirdo Preto (de
associagdes de assentados da reforma agraria) e do sul de Minas Gerais, de um municipio

fronteirigo.

Os dados referentes ao municipio de Campinas ilustram um comportamento semelhante
aos dados de Franca, na medida em que, ao longo do tempo, as compras foram se concentrando
em poucos itens e em poucas organizagdes. Entretanto, os dados de Campinas sugerem uma
concentracgdo ainda mais acentuada, uma vez que, em Franca, havia pelo menos a destinacao de
valores residuais para organiza¢des mais proximas do municipio, em itens com certa variedade
entre hortalicas. Como detalhamos nos proximos paragrafos, Campinas saiu de dez
fornecedores em 2018 (entre os quais se inseriam associagdes e cooperativas de diferentes
regides do estado de Sdo Paulo), para apenas trés em 2022, sendo duas cooperativas do Rio
Grande do Sul e uma do Noroeste Paulista, das quais 0 municipio comprou apenas trés itens:

suco de uva, leite em pd e manteiga.
Figura 16. Compras da agricultura familiar para o PNAE em Campinas
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Em 2018, entre os dez fornecedores de Campinas estavam associa¢des € cooperativas
do Vale do Ribeira, do Pontal do Paranapanema e das regides de Porto Feliz e Promissao. Destas
organizagdes, o municipio comprou um conjunto variado de frutas, como mamao, goiaba,
banana, abacaxi e tangerina, além de verduras como chuchu, cebola e abobora. Compunha
também, entre seus fornecedores, cooperativas do Rio Grande do Sul, das quais Campinas
adquiriu dois itens organicos, especificamente o arroz e o suco de uva, que juntos representaram

26,1% de todo o recurso mobilizado nas compras da agricultura familiar.

Em 2019, Campinas seguiu comprando arroz e suco de uva de cooperativas gatchas,
mas na modalidade convencional. Também seguiu comprando de organizagdes do estado de
Sao Paulo, mas com menor diversidade quando comparado ao ano de 2018. No ano em questao,
o municipio j& indica iniciar um caminho de concentragdo de suas compras da agricultura
familiar em poucos itens, de modo que 78,41% dos recursos, o que equivale a R$ 4.9 milhoes,

foram destinados as compras de leite em po, suco de uva e arroz.

De 2020 em diante, os fornecedores de Campinas, no ambito das compras da agricultura
familiar, se resumiram em trés organizagdes, sempre duas do Rio Grande do Sul (uma
entregando suco e outra arroz) e uma do Noroeste Paulista, do setor de lacticinios, fornecendo
leite em p6 e manteiga. Em termos de compras de alimentos organicos, o ano de 2020 foi o de
maior destaque, em que R$ 879.756,37 (52,83% dos recursos) foram utilizados na aquisi¢ao de
suco de uva. Sem adquirir itens organicos, nos anos seguintes as compras da agricultura familiar
se deram da seguinte forma, em 2021 a compra de suco de uva concentrou 97,9% dos recursos
e, em 2022, a compra de leite em p6 e manteiga mobilizaram R$ 3.9 milhdes, o que se refere a

62,43% de todo o montante destinado as compras da agricultura familiar.

Em nosso recorte temporal e considerando os quatro municipios selecionados para a
pesquisa, Campinas foi o caso mais irregular no que se refere as compras da agricultura familiar.
Apenas em 2019 e 2022 o municipio atingiu o minimo exigido pela Lei n. 11.947/2009, em seu
Art. 14, e os recursos disponiveis para essas compras variaram demasiadamente. A Figura 16
nos mostra que o investimento em compras da agricultura familiar, no PNAE de Campinas, caiu
de R$ 6.36 milhdes em 2019, para R$ 1.6 milhdes em 2020. Que pesem os efeitos do inicio da
pandemia, os demais municipios ndo apresentaram quedas igualmente bruscas. Buri, por

exemplo, ampliou seus investimentos nesta mesma passagem.
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Conforme podemos observar na Figura 17, Presidente Epitacio tem logrado com éxito
a aplicagdo dos recursos federais em compras da agricultura familiar, chegando a 98% em 2022,
enquanto Buri e Franca esbogam uma trajetoria crescente de uso dos recursos, na dire¢ao de

alcangar ao menos os 30%.

Figura 17. Utilizacdo dos recursos para alimentagdo escolar (via FNDE) em compras da
agricultura familiar
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Fonte: SiGPC (2023)

Para sintetizar as principais informagdes que conformam o cendrio da alimentacdo
escolar nos municipios pesquisados, elaboramos o Quadro 13, que reine dados como os

principais fornecedores, os itens comprados e a origem dos alimentos.
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Quadro 13. Sintese das compras da agricultura familiar, de modo geral, nos municipios

pesquisados

Compras publicas da agricultura familiar nos municipios pesquisados

Municipio

Fornecedores entre
2018 e 2022

Principais itens
comprados

Origem dos
alimentos

Buri

Um tnico fornecedor

Frutas, legumes e
verduras de modo

geral

Agricultores

familiares locais

Presidente Epitacio

Média de dez por
ano, sendo
associagdes dos
assentamentos do

municipio

Frutas, legumes e
verduras de modo
geral, além de
pescados, produtos
lacteos e polpas de

frutas congeladas

Agricultores

familiares locais

Foram se reduzindo

Arroz, iogurte e

Principalmente do

Franca no periodo, e em hortaligas Rio Grande do Sul e
2022 foram sete do Noroeste Paulista
Foram se Suco de uva, leite Principalmente do
concentrando, até se  em poO e manteiga Rio Grande do Sul e
Campinas

reduzir a apenas trés

fornecedores

do Noroeste Paulista

Fonte: SiGPC (2023)

Especificamente em relacdo as compras de alimentos orgadnicos provenientes da

agricultura familiar e inseridas no contexto da alimentagdo escolar nos quatro municipios

investigados, consolidamos as principais informacdes no Quadro 14. Esse resumo permite uma

visualiza¢do mais nitida dos principais itens comprados, assim como as suas origens.
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Quadro 14. Sintese das compras de alimentos organicos nos municipios pesquisados

Compras publicas de alimentos organicos para a alimentacao escolar

Ano
Municipios Origem
2018 2019 2020 2021 2022
Tomate;
Tomate;  pepino; Tomate; Tomate Cooperativa
Buri . ’ o Tomate batata;
abobrinha cenoura;  caqui ; local
i abobrinha
abobrinha
Presidente
Epitacio i i i i i i
Organizagdes
Suco de de
Escarola; uva; Escarola; Escarola; Escarola; municipios
salsinha;  escarola;  salsinha;  salsinha;  salsinha;  proximos,
Franca cebolinha; salsinha;  cebolinha; cebolinha; cebolinha; sobretudo de
alface; cebolinha; alface; alface; alface; um
couve alface; couve couve couve assentamento
couve de Ribeirdo
Preto
Cooperativas
Campinas Suco de i Suco de i i do Rio
uva; arroz uva Grande do
Sul

Fonte: SiGPC (2023)

Discricionariedade e relativa autonomia: as tomadas de decisdes das nutricionistas

em relacio as compras da agricultura familiar

Com base na teoria da burocracia de nivel de rua, bem como a partir do desenho
operacional do PNAE, entendemos que ha um espago discriciondrio para as nutricionistas, que
as permitem tomar decisdes valendo-se de uma relativa autonomia, especialmente em relagao
as composigoes dos cardapios e as compras publicas da agricultura familiar. As nutricionistas
de Buri, Presidente Epitacio, Franca e Campinas, ao tomarem suas decisdes, pautam
significativamente a implementagao do programa e o leva, em cada um destes municipios, para

direcdes especificas. Dire¢des estas que se materializam no cendrio exposto no topico anterior.

Entretanto, como as nutricionistas — que aqui identificamos como burocratas de nivel de
rua — tomam as suas decisdes e exercem a sua discricionariedade? Em que momentos e/ou sob
que circunstancias estes agentes implementadores, para além de simplesmente executarem os
procedimentos estabelecidos para o programa, nele imprimem as suas proprias concepgoes?

Que fatores de ordem institucional, de agéncia e contextual se expressam na implementagao do
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PNAE em Buri, Presidente Epitacio, Franca e Campinas? Como isso vai se projetar nas compras
da agricultura familiar e na insercdo de alimentos organicos? Sao questdes que irdo nos
mobilizar na construcdo deste topico, pelo qual iremos avangar do cenario apresentado
anteriormente para um aprofundamento nos dados primarios, coletados em entrevistas. Desta
maneira, vamos detalhamos as atuacdes das nutricionistas, revelando nuances sobre como
exercem seus trabalhos mediante interagcdes com a gestdo publica, com o CAE, com os

fornecedores da agricultura familiar e com os agentes da extensao rural.

Buri

Em Buri hé apenas uma nutricionista, a qual exerce o cargo de responsavel técnico sem
a presenca de quadro auxiliar. Esta trabalhadora é concursada e esta na linha de frente do PNAE
no municipio desde 2012. Graduada em 2010, seu grande objetivo era atuar, profissionalmente,
na area da saude, sobretudo com criangas. Ainda que o trabalho na alimentagdo escolar nao
tenha contemplado, plenamente, suas expectativas, o concurso publico foi a oportunidade de
lograr um trabalho fixo e melhores condigdes de vida. Seu ingresso na operacionalizagdo do
PNAE, poucos anos ap6s a reformula¢do do programa, a fez com que perpassasse 0 processo

de transicao e adaptacdo da gestdo municipal diante do novo desenho da politica:

Quando eu entrei aqui na prefeitura era bem dificil trabalhar com o PNAE. A gestéo
ndo aceitava nutricionista, entdo tinha porque tinha que ter, mas basicamente eu ndo
fazia nada. Era so pra assinar mesmo. Hoje em dia eu consigo trabalhar bem com a

gestdo, resolver bem os trabalhos (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

Ao passo que a prefeitura se adaptava a reformulacdo do PNAE e a nutricionista
angariava seu espago de agente implementador, identificamos que, até um certo momento, o
executivo municipal mirava a inser¢do da agricultura familiar no programa, mapeando

possiveis fornecedores e os apoiando com assisténcia técnica:

a gente tentou fazer um cronograma com eles [agricultores familiares] pra eles
tentarem plantar de acordo com a merenda, por exemplo, alface, abobrinha, a gente
tem uma quantidade mensal fixa, mas ndo deu muito certo [...] parou completamente
esse incentivo da prefeitura, entdo quando a gestdo comecou 14, bem 14 atrés, teve
esse, acho que 2017, teve bastante esse incentivo, mas foi perdendo esse incentivo

(Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).
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Entretanto, isso foi gradativamente deixando de compor, no ambito da alimentacdo
escolar, o campo de atuagdo do executivo municipal. Ademais, atualmente a prefeitura de Buri
nao possui um quadro efetivo de técnicos para exercer servigos de extensao rural, de modo que
¢ o proprio secretario de agricultura, com o auxilio de estagiarios, que os faz quando sao

necessarios:

a gente teve um agronomo que se aposentou, a gente esta tentando abrir um concurso
ai para o novo agrénomo. O novo agrénomo, muito provavelmente isso ai s6 vai
acontecer no que vem. A parte de assisténcia a gente, se precisar a gente faz visita, a
gente tem estagiario de agronomia, a gente tenta sempre fazer esse vinculo com
estagiarios. Eu mesmo vou nos locais, eu mesmo vou pegar alimento muitas vezes,
porque aproveito o caminhar para poder entender a regido, entender o que estd

acontecendo (Extensionista rural de Buri, pesquisa de campo, 2023).

Objetivamente, a contribuicdo da Secretaria de Agricultura para a execu¢ao do PNAE
se da na disponibilizagdo de um espago fisico para receber, semanalmente, os alimentos
comprados da agricultura familiar: “a recep¢do desse hortifruti que chega ¢ feita aqui na
Secretaria da Agricultura, num galpao que a gente tem, né? [...] eu trabalho diretamente com a
nutricionista [...] ndo fico também dando muito pitaco” (Extensionista rural de Buri, pesquisa

de campo, 2023).

Compreendemos que, no projeto politico que a prefeitura de Buri vislumbra para o
PNAE, o fortalecimento da agricultura familiar local ndo ¢ um elemento central, tampouco
possui notavel relevancia. A chefe imediata da nutricionista, que no caso de Buri ¢ a propria
secretdria da pasta da educagdo, demonstrou desconhecer a dindmica das chamadas publicas —
“a nutricionista faz toda a listagem e o Departamento de Compras ¢ que analisa [...] isso eu nao
tenho acesso nenhum” (Gestora de Buri, pesquisa de campo, 2022) — e o papel da agricultura

familiar no programa — “nao conheco, ndo tenho contato” (Gestora de Buri, pesquisa de campo,

2022).

A gestdo municipal prioriza as aquisi¢des de alimentos via licitagdes, de fornecedores
que nao da agricultura familiar, e constrange o trabalho da nutricionista a limitando, no processo
de formagao das chamadas publicas, para que mobilize somente 0 montante minimo obrigatdrio

nestas compras. Isso ficou evidente em diferentes passagens na entrevista com a nutricionista:

Com a agricultura familiar, a prefeitura aqui ela disponibiliza o saldo dos 30%, eles

ndo querem gastar muito além dos 30% necessarios. Entdo ja no comecinho do ano,
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assim que ¢ estabelecido o valor, a gente faz a chamada em cima desse valor dai [...]
Da agricultura familiar ja tem uma resisténcia para a compra, que € por conta do valor
que ¢ bem maior do que o da licitagdo, entdo eles estipulam o valor de 30%, o minimo,

entdo vamos gastar o minimo (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

A centralidade, para a prefeitura, ¢ garantir as criangas o acesso a uma alimentacao
basica e completa — “que a crianga coma proteinas, que ela tenha uma dieta balanceada, por
exemplo, tem crianga que nao ¢ acostumada a comer verduras, saladas, arroz, feijao, carne,
entdo ¢ na escola” (Gestora de Buri, pesquisa de campo, 2022). Ainda que a SAN seja um dos
pilares estruturantes do PNAE, no caso de Buri o alcance desse objetivo ndo vem associado ao

anseio da promocao da economia local e do fortalecimento da agricultura familiar.

Que pese o reconhecimento da nutricionista acerca da qualidade superior dos alimentos
provenientes diretamente da agricultura familiar — “porque eles chegam bem mais frescos do
que o da licitagdo [...] a maioria dos meus alimentos orginicos vem da agricultura familiar”
(Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022) — e considerando a sua disponibilidade em
dialogar e ajustar as chamadas publicas aos interesses dos agricultores familiares — “os ultimos
editais foram montados nos produtos que tinham maior quantidade semanal, porque isso que
viabilizava a gente conseguir fazer essa logistica” (Funcionario da cooperativa de Buri,
pesquisa de campo, 2023) — o seu entendimento sobre o que ¢ uma alimentagdo adequada e
saudavel se assemelha, consideravelmente, ao da gestdo publica e ndo inclui aspectos como
origem dos alimentos, sazonalidade e inclusdao da agricultura familiar: “garantir pras criangas,
principalmente, que ¢ o nosso publico-alvo, que elas tenham uma merenda de qualidade, que
elas possam se nutrir adequadamente, né, que a gente possa ta oferecendo com seguranga aquilo

que eles necessitam” (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

Em Buri, o CAE existe oficialmente, mas ndo € atuante, de modo que pouco exerce sua
fun¢do de fiscalizagdo e controle social. No municipio ndo ha qualquer tipo de reinvindicacdo
da sociedade civil — via conselho — no que tange a alimentagdo escolar. Em entrevista com a
presidente do CAE local, nos foi relatado que a eleicdo dos membros se deu de maneira
improvisada, com vistas apenas a cumprir uma necessidade formal do programa: “foi feita uma
eleicdo e eu acabei sendo a mais votada para assumir [...] foi escolhido na escola, entre nds aqui
da nossa comunidade escolar foi apontada quem que vocés gostariam que fosse e tal, ai fui eu
e mais uma outra professora” (CAE de Buri, pesquisa de campo, 2023). A respeito disso,

comentou um dos entrevistados: “nao sei se realmente funcionam mesmo esses conselhos, os
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conselhos de papel, de gaveta, a gente ndo tem atuagdo junto aos conselhos” (Funcionario da

cooperativa de Buri, pesquisa de campo, 2023).

Dialogando com a teoria de Lipsky (2019), especificamente a respeito da “controvérsia
politica”, as entrevistas nao indicam divergéncias expressivas entre os interesses da gestao, da
burocrata de nivel de rua e dos beneficiarios (no caso os educandos, representados pelo CAE),
uma vez que 0s principais interesses tangenciam a questao da garantia da SAN, sem associa-la

a outros objetivos.

Quanto a estrutura organizacional e aos recursos disponiveis ao trabalho da
nutricionista, ha claramente uma sobrecarga de trabalho e um actimulo de fungdes. Como se
trata de uma Unica agente para todas as escolas e para executar todas as atribuicdes, a
nutricionista precisa ora solicitar ajuda de outros trabalhadores (de outros setores) ora

privilegiar determinadas tarefas, o que Lipsky (2019) chamou de “atuagdes seletivas”:

O quadro técnico ndo tem, sou somente eu. Acaba sendo um pouquinho dificil o
trabalho por causa disso, sdo um pouco mais de 4 mil alunos. Entdo ¢ bem dificil ir de
escola em escola pra fazer, por exemplo, avaliagdo nutricional, eu geralmente conto
com a colaboracdo dos professores de educagao fisica. Entdo eles me ajudam nessa
avaliacdo, e as demais tarefas eu fago aos poucos e nem sempre consigo cumprir tudo

porque sozinha ¢ dificil (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

Em Buri, as refeigdes quentes sdo elaboradas numa cozinha central — chamada de
cozinha piloto — da qual sdo distribuidas, ja prontas, para as escolas. Cada unidade escolar se
responsabiliza pela elaboracdo das refeicdes frias, como saladas e oferta de frutas. Ao se
organizar desta maneira, a nutricionista precisa levar em consideragao, ao elaborar os cardéapios,

questdes como modo de preparo, armazenamento e transporte:

Na construcao de cardapio o mais dificil pra mim é por que a gente tem uma cozinha
centralizada, entdo a gente faz a merenda e manda para as escolas. Entdo o mais dificil
¢ programar o cardapio que possa a gente fazer aquilo, entdo eu ndo consigo colocar
nada assado, tenho essa dificuldade, as vezes quero colocar alguma coisa diferente,

mas fico impossibilitada (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

Ainda no aspecto da formag¢dao do cardapio, a nutricionista, por mais que restrinja as
compras da agricultura familiar ao minimo exigido, ndo deixa de dialogar (até certo ponto) com

os fornecedores locais e de levar em consideracdo as suas produgdes agricolas. Entretanto,
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nossos resultados indicam que, atualmente, trata-se de uma comunicacdo sucinta, pontual e
mais objetiva, na direcdo de dar continuidade a um trabalho que ja vem sendo efetuado ha
alguns anos. Como apresentamos no topico anterior, em Buri as compras da agricultura familiar
sdo sempre da mesma organizacdo e de produtos semelhantes. Sobre isso, nos relatou a

nutricionista:

Hoje em dia tem menos [dialogo], eles ja foram mais ativos, hoje em dia geralmente
o pessoal da agricultura familiar tem uma associacdo, entdo o pessoal da associagdo
vem conversar comigo, ai a gente conversa e eles falam com os associados, planejam

e me passam um cronograma (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

Como as entregas dos alimentos sdo semanais, a nutricionista prioriza os itens que
podem ser entregues com regularidade. Assim, as compras (conforme o que foi programado nos
cardapios) se sucede da seguinte maneira: no inicio do ano, ao saber o or¢amento disponivel
para a alimentacdo escolar, a nutricionista empenha 30% do recurso do FNDE para as
aquisi¢Oes diretas da agricultura familiar e, com este saldo, realiza as chamadas publicas; o
restante do recurso, uma vez que sera usado via licitagdo, ¢ mobilizado ao longo do ano
conforme as necessidades e especificagoes elegidas pela agente implementadora; com essa
maior parcela do recurso, a nutricionista ndo se limita as questdes de logistica ou de
sazonalidade, mas busca “fazer um carddpio ndo tdo caro também” (Nutricionista de Buri,

pesquisa de campo, 2022).

Por sua vez, a organizagao da agricultura familiar fornecedora de Buri argumenta que

esta dindmica inviabiliza e desmobiliza os produtores locais:

A gente fez um arranjo, tentou procurar os produtores para tentar comercializar o
maximo possivel na merenda escolar. O que aconteceu foi que, quando eles langaram
a chamada publica, o valor era 0 minimo, 30%. Nesse 30%, era muito dificil trabalhar
numa merenda escolar, tentando entregar todos os itens, porque existiam itens que
eram muito baixos a quantidade semanal. Entdo, ¢ dificil pedir para um produtor se
programar para plantar, para vocé entregar 20 quilos de abobrinha, 5 quilos de cheiro

verde por semana (Funcionario da cooperativa de Buri, pesquisa de campo, 2023).

Formada em 2010, primeiro como uma associacdo e depois como cooperativa, a
organizacdo que fornece ao PNAE de Buri tem, como principal atividade, os mercados
institucionais, sobretudo a alimentacdo escolar e os programas municipais de aquisi¢ao de

alimentos. Inicialmente, a cooperativa tinha, como objetivo organizacional, a promog¢ao da
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transi¢do organica entre os seus cooperados, entretanto, diante de um cenario desfavoravel dos
ultimos anos, que envolveu o desmantelamento de politicas publicas de apoio a agricultura
familiar, isso foi secundarizado, de modo que o atual objetivo da organizagdo ¢ manter um

quadro razoavel de cooperados e manté-los com as suas DAPs ativas.

Tanto o funcionario da cooperativa, quanto um agricultor cooperado, ambos
entrevistados, reconhecem a abertura ao dialogo por parte da nutricionista, em especial na
questdo de ajustar as chamadas publicas para os itens mais regulares ¢ mais demandados,
porém, apontam para uma falta de flexibilidade no que se refere a inser¢do de frutas sazonais e
amplamente produzidas pela organiza¢ao. Segundo o agricultor “se a nutricionista demandasse
mais caqui ¢ mais batata doce, que pode ser usada pra fazer papinha, comida de crianga, com
certeza a gente iria ofertar mais organicos” (Agricultor familiar de Buri, pesquisa de campo,

2023) e, a partir do caso concreto do caqui, nos relatou o funcionario:

a gente estd com uma época de caqui [...] tivemos bastante produtores que ja
encerraram a safra de caqui antes do tempo, devido ao clima, e nas semanas de feriado
eles acabam pegando, ao invés de eles pegarem trés frutas, eles acabam pegando duas.
Mas eles nao entendem. Por exemplo, eles poderiam deixar de pegar uma dessas frutas
que s80 0 ano inteiro, mag¢a no caso, que nao ¢ de agricultor familiar aqui no municipio
[...] e aproveitar a safra atual agora do produto. Eles ainda chegam no feriado que tem
que diminuir essa quantidade de fruta e eles vao [cortar] justamente no produto da
época, que seria esses produtos que a gente tem um prazo menor de colheita. Entdo a
gente vé que falta um pouco de compreensdo para aproveitar essa sazonalidade de

producdo local (Funcionario da cooperativa de Buri, pesquisa de campo, 2023).

Nas chamadas publicas de Buri, ndo ha demandas ou especificacdes para produtos
organicos. A inclusdo desses itens — tomate e abobrinha em maiores quantidades e,
eventualmente, pepino, cenoura, batata e caqui — ¢ em fungdo da significativa produgdo entre
os fornecedores e ao diferencial que a oferta destes produtos proporciona no processo de
desempate entre os participantes das chamadas. Ou seja, caso haja empate, os projetos de venda

que incluem itens organicos sao privilegiados:

quando sai o edital da chamada publica, vocé tem a questdo de falar que ¢ um produto
organico, entdo, se saiu 14 mil quilos de tomate, vocé pode falar, dos mil quilos de
tomate eu vou entregar 400 quilos de tomate orgéanico. Fazendo esse projeto,
apresentando um certificado, vocé automaticamente ganha uma pontuagdo em questao

de desempates [...] normalmente na chamada publica ¢ langado os produtos
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convencionais com a possibilidade, se tiver algum organico, vocé acrescentar esse
item orgdnico e acrescentar até 30% do valor referente ao convencional (Funcionario

da cooperativa de Buri, pesquisa de campo, 2023).

E verdade, porém, que com o tempo a propria prefeitura de Buri passou a dificultar a
insercdo de produtos organicos, desconsiderando os critérios de desempate, os quais estdo

previstos, inclusive, nas Resolu¢des do FNDE:

com o andar do tempo, o proprio pessoal da prefeitura ja ndo tinha mais esse critério
de o organico ter prioridade e também comegou a dificultar alguns produtos organicos
por ter o pregco 30% maior. A gente comegou a ver resisténcia um pouco por parte da
prefeitura e na hora de fazer e tal, a chamada publica, tudo bem, mas na hora de pedir
o alimento existia a resisténcia e ai se o produto viesse um pouquinho diferente de um
produto convencional era um fato para a turma ja tentar barrar o produto [...] tipo
assim, queremos um, estamos comprando um produto com uma qualidade assim
visualmente, esteticamente as vezes inferior, pouca coisa, mas bem pouca mesmo e
para pagar mais caro, entdo a gente comegou a perder essa questdo de ter essa
prioridade no organico (Funcionario da cooperativa de Buri, pesquisa de campo,

2023).

Considerando que a Figura 13, apresentada no topico anterior, nao indica uma queda
nos recursos repassados as compras de organicos em Buri, o interlocutor provavelmente esta se

referindo a diversidade de itens adquiridos, que foi se concentrando no tomate e abobrinha.

Nossos resultados nos revelam que a nutricionista foi assumindo seu papel de agente
implementadora (com relativo poder de discricionariedade e relativa autonomia)
gradativamente, porém, que ¢ ainda fortemente limitada e constrangida pela dimensao
institucional, em especial por fatores politicos e organizacionais. Trata-se de uma burocrata de
nivel de rua cuja formagdo profissional ainda se distancia de discussdes que envolvem a
agricultura familiar, e cujos valores pessoais estdo atrelados ao desejo de trabalhar na area da
saude e ao atendimento as criangas: “o que ¢ muito gratificante, a gente vé as criangas comendo
coisas que elas ndo comiam antes, ou ndo conheciam, que acabaram conhecendo na alimentagao

escolar, esse € o lado mais bonito” (Nutricionista de Buri, pesquisa de campo, 2022).

As tomadas de decisdes da nutricionista se ddo, portanto, diante de sobrecarga de
trabalho, de controle orcamentario, de insuficiéncia em termos de materiais, equipamentos e

mao de obra, além da resisténcia, por parte da gestao publica, a inovagdo: “entdo falta bastante
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um quadro técnico [...] falta apoio da prefeitura no sentido de mais equipamentos, programas
pra ajudar, alguns cursos as vezes eles sdo resistentes a isso” (Nutricionista de Buri, pesquisa
de campo, 2022). Tanto a restricdo quanto as limitacdes em termos de recursos materiais,
humanos, de informagdes e de tempo sdo elementos que configuram o trabalho dos burocratas

de nivel de rua (LIPSKY, 2019).

Em Buri, a nutricionista estabeleceu uma rotina de trabalho, efetuando um balanco entre
as cobrancas da gestdo, as demandas dos beneficidrios, os seus interesses e valores pessoais €
os recursos disponiveis ao seu trabalho. Neste balanco, o uso de sua agéncia — numa possivel
margem de manobra, no que Lipsky (2019) chamou de “elegibilidade das regras” — para ampliar
a participacdo da agricultura familiar e aumentar a oferta de produtos organicos tem um peso

substancialmente menor, praticamente ndo sendo mobilizada.

Com base nos dados levantados, entendemos que a gestdo municipal (considerando
obviamente os diferentes mandatos do executivo e seus eventuais projetos politicos distintos),
em conjunto com a atuagdo da nutricionista, foram experimentando e definindo um
procedimento (nao oficial) de implementacao do PNAE, que anualmente vai se repetindo, sem
grandes variagdes. Configurando o que Lipsky (2019) definiu como “dependéncia mutua”,
trata-se de um procedimento que, concomitantemente, otimiza os tramites administrativos da
prefeitura, minimiza o trabalho da Unica nutricionista e atinge os requisitos mais basicos

pressupostos pelo programa.

Nesse sentido, as compras da agricultura familiar sdo realizadas com a aplicagdo minima
exigida dos recursos orcamentarios; a cooperativa fornecedora e os itens comprados
praticamente se mantém; e as aquisi¢oes de alimentos sdo feitas, em sua maior parte, por
licitagdo comum. Em um municipio que possuiu uma presenca expressiva de agricultores
familiares, este procedimento se vale de um trabalho prévio (e ndo mais existente) de
identificacao de possiveis fornecedores e se ausenta do trabalho de ampliar, gradativamente, a

inser¢ao da agricultura familiar no PNAE de Buri.
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Figura 18. Fatores que mediam as tomadas de decisdes da nutricionista de Buri

DIMENSAO CONTEXTUAL
i_\ CAE pouco atuante; Auséncia de servigos de Ater focados no PNAE; Cooperativa /
S da agricultura familiar fornecedora € quem oferta os itens organicas /

Fonte: elaboracdo propria (2024)

A Figura 18 compila os principais fatores das dimensdes institucional, de agéncia e
contextual que mediam as tomadas de decisdes da nutricionista de Buri. Através da combinagao
destes fatores — que no caso de Buri tende a prevalecer os da dimensao institucional —, a agente
implementadora define a natureza, a quantidade e a qualidade dos servigos prestados, que se
expressam, sobremaneira, em carddpios feitos com a maior parte de itens comprados via
licitagdo, sem necessariamente considerar a sazonalidade e a produgdo local. A presenga de
itens organicos provenientes da agricultura familiar ¢ uma resultante da oferta da cooperativa
fornecedora, que percebe nessa abordagem uma estratégia para se manter competitiva nas

chamadas publicas.

Presidente Epitacio

Com um perfil técnico e criterioso quanto ao cumprimento das resolugdes estabelecidas
pelo FNDE, a nutricionista de Presidente Epitacio esta a frente da implementacdo do PNAE
desde 2019. Sua graduagao foi concluida em 2010 e, na sequéncia, ingressou no mestrado em
saude publica, onde pesquisou a relagdo entre cancer de mama e questdes nutricionais. Antes
de assumir sua fun¢do no PNAE, também trabalhou em postos de saide. Semelhante ao caso

de Buri, seu desejo pessoal também nao era trabalhar na alimentagdo escolar, mas, sim, na area
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da saude. O motivo que a levou ao cargo de RT em Presidente Epitacio foi a oportunidade de
regressar — via concurso publico — a sua cidade natal. Caso houvesse a possibilidade, a

nutricionista pleitearia uma transferéncia ao setor da saude:

Me formei em 2010, depois eu fiz residéncia multiprofissional em terapia intensiva
no Hospital Regional durante dois anos e depois eu fiz mestrado na UNESP [...] depois
eu fiz o concurso aqui no meu municipio e fui direcionada para merenda escolar [...]
eu sempre quis voltar e trabalhar aqui e se fosse uma opg¢do, eu ndo optaria pela
merenda escolar [...] se fosse para escolher, eu preferia saide (Nutricionista de

Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

No municipio, a nutricionista ndo tem a sua disposi¢ao um local proprio de trabalho,
sendo que divide uma mesma sala com outras duas trabalhadoras. Nao ha outras nutricionistas
no quadro técnico e o nimero de merendeiras ¢ apontado como insuficiente para todas as

demandas, inclusive para se ampliar as compras de alguns itens da agricultura familiar:

Faltam recursos humanos [...] eu ndo tenho sala, entdo aqui fica eu, a encarregada do
Departamento de Alimentacdo Escolar e a escrituraria, que veio para cd agora
também, que até entdo a gente so tinha eu e a encarregada [...] porque se eu tivesse
mais estrutura, mais pessoas, né, e também merendeiras, porque ¢ uma dificuldade,
poucas merendeiras ¢ ai ndo da para também incrementar tanto assim o cardapio, que
elas também falam ‘ah, chegou duas caixas de alface para lavar, foi dificil’ [...]
realmente é muito servigo, muita coisa para lavar e sdo duas merendeiras as vezes para
uma escola de 600 alunos de ensino fundamental (Nutricionista de Presidente

Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

Com restri¢do e limitagdo de recursos para o exercicio pleno de suas fungdes — o que ¢
proprio do trabalho dos burocratas de nivel de rua (LIPSKY, 2019) — a nutricionista de
Presidente Epitacio também faz uso das “atuacdes seletivas”. Entretanto, seu apreco pela area
da satde e de acompanhamento nutricional faz com que as atribuicdes que versam com essa
area sejam priorizadas e cumpridas. Por outro lado, a agente implementadora nao consegue
acompanhar todas as entregas de alimentos da agricultura familiar e fazer as devidas avaliagdes

de sua qualidade:

Eu fago educagdo nutricional, procuro fazer pelo menos uma vez por més em cada
escola [...] eu converso muito com as professoras, procuro fazer educacéo nutricional
para as criangas que tém o habito de levar lanche industrializado de casa e que ndo

comem [a alimentagdo escolar] [...] com os adolescentes também eu procuro fazer,
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converso com as diretoras, elas abrem o espago, a gente faz também, bem bacana essa
parte, acho que ¢ o lado mais legal [...] sdo mais ou menos sete mil alunos, ai ndo tem
como ficar também fazendo toda essa verificacdo da qualidade do alimento da

agricultura familiar (Nutricionista de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

A chefe imediata da nutricionista, responsavel pelo Departamento de Alimentacio
Escolar (um setor interno a Secretaria Municipal de Educagdo), desempenha um papel
importante no auxilio ao seu trabalho, sobretudo em tarefas de ordem administrativa. A gestora
esta ha mais de seis anos no departamento, mas também ja foi merendeira e, recentemente,
chegou a ingressar na graduacdo em nutri¢do, sem chegar a concluir o curso. Isso ocorreu em
um periodo em que a nutricionista titular se aposentou ¢ o municipio ficou sem um RT pelo
PNAE. Por trés anos, até a contratagdo da atual nutricionista, a gestora fez o papel de elaboracao

dos cardapios e realizacao das chamadas publicas:

Fiquei oito anos como merendeira. Ai vim pra ca, ai fiquei ndo como encarregada,
fiquei como auxiliando a encarregada, que na época era uma nutricionista. Ai a
nutricionista se aposentou e eu comecei a substitui-la como encarregada, como
gestora. E assim foi [...] nés ficamos dois, trés anos sem nutricionista, ai eu que
elaborava os cardapios, eu que fazia toda essa parte (Gestora de Presidente Epitacio,

pesquisa de campo, 2022).

Nossos resultados indicam que em Presidente Epitacio, a prefeitura municipal possui,
como objetivo a ser alcancado através do PNAE, o fortalecimento e a inclusdo da agricultura
familiar local. Deste modo, ndo hd uma delimitacdo orcamentaria de quanto se pode destinar as
compras dessa categoria, bem como ha um anseio de amplia-las gradualmente. Isso se evidencia
nos dados apresentados anteriormente (ver Figura 17) e € corroborado pelas entrevistas com a

nutricionista € com a gestora:

A gente tenta aumentar o maximo possivel, a cidade é pequena, da agricultura familiar
a gente, esse ano a gente colocou pitaya, abacate, manga, alimentos que ndo tinha na
chamada publica de 2021, e ai para 2023 a gente ja ta conversando com eles para
colocar outros itens, aumentar alguns [...] A agricultura familiar é responsavel por
fornecer a grande parte da alimentagdo aqui no nosso municipio, nas escolas [...] €
muito importante porque o que chega da agricultura familiar, chega fresquinho, os

alunos gostam, né? (Nutricionista de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

Depois que a gente comegou a adquirir os produtos da agricultura familiar, melhorou

bastante a alimentagdo das criangas, que a gente tem bastante variedades de frutas,
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legumes, né? A gente comecou a introduzir bem mais variedades de legumes, de frutas
[...] A gente v€ aqui a prefeita dar bastante apoio, né? Pega no pé, ai vamos injetar ai
na agricultura familiar, a gente precisa ajudar os produtores locais. Tem uma
cooperativa também agora, comegou o ano passado, bem bacana, eu fico feliz de ver

eles crescerem (Gestora de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

Nesse aspecto, as entrevistas ndo evidenciam, entre a agente implementadora e a gestao,
conflitos de interesses ou de interpretacdo em relagdo aos objetivos mais centrais do programa,
de modo que ambas as partes demonstram associar, ao objetivo de garantir a SAN dos
educandos, o anseio de fortalecer e incluir a agricultura familiar. O que nao significa que nao
ha tensionamentos ou cobrangas, por parte da gestdo, sobre alcance de resultados: “é muita
cobranga e vocé ndo tem recursos humanos e financeiros pra conseguir cumprir o que ta na
resolugdo, por exemplo, essa questdo das frutas quatro vezes na semana nas escolas integrais”

(Nutricionista de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

Considerando a defini¢do dada pela nutricionista em relagdo ao que ¢ uma alimentagao
adequada e saudavel — “verduras, legumes e frutas in natura, na minha opinido ¢ alimentos
cozidos, grelhados, assados, evitar ao maximo a fritura de imersdo e alimentos
ultraprocessados” (Nutricionista de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022) — ¢ a
comparando com os itens fornecidos pela agricultura familiar local — frutas, legumes e verduras
de modo geral, além de pescados, produtos lacteos e polpas de frutas congeladas —, as compras
de alimentos diretamente das associagdes e cooperativas de Presidente Epitacio sdo os meios
reais e concretos, disponiveis a burocrata de nivel de rua, de se alcancar seu ideal de uma dieta
adequada e sauddvel. Ademais, a disponibilidade de produtores locais e as suas ofertas
satisfatdrias e variadas de produtos minimizam o trabalho — indicado em outros casos como um
dos mais dificultosos e demandantes de energia — de mapeamento e sensibilizagdo de

fornecedores.

Em Presidente Epitacio, a presenca da agricultura familiar ¢ pujante. Localizado na
regido do Pontal do Paranapanema, o nimero de assentados pela reforma agraria no municipio
¢ expressivo e os agricultores familiares estdo, de modo geral, organizados em associacoes €
cooperativas: “agricultura familiar aqui no municipio, hoje, deve ter aproximadamente uns 450
produtores familiares, creio que uns 300 ai de assentamento de reforma agraria, entdo o
municipio aqui ¢ muito forte” (Agricultor familiar de Presidente Epitacio, pesquisa de campo,

2022).
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Os assentamentos sao federais, instituidos pelo Incra, mas neste caso hd um convénio
com o Itesp, que os acompanha e presta os servigos de extensao rural: “muitos produtores hoje
estao produzindo por causa do Itesp, eles levavam produtor para visitar outras lavouras em
outros estados, outras cidades, busca muda de banana, goiaba 14 fora, variedades corretas”
(Agricultor familiar de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022). Para além do Itesp, ha
uma proximidade efetiva entre os assentados e¢ os técnicos da propria prefeitura, os quais
proporcionam a articulagdo entre os produtores e a nutricionista, bem como os auxiliam nos

processos de inspe¢do sanitaria e agroindustrializagao:

E veterinaria e ela que d4 o aval da certificagdo do SIM, o servigo de inspe¢io do
municipio [...] tem agilizado bastante o servigo [...] eu acredito que ¢ uma pessoa
importante nessa parte das certificagdes do municipio, porque através dela ela liberou
bastante certificagdes e acabou incentivando o produtor a partir pra essa parte dos

processados (Agricultor familiar de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

De acordo com a perspectiva do agricultor entrevistado, os cardapios da alimentagao
escolar sdo condizentes com a produgdo agricola local, de modo que consideram a sazonalidade
e abarcam toda a variedade produzida. Além do mais, a nutricionista ¢ vista como uma agente
aberta ao dialogo, flexivel as sugestdes de mudangas, e, sobretudo, como uma agente que deu

continuidade a um trabalho exitoso que j& vinha sendo feito antes de sua contratacao.

Identificamos, com base nos resultados, que ha uma institucionalidade informal
estabelecida entre a gestao publica, a nutricionista e os agricultores familiares, a qual orienta a
realizacdo das chamadas publicas. Com o compromisso da prefeitura em disponibilizar, no
minimo, 80% dos recursos da alimenta¢do escolar para as compras diretas da agricultura
familiar, a nutricionista elabora (com base na produgdo local dos agricultores familiares) os
cardapios e estrutura as chamadas publicas. No entanto, antes de langa-las oficialmente, essas
informacdes sdo transmitidas as liderancas das organizagdes da agricultura familiar que, entre
eles, estabelecem um arranjo para que haja uma divisao igualitaria nos projetos de vendas, de
modo que todos possam ser contemplados. Deste arranjo, apenas os valores residuais sdao

destinados aos fornecedores individuais.

De acordo com a entrevista com o técnico de extensdo rural da prefeitura, esse acordo
se da desde 2013 — portanto antes da contratacdo da atual nutricionista — e “a questdo da
quantidade de produtos, desse 80%, ¢ um acordo feito entre as associagdes, cooperativas € o

Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural e o Conselho de Seguranga Alimentar”
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(Extensionista rural de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2023). De maneira concreta, a

nutricionista detalha como funciona este arranjo:

Aqui, a gente ndo faz esse desempate, eles por consenso dividem por igual, entre as
associagoes, e ai o que sobra fica para os produtores individuais. Nao faz como na lei
que quem ¢ de assentamento tem prioridade sobre quem ndo ¢ de assentamento, eles
dividem por igual. Na hora de dividir, se tiver, por exemplo, 20 mil quilos de alface,
a gente tem uma associagdo que ¢ de assentamento, ou entdo uma associagdo que tem
mais sitiantes, que teria prioridade porque tem mais sitiantes, e esses sitiantes sdo
todos de assentamentos, eles poderiam escolher todos os produtos porque eles tém
prioridade, e ai o que sobrasse ficaria para os outros, mas aqui ndo, o que tiver divide
por igual, ndo tem essa de ‘ah, eu tenho prioridade porque eu sou de assentamento’

(Nutricionista de Presidente Epitacio, pesquisa de campo, 2022).

Este acordo também configura o que Lipsky (2019) chamou de “elegibilidade das
regras”, que sdo estratégias interpessoais € margens de manobras implicitas estabelecidas entre
os agentes (burocratas de nivel de rua, gestores e beneficidrios) envolvidos na implementacao.
Ao dar sequéncia a esta institucionalidade informal, forjada antes de sua contratagdo, a
nutricionista consegue equilibrar as demandas dos beneficidrios e as cobrangas da gestao,
minimizando os riscos e os desgastes de seu trabalho (LIPSKY, 2019). Além do mais, manté-la
ndo implica no alcance de sua gratificagdo pessoal — intrinseca a rotina do burocrata de nivel de
rua — de modo que os itens ofertados pela agricultura familiar correspondem as suas

perspectivas de alimentacdo saudavel e adequada.

As compras regulares e vultosas da agricultura familiar, no PNAE de Presidente
Epitacio, tém potencializado e incentivado os produtores locais a ampliar a produgdo, buscando
outros mercados que ndo os institucionais. Isso, somado a um servigo de extensao rural presente
e aum Servico de Inspecdo Municipal — SIM estruturado, tem favorecido a agregacao de valor

mediante o minimo processamento e a agroindustrializagao:

O cardéapio aqui do municipio, ele ¢ bem realista com aquilo que a gente consegue
produzir [...] o agricultor tem, vamos dizer assim, tem uma concordancia com a
nutricionista [...] eles tentam inserir no cardapio, hoje, tudo aquilo que a gente produz,
entdo isso ¢ muito bacana [...] Presidente Epitacio tem um potencial muito grande
nessa parte dos produtores e muitos deles hoje ja estdo processando seus produtos,
tiram o leite, fazem o iogurte, plantam a goiaba, fazem a polpa de goiaba que ja ¢
inserida na merenda escolar, outros fazem o suco de acerola também que a prefeitura

compra, o PNAE compra [...] os produtores estdo partindo muito do produto
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processado [...] hoje na merenda tem até filé de tilapia [...] os produtores estdo
investindo muito nessas cozinhas para conseguir a certificagdo do SIM, para conseguir
inserir seu produto no PNAE aqui de Epitacio (Agricultor familiar de Presidente

Epitécio, pesquisa de campo, 2022).

No municipio n3o ha, entretanto, aquisicdes de itens organicos ou de base
agroecologica. De maneira unanime, os agentes entrevistados nos relataram que ndo ha,
significativamente, agricultores familiares com a garantia de conformidade organica no
municipio, além de que, até este momento, as perspectivas de transi¢do sao ainda diminutas. Os
agricultores locais reconhecem a sua dependéncia de insumos quimicos, como agrotoxicos e
adubos minerais, bem como as implicacdes de ordem socioambiental de suas aplicagcdes, mas
possuem o entendimento de que ha um tipo de uso seguro e responsavel, o qual, desde que

respeite os procedimentos e os periodos de caréncia, podem ter os seus riscos minimizados:

A nossa regido hoje ¢ uma regido de um clima muito dificil pra produzir organico,
entdo ¢ muito dificil, ndo tem jeito, a gente tem que recorrer ao uso de agrotoxico, em
algumas culturas que sdo dificeis, no caso repolho, tomate, acelga, ¢ muito dificil
produzir isso organico, mas eu acho que o produtor hoje tem uma consciéncia assim
de respeitar a caréncia do produto sem fazer mal a satde da populagdo, das criangas
na escola, entdo a gente trabalha respeitando todos os critérios das bulas que a gente
usa dos agrotoxicos (Agricultor familiar de Presidente Epitacio, pesquisa de campo,

2022).

A nutricionista reconhece, obviamente, que os alimentos organicos, uma vez que isentos
de aplicacdes de agrotoxicos, sdo mais benéficos a satide do consumidor e, se ofertados,
melhoraria a qualidade das refei¢des escolares, entretanto, ndo € uma entusiasta da imediata
insercdo destes itens nos cardapios. Embora haja, no municipio, um pequeno grupo de mulheres
produtoras com o anseio de produzir organicos, a nutricionista ndo demonstrou — na entrevista

— ter uma atuacao incisiva de apoio e auxilio.

Por mais que haja extensionistas rurais atuantes no municipio, a produgdo orgéanica e a
transi¢do agroecoldgica ndo configuram seus repertorios imediatos de atuagdes. Em Presidente
Epitacio, a prioridade dos servigos de extensdo rural versa com a inclusdo dos agricultores
familiares em mercados favoraveis, na manutencdo das familias no ambiente rural e em
trabalhos agricolas, bem como na solu¢do de um problema relacionado a falta de mao de obra,

devido as mudangas geracionais e ao envelhecimento dos assentados:
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A maior dificuldade que nés encontramos com os produtores rurais é a méo de obra
[...] ele ndo consegue produzir com a mesma qualidade varios produtos, entdo ele foca
no leite, o outro foca na horta, o outro foca em fruticultura [...] ai o filho vai trabalhar
na cidade ou se casa e vai embora do sitio. A mulher vé que aquela renda ndo esta
sendo suficiente pra propriedade e procura isso fora (Extensionista rural de Presidente

Epitacio, pesquisa de campo, 2023).

Por outro lado, entendemos que o fortalecimento da categoria e a sua inclusdo em
mercados favoraveis, como ¢ o caso do PNAE — sobretudo em Presidente Epitacio onde a
aplicagdo de recursos nas compras diretas ¢ expressiva — pode construir um alicerce que
favoreca, num horizonte préximo, as iniciativas de transi¢ao para modelos mais sustentaveis de
producdo de alimentos. Ao passo que as compras regulares e vultosas permitiram, no municipio,

a formag¢ao de cooperativas e a agroindustrializacdo, 0 mesmo pode ocorrer com a questao da

produgdo organica e com a promog¢ao da agroecologia.

Na Figura 19 estdo reunidos os principais fatores das dimensdes institucional, de agéncia
e contextual que mediam o exercicio da discricionariedade da nutricionista de Presidente
Epitacio. Assim como em Buri, a dimensao institucional tem um peso significativo nas tomadas
de decisdes da burocrata de nivel de rua, mas notamos uma mobilizagdo mais expressiva da

agéncia, além das influéncias contextuais.

Figura 19. Fatores que mediam as tomadas de decisdes da nutricionista de Presidente Epitacio

DIMENSAO CONTEXTUAL
CAE nao exerce influéncia no trabalho da nutricionista; Servigos de Ater presentes e direcionados
" ao PNAE, inclusive voltados a inspegdo sanitaria; Agricultura familiar pujante, organizada em /
. associagdes e cooperativas, e engajadas nos mercados institucionais e

Fonte: elaboragao propria (2024)
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Na dimensao institucional, a nutricionista se vale dos fatores politicos e organizacionais
(tanto da institucionalidade informal que garante a participacao igualitaria dos agricultores,
quanto da ndo restri¢ao orgamentaria para as chamadas publicas) para minimizar os esfor¢os do
seu trabalho. Quer dizer, em um municipio com presenga expressiva de agricultores familiares
— devidamente organizados e engajados nos mercados institucionais — a nutricionista exerce sua
discricionariedade na direcdo de manter um procedimento de implementacdo acordado
previamente a sua contratagdo, pois, ao tomar essa decisdo, a agente possibilita a inclusdo de
um numero representativo de beneficiarios (aliviando a pressdo sobre seu trabalho), ao mesmo
tempo que atende as expectativas da gestdo. Adicionalmente, ainda que a nutricionista enfrente
a sobrecarga de trabalho e a insuficiéncia em termos de recursos humanos, a energia e o trabalho
necessarios para a manutencdo das compras expressivas da agricultura familiar sdo
compartilhados com os agentes locais de extensao rural, que atuam na inspe¢ao sanitaria e nas

articulagdes necessarias.

Por sua vez, a agéncia ¢ mobilizada sobretudo para garantir refeicdes adequadas e
saudaveis aos educandos e para a realizacdo das atividades de educacdo alimentar e avaliacao
nutricional — o que estd diretamente relacionado as suas gratificagdes pessoais. Para além de
fazer uma implementag¢do eficaz do PNAE (alcancando os objetivos mais bdsicos que o
programa pressupde), a nutricionista o faz um programa efetivo, de modo que proporciona
externalidades positivas quanto a organizagdo dos agricultores familiares e a sua

agroindustrializacdo.

Franca

Até 2019, em Franca ndo havia uma nutricionista responsavel pelo PNAE que atuasse
sob um regime duradouro de trabalho. Eram, no geral, agentes com contratos temporarios €
suscetiveis as mudangas no contexto politico local. Foi a partir da pressdo da sociedade civil,
exercida por intermédio do CAE — o que ja sinaliza que, no municipio, o conselho tem um perfil
ativo e vai para além de uma figura meramente formal —, que a prefeitura realizou o concurso

publico e contratou a atual RT do programa.

Graduada no mesmo ano em que assumiu o cargo, a nutricionista de Franca possui uma
longa experiéncia profissional na area da satde publica, tendo atuado 23 anos como técnica de
enfermagem, sendo os ultimos sete como socorrista do Servico de Atendimento Movel de

Urgéncia — SAMU. Quando ainda na faculdade, vislumbrava seguir na area da satde publica
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ou atender em clinica propria. A oportunidade surgida com o langamento do concurso publico
para nutricionista — que oferecia estabilidade e relativamente melhores condigdes de trabalho —
foi vista, naquele momento, como a chance de dar sequéncia aos seus desejos, afinal, o edital
publicado pela prefeitura ndo explicitava com exatiddo as atribuicdes que a profissional

assumiria:

Quando eu tive a oportunidade de estar assumindo esse cargo publico, que é de
nutricionista, eu realmente pensei que era uma inauguragdo que teria, que eles
chamavam na época de casa da mulher, que tinha o projeto de colocar o nutricionista
para atender exclusivamente as mulheres com as suas demandas, ¢ quando me
informaram, ‘ndo, ¢ Secretaria de Educacdo’, eu falei assim ‘o que? Alimentacao
escolar, meu Deus do céu, o que que eu vou fazer 14?° (Nutricionista de Franca,

pesquisa de campo, 2023).

Ao assumir o cargo no PNAE, a agente implementadora se deparou com uma série de
situagoes tipicas da rotina de um burocrata de nivel de rua. Nesse sentido, a entrevista com a
nutricionista de Franca foi bastante elucidativa. Em diferentes passagens, suas falas ilustraram
a teoria de Lipsky (2019) a dando concretude quanto as questdes relacionadas a alimentagao
escolar. Como exemplo, no que tange aos fatores que constrangem o trabalho da
implementag¢do, em especial em relacdo a limitagao e restrigdo de recursos, associados as
divergéncias e aos conflitos que ocorrem entre o agente de rua e a gestdo, nos relatou a

nutricionista:

A gente termina a faculdade com aquela gama assim de vou fazer isso, vou fazer
aquilo, e principalmente na administracdo publica a gente esbarra em algumas
dificuldades, e ¢ isso que principalmente eu acredito que quem trabalha com
alimentagdo escolar tem essas dificuldades, principalmente na parte do recurso e na
parte da administrag@o em si, que a gente tem uma ideia, o gestor tem outra, e ainda
tem o dinheiro ali que ¢ para dificultar um pouquinho mais as nossas agdes

(Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Ainda sobre a rotina de um agente implementador, a nutricionista relatou como exerce

sua relativa autonomia diante da tentativa de intervengdes da gestao sobre o seu trabalho:

A gente percebe que o gestor, ele tenta de alguma forma interferir na formulagao do
cardapio [...] entdo assim, muitas vezes eles ndo t€ém no¢ao do que pode ou do que ndo
pode, e a gente tem que fazer o papel de chata, ‘6, tem uma regra aqui, isso aqui eu

ndo posso, O, isso aqui eu também ndo posso por conta disso e isso’, € muitas vezes
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entendem ou ndo essa nossa colocagdo, mas € que eu sempre me mostrei, ¢ aquilo que
eu acredito, independente se de alguma forma eu tenha depois que ta respondendo por

isso (Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Quanto aos fatores politicos que mediam as atuagdes da nutricionista de Franca,
identificamos que o executivo municipal ndo possui o objetivo de fortalecer a agricultura
familiar local e, até pouco tempo atras, ndo se dedicava em fazer uma gestao eficaz do PNAE.
De acordo com a entrevista feita com a presidente do CAE, o municipio ndo cumpria as
diretrizes bésicas para uma alimentacdo adequada e saudavel: “a gente conseguiu algumas
conquistas para Franca, dentre elas ¢ extinguir gragas a Deus a salsicha, que era servida aqui, €
fazer com que contratassem a RT” (Presidente do CAE de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Diante desse contexto, o conselho se organizou da seguinte maneira:

Franca tava s6 num lanche seco, era s6 o seco, o que a gente vai fazer? [...] A gente
foi pra cima mesmo, foi pra midia, chamou o Ministério Publico, entendeu?
Acionamos TCU [Tribunal de Contas da Unido], CGU [Controladoria Geral da
Unido], ai chamou o prefeito [...] e fizemos um TAC, que é o Termo de Ajuste de
Conduta. Quando a gente percebeu que realmente ndo havia assim, uma ma fé, vamos
por assim, uma corrup¢ao, havia ma gestdo mesmo, havia ma gestdo mesmo [...] a
gente pediu ao Ministério Ptblico, ao FNDE, a eles que enviassem a Franca um grupo
pra que desse assessoramento a equipe gestora do PNAE (Presidente do CAE de

Franca, pesquisa de campo, 2023).

O assessoramento que a representante do CAE se refere ¢ o apoio do CECANE, que
passou a acompanhar a implementagdo do PNAE no municipio e a fazer as ponderagdes e
recomendacdes necessarias. Além do mais, o centro colaborador forneceu atividades de
formagdo e capacitagdo para os agentes, inclusive para o conselho. Desde a passagem do
CECANE, a nutricionista passou a rever parte de suas tomadas de decisdes e a se atentar mais

as normativas estabelecidas, como a Resolugao n. 06 de 2020:

Eu procuro t4 atendendo essa Resolucdo 06 sempre, principalmente depois de passar
por uma fiscalizagdo do CECANE, que ndo ¢ agradavel, eles tiveram aqui, se eu nao
me engano, em outubro do ano passado [2022], avaliaram todo o cardapio, toda a parte
qualitativa do cardapio, entdo eles fazem varias sugestdes que vocé tem um prazo pra
poder ta seguindo, né, igual eu escuto muito, principalmente de fornecedor, que antes
a gente comprava um ou outro item, ‘ah, mas tal cidade ainda compra’, eu falo, ‘tal
cidade ndo passou por uma fiscalizagdo do CECANE, porque quando ela passar ela

ndo compra mais’, entdo nesse momento a gente procura atender na integra a
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Resolugdo 06 com relagdo aos ultraprocessados, com relagdo a uma quantidade de

oferta de panificacdo (Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Conforme relatado pela nutricionista, seus confrontos com a administragdo ocorrem
principalmente nos termos mencionados anteriormente pela representante do CAE, ou seja,
relacionados a persistente postura da prefeitura em ndo destinar os recursos necessarios para
assegurar a oferta de refeigdes adequadas e saudaveis, juntamente com as tentativas de

intervengao:

A gente acaba tendo que se adaptar para poder estar trabalhando, porque a gente
precisa trabalhar, mas ndo € facil, porque sempre tem uma interferéncia e muitas vezes
quando vocé ndo, eu ndo digo ceder, mas quando vocé tenta mostrar o seu ponto de
vista, ‘olha isso aqui ndo esta certo por isso e enquanto profissional eu ndo concordo
com isso’, vocé acaba ndo sendo tdo bem visto (Nutricionista de Franca, pesquisa de

campo, 2023).

Importante destacar que, embora haja esses embates com a gestdo, ndo se tratam de
conflitos entre a nutricionista e sua chefe imediata, a qual entrevistamos, mas, sim, com 0
secretario da pasta de educagdo e com o prefeito. A chefe imediata também ¢ nutricionista e,
apesar de ocupar o cargo de chefia do setor, compde o QT e compartilha de valores e
interpretacdes semelhantes ao da RT: “n6s nos damos muito bem, a gente ¢ muito companheira,
a gente consegue sempre complementar uma a outra pra que o servico ande da melhor forma

possivel” (Chefe imediata da nutricionista, pesquisa de campo, 2023).

Nos aspectos organizacionais, observamos uma significativa restricdo e limitagdo de
recursos orcamentarios, especialmente no que diz respeito a elaboragao das chamadas publicas,
e também em relacdo a disponibilidade de mao de obra nas escolas, com a presenga irregular
de merendeiras. A introducao do QT (composto por trés nutricionistas € uma estagiaria, além
da RT) é uma iniciativa recente, tendo sido estabelecido em meados de 2022. Ainda ha uma
sobrecarga de trabalho e acimulo de funcgdes, embora tenha havido melhorias na situagdo

laboral no ultimo periodo.

Tanto a nutricionista quanto a chefe imediata parecem estar ainda se aproximando das
discussdes sobre a agricultura familiar e sobre o papel do PNAE para essa categoria social.

Nesse contexto, a nutricionista teme que uma expansao nas compras diretas — em fungdo da
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pressdo do CAE e pela passagem do CECANE?® — possa comprometer o or¢amento e impactar
o fornecimento regular de refeicdes nas unidades escolares. A chefe, por sua vez, compreende
as compras da agricultura familiar mais como uma estratégia para garantir alimentos frescos e
de melhor qualidade do que como parte de uma abordagem mais ampla de inclusdo

socioecondomica:

A gente vai comprar mais do que os nossos 30% de obrigatoriedade da agricultura
familiar, porque antes sempre tinha uma pessoa que ficava ali acompanhando [para se
manter nos 30%], ‘ah, mas isso ndo ¢ bom?’, € e ndo €, porque querendo ou nio alguns
itens da agricultura familiar, pra gente ele tem um valor agregado, ¢ um pouco mais
caro, ¢ lidando com uma verba pequena, que ¢ o que a gente lida em alimentagdo
escolar, a gente procura atender a regra da compra, mas se a gente pode baratear um
pouco esse cardapio, isso € feito [...] se eu ndo me engano, foi gasto mais de um milhao
a mais do que teriamos obrigatoriedade, esse um milhdo a gente poderia estar
direcionando para outros itens e esta fazendo falta, muita falta (Nutricionista de

Franca, pesquisa de campo, 2023).

Eu acho que o que favorece [nas compras da agricultura familiar] é aquilo que eu
coloquei, de ndo a compra em si, mas, assim, se ¢ um item de melhor qualidade, vamos
dizer assim. Eu digo isso porque, por exemplo, se ndo houvesse um apoio em adquirir
esses produtos, de, ah, sei 14, de enxergar que tem uma qualidade maior e tal, talvez
isso ndo favorecesse com que eles fossem adquiridos, entende? (Chefe imediata da

nutricionista, pesquisa de campo, 2023).

Conforme temos discutido ao longo da tese, o ponto focal nas analises das atua¢des dos
burocratas de nivel de rua reside na compreensdo de como esses agentes, ao buscar o
cumprimento de suas obrigagdes, organizam suas rotinas de trabalho, elencando as tarefas e
definindo a natureza, quantidade e qualidade dos beneficios e sanc¢des. Essa organizagdo
implica em um equilibrio delicado entre: a alocacdo de esforgos, considerando a disponibilidade
de tempo, material, recursos humanos e informagdes; as pressdes provenientes dos gestores; as
demandas dos beneficiarios; e a satisfagdo de suas proprias gratificacdes pessoais. As rotinas
dos agentes de rua sdo, entretanto, provocadas pelo o que Lipsky (2019) chamou de “encontros
esporadicos”, que podem trazer a tona as pressdes da gestdo ou rearranjar a programagao de

acdOes estabelecidas pelo agente implementador: “ndo € facil lidar com o cardépio, gracas a Deus

5 Como evidenciado na Figura 15, houve um salto significativo, entre 2020 e 2021, na aplicagdo de recursos em
compras diretas da agricultura familiar em Franca, sobretudo em funcdo da pressdao do CAE e da fiscalizagdo do
CECANE.
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eu ja fiz o Gltimo desse ano porque € o que tira o sono, principalmente quando te passam e falam

299

‘olha, tem isso, tem isso, faz o cardapio’” (Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

No balango estabelecido pela nutricionista, ao elaborar os cardapios e estruturar as
chamadas publicas, as compras da agricultura familiar — de modo que abarque os produtores
locais em sua diversidade — ndo ¢, at¢ o momento em que realizamos a entrevista, uma
prioridade. Na avaliagao feita pela agente implementadora, essas aquisi¢des demandam grandes
esfor¢os e pde em risco o seu trabalho, uma vez que compromete o or¢amento disponivel. Como
vimos no topico anterior (ver Quadro 13 e Figura 17), as compras diretas dessa categoria ficam
em torno do minimo exigido e concentradas em itens como arroz e iogurte, oriundos de
cooperativas do Rio Grande do Sul e do Noroeste Paulista. Além do mais, a administragdo
publica de Franca s6 permite a aquisicdo de organizagdes formais da agricultura familiar,

detentoras de CNPJ:

O que eu vejo que implica um pouco na chamada publica € porque logo no inicio do
ano, ao se fazer o contrato, uma parte, uma boa parte da nossa verba, ela fica ali presa.
Entdo assim, arroz, 300 mil toneladas de arroz, todo montante eu posso até néo
comprar até o final do ano, mas fica ali presa no contrato, porque para vocé fazer o
contrato de chamada publica, vocé tem que empenhar aquele valor, e isso para o gestor
ndo é muito viavel. Entdo, em outros anos, a gente comprou somente os 30%, tomando
conta justamente para nao ultrapassar [...] olha, atingimos os 30%, pronto, ndo temos
mais obrigatoriedade de estar comprando (Nutricionista de Franca, pesquisa de

campo, 2023).

Em Franca, inexistem servicos de extensdo rural direcionados para apoiar a
implementa¢do do PNAE. Essa lacuna de servigos dificulta, de certa maneira, a capacidade da
nutricionista de estabelecer uma aproximacdo efetiva com os produtores locais. Além disso,
amplia os riscos e desgastes associados ao processo de mapear, sensibilizar e incluir novos
fornecedores. Desse modo, a nutricionista torna-se dependente dos produtores que procuram o
setor de alimentacdo escolar, o que impacta diretamente na diversificacao e fortalecimento da

base de fornecedores locais para o PNAE do municipio.

A nutricionista tem se mostrado — ao passo que enfrenta pressdes de instituigdes como
o CECANE e o CAE - diante de um paradoxo, na medida em que esta experimentando um
momento de descoberta e revisdo de certos valores e compreensodes. Se, por um lado, a insercao

da agricultura familiar local ainda ndo ¢ a prioridade, se apresentando como uma atividade
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trabalhosa e arriscada, por outro lado, a agente de rua e sua chefe estdo descobrindo as
potencialidades da categoria, dando indicativos que, num cenario préximo, as compras podem

ser ampliadas:

Eu conheci esse tempo do pessoal que as vezes eles vao la pra apresentar pra gente,
né, porque a gente niao consegue conhecer tudo. Entdo eles foram pra se apresentar e
falar que eles tinham, por exemplo, feijao, que a gente nem sabia que aqui na regido
tinha. A gente sempre entendeu que a regido de Franca tinha café, entdo a gente nem
conseguia comprar muita coisa da agricultura familiar. Entdo ele foi 14 pra apresentar
que ele tinha uma pequena produgdo de repolho, de alface, banana, feijdo [...] A
Secretaria de desenvolvimento daqui, ela poderia incentivar muito mais os produtores,
mesmo que fosse uma quantidade pequena, né? Eles conseguiriam entregar, sei 1, a
gente colocaria, ‘oh, metade das creches ¢ de vocés’, s6 que falta incentivo mesmo

pra ca (Chefe imediata da nutricionista, pesquisa de campo, 2023).

Desde quando eu entrei, o que me passava é que eles s6 compram de CNPJ, de
cooperativa, ¢ ai que ndo ¢ aberto para os outros tipos de produtores. Entdo, limita,
realmente, eu entendo que um pouco, na verdade ndo, limita muito. Talvez vocé
tivesse aquele produtor que tem ali a sua producdo de alface, e conseguiria entregar,
nido na quantidade que a gente consome, que realmente sdo toneladas, mas na
quantidade que ele consegue produzir, vocé estaria fortalecendo ali também esse

nosso produtor aqui da regido (Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Em Franca, ha compras regulares de itens organicos — hortalicas como couve, salsinha,
cebolinha e escarola, produzidas por uma organizacao de assentados de Ribeirdo Preto — mas
1sso ndo se da em funcao da preferéncia da nutricionista ou de sua elegibilidade na dire¢ao de
incluir produtos mais sustentaveis. Diante da pressdo do CAE para que se houvesse a insercao
de alimentos produzidos localmente, as chamadas publicas de itens organicos foi uma estratégia
estabelecida pela administragao publica de alocar recursos residuais em fornecedores que
fossem realmente produtores locais. Segundo relatos da nutricionista, anteriormente o
municipio havia enfrentado problemas com organizagdes locais cadastradas como da
agricultura familiar, as quais logravam as chamadas, mas entregavam produtos comprados em
centros de abastecimento. Lancar chamadas de organicos foi, portanto, uma maneira de garantir

que os produtores participantes fossem legitimos e responsaveis:

O que me passavam ¢ que eles limitavam a ser organico no caso dos folhosos. Porque
a gente tinha um pessoal aqui, eu estou repassando conforme me colocaram quando

eu entrei em 2019, que eles participavam, eles tinham uma cooperativa, mas na
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verdade eles ndo produziam [...] Eles entregavam uma ou duas vezes ali um pouco do
que eles produziam, e depois eles compravam na CEASA aqui de Franca, para
repassar para a gente. Mas o objetivo ¢ fortalecer quem produz e ndo ter esse
atravessador [...] Entdo comecou-se a colocar aqui que os folhosos fossem de
organico. Entdo assim, a pessoa tinha que ter o selo de organico, porque sendo ndo
estaria comprando. E ai, com isso, conseguiu limitar a quem realmente produz. Porque
ter o selo de organico, gente, olha, eu vou contar uma coisa para voc€s. Nao ¢é facil
vocé conseguir certificar a sua produgdo enquanto organica. E ai vocé favorece quem

realmente produz (Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Por parte da nutricionista, a manutengao das chamadas publicas de produtos organicos
representa uma estratégia para garantir que esses itens provenham de produtores locais
legitimos, aliviando, assim, a pressdo associada a necessidade de estabelecer fornecedores
locais, uma demanda explicitada tanto pelo CAE quanto, mais recentemente, pelo CECANE.
Nesse contexto, a nutricionista opta por realizar compras em grandes quantidades de
fornecedores de arroz e iogurte, visando atender ao objetivo mais basico do programa. E
relevante destacar que, mesmo considerando o sobrepreco atribuido as folhas organicas, ele nao
apresenta um aumento expressivo de custo, o que, na perspectiva da nutricionista, torna essa
pratica compensatoria e viavel: “igual nossos orgéanicos folhosos, ele ndo sai tdo mais caro do
que o da nossa licitagdo, um pouco a mais, mas ainda acaba compensando” (Nutricionista de

Franca, pesquisa de campo, 2023).

A atual organizagdo fornecedora de alimentos orginicos para Franca, sediada no
Assentamento Mario Lago em Ribeirdo Preto, destaca-se por ser uma cooperativa composta por
30 produtores que, com foco na horticultura, produzem em sistemas agroflorestais,
proporcionando um sistema de produ¢do agrobiodiverso. Devido ao tamanho reduzido dos lotes
dos cooperados, ha limitagdes para atividades pecudrias, exceto pela producdo ocasional de
galinhas caipiras para ovos. A cooperativa adota o0 modelo de venda direta, operando por meio
da comercializagdo de cestas e encomendas dentro de um grupo de consumo. Além disso, a
organizacdo participa ativamente de chamadas publicas do PNAE e PAA de municipios

vizinhos ao assentamento:

O sistema de comercializagdo nosso comegou por volta dos anos 2012, mas a
cooperativa formalmente foi constituida em 2017 e a partir da constituigdo nos
comegamos a acessar a Merenda Escolar. Os motivos sdo para escoamento da
producdo, porque a Merenda Escolar ¢ um sistema de comercializagdo importante e

pela filosofia nossa mesmo de levar comida direta para quem consome, entdo nos
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optamos para nao fazer a venda pelos canais de atravessadores, supermercados, e fazer
a venda direta para o consumidor e dai a gente entende que tanto no PAA como na
Merenda Escolar, os nossos produtos vao direto para quem consome e ndo para um
mercado atravessador (Agricultor familiar fornecedor de Franca, pesquisa de campo,

2023).

Conforme relatado pelo entrevistado, a pratica de concentrar as compras da agricultura
familiar em poucos itens e fornecedores, muitas vezes provenientes de outras localidades
distantes do municipio, ¢ comum em diversas cidades. Em rela¢dao a Ribeirao Preto, onde a
organizacao tem uma atuagdo mais robusta, esfor¢os significativos foram direcionados para
estabelecer didlogos e articulagdes, especialmente com a nutricionista responsavel. O objetivo
dessas interacdes foi promover a inser¢ao de alimentos locais, sazonais e organicos nas compras

publicas, buscando diversificar e enriquecer a alimentagao escolar daquele municipio:

Ribeirdo Preto foi um trabalho muito intensivo que nds fizemos, hoje ja existe um
trabalho muito mais importante da agricultura familiar ou do assentamento [...] no
inicio se tinha uma dificuldade muito grande desse dialogo, mas hoje a gente teve um
trabalho através do Conselho de Seguranga Alimentar, onde a gente dialogou muito
intensamente com a nutricionista, com o poder publico, pra gente fazer essa defesa da
agricultura familiar e da alimentacdo escolar, entdo hoje a gente consegue dialogar
mais tranquilamente através da nutricionista (Agricultor familiar fornecedor de

Franca, pesquisa de campo, 2023).

Ainda que o entrevistado se refira ao municipio de Ribeirdo Preto — que ndo compde
nosso recorte empirico — seus relatos sdo importantes para evidenciar o papel chave
desempenhado pelas nutricionistas como potenciais agentes de mudanga, em nivel de rua, na

direcdo da implementagdo do programa.

No contexto de Franca, a nutricionista tem desenvolvido relagdes proximas com
profissionais de outras duas secretarias, saude e acdo social. Nesse sentido, ela tem mobilizado
sua agéncia, junto as agentes da a¢do social, para a instalagdo de um banco de alimentos no
municipio, assim como tem destacado a relevancia de parcerias com a nutricionista da
Secretaria de Saude, em acdes que colaboram para minimizar os impactos de doencas
cardiovasculares, especialmente em jovens expostos a hdbitos alimentares prejudiciais. A troca
de experiéncias e a partilha de responsabilidades técnicas com outras profissionais evidenciam

a motivagao da nutricionista em conduzir iniciativas de impacto social e de satde em Franca.
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Por fim, a Figura 20 sintetiza os fatores, nas dimensdes institucional, de agéncia e
contextual, que mediam as tomadas de decisdes da nutricionista de Franca. Nossos resultados
indicam que, por mais que haja momentos de intervengao politica no trabalho da nutricionista,
a agente se vale de sua relativa autonomia para confrontar e imprimir seus valores e
interpretagdes pessoais no programa. A partir disso, mesmo sob condi¢des organizacionais
desfavoraveis, a burocrata de nivel de rua tem encontrado margens de manobra para direcionar
o PNAE de Franca para mais proximo de uma eficacia quanto a garantia de refei¢des adequadas

e saudaveis:

E um desafio sentar de frente a um programa, saber que eu tenho uma diversidade,
principalmente igual assim, no nosso pais, de alimento, de fruta, de hortifruti, uma
diversidade, uma gama de alimentos que eu poderia estar utilizando e que a parte
financeira acaba nao sendo favoravel [...] mas daria pra entrar com a suplementagio
do municipio, t4, isso eu falo, o gestor coloca que ndo seria possivel, esse ¢ 0 maior
desafio, que ¢ vocé tentar levar uma alimentacdo mais variada, mais saudavel [...] é
um estica daqui, estica pra 14, coloca aqui mais esse, ndo, retira desse daqui

(Nutricionista de Franca, pesquisa de campo, 2023).

Figura 20. Fatores que mediam as tomadas de decisoes da nutricionista de Franca

DIMENSAO CONTEXTUAL
CAE ativo e que provoca mudangas; Atuacdo do CECANE (fiscalizagdo e assessoria); /
A Auséncia de servigos de Ater focados no PNAE; Distanciamento da agricultura familiar /
local A

Fonte: elaboragdo propria (2024)
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Campinas

A nutricionista que exerce o cargo de RT pelo PNAE de Campinas possui vasta
experiéncia a frente da alimentacdo escolar. Graduada em 1993, esta agente estd ha mais de
vinte anos atuando no programa, tendo perpassado diferentes regimes de trabalho. No inicio,
foi funcionaria terceirizada — quando a alimentacdo escolar de Campinas era partilhada entre
cinco empresas privadas —, depois prestou concurso para ingressar na Central de Abastecimento
— CEASA de Campinas e, atualmente, ¢ funcionaria cedida a prefeitura municipal, alocada no

Departamento de Alimentagao Escolar.

Em Campinas, a alimentacdo escolar ¢ operacionalizada através de um convénio
firmado entre o executivo municipal e a CEASA. Ainda que a Entidade Executora deva se
reportar ao FNDE e seguir as diretrizes e o conjunto de resolucdes estabelecidas para o
programa, o municipio busca imprimir uma dindmica propria de execugdo, se referindo,

inclusive, a um Programa Municipal de Alimentacdo Escolar - PMAE:

Nos podemos dizer que noés temos orgulho do programa de alimentag@o escolar de
Campinas. Ai quando vocé coloca ‘ah, o programa federal, o PNAE’, t4, mas o PNAE
¢ um complemento, digamos assim, ele vem dentro de uma politica, nds temos uma
politica de alimentacdo escolar em Campinas muito bem estabelecida [...] nds temos
as nossas proprias diretrizes, sdo baseadas nas diretrizes federais de alimentagéo
saudavel, mas a gente tem o nosso programa de alimentagdo escolar (Gestor de

Campinas, pesquisa de campo, 2022)

Nesse sentido, a logica de funcionamento da CEASA — uma logica de recebimento,
armazenamento e distribui¢do de alimentos, com a devida regulagdo, fiscalizagdo e estrutura
logistica — parece imperar sobre a alimentagao escolar de Campinas. Além do mais, a base e a

experiéncia profissional da nutricionista responsavel sao, justamente, oriundas desta institui¢do:

“Teve o concurso na CEASA em 2000 mais ou menos, eu prestei 0 concurso, passei,
e fui [...] aqui em Campinas nds temos um convénio com a Secretaria de Educagao
[...] a Secretaria de Educagao faz toda a gestdo da parte burocratica do programa, né,
e a CEASA faz a gestdo, faz as entregas nas escolas, tem as nutricionistas que fazem

a supervisdo” (Nutricionista de Campinas, pesquisa de campo, 2022).

Percebemos que essa abordagem confere ao programa, em Campinas, um carater
tecnocratico, afastando-se dos objetivos socioecondmicos mais amplos que transcendem a mera

provisdo de refei¢cdes para as diversas unidades escolares da cidade. Nesse contexto, a gestao
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publica ndo demonstra interesse na promoc¢do da dinamizacdo da economia local, nem no
estimulo a inserc¢ao e fortalecimento da agricultura familiar regional. A nutricionista parece
desconsiderar a capacidade da agricultura familiar em atender as demandas de um municipio
como Campinas: “nosso volume ¢ muito grande, se a gente for falar que vai atender todo mundo
pela agricultura familiar, ndo vai dar certo” (Nutricionista de Campinas, pesquisa de campo,

2022).

Apesar do notdvel e minucioso esfor¢co das nutricionistas que integram o QT na
elaboracdo dos cardadpios, garantindo que estes sejam sauddveis e atendam as diversas
necessidades nutricionais dos educandos, incluindo possiveis restrigdes alimentares, ¢
importante ressaltar que sdo desenvolvidos internamente, sem um didlogo estabelecido com
fornecedores locais. Além disso, sdo elaborados sob a presuncao de que a CEASA fornecera os
itens necessarios. As receitas de novos preparos sao inicialmente testadas e padronizadas em
uma cozinha experimental. Regularmente, amostras dos alimentos adquiridos sdo analisadas

para assegurar sua qualidade e seguranca.

No tocante aos fatores organizacionais, observamos que nem a nutricionista nem o
gestor destacaram os recursos financeiros como uma barreira significativa para o desempenho
de suas funcdes. De maneira geral, a administragdo da alimentacdo escolar no municipio ¢
realizada mediante repasses provenientes das esferas federal, estadual e municipal. A despeito
de reconhecer que a configuracdao do QT ndo atende completamente as exigéncias estabelecidas
pelo CFN, ele ¢ considerado satisfatorio, onde cada nutricionista assume a responsabilidade
pelo acompanhamento de cerca de 25 escolas. Com a presenca desse corpo técnico, € possivel
vislumbrar a divisdo de atribui¢cdes entre os membros, proporcionando uma atenuagdo das
pressdes inerentes ao trabalho. Existem profissionais dedicados as atividades de educacdo

alimentar, enquanto outros desempenham as avaliagdes nutricionais.

Sem nos aprofundarmos na discussao sobre as condi¢des laborais das merendeiras, que,
em Campinas, sdo contratadas por meio de terceirizagdo, cabe destacar que a disponibilidade

de mao de obra para a realizagdo das refeicdes ndo ¢ mencionada como um fator limitante:

Aqui em Campinas nesse modelo que a gente tem de gestdo, as cozinheiras sdo
terceirizadas. Entdo nds dividimos Campinas em lotes, sdo 3 lotes, 1 empresa atende
2 regides e uma outra empresa atende a outra regido. Entdo a gente tem mais ou menos
1600 cozinheiras nesse modelo e ai, como elas s3o terceirizadas, a gente cobra da

empresa, se a cozinheira faltou, se a cozinheira tirou licenga, tirou alguma coisa, ela
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tem que estar cobrindo aquela cozinheira (Nutricionista de Campinas, pesquisa de

campo, 2022).

Por mais que Campinas tenha uma alimentagdo escolar operacionalizada sob a dinamica
da CEASA, trata-se de uma metrdpole que, de fato, possui uma série de complexidades quanto
ao recebimento, armazenamento e distribuicdo de alimentos. E isso ndo deixa de se projetar nas
compras da agricultura familiar, as quais, ainda que restritas ao minimo exigido, sdo focadas

em itens ndo pereciveis e/ou estocaveis, como sdo os casos do arroz e do leite em po.

Na realidade campineira, o suporte a agricultura familiar ndo esta entre os objetivos
delineados pelo PNAE. Além disso, a potencial contribui¢do dessa categoria como produtora e
fornecedora de alimentos nao se alinha a perspectiva adotada pela nutricionista. Diante desse
cenario, as aquisi¢des de produtos dessa categoria ocorrem de maneira formal, sendo realizadas
principalmente para atender a requisitos regulatorios, e ndo como parte de uma convicgdo mais
ampla ou de uma abordagem estratégica. A nutricionista encarregada, em conjunto com sua
equipe técnica, ndo direciona uma atencao prioritaria para esse tipo de iniciativa, dedicando a
ele o minimo de esfor¢os necessario. O uso de 97,9% dos recursos (reservados as compras da
agricultura familiar) na aquisi¢do de suco de uva, em 2021, e de 62,43% em leite em po e

manteiga, em 2022, sdo exemplos concretos disso.

As “atuacoes seletivas” da nutricionista (LIPSKY, 2019), ao nao se dedicar a inser¢ao
da agricultura familiar regional no programa, se ddo mais por valores pessoais e profissionais
do que por limitagdes ou restricdes de recursos. Uma vez que, certamente, haveria margem de
manobra, para diversificar os itens e os fornecedores, com os R$ 3,9 milhdes destinados
unicamente a compra de leite em pd em 2022. Ao organizar sua rotina de trabalho e ponderar
sobre o equilibrio entre os esforgos e riscos necessarios para alcangar resultados, levando em
conta também a satisfagcdo pessoal — calculo que faz parte do dia a dia dos burocratas de nivel
de rua (LIPSKY, 2019) — a nutricionista atua na dire¢do de comprar um Unico item em grande

quantidade de um Unico fornecedor.

Por um periodo, provavelmente até meados de 2019, quando nossos dados indicam que
ainda havia compras de hortalicas da agricultura familiar, a nutricionista esbogou um trabalho
de aproximag¢@o com produtores regionais, porém, diante dos primeiros desafios e entraves na

comunicacao, isso deixou de ser feito:
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Quando a gente estava comprando o hortifruti pra essas 100 escolas que nés fizemos
o piloto, a entrega era feita 14 na CEASA [...] entdo a gente fazia a reunido com eles,
eles sempre falavam: olha a gente precisa ter comunicacdo [...] gente estava numa
reunido e falou assim: vocés ndo pediram alface, eu plantei e ficou tudo 14, nos
acabamos jogando um monte de alface fora porque vocés ndo pediram e depois passou
15 dias vocés estavam pedindo alface ¢ a gente ndo tinha [...] Era dificil, ndo era facil,
por que? A gente ndo tem contato telefonico direto, eles ndo ficam sentados numa
mesa no escritorio em uma sala. Entdo assim, vocé tem que ligar, esperar pra ele te
ligar no outro dia, entdo foi bem dificil essa época nossa com o hortifruti. Com os
produtos arroz, leite, suco industrializado, a gente ndo tem nenhum problema

(Nutricionista de Campinas, pesquisa de campo, 2022).

A médio prazo, a nutricionista de Campinas estd articulando um projeto de horta
pedagdgica, em um dos distritos rurais do municipio. Este projeto — ainda que envolva
agricultores moradores do bairro, assim como preveja a aquisi¢do da produc¢do para o
abastecimento, com hortaligas, das escolas préximas — ndo ¢ propriamente um projeto de
fortalecimento da agricultura familiar local. H4, na sua concepgdo e realizacdo, um
desprendimento de energia e trabalho da nutricionista, mas direcionado a uma demanda por

atividades pedagogicas de educacdo alimentar e nutricional:

A gente trabalha com hortas escolares para as criangas conhecerem as verduras, 0s
legumes, fazer um trabalho pedagodgico com eles. E também levar isso pra casa, ndo
ficar s6 na escola [...] nds vamos fazer um projeto piloto esse ano, nés vamos comegar
0 processo agora que a gente estava esperando a documentac@o deles, ai pra ficar
pronto [...] vamos pegar as organizagdes de bairros, né, e entregar ja proximo a escola
que ela estiver [...] a gente vai ter os pais dos alunos até plantando e levando pra
escola, porque pode ser o pai dele que ta trabalhando 14 [...] como vai ser préximo da
escola, a gente pensou em fazer um projeto pedagdgico da escola poder visitar as
hortas, da onde ta vindo a comida deles, dos agricultores poderem visitar as criancas
nas escolas, entender como ¢ a alimentacdo deles 14 (Nutricionista de Campinas,

pesquisa de campo, 2022).

No municipio, a inser¢ao de alimentos organicos nao ¢ devido as preferéncias ou a
elegibilidade da nutricionista. As compras desses itens, notadamente o arroz e o suco de uva,
sdo em funcao das ofertas de organizagdes da agricultura familiar, que possuem elevados niveis
de organizagdo e estrutura, e que participam de chamadas publicas em diferentes municipios
brasileiros. Sdo sobretudo cooperativas que vislumbram nas compras publicas a formacao de

mercados favoraveis, que possuem escala de producao e beneficiam seus produtos, os deixando
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melhor transportaveis e estocaveis, por exemplo, com a secagem e embalagem dos graos de

arroz, bem como com a producdo e o envase do suco integral. Em termos gerais, os precos

desses produtos ndao exibem elevagdes substanciais em comparacdo com os produtos

convencionais:

Os produtos mais comprados da agricultura familiar ¢ o leite; o leite em pé integral;
o suco de uva integral e organico; o suco de laranja as vezes a gente pde ou ndo, mas
ja compramos bastante; o arroz da super certo, a gente ganha o arroz também organico,
o0 iogurte nos ja tivemos, agora ndo temos mais (Nutricionista de Campinas, pesquisa

de campo, 2022).

Um dos principais fornecedores de organicos para o PNAE de Campinas ¢ do Rio

Grande do Sul; trata-se de uma cooperativa pioneira na produ¢do organica, certificada pelo

Sistema Participativo de Garantia — SPG:

Faco parte do grupo de produtores organicos agroecologistas desde 1990, o grupo
iniciou em 1989, fui um dos primeiros, fui pioneiro aqui no Sul, na produgdo de
organicos [...] entdo a gente participa de uma certificacdo participativa: a Ecovida,
entdo, d4 um envolvimento ainda maior ao grupo, uma dinadmica de grupo [...]
produtos oriundos da agroindustria, eles sdo comercializados no Brasil inteiro,
inclusive no PAA ¢ no PNAE. O PNAE ¢ pra merenda escolar, né, que é o caso da
merenda escolar 1a de Campinas [...] E o PNAE ¢é mais especifico, ¢ mais o suco de
uva, que dai ndo ¢ perecivel, mais facil a logistica, entdo a gente consegue enviar para
outros lugares, outros estados até (Agricultor familiar que fornece para Campinas,

pesquisa de campo, 2023).

Com a nutricionista de Campinas, os fornecedores de organicos ndo possuem contato

algum, entretanto, reconhecem o papel central desses agentes para a conformacdo de cardépios

e listas de compras:

No PNAE, por exemplo, a gente forneceu para Campinas e ndo teve contato né, nem
com as nutricionistas nem com a dire¢ao das escolas, nada né, pela distancia e tal.
Mas quando € local ¢ possivel ter essa relagdo, ai a gente ndo interfere muito no que
vem, vem mesmo das nutricionistas. O que a gente pode as vezes ¢ ter uma negociagao
e uma oferta, né, a gente pode sugerir, mas assim, normalmente a gente entra pelos
editais ja prontos, a gente ndo participa dessa parte da elaboracdo de cardapio. Pode
fazer assim, se for a prefeitura local, pode falar com a nutricionista e sugerir ‘olha nos
temos esses produtos aqui’, ¢ também interessante, né, os produtos da estacdo, da

época, produtos locais, isso € importante de ter essa visdo de colocar nos cardapios
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né, mas vai mais da equipe técnica. Tanto a construg¢ao dos cardépios quanto a lista de
compras sao dessa forma. Se tiver um dialogo entre as duas partes, tu podes sugerir
né, mas a decisdo em si cabe a nutricionista (Agricultor familiar que fornece para

Campinas, pesquisa de campo, 2023).

Em nossa investigacao, constatamos a auséncia de servigos de extensao rural especificos
para apoiar a implementacdo do PNAE em Campinas. Além da dificuldade em identificar um
agente disponivel para a entrevista, nossos esfor¢os para estabelecer contato direto com
potenciais colaboradores nao foram bem-sucedidos. Diante disso, cabe uma ponderagao em
relacdo a dificuldade da nutricionista em mapear e estabelecer contato direto com os
agricultores familiares regionais. Sem o apoio da extensdo rural, a agente implementadora acaba
se limitando aos produtores que a procuram ou aos que possuem algum vinculo comercial com

a CEASA.

O CAE ¢ relativamente atuante e tem um perfil fiscalizador e de controle social,
entretanto, trata-se de um conselho pouco provocativo € que pouco apresenta demandas a
equipe implementadora. Nesse sentido, a articulagdo da nutricionista ¢ da gestdo se da,
majoritariamente, com o conselho municipal de SAN, o qual detém — na sua propria defini¢ao
—uma caracteristica mais propositiva e ativa na concep¢ao e formulagao de politicas publicas:
“O CAE entra como um 6rgao fiscalizador, mas eu vejo que ele mais fiscaliza do que faz uma
parceria junto com o poder publico [...] O conselho de SAN, na verdade, ¢ um 6rgdo consultor,
entdo da assessoria, consultoria [...] delibera” (Conselheira de Campinas, pesquisa de campo,

2023).

Em entrevista com a conselheira, nos foi confirmado algo que j& havia sido despontado

r

nas entrevistas com a nutricionista € com o gestor, que ¢ a especial atencdo dada, pelo
Departamento de Nutricdo, a alimentagdo infantil no ambito do Plano Primeira Infancia

Campineira — PIC:

A prioridade pra primeira infancia, na minha opinido, ¢ primordial [...] nos primeiros
anos de vida, hoje a gente ja sabe a importancia dos mil dias, a gente sabe a
importancia dos primeiros anos de vida, até por conta da janela de imunidade [...] eu
penso que priorizar a primeira infAncia ¢ um investimento que vocé faz e penso que
as meninas [nutricionista] elas t€ém realmente essa analise ai, entdo a gente preconiza
muito a questdo do aleitamento materno nos seis primeiros meses de vida, a
importancia do aleitamento materno até os dois anos de idade, a importancia de ndo

ingestdo do agucar antes dos trés anos, quer dizer, ¢ todo um investimento pra gente,
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la na frente, ganhar em satde publica, diminuir os riscos de doencgas cronicas nao
transmissiveis, que nao ¢ s6 obesidade, enfim, sdo outras doencas (Conselheira de

Campinas, pesquisa de campo, 2023).

O PIC ¢ um programa amplo, que envolve diferentes secretarias municipais, além da
sociedade civil, e atende ndo apenas as criangas associadas ao ensino publico, como também

abarca as creches e outras entidades privadas ou de perfil filantropico:

A gente tem o PIC que demanda também bastante trabalho da nutri¢@o [...] onde a
gente procura juntar todo mundo, a saude, a educagdo, a assisténcia, o pessoal do
verde. Entdo assim, quando a gente fala de hortas pedagogicas, a gente trabalha junto
com eles. Eles ficaram com uma parte pra fazer nas escolas estaduais, e a alimentacao
escolar pra fazer nas escolas municipais. A satide, a gente trabalha junto também,
principalmente na primeira infancia, onde a gente procura conversar sobre o trabalho
do aleitamento materno, quando a mée vai colocar o filho na creche a primeira coisa
que o pediatra fala é: pode parar de amamentar e vai pra formula infantil. Entdo a
gente ta fazendo um trabalho bem grande com eles desde o ano passado, pra eles
orientarem as maes a continuarem amamentando e a gente ter essa disponibilidade na

escola (Nutricionista de Campinas, pesquisa de campo, 2022).

Nesse sentido, a nutricionista e seu quadro técnico estabelecem uma série de acdes —
“criamos em cada creche um cantinho pra amamentacdo, fizemos um protocolo pras
cozinheiras, pra elas saberem como receber o leite da mae, um protocolo pra mae retirar o leite
em casa, como ela deve armazenar, o que a cozinheira tem que fazer” (Nutricionista de
Campinas, pesquisa de campo, 2022) — e articulam um conjunto amplo de agentes — “a gente
sempre fala ‘vamos trabalhar intersetorial, o que a satde ta fazendo? O que a assisténcia ta

fazendo?’ pra gente trabalhar juntos” (Nutricionista de Campinas, pesquisa de campo, 2022).

Embora a nutricionista tenha sido desencorajada pelas dificuldades e desafios
enfrentados, principalmente nas areas de comunicagdo e estabelecimento de cronogramas para
a entrega de hortalicas, ao tentar incorporar agricultores familiares regionais no programa, por
outro lado, sua dedicacdo ¢ consideravel ao atender as demandas do PIC. Nesse sentido, a

burocrata de nivel de rua mobiliza sua agéncia sobretudo ao atendimento a primeira infancia.
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Figura 21. Fatores que mediam as tomadas de decisdes da nutricionista de Campinas

DIMENSAO CONTEXTUAL

CAE pouco provocativo; Conselho municipal de SAN atuante e propositivo; /

N\ Auséncia de servigos de Ater focados no PNAE; Distanciamento da agricultura /
familiar regional

Fonte: elaboracdo propria (2024)

Conforme sintetizado na Figura 21, o exercicio da discricionariedade da nutricionista
de Campinas se da sob fatores politicos que ndo vislumbram o fortalecimento da agricultura
familiar e que operam um programa municipal préprio. Quanto as questdes organizacionais, o
convénio estabelecido com a CEASA garante, por um lado, a disponibilidade de recursos e
estrutura, mas, por outro lado, imprime uma légica focada predominantemente no recebimento,
armazenamento ¢ distribui¢do de grandes quantidades de alimentos, relegando aspectos mais
amplos de desenvolvimento e apoio a agricultura regional. Formada no inicio da década de
1990, a nutricionista tem uma vasta experiéncia profissional na CEASA e ndo projeta, na

categoria social da agricultura familiar, a potencialidade de abastecer cidades como Campinas.

A agente implementadora faz do PNAE, em Campinas, um programa eficaz (alcangando
seus principais objetivos), mas ndo gera externalidades em dire¢des mais amplas. Embora seu
perfil técnico faga com que a elaboracdo dos carddpios seja de maneira interna, sem travar
grandes didlogos com fornecedores e com a comunidade, a nutricionista mobiliza esfor¢os na
construgdo de atividades de educagdo alimentar participativas e interativas. Sua agéncia €
especialmente mobilizada no atendimento ao programa PIC, que articula diferentes setores da

gestdo publica e da sociedade civil.
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Um poder a se aflorar

Nos quatro casos em que analisamos, identificamos possiveis margens de manobra que
poderiam ampliar, no ambito do PNAE, as compras publicas da agricultura familiar, em especial
as de alimentos organicos e de base agroecoldgica. Essas possibilidades, entretanto, ndo foram
acionadas — na sua totalidade — pelas nutricionistas, o que nos faz argumentar que se trata de
um poder a se aflorar na rotina das burocratas de nivel de rua responsaveis pela alimentacao

escolar.

Nossos resultados mostram que, ao mesmo tempo em que os fatores politicos e
organizacionais (na dimensao institucional) moldam significativamente as tomadas de decisdes
das nutricionistas, ha espagos de criacdo e reelaboracdo do programa ao nivel de rua (na
dimensdo da agéncia), de modo que as agentes implementadoras podem definir as dinamicas
de construcao dos cardapios e listas de compras, bem como quais atribuigdes sao prioritarias e
como devem fazé-las. A dimensdo contextual se mostrou importante quando ha agentes de
extensdo rural que auxiliam na articulacdo das nutricionistas com agricultores locais e quando

os conselhos sdo ativos e provocativos.

Pudemos observar que as agentes implementadoras possuem formacdes mais técnicas
e, por vezes, distantes das discussdes de ordem socioecondmica e ambiental, sendo mais
proximas da area da satde e da perspectiva do nutricionismo. Desta maneira, nas oportunidades
de exercer suas agéncias € imprimir no programa seus valores e interpretagdes de mundo, as
nutricionistas as direcionam para questdes que, ainda que importantes e relevantes, nio
necessariamente dialogam com o fortalecimento da agricultura familiar e com a inser¢ao de

alimentos provenientes de sistemas mais sustentaveis de producao.

Em Franca e em Campinas, isso se evidencia nas iniciativas tomadas pelas agentes de
rua que, ao se articularem com outras profissionais de outros setores, tomam a frente de projetos
que vao para além das atribui¢des basicas do PNAE, como sdo os casos da formagao do Banco
de Alimentos de Franca e do Plano da Primeira Infancia Campineira. Em Presidente Epitacio,
a agente direciona esforcos para agdes de educacdo alimentar e avaliagdo nutricional; em Buri,
a nutricionista busca ofertar refei¢des completas e regulares as criangas sem associd-las as

compras locais.
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De maneira concreta, vamos resgatar algumas dessas margens de manobra que se
despontaram nas entrevistas (ndo sendo aproveitadas plenamente) e indicar possiveis caminhos

que poderiam ter sido mobilizados.

Em Buri, a decisdo de remover as frutas sazonais — organicas e provenientes da
agricultura familiar local — das entregas programadas durante as semanas de feriado, em favor
da manuten¢do de frutas obtidas por meio de licitagdo, exemplifica a inflexibilidade da
nutricionista em relacdo as questdes sensiveis da dindmica de producio e comercializacdo da
agricultura familiar. Nesse contexto, se 0s caquis organicos fossem mantidos em substitui¢ao
as magcas, a agente implementadora asseguraria — sem impactar em seu orgamento, uma vez que
as chamadas publicas j4 foram realizadas e os valores estdo empenhados — o aproveitamento de

alimentos sazonais e mais saudaveis.

Adicionalmente, a nutricionista de Buri ndo realiza um levantamento junto a cooperativa
fornecedora para identificar quais géneros organicos sdo mais produzidos pelos agricultores e
de que maneira poderiam ser incorporados ao cardapio. Dependendo do produto e da escala de
producao, seus precos nao apresentam um aumento substancial em relagdo aos convencionais,

conforme indicado pelo agricultor entrevistado de Buri, especialmente no caso da batata doce.

Em Presidente Epitacio, apesar do expressivo apoio oferecido pela gestdo a agricultura
familiar local e dos esforcos dedicados pela nutricionista para manter compras significativas
desta categoria, houve oportunidades nao aproveitadas no que diz respeito a aquisi¢do de
alimentos organicos ou provenientes de agricultores em transi¢do agroecologica. Quando
abordada por um coletivo de mulheres com o desejo de realizar a transicdo e incorporar
alimentos mais sustentaveis na alimentagdo escolar, a nutricionista ndo demonstrou o devido
interesse. Tomando como referéncia uma passagem do caso de Franca, a agente
implementadora poderia ter incentivado o grupo a produzir e oferecer, inicialmente como uma
fase experimental, entregas desses produtos a um pequeno niimero de unidades escolares, como
as de ensino infantil. A nutricionista também poderia se valer da proximidade que possui com

0s extensionistas rurais.

Franca e Campinas compartilham, de certa forma, margens de manobra semelhantes.
Ambos os municipios concentram as compras da agricultura familiar em poucos itens e de
poucos fornecedores. Argumentamos que existem alternativas para as nutricionistas

diversificarem e realocarem os recursos aplicados. Nao € razodvel, como ocorre em Campinas,
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que a obrigagdo minima de compra direta seja praticamente cumprida apenas com leite em po
e manteiga, ou, em Franca, com o iogurte. Se ha uma dificuldade real em comprar de
organizagdes do proprio municipio, hé a possibilidade de ampliar a cobertura para a regido. Em
Franca, anteriormente a atual fornecedora de organicos, ja houve compras de outras
cooperativas, também produtoras de organicos, de cidades vizinhas. Ja em Campinas, conforme
citado pela propria nutricionista na entrevista, ha assentamentos rurais na regido, como o de

Sumaré, que poderia fornecer alimentos organicos.

Para desencadear o afloramento desse poder relativo nas maos das nutricionistas
responsaveis pela alimentagdo escolar, algumas estratégias e condi¢des se apontam como
fundamentais. Primeiramente, a formagdo profissional desempenha um papel crucial; ¢
imperativo que a graduagdo em nutricdo aborde nd3o apenas aspectos técnicos e do
nutricionismo, mas também questdes socioecondmicas e ambientais, proporcionando uma
compreensdo abrangente do PNAE e suas potencialidades. Além disso, a pressdo da sociedade
civil, exercida por meio do CAE e outros conselhos, bem como por meio de assessorias do
CECANE, pode servir como um catalisador para impulsionar as nutricionistas em dire¢do a
busca de praticas mais sustentaveis e inclusivas. O didlogo e a convivéncia estreita com
agricultores familiares, produtores organicos e da agroecologia, também desempenham um
papel crucial, permitindo as nutricionistas uma compreensdo mais profunda das dindmicas
agricolas locais e das potencialidades da producdo sustentavel. Por fim, a proximidade e o
engajamento constante com agentes da extensao rural podem ser estratégicos, criando pontes

efetivas entre as nutricionistas e os produtores locais.

O padrao observado nos casos analisados revela que a insercao de alimentos organicos
no ambito do PNAE ocorreu, predominantemente, como uma resposta a oferta dos agricultores,
em vez de ser resultado da proatividade das nutricionistas. O desenvolvimento dos pontos
mencionados anteriormente pode potencializar a capacidade das burocratas de nivel de rua de
reconfigurar suas abordagens. Ao reorganizarem suas rotinas de trabalho e ao realizarem o
equilibrio entre recursos disponiveis, cobrangas, pressdes e gratificagdes pessoais, essas
profissionais podem conferir maior relevancia as questdes da agricultura familiar e & promogao

da agroecologia dentro do contexto do PNAE.
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DA FORMULACAO A IMPLEMENTACAO: A QUESTAO DA AGROECOLOGIA NO
PNAE
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O tema da agroecologia entrou na agenda do PNAE no contexto da reformulagdo do
programa que, em 2009, resultara na Lei n. 11.947. Ao se institucionalizar, o tema carregou
consigo o conceito da producdo organica, uma vez que, naquele momento, os processos de
garantia da conformidade organica (por auditoria, sistema participativo e controle social) foram
interpretados como os métodos legalmente validos para aferir se uma determinada produc¢ao de
alimentos segue ou se aproxima dos preceitos e principios da agroecologia. A inclusdao na
agenda se deu, principalmente, em funcdo de agentes ligados a ANA, que permeavam
organicamente outras organizacgdes, como a FASE e o FBSSAN, bem como detinham notéaveis
capacidades de articulagcdo politica. Enquanto empreendedores de politica, estabeleceram
estratégias que inseriram as discussdes da agroecologia nas pautas relacionadas aos dois
maiores problemas que vinham sendo trabalhados pela reformulacdo do PNAE: a garantia da
SAN, em didlogo com o direito humano a alimentagdo adequada, com refeicdes saudaveis e
localmente adequadas; e fortalecimento da agricultura familiar, mediante sua inser¢do em

mercados favoraveis como as compras publicas.

Em didlogo com outros casos presentes na literatura (FALING; BIESBROEK, 2019;
HRABANSKI; LE COQ, 2022; TREUTWEIN; LANGEN, 2021), podemos indicar que os
empreendedores de politica defensores da agroecologia se valeram de repertorios —
convencionais e efetivos — de atuagdo, como: articulagdo e negociagdo, através das reunides do
CONSEA e por intermédio de reunides de gabinete com os parlamentares-chaves no processo
de aprovacao do texto da reformulagdo; uso da retdrica e da pressdo, em especial nas audiéncias
publicas; e por meio de campanhas de mobilizagdo. No entanto, como evidenciamos, o
problema da agroecologia apresentava um peso substancialmente menor em comparagao aos
outros problemas, se encaixando como um elemento coadjuvante no processo de reformulagdo
do programa. Desta maneira, para além de mobilizar os referidos repertorios, os
empreendedores precisaram ser pragmaticos e, em determinados pontos, reavaliar suas posturas
e suavizar seus enfrentamentos — o que ¢ comum de ocorrer diante de situagdes complexas

(PETRIDOU; MINTROM, 2021).

Consequentemente, a inser¢do da agroecologia se projetou em instrumentos de politicas
publicas menos impositivos e ndo compulsdrios. Se, por um lado, a compra direta da agricultura
familiar foi elencada como obrigatdria, com a aplicacdo minima de 30% dos recursos federais,
por outro lado, a promogao da agroecologia se institucionalizou por meio de breves passagens,

como recomendagdes de priorizagdo de compras. Isso, por sua vez, se reflete concretamente na
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implementa¢do do programa, que passa a demandar ainda mais das atuac¢des das nutricionistas,

que sdo as agentes implementadoras em nivel de rua.

Isto &, por mais que a compra direta da agricultura familiar também exija das atuagdes
das burocratas de nivel de rua — na medida em que a presenca de instrumentos compulsorios
ndo se mostra como um imperativo para compras locais, diversas e inclusivas — a
obrigatoriedade favorece que, ao menos, uma parte dos recursos seja empregada nessas
compras, mesmo que concentradas em poucos fornecedores e em itens como arroz, suco de uva
e iogurte. No caso das compras de alimentos organicos e/ou de base agroecologica, o empenho
das nutricionistas precisa ser ainda mais relevante; elas precisam fazer valer orientagdes nao
obrigatdrias diante de um contexto em que as agentes precisam eleger quais atribuigcdes

cumprirdo, dada um aciimulo de fungdes e limitagdo de recursos.

Nossos resultados mostram, portanto, que as lacunas existentes entre o processo de
formulagdo da politica publica (quando ela se conforma institucionalmente) ¢ a dindmica de
implementa¢do (quando ela ¢ traduzida operacionalmente) sdo acentuadas em casos de
instrumentos vagos, flexiveis e ndo compulsorios. Especificamente no caso do PNAE, isso faz
com que o cumprimento de um de seus objetivos — a promocao do desenvolvimento sustentavel
tendo como base a agroecologia — fique ainda mais suscetivel ao perfil e as condi¢des de
trabalho das agentes implementadoras. Os casos de Buri, Presidente Epitacio, Franca e

Campinas ddo a dimensao deste desafio.

Nossos resultados reforgam uma discussao ja presente na literatura sobre a importancia,
para a efetividade e alcance dos objetivos dos programas de compras publicas, da existéncia,
em nivel local, de projetos politicos bem definidos e agentes implementadores engajados no
cumprimento dos planos de acdes (FAULKNER et al., 2023; GAITAN-CREMASCHI et al.,
2022; LASSEN; THORSEN; TROLLE, 2023; SON, 2023). Em Presidente Epitacio, por
exemplo, o executivo municipal tem como meta, por meio do PNAE, fortalecer a agricultura
familiar e conta com uma nutricionista que, na organizacao de sua rotina, empenha esforcos
necessarios para a manutenc¢ao das compras expressivas da categoria. Em Campinas, por outro
lado, além da prefeitura nao vislumbrar o fortalecimento de produtores locais, a agente
implementadora ndo acredita na potencialidade da categoria, o que acarreta em compras

meramente formais, sem efetividade e sem geragdo de externalidades positivas.
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Outros estudos ja publicados destacam, ao abordar as dificuldades da inser¢do de
alimentos organicos e/ou agroecologicos no PNAE, os seus precos mais elevados, a nao
disponibilidade de produtos, assim como desafios de ordem logistica € com os processos de
garantia da conformidade organica (CASTELLANI et al., 2017; FERRAZ et al., 2021,
MARQUES; TRICHES, 2022). Obviamente, nossos dados transitaram por isso, de modo que
foram pontos citados pelos entrevistados. No entanto, ndés buscamos ir para além, ou seja, os
tendo como desafios ja dados, buscamos compreender como as nutricionistas lidam com eles;
que fatores mediam suas tomadas de decisdo; e como mobilizam (ou ndo) suas margens de

manobra para inserir (ou nao) alimentos organicos e/ou agroecoldgicos na alimentagdo escolar.

Nesse sentido, identificamos que as nutricionistas sao burocratas de nivel de rua ainda
fortemente constrangidas pela dimensao institucional, mas que, quando valem de suas agéncias,
as mobilizam para questdes que ndo a insercdo da agricultura familiar ou a inser¢do de
alimentos organicos. Dialogando com Perelmiter (2022), as agentes implementadoras
raramente vao aderir estritamente as regras e normas estabelecidas pela legislacao e resolucao,
e vao, conforme a necessidade, exercer um julgamento pragmdatico — ou atuagdo seletiva
(LIPSKY, 2019) — elencando as atribui¢gdes mais urgentes, por exemplo, avaliacdo nutricional

em detrimento das atividades de educa¢ao alimentar.

Na andlise das praticas dos implementadores da alimentacdo escolar em Gana,
Mohammed (2021) identificou que, devido as restricdes de recursos, esses agentes sao
compelidos a realizar substitui¢des por produtos mais baratos, comprometendo, por vezes, o
cumprimento integral das diretrizes de alimentac¢ao saudavel e adequada, a fim de assegurar a
oferta de todas as refeigdes. Algo semelhante tem ocorrido em Franca, em que a nutricionista
tem improvisado para garantir, minimamente, a qualidade das refei¢des e fazer, nesse aspecto,
uma implementagao eficaz. A improvisagdo na politica tem sido apontada como um atributo

dos burocratas de nivel de rua (CAMPOS; PEETERS, 2022).

A promocgdo da agroecologia, através do PNAE, tem na fase de implementagdao —
considerando os desafios supracitados — os meios reais para se avancar. O arcabougo
institucional do programa ja foi desenhado e cabe agora, no nivel de rua, explorarmos as
margens de criacdo e reelaboragdo conferidas as nutricionistas, envolvendo as suas capacidades
de improvisacdo e elegibilidade, bem como de exercer a relativa autonomia e relativo poder de

tomada de decisio (CAMPOS; PEETERS, 2022; LIPSKY, 2019; MOHAMMED, 2021;
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PERELMITER, 2022). Sem desconsiderar a elevada importancia das questdes politicas e
governamentais para o avango de certas pautas no ambito das politicas publicas, destacamos o
papel dos burocratas de nivel de rua na consecucao de resultados possiveis e plausiveis em
determinados cenarios. Conforme discutido por Mangla (2021), em contextos politicos
adversos € nos quais os movimentos sociais nao estdo devidamente organizados e articulados,
os agentes implementadores de linha de frente assumem responsabilidades ainda maiores para

a concretizagdo de politicas publicas.

Com base na centralidade que Lipsky (2019) da as rotinas dos implementadores de linha
de frente e agregando as contribui¢des de Lotta (2018), que ressalta a importancia das interagdes
e redes sociais estabelecidas por estes agentes, entendemos que o despertar (ou afloramento) da
agroecologia no escopo de atuagdo das nutricionistas pode se dar justamente no seu dia a dia,
por meio de relagdes, provocagdes e aprendizados suscitados no ambiente de trabalho (na sala,
no departamento, nas reunides e ao receberem visitas); no campo (ao dialogarem com
agricultores e extensionistas); nas escolas (em atividades pedagogicas e de acompanhamento
nutricional); bem como no CAE e em outros conselhos locais de SAN e desenvolvimento rural

(ao se defrontarem diretamente com a sociedade civil e suas demandas).

Por fim, as contribui¢des objetivas do PNAE, a partir dos quatro municipios estudados,
para a promoc¢do da agroecologia e de sistemas agroalimentares sustentaveis podem ser
sinalizadas nos seguintes pontos. Em Buri, mesmo que as compras da agricultura familiar sejam
limitadas ao minimo exigido, o principal fornecedor trata-se de uma cooperativa local a qual ja
teve, enquanto objetivo organizacional, a promog¢ao da transicdo organica e agroecoldgica entre
seus componentes. A garantia de mercados para organizagdes como essa, que ja possuem pré-
disposi¢do a agroecologia, ¢ um ganho importante. Em Presidente Epitacio, por mais que nao
haja compras de alimentos orgénicos, as compras da agricultura familiar sdo expressivas e t€ém
potencializado a categoria em nivel local. As associagdes e cooperativas estdo caminhando para
a agroindustrializacdo e ampliando suas redes de comercializa¢do. Isso, em um horizonte
préoximo, pode ser a condi¢ao material para que os agricultores possam experimentar iniciativas

de transi¢ao.

Em Franca, as compras de alimentos organicos sdo realizadas de uma organizacgao
proéxima ao municipio, especificamente uma cooperativa de assentados da reforma agréria.
Apesar de representarem valores residuais, a alocagdo desses recursos se soma aos outros

mercados acessados pela referida organizacdo, a qual estd engajada no campo da agroecologia
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e participa ativamente dos conselhos locais de SAN e de desenvolvimento rural. Dessa forma,
seus membros podem desempenhar o papel de agentes provocadores de mudangas entre os
implementadores com que possuem contato. Em Campinas, por sua vez, os impactos das
compras da agricultura familiar e de produtos organicos tém pouca incidéncia local, uma vez
que sdo provenientes de fornecedores de outras localidades. No entanto, de maneira indireta, as
aquisi¢des de alimentos organicos, como o caso do suco de uva de uma cooperativa gaicha
ativa no campo da agroecologia, contribuem para que os cooperados, em seus contextos,

possam manter praticas mais sustentaveis de producao.
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CONSIDERACOES FINAIS
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Motivados pelas atuais discussdes acerca do papel das compras publicas de alimentos
para a promogao da agroecologia e de sistemas agroalimentares sustentaveis, bem como diante
da percepcdo de que a insercdo de alimentos organicos na alimentagdao escolar brasileira
enfrenta, ainda, importantes desafios, desenvolvemos esta pesquisa com o objetivo de
compreender os fatores que influenciam nas compras publicas de alimentos organicos e/ou
agroecologicos, produzidos pela agricultura familiar, no ambito do PNAE. Dada a
complexidade do tema, entendemos que era necessario abordar, de forma integrada, os fatores
estruturais (em termos de regramento, normas e procedimentos) e de implementacao (no que se

refere as atuagdes das burocratas de nivel de rua).

Tinhamos, como hipdteses, dois pontos. Primeiro, no aspecto estrutural, pensavamos
previamente que as compras incipientes de itens organicos e/ou agroecoldgicos seriam um
reflexo do proprio arcabougo institucional do PNAE, o qual ndo apresenta um real e efetivo
fomento a essas compras. Ademais, pensdvamos que, no processo de reformulagdo do
programa, os empreendedores de politica lograram éxito em formalizar as compras obrigatorias
da agricultura familiar, mas ndo tiveram a mesma influéncia quanto a promogdo da
agroecologia. Segundo, compreendiamos inicialmente que, na implementagdo, a insercao
desses alimentos se daria em funcdo das atuacdes de burocratas de nivel de rua sensiveis as

pautas da alimentagdo saudavel e da agroecologia.

Nossos resultados e discussdes validaram a primeira hipdtese e refutaram a segunda. De
fato, o problema da agroecologia ndo foi central na reformulagdo do PNAE e assumiu um papel
de coadjuvante diante dos problemas protagonistas, que foram: a garantia da SAN, em didlogo
com o direito humano a alimentacdo adequada, com refeicdes saudaveis e localmente
adequadas; e fortalecimento da agricultura familiar, mediante sua inser¢do em mercados
favoraveis como as compras publicas. Ainda que os empreendedores de politica caros a
agroecologia tenham realizado uma importante tarefa de negociagao e articulagao, que foi capaz
de inserir este tema nas discussOes travadas pelos problemas centrais, eles ndo tiveram a
influéncia necessaria para conformar instrumentos de politicas publicas compulsérios e mais

efetivos relacionados a promocgao da agroecologia.

Conforme discutimos, a auséncia desses instrumentos tem se refletido diretamente na
rotina das agentes implementadoras, que, diante das restri¢des de recursos e acumulo de

fungdes, tendem a priorizar o cumprimento de trabalhos obrigatorios e que melhor
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correspondem aos seus valores profissionais e pessoais, os quais, pelos casos observados, nao

dialogam com o universo da agricultura familiar e agroecologia.

No ambito da implementac¢do, pudemos constatar que, quando houve a insercdo de
alimentos organicos, isso nao se deu em fungao exclusivamente da elegibilidade das burocratas
de nivel de rua, tampouco as suas eventuais proximidades ao tema da agroecologia. Na maior
parte dos casos, foram compras provocadas pelas ofertas dos agricultores familiares. Ao refutar
a segunda hipotese, nosso trabalho evidencia a complexidade relacionada as atuagdes das

agentes implementadoras de linha de frente.

Podemos afirmar que alcangamos nosso objetivo geral de maneira satisfatéria, assim
como concluimos de maneira abrangente cada um dos objetivos especificos estabelecidos. Cada
capitulo da tese foi estruturado e associado a um desses objetivos especificos, proporcionando

uma organizag¢ao coesa e coerente ao longo do trabalho.

No capitulo "Como a agroecologia chegou a agenda da alimentagdo escolar?",
analisamos o processo de reformulacao do PNAE, identificando cada um dos empreendedores
de politica e compreendendo a influéncia de suas agdes na conformagao dos instrumentos de
politicas publicas. No capitulo "Pensando a implementagdo do PNAE a partir da burocracia de
nivel de rua", utilizamos o referencial tedrico mencionado e estabelecemos um esquema
tedrico-analitico para ser empregado em andlises da implementacdo do PNAE. No capitulo "Um
poder a aflorar? Nutricionistas e compras publicas de alimentos organicos e agroecologicos no
PNAE", aplicamos o esquema previamente estabelecido em quatro municipios paulistas
distintos, permitindo-nos analisar as atuagdes das nutricionistas em relagao as suas tomadas de
decisdo sobre as compras da agricultura familiar, em especial de alimentos orgénicos e/ou
agroecologicos. No capitulo "Da formulag¢do a implementacdo: a questdo da agroecologia no
PNAE", integramos os resultados das fases de formulac¢do e implementacdo e desenvolvemos

nossas principais discussoes.

Desde o principio, nossa pesquisa foi direcionada para a integracdo das fases de
formulacao e implementacdo da politica publica, com o proposito de compreender amplamente
os obstaculos encontrados na consecug¢ao de seus objetivos. Desta maneira, as nossas principais

conclusdes versam justamente com a relagao estabelecida entre estes estagios:
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a) O processo de formulacdo de agenda em politicas publicas intersetoriais e com
multiplos objetivos — como ¢ o caso do PNAE — revela a sua complexidade, na
medida que sdo politicas que mobilizam um conjunto amplo de problemas (de
ordens ambientais, sociais, econdmicas, entre outras) a ser solucionado sob um
mesmo arcabougo institucional. Esses problemas, por mais que possam compartilhar
de um mesmo ambiente politico que os favorecem ou que os deixem em evidéncia,
podem apresentar pesos ou apelos distintos, que podem se refletir em instrumentos
e dispositivos desproporcionais dentro de uma mesma politica publica. Deste modo,
os resultados a serem alcangados por essas politicas tendem a ser igualmente
desproporcionais entre os seus objetivos pretendidos;

b) As lacunas existentes entre as fases de formulacdo e implementagdao de politicas
publicas sdo intensificadas em situagdes de instrumentos pouco especificos e ndo
compulsdrios, como evidenciado pelo caso do PNAE. Estas lacunas, quando
agravadas, tornam a consecucao das diretrizes e dos objetivos estabelecidos para a
politica publica ainda mais suscetivel ao perfil e as condi¢des e contexto de trabalho
dos burocratas de nivel de rua;

c) A promogao da agroecologia bem como dos sistemas agroalimentares sustentaveis,
por intermédio das compras publicas, como ¢ o caso do PNAE, encontra nos estagios
da implementac¢do os meios concretos para se avangar. Dada a ja construg¢do dos
arcaboucos institucionais, cabe, ao nivel de rua, explorar as margens de criacao e
reelaboragdo conferidas aos agentes implementadores, potencializando e
redirecionando as suas habilidades de improvisacdo, elegibilidade, relativa

autonomia e poder de tomada de decisao.

A abordagem da burocracia de nivel de rua preenche uma lacuna existente na literatura,
revelando ser um referencial valido e potente para a compreensao dos fendmenos que ocorrem
na implementacdo do PNAE, nos ajudando a ultrapassar o estadgio meramente descritivo. Essa
perspectiva aponta para diregdes promissoras tanto para cientistas, quanto para consultores,

movimentos sociais, beneficiarios e gestores publicos.

Em pesquisas académicas e projetos de extensdo universitdria que dialogam com o
PNAE, torna-se imperativo focalizar a ateng@o nas nutricionistas e no papel fundamental que
desempenham enquanto agentes implementadores. Para os gestores publicos comprometidos

com a potencializagdo das compras publicas da agricultura familiar e de alimentos organicos
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e/ou agroecoldgicos, € essencial fornecer condi¢des materiais, como quadro técnico, orgamento
e equipamentos, € imateriais, como cursos, palestras, oficinas e debates, para apoiar o trabalho
das nutricionistas. Aos movimentos sociais, beneficidrios e a sociedade civil em geral que se
interessa pelas pautas da agricultura familiar e da agroecologia, compreender as nutricionistas
como agentes-chave na promo¢ao de mudancas e dialogar com elas para o redirecionamento

das compras publicas deve fazer parte da agenda de luta.
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