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RESUMO
MASELLI, Morgana Mara Vaz da Silva. A compra da agricultura familiar através
do Programa Nacional de Alimentacio Escolar: um balanco da (no)
implementacio deste instrumento de politica publica no municipio do Rio de
Janeiro. 2016. 118 p. Dissertacio (Mestrado Profissional em Préticas em
Desenvolvimento Sustentavel). Instituto de Florestas, Universidade Federal Rural do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ, 2016.
O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) iniciado na década de 1950 ¢
0 maior programa publico de alimentagdo escolar do mundo e o mais antigo programa
brasileiro de alimentacdo. Uma grande mudanga no PNAE ocorreu na década de 1990
quando a gestdo dos recursos e a execugdo do programa passou a ser de
responsabilidade dos estados e municipios. Outra mudanga de impacto, que trouxe
grande atencdo ao programa e que foi foco deste trabalho, deu-se com a promulgacao
da Lei n"11.947/09, que tornou obrigatorio o investimento de no minimo 30% dos
recursos da alimentagdo escolar com aquisicdo de produtos da agricultura familiar.
Esta mudanga foi fruto da insercdo do PNAE nas politicas publicas de seguranga
alimentar e nutricional, que buscou reforcar o papel do programa como um
instrumento de fortalecimento da agricultura familiar e de garantia do direito a uma
alimentagdo saudéavel por alunos da rede publica de ensino do pais. Esta politica abre
a possibilidade de um volumoso mercado institucional para os produtos da agricultura
familiar, podendo colaborar com o processo de organizagdo coletiva desta categoria
de agricultores. A implementag¢do ¢ um elemento importante do policy cycle, em que
sdo tomadas decisoes e definidas estratégias através das quais poderdo ser atingidos
os objetivos de uma politica publica. Neste processo dinamico estdo envolvidos
distintos atores sociais que precisam dialogar entre si. Isto nos leva a refletir sobre os
entraves e desafios para a implementacdo desta politica. Optamos por realizar
avaliagdo do processo de implementacdo da compra da agricultura familiar, com
abordagem focada nas dinadmicas dos atores sociais envolvidos na implementacao
desta politica no municipio do Rio de Janeiro. Apresentamos uma revisao
bibliografica da trajetéria do PNAE e as dificuldades j& encontradas na
implementa¢do da compra da agricultura familiar em municipios de grande porte, tais
como a dificuldade de lidar com o instrumento Chamada Publica, a emissdo de Daps
para os agricultores familiares e a logistica de entrega dos produtos. Em seguida
elaboramos um histérico da agricultura no municipio do Rio de Janeiro, abordando os
aspectos da producdo agricola e das politicas publicas existentes para este setor.
Reconstituimos um histoérico do processo de implementag¢do da compra da agricultura
familiar para o PNAE no municipio partindo das narrativas dos agricultores, do
Consea-Rio e dos gestores municipais. Ao final, apresentamos um balango da (ndo)
implementagdo desta compra, posto que, apesar de algumas tentativas colocadas em
pratica, a prefeitura ainda ndo adquire géneros da agricultura familiar para
alimentagdo escolar. O balango ¢ fruto da andlise da interacdo entre a estrutura
normativa do PNAE em nivel nacional, com as caracteristicas politicas, sociais e
econdmicas do contexto local e indica as negociagdes estabelecidas e as estratégias
desenhadas para que a politica seja efetivada. Indicamos que o pouco conhecimento
da Prefeitura acerca da realidade da agricultura familiar e a dificuldade de lidar com
os instrumentos normativos pode ser um entrave a implementacdo. Assim como a
pouca organizacao dos agricultores do municipio em grupos formais e o alto grau de
urbaniza¢do do municipio.
Palavras-chave: Implementacao de Politicas Publicas, Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar (PNAE), Agricultura Familiar



ABSTRACT

MASELLI, Morgana Mara Vaz da Silva. The acquisition of family farming
through the National School Feeding Programme: a balance of (non)
implementation of this instrument of public policy in the city of Rio de Janeiro.
2016, 118 p. Dissertation (Professional Master’s in Sustainable Development
Practices). Instituto de Florestas, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio
de Janeiro, RJ, 2016.

The National School Feeding Programme (PNAE) started in the 1950s is the world’s
largest public school program and the oldest Brazilian food program. A major change
in the PNAE occurred in the 1990s when the resource management and program
execution has become responsibility of the states and municipalities. Another change,
which brought great attention to the program and that was the focus of this work, took
place with the enactment of Law n°11.947/09, which made it mandatory investment
of at least 30% of school feeding resources with acquisition of family farming
products. This change was the result of the insertion of PNAE in public policies of
Food and Nutritional Security, which strengthened the role of the program as an
instrument to strengthening family agriculture and guaranteeing the right to healthy
food for public school students in the country. This policy opens the possibility of a
large institutional market for products from family farms and can assist in the process
of collective organization of this category of farmers. The implementation is an
important element of the policy cycle, in which decisions are taken and strategies sets
through which the objectives of a public policy can be achieved. In this dynamic
process there are involved different social actors who need to talk to another. This
leads us to reflect on the obstacles and challenges in implementing this policy. We
decided to conduct evaluation of the implementation process of the acquisition of
family farming products, with approach focused on the dynamics of social actors
involved in implementing this policy in the Rio de Janeiro’s municipality. We present
a literature review of PNAE trajectory and the difficulties already encountered in the
implementation of the acquisition of family farming in large cities, such as the
difficulty of dealing with the Public Call instrument, issuing Daps for family farmers
and the logistics of delivering products. Then prepared a history of agriculture in the
municipality of Rio de Janeiro, addressing aspects of agricultural production and
existing public policies for this sector. We reconstitute a history of the
implementation process of the PNAE’s acquisition of family farming the city, starting
from the narratives of farmers, the Consea-Rio and municipal managers. Finally, we
present an assessment of (non) implementation of this acquisition, because despite
some attempts put in place, the city still does not acquire genres of family farming for
school feeding. The balance is the result of analysis of the interaction between the
regulatory framework of PNAE at the national level, with political, social and
economic characteristics of the local context and indicates the established
negotiations and strategies designed for the policy to take effect. We note that the lack
of knowledge of City Hall about the reality of family farming and the difficulty of
dealing with the normative instruments can be a barrier to implementation. As well as
the poor organization of municipal farmers in formal groups and the high degree of
urbanization of the municipality.

Keywords: Implementation of Public Policy, National School Feeding Programme
(PNAE), Family Farming
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1. INTRODUCAO

A tematica da Segurancga Alimentar e Nutricional (SAN) foi inserida no debate
publico brasileiro na década de 1980 como fruto de um intenso processo de
mobiliza¢do social levado a cabo por governo e organizagdes da sociedade civil. O
momento de abertura politica, em que o pais se encontrava, colaborou para o
aprofundamento dos debates a cerca de inovagdes democraticas e de ampliagdo do
campo da politica e da participacdo social, havia a possibilidade de novas
proposicdes.

Nesse contexto de consolidacao da democracia brasileira, a tematica de SAN
tornou-se problema publico, passando a exigir respostas dos Poderes Executivo e
Legislativo, pautando suas reivindicagdes na universalizacdo dos direitos sociais, na
ampliacdo da cidadania e em uma nova relagdo entre Estado e sociedade. Desde o
inicio da sua inser¢do na agenda politica nacional, a SAN fora pautada como espaco
de acdes intersetoriais e ancorada no principio da participacdo social (MALUF, 2007).
Isso se deu pela legitimagdo social e politica do movimento pela SAN que crescia no
pais, assim como da proposta e dos mecanismo de institucionalizagdo da SAN
formulados naquele momento que exigiam a participagao social.

Apesar deste marco temporal, cabe destacar que desde o primeiro governo de
Getulio Vargas, na década de 1930, ja se indicava a preocupagdo do governo com a
subnutricdo da populagdo. Um problema social de satde publica que relacionava a
pobreza as praticas alimentares e que demandava a intervencao através de politicas
publicas que melhorassem o servigo de satde e instituissem programas alimentares
governamentais (SILVA, 1995).

De 1930 até este periodo dos anos 1980, quando o conceito de SAN ¢ inserido
no debate e fortalecido politicamente, o governo federal desenvolveu uma série de
iniciativas e programas que tinham por objetivo resolver problemas relacionados a
alimentagdo e nutri¢do da populacdo. Tais programas incluiam aspectos da satide do
trabalhador, da alimentacdo escolar, do apoio a producdo de alimentos por
agricultores familiares, do acesso facilitado aos alimentos para populacdes de baixa
renda, do incentivo ao aleitamento materno, dentre muitos outros. No entanto, a partir
de 1990, esses programas comecaram a ser desmontados, com a excecdo de alguns
poucos como o de alimentacao escolar (SILVA, 1995).

Esse processo de mobilizagdo e reivindicagdo da sociedade civil, marcou a I
Conferéncia Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do, em 1986, onde foram apresentadas
uma série de contribuicdes ao debate de SAN. Ainda que o governo ndo tenha
abragado as contribui¢des, nesse momento ja se falava na criacdo se um Conselho
Nacional de Alimentagdo e Nutri¢do, que elaboraria uma politica nacional e instituiria
um sistema de SAN a ser implantado por estados € municipios.

Foi a mobilizacdo e participacdo social, mencionada acima, que impulsionou a
retomada dos debates e a entrada da SAN no cendrio politico nacional, através de
acdes pela democracia, pelo combate a fome, pela constru¢do de uma politica
nacional e pela criagdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA) (ZIMMERMANN, 2011; MALUF, 2007; PESSANHA, 2002).

O processo politico que permitiu a criagdio do CONSEA como um espago de
participagdo social, em 1993, foi apoiado por alguns processos sociais daquele
momento. O movimento pelo impeachment do Ex-Presidente Fernando Collor, que
originou o Movimento Etica na Politica (MEP) - que posteriormente constitui o



Movimento da Acdo da Cidadania -, o fato de que o Presidente Itamar Franco colocou
o combate a fome como uma prioridade em seu governo e a Proposta de uma Politica
Nacional de SAN elaborada pelo Partido dos Trabalhadores (PT), foram esses
processos.

Assim, na década de 1990 foi retomada a proposta de uma politica nacional de
SAN, pautada na reducdo das desigualdades sociais e no combate a fome como agdes
centrais das politicas sociais. Amparada por uma intensa mobilizagdo social, a
proposta de politica de SAN, reunida no programa de Combate a Fome e a Miséria no
pais, apresentava um projeto politico democratico-participativo da SAN, que
carregava uma forma politica de entender o tratamento da pobreza, da fome e da
miséria, e que passava, entdo a disputar espago no cendrio politico do Executivo
Federal (ZIMMERMANN, 2011).

Tal projeto, tinha grande respaldo da sociedade civil e defendia aspectos
sociais que o colocavam em conflito com o modelo de desenvolvimento social
vigente a época. Defendia a necessidade de fortalecer uma producdo de alimentos
basicos para atendimento das necessidades nutricionais da populacdo através da
agricultura familiar. Argumentava em favor da reforma agraria, pelo entendimento
que a terra ¢ um bem social.

Nesse ponto de constru¢do do projeto politico da SAN se firmava o debate
sobre a questdo alimentar e o0 acesso aos alimentos como um direito fundamental a ser
garantido pelo Estado. Para tanto a participagdo social nas decisdes ¢ essencial.
Assim, desde 1993, esta constru¢do envolve representacdes de variados segmentos e
interesses, ¢ uma multiplicidade de sujeitos politicos de movimentos sociais,
organizagdes ndo governamentais (ONGs), partidos politicos e redes de institui¢des
que atuam com a SAN, que compartilhavam deste projeto coletivo (ZIMMERMANN,
2011).

A manuten¢do da tematica da SAN no campo politico foi bastante conflituosa,
inclusive com o fechamento do CONSEA em 1995 pelo Presidente Fernando
Henrique Cardoso. No entanto, a participacdo e mobilizagdo social destes multiplos
atores das organizagdes sociais e redes de SAN se manteve e se fortaleceu com a
criacdo de outros espacos de atuagdo, como o Férum Brasileiro de Seguranga
Alimentar (FBSAN), em 1998.

As organizacdes sociais e individuos atuavam na area de SAN como uma rede
e, organizadas no FBSAN, firmaram suas agdes nos municipios e estados, uma vez
que as negociacdes com o governo federal se encontravam fragilizadas. O Forum
colaborou para um entendimento ampliado da SAN para além do aspecto do combate
a fome. Essa participagdo social através do FBSAN foi fundamental para a retomada
do dialogo em nivel federal nos anos 2000, principalmente ap6s a elei¢do de Lula para
a Presidéncia da Republica em 2003 (BURLANDY, 2011; ZIMMERMANN, 2011).

A partir de entdo se estabelece um momento de fortalecimento das acdes de
SAN no ambito do governo federal. Em 2003 o CONSEA foi (re) instalado e, em
2004, foi realizada a II Conferéncia Nacional de SAN (CNSAN), que determinou,
dentre outras coisas, o aumento da participagdo da sociedade civil no conselho. Tal
fato colaborou para a retomada da interlocucdo entre poder publico e sociedade civil,
e o fortalecimento do papel das organizagdes sociais enquanto influenciadoras da
formulagdo de politicas publicas de alimentacdo e nutricio (BURLANDY, 2011).
Este processo colaborou, por exemplo para a criacdo do Programa de Aquisicao de
Alimentos (PAA).

Se configurava a institucionalizagdo do projeto politico de SAN, com o
estabelecimento de instrumentos legais para referendar os compromissos do Estado



com as politicas alimentares. A Lei Orgéanica de SAN (LOSAN) - Lei n° 11.346/2006
- criou o Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN), um
sistema publico de gestdo intersetorial e participativa, onde os trés niveis de governo,
os diversos setores e a sociedade civil organizada tem a possibilidade de se articular
para a implementacao e execucao de politicas publicas de SAN (CAISAN, 2011).

Integram o SISAN a CNSAN, o CONSEA, a Camara Interministerial de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CAISAN) os o6rgdos e entidades de SAN da
Unido, dos estados, do Distrito Federal e municipios e as institui¢des privadas, com
ou sem fins lucrativos que manifestem interesse em aderi-lo.

Este contexto se completa com a institui¢ao da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional Sustentavel (PNSAN), em 2010, a ser implementada pelos
diferentes atores que compdem o SISAN. No cenério das alteracdes impulsionadas
pelo fortalecimento das acdes de SAN, os debates acerca da alimentagdo ganham
forca ao serem abordados como uma questdo politica, que envolve os aspectos do
direto a alimentacdo, do combate & fome e a ma nutrigdo bem como uma série de
elementos relacionados a sustentabilidade do sistema agroalimentar.

Na ultima década, o governo federal, respondendo as reivindica¢des das
organizagdes da agricultura familiar, tem colocado em pratica algumas politicas
visando o fortalecimento da agricultura familiar brasileira, aumentando suas formas
de comercializagdo através do acesso deste publico ao mercado das compras
governamentais, fundamentalmente através do Programa de Aquisicdo de Alimentos
(PAA), criado em 2003 e da reestruturacdo, a partir de 2009, do Programa Nacional
de Alimentac¢do Escola (PNAE). Ao mesmo tempo, t€ém sido criados mecanismos para
que estes produtos alcancem uma parcela maior da populacdo em situacdo de
vulnerabilidade social e inseguranca alimentar.

Ao longo desta trajetoria das politicas de SAN, muitas foram as a¢des que
incluiam o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) como uma politica
integrante deste setor e que pensaram estratégias para ampliacao e qualificacao do seu
atendimento.

O PNAE ¢ umas das politicas publicas brasileiras mais antigas e permanentes
de suplementag¢do alimentar. Criado na década de 1950, o programa passou por
muitas reformulacdes que incorporaram diferentes objetivos, atualmente seu objetivo
macro ¢ colaborar para o crescimento e desenvolvimento psicossocial dos alunos de
toda rede publica de ensino, melhorando a aprendizagem e criando habitos
alimentares mais saudaveis. Isso se da através de a¢des de educacgdo alimentar ¢ da
oferta de refeicdes que atendam suas necessidades nutricionais durante o periodo
escolar.

Nesse contexto, o PNAE foi um dos programas alimentares que passou por
importantes alteracdes nos ultimos anos visando incorporar, ao desenho de
implementa¢do do programa, uma série de principios relacionados a SAN. Ao
interagir com as tematicas do direito humano a alimentacdo adequada e de
desenvolvimento sustentavel, incorpora as suas preocupacdes as questdes
relacionadas com a qualidade dos alimentos, sua aceitabilidade cultural, viabilidade e
sazonabilidade da producdo em nivel local.

Dentre as alteragdes mais recentes estdo as estabelecidas pela Lei n’
11.947/2009. Nos interessam aqui, neste trabalho, aquelas que dizem respeito a forma
de aquisicao dos géneros que compdem a alimentacio escolar. A legislagdo determina
que, partir da publicacdo desta nova lei, as entidades executoras do programa devem
utilizar no minimo 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) na aquisicdo de alimentos oriundos da



agricultura familiar, priorizando os assentamentos de reforma agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e comunidades quilombolas. Com isto, o PNAE passa a ser
uma importante ferramenta para o fortalecimento da demanda estruturada para os
alimentos produzidos pela agricultura familiar.

A partir deste marco legal, muitas agdes tém sido desenvolvidas por parte dos
governos federal, estaduais, municipais ¢ do DF visando a implementacdo desta
politica publica. A primeira das diretrizes do SISAN tem como base a promog¢do da
intersetorialidade das politicas, programas e agdes governamentais e nao
governamentais. Assim, multiplicidade de instituicdes que compdem o Estado
precisam dialogar no momento de execugdo ou implementacao de projetos e politicas
publicas, dentre si e com outros grupos tanto do interior da estrutura do Estado, como
da sociedade civil. Muitas politicas publicas, como ¢ o caso do PNAE, envolvem
diferentes setores do Estado para que sejam implementadas, e cada um deles obedece
a dindmicas de funcionamento especificas, o que aumenta a necessidade de esforgo de
didlogo por parte dos atores. Neste caso precisam dialogar gestores publicos da area
de administracdo, educacdo, saude e agricultura, além dos atores da sociedade civil
como agricultores familiares, assessores técnicos e representantes de conselhos de
controle social, que no ambito desta politica sdo os Conselhos de Alimentacao Escolar
e os Conselhos de Seguranca Alimentar e Nutricional.

Dessa forma, uma gama variada de atores sociais precisa dialogar para a
implementag¢do da politica publica, “podendo haver conflitos como pressdes por parte
de determinado grupo em busca de programas e acdes que defendam os seus
interesses” (FORNAZIER, 2014, p. 16). No centro dos debates estdo os gestores
publicos responsaveis pela implementacdo, os técnicos que elaboram cardépios e
chamadas publicas, os agricultores familiares e a comunidade escolar, que inclui
alunos e também os responsaveis pelo preparo dos alimentos. Ao longo do processo
da implementagdo, em cada cendrio local outros atores vdo sendo envolvidos,
especialmente aqueles da sociedade civil, que tem participagdo importante no ambito
do controle e fiscalizagdo da execugdo da politica.

A politica foi lancada, mas cabe perguntar: que agdes e incentivos, as
diferentes esferas de governo tem realizado no sentido de implementar e
operacionalizar este programa? Para Triches (2010), “muito embora no Brasil as
recentes politicas de SAN tenham apontado para novos modelos agroalimentares, na
pratica, poucas experiéncias tém sido vistas. A exemplo disto, poucos municipios e
estados tém utilizado os recursos do PNAE para a compra de géneros de agricultores
familiares” (TRICHES, 2010, p. 21). Esta afirmacdo de Rosane Triches, se deu
apenas um ano depois de promulgada a Lei 11.947/09, desde entdo o cendrio ja teve
alguma melhora. Os dados no FNDE de investimentos das entidades executoras do
PNAE indicam que em 2011 7,85% dos recursos foram investidos na agricultura
familiar. Nos anos seguintes, esse percentual aumentou para 11,39% em 2012 e 16%
em 2103, chegando a 21% em 2014. Esses numeros indicam que, em 2015, ja hd um
gasto mais expressivo de recursos nessa politica, o que pode demonstrar que o receio
de que os agricultores familiares ndo fossem capazes de atender essa demanda esta
comecando a ser superado, € que mais gestores municipais estdo empenhados em
implementar a compra da agricultura familiar.

Apesar deste crescimento, ¢ preciso considerar a disparidade entre as regides
na implementacdo. De acordo com Soares e Nehring (2013), em 2012 67% das
agéncias executoras compravam alguma quantidade de produtos da agricultura
familiar, no entanto, esse média nacional fora aumentada pelo expressivo nimero de



prefeituras do Sul do pais que ja executavam a compra. O destaque da regido Sul se
explica pela maior organizacdo dos agricultores familiares daquela regido.

Com estas informacdes, vemos que os atores locais envolvidos na
implementa¢do (consumidores, produtores e gestores publicos em geral) podem ter o
poder de construir novas formas de interacdo entre os diferentes elos da cadeia de
fornecimento de produtos para a alimentacdo escolar, e de fazer a politica funcionar
melhor em determinados locais.

O presente trabalho tem o objetivo de realizar um balango da ndo
implementa¢do da compra da agricultura familiar para a alimentacdo escolar no
municipio do Rio de Janeiro, desde a promulga¢do da Lei 11.947em 2009 até o final
do ano de 2015, momento de conclusdo deste trabalho. A prefeitura langou algumas
Chamadas Publicas em 2010 e 2011 e adquiriu uma pequena quantidade de apenas
trés produtos da agricultura familiar, neste intervalo. Desde entdo ndo houve mais
Chamadas Publicas e nenhuma outra compra de produtos da agricultura familiar foi
realizada pelo municipio. Portanto, ndo ha resultados a avaliar, ¢ nos propomos a
apresentar um balango do processo de implementacdo em curso no municipio.

A avaliagdo ¢ um instrumento importante para se conhecer a viabilidade de
um programa, projeto ou politica publica, para redirecionar seus objetivos se for
necessario, reformular propostas e colaborar com sua implementagdo. Assim, se
configura como uma ferramenta de gestdo que fornece elementos e subsidios para a
tomada de decisdo por parte dos gestores, uma vez que permite conhecer o andamento
das atividades e atuar sobre os fatos, realizando os ajustes necessarios. O ciclo (policy
cicle) de uma politica publica ¢ formado pelas etapas de formulagdo, implementagado e
resultado e impactos (CAVALCANTI, 2006).

Observar a implementacdo de uma determinada politica se enquadra, segundo
Cavalcanti, na tipificacdo de Avaliagdo Formativa ou de Processo, que quer dizer
manter o foco na gestdo e no funcionamento da mesma. Ou seja, uma avaliagcdo de
processo, observa como o programa funciona (etapas, processos, mecanismos),
identifica as estratégias utilizadas para alcangar resultados e ndo os resultados em si.
Configura-se, por fim, como um instrumento para identificar falhas no programa no
que tange aos instrumentos, procedimentos, conteudos e métodos visando o
aperfeicoamento (CAVALCANTI, 2006).

Diante do cenario de crescimento do numero de municipios que conseguem
realizar a compra da agricultura familiar, incluindo outras capitais, a nao
implementa¢do da compra da agricultura familiar para o PNAE no municipio do Rio
de Janeiro se configura como um problema. No entanto, o caso carioca ndo ¢ uma
excecdo. Apesar de os numeros estarem aumentando, muitos municipios de grande
porte ainda ndo executam a compra, ou adquirem percentuais muito baixos, e
inferiores ao minimo estabelecido por lei. A ndo implementac¢do deste mecanismo de
compra no municipio prejudica, por exemplo, aos alunos da rede publica de ensino
que ndo estdo recebendo os alimentos com a qualidade determinada pela lei. Quando
esta politica ndo ¢ executada, os agricultores familiares de todo o estado do Rio de
Janeiro perdem a possibilidade de acessar um mercado que, considerando os 30%
minimos de compra, movimenta cerca de 18 milhdes de reais por ano, recurso que
poderia colaborar para o fortalecimento da categoria.

Outro ponto que agrega elementos a problematizacdo da ndo implementagao
pelo municipio € o fato de que os agricultores familiares do municipio j& conseguiram
se inserir, ainda que de forma bastante inicial, no mercado do PNAE através das
escolas da rede estadual. O Estado do Rio de Janeiro, ao contrario do municipio,
executa o PNAE de forma descentralizada, ou seja, cada unidade escolar recebe os



recursos e ¢ responsavel pela publicagdo da Chamada Publica e execu¢do da compra
(conforme explicagdo nas imagens adiante). Essa forma de organizacdo, apesar de
atribuir funcdes e responsabilidade muito grandes ao diretor da escola, permite a
criacdo de lagos de maior proximidade entre estes e os agricultores familiares
fornecedores. Com um quantitativo menor de produtos a ser adquirido em cada
Chamada Publica, o processo tende a ficar mais facilitado para os agricultores, que
podem inclusive participar com através da DAP Fisica e de grupos informais. Essa ¢
uma realidade bem distinta daquela da estrutura administrativa do municipio, que ¢é
centralizada, e por movimentar grandes quantias de recursos financeiros, exige, como
veremos, uma série de documentagdes dos agricultores que ultrapassam os requisitos
da legislagdo federal.
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A opcdo por realizar um balango, ou uma andlise do processo, da
implementa¢do da compra da agricultura familiar para o PNAE no municipio do Rio
de Janeiro se da por dois aspectos. O primeiro, de carater mais pratico, € pelo fato de
que ela ainda ndo acontece no municipio, portanto ndo seria possivel avaliar seus
resultados. O segundo tem fundamento mais conceitual, por se compreender, com
base na literatura relacionada ao tema, que a implementacdo ¢ um importante
elemento no processo (ndo linear) de retroalimentacdo das politicas publicas (policy
cycle).

A Andlise de Politicas Publicas se configura como um campo de estudos
académicos. Os estudos sobre a implementagdo de politicas publicas, por sua vez, sao
uma area especifica deste campo e, segundo Faria (2005), uma tarefa eminentemente
multidisciplinar. Sobre a constru¢do deste campo de estudos no Brasil, Faria (2012)
argumenta que houve um boom de estudos realizados na década de 2000 que
colaboraram para sua consolidacao.

Cavalcanti (2006) argumenta que existe uma supremacia dada a formulagao,
que ndo enxerga a implementacdo e nem os problemas que podem existir nessa etapa
do ciclo de operacionalizagdo de uma politica publica. Estes problemas podem se
apresentar, por vezes, como uma contradi¢do de objetivos entre formuladores e
implementadores, requerendo negociacdo. A implementacdo que, inicialmente, ¢ vista
apenas como o momento em que sdo colocados em pratica os objetivos e metas
estabelecidos pelos formuladores, passa a ser momento de tomada de decisdo e de
definicao de estratégias através das quais os objetivos propostos serdo atingidos.

Implementar, portanto, significa executar algo, um plano, um programa ou
projeto; colocar em pratica por intermédio de providéncias concretas. O foco central
do campo de estudos da implementagdo, segundo Lima e D’Ascenzi (2014), tem sido
a semelhanca ou o distanciamento entre o plano original e sua implementacdo. O
ponto de partida para avaliar a implementag@o ¢ seu plano inicial, e por isso ¢ comum
ouvirmos falar de “problemas de implementacdo. Dessa forma, fica entendido que o
sucesso da politica ¢ resultado de um desenho perfeito e que seu fracasso se deve a
forma de execucao.

Lima e D’Ascenzi (2014), afirmam que até recentemente, era comum
justificar qualquer tipo de problema das politicas publicas ao seu desenho. O que
comegou a mudar quando foi verificado que até as mais bem desenhadas politicas,
com muitos recursos e apoio politico, podem apresentar problemas, ou ndo atingir os
objetivos desejados. “A partir dai, a implementagdo passou a ser considerada como
um momento da politica publica que possui estrutura e dinamica proprias, exigindo
um campo especifico de andlise” (LIMA; D’ASCENZI, 2014, p. 51).

Estes autores indicam duas definigdes, formuladas por Cline (2000),
predominantes para problemas de implementacdo, diante das quais se baseia a escolha
das variaveis e o foco da andlise a ser utilizado: (i) de acordo com a primeira
definicdo a natureza do problema ¢ administrativa-organizacional e sua resolucdo se
baseia em objetivos bem especificados e no controle dos subordinados; (ii) a segunda
perspectiva sustenta que os problemas de implementacdo sdo resultado de conflitos
de interesse e a preocupagdo ¢ com a obtencdo de cooperagdo entre os participantes
do processo. A solugdo seria construir instituicdes € mecanismos que facilitem a
criacdo deste contexto de cooperagdo entre as partes (LIMA; D’ASCENZI. 2014, p.
52).

Neste trabalho, optamos por uma abordagem que combina estas duas
defini¢des, pois permite explorar melhor as a¢cdes dos multiplos atores envolvidos na
implementa¢do da compra da agricultura familiar através do PNAE. Entendemos que



¢ possivel que problemas de natureza administativa-organizacional das entidades
executoras, como a dificuldade em lidar com o instrumento da Chamada Publica, por
exemplo, pode oferecer entraves ao processo.

Assim, para realizar o balango da implementacdo da compra da agricultura
familiar para o PNAE no municipio do Rio de Janeiro, aqui proposto, optamos por dar
mais aten¢do a trés pontos de andlise: (i) as dindmicas institucionais envolvidas na
implementagdo; (ii) a participacdo da sociedade, e seus diferentes atores, nos
processos de tomada de decisdo; (iii) o modo como se estrutura a oferta e a demanda
de alimentos para atendimento a alimentacdo escolar no municipio do Rio de Janeiro
e a logistica necessaria para a efetiva operacionaliza¢gdo do mecanismo de compra da
agricultura familiar para o Programa. Para tanto, nos baseamos na literatura acerca da
teoria de avaliagdo e implementagdo de politicas publicas, literatura esta que
contribuiu para que pudéssemos identificar as principais dimensdes presentes no
nosso objeto de pesquisa e que sera sinteticamente apresentada a seguir.

Segundo Faria (2012), a partir da década de 2000 houve um aumento
significativo nos estudos sobre politicas publicas no Brasil. Mas, apesar disto, o autor
afirma que ainda sdo poucos os estudos que se debrugcam sobre a implementagdo das
politicas. O conceito de implementagdo de politicas publica, para Faria, passou por
uma série de mudangas de perspectiva desde a década de 1970, especialmente nos
Estados Unidos e na Europa, quando a implementacdo passou a ser vista como um
tema complexo e problematico, a demandar uma ateng¢do sistematica ndo apenas por
parte dos gestores, mas também dos analistas académicos.

Esta literatura mais antiga', segundo Faria (2012), apresentava uma visio
muito normativa da implementagdo, que distinguia claramente o processo decisorio,
ou o momento de formulagdo de uma politica, da etapa subsequente, em que esta
mesma politica ¢ colocada em pratica, desta forma reiterando uma suposta
diferenciacdo entre politica e administragao.

Ainda na década de 1980, Paul Sabatier e Daniel Mazmanian em seus estudos
apresentam um marco interpretativo de andlise de politicas publicas. Este marco
aborda as questdes da implementacdo mantendo a atencdo as relagcdes que se
estabelecem entre esta tematica e as varidveis politicas e legais, de nivel macro, que
estruturam o processo de implementagao de politicas publicas. Os autores entendem
que o marco ¢ especifico na identificacdo das varidveis basicas das politicas, e atenta
ao modo como as caracteristicas da obrigatoriedade legal influenciam os
acontecimentos subsequentes. O marco tenta também captar a natureza dinamica da
implementag¢ao, entendendo de que forma este processo por ser afetado por mudangas
nas condi¢des socioecondmicas, na opinido publica ou em outros fatores relacionados
a execucao de politicas publicas (SABATIER; MAZMANIAN, 1981).

Estes autores propdem avangos nesses estudos, com vistas a explorar
empiricamente o vinculo entre comportamento individual e o contexto politico,
econdmico e legal de acdo. E também porque estes estudos, segundo Sabatier e
Mazmanian (1981), até entdo subestimam a capacidade que uma lei pode ter de
estruturar o processo de implementacao. Nao atentam para a capacidade de uma lei de
determinar o nimero de instancias de veto ou aprovagdo, o acesso formal de diversos
atores ao processo de implementagdo e, até certo ponto, as eventuais predisposi¢des
dos funciondrios responsaveis pela implementacao de algumas politicas.

" Em seu trabalho Faria (2012) cita os estudos de Van Meter ¢ Van Horn (1975) e Pressman; Wildavsky
(1973).



Para Sabatier ¢ Mazmanian, “a fun¢do central da analise da implementagdo
consiste em identificar os fatores que condicionam o alcance dos objetivos normativos
ao longo de todo o processo” (SABATIER; MAZMANIAN, 1981, p. 329). Portanto,
ao se analisar a implementa¢do de uma politica publica precisamos atentar aos fatores
existentes que permitem que ela alcance seus objetivos: a forma de tratar/lidar com o
problema para os quais se destina; a capacidade que a lei em si, ou que uma dada
politica regulatdria apresenta no sentido de estruturar sua implementacdo, ou seja, de
que forma a lei em si orienta a sua implementagdo, quais os marcos de
regulamentacdo e ainda quais efeitos das variaveis politicas e socioecondmicas de
contexto tem sobre os objetivos da lei (SABATIER; MAZMANIAN, 1981).

A difusdo do estudo sobre implementagdo, de acordo com Faria (2012), so6 foi
sistemdtica quando houve o reconhecimento, de forma ampla, de dois aspectos: (i) de
que o processo da implementagdo pode ser responsavel pelo sucesso ou fracasso da
politica no que tange aos seus impactos; e (ii) de que essa distingdo entre politica e
administracdo tem carater falacioso. Isto se deve, dentre outras coisas, ao fato de que
as burocracias publicas ndo atuam de forma neutra, e que implementar algo envolve,
as vezes de forma inevitavel, escolhas e decisdes tomadas por agentes indicados, e
ndo eleitos, as proprias burocracias publicas (FARIA, 2012).

A partir da década de 1990, outros autores ultrapassam a perspectiva da
distincdo entre politica e administracio e oferecem novos entendimentos da
implementag¢do. Os estudos de Ferman (1990) e O’Toole Junior (1995 e 2000)
abordam a implementacdo de forma mais processual, entendendo as relagdes entre o
que foi planejado e o que foi alcangado, como expressdes de intengdes politicas.

Essas leituras iniciais colaboram para o entendimento dos entraves no
processo de implementa¢do da compra da agricultura familiar para o PNAE. Ainda
que a politica nacional seja bem desenhada, sem desconsiderar que ha a possibilidade
do desenho estar equivocado, e que as Resolugdes do FNDE, orientem claramente as
formas de execucdo, as realidades de cada contexto trazem questdes especificas que
mudam a forma como a lei se aplica em cada lugar.

Tendo em vista os aspectos escolhidos para andlise neste trabalho, nos
interessou particularmente a perspectiva de que a implementagao de uma politica € o
que acontece desde 0 momento em que o governo apresenta sua intencao de realizar
algo, até os impactos e resultados desta agdo. Muitas informag¢des emergem quando os
atores interagem com o problema objeto da politica, a pesquisa sobre implementacao,
portanto, deve tratar de sistematizar este conhecimento (O’TOOLE JUNIOR, 2000
apud FARIA, 2012). Esta perspectiva nos interessa pois permite entender melhor as
dindmicas institucionais acionadas e o papel dos atores de diferentes setores
envolvidos no processo de implementacdo das politicas publicas, sistematizando o
conhecimento a cerca do que ja foi realizado dentro do recorte temporal e espacial
determinado para a pesquisa.

Faria (2012) oferece ainda uma série de razdes que justificam a importancia
dos estudos da implementagdo das politicas publicas, dentre as quais destaco trés que
se relacionam com as opgdes feitas para este trabalho. Em primeiro lugar esta a ideia
de que a disponibilidade de recursos, especialistas e autoridade ndo garante que uma
politica seja colocada em pratica, muito menos que tenha bons resultados. Além disso,
ao se estudar a implementacdo ¢ preciso monitorar o comportamento dos agentes
envolvidos. E por fim, os estudos de implementacgdo se justificam, para este autor, na
medida em que produzem informagdes que podem subsidiar altera¢des e melhorias na
politica em estudo, e em outras politicas publicas (FARIA, 2012, p. 11).



Assim, o policy cycle passa a ser visto como um processo dinamico, ciclico, e
que envolve atores muito além dos formuladores e implementadores, pois precisa
necessariamente dialogar com pessoas envolvidas na politica ou beneficiarias dela.

De acordo com pesquisa do Nucleo de Estudos de Politicas Publicas (NEPP)
da Universidade de Campinas (Unicamp), a implementacdo “¢ entendida como um
processo autonomo onde decisdes cruciais sdo tomadas e ndo s6 implementadas”
(UNIVERSIDADE DE CAMPINAS, 1999, p. 6 apud CAVALCANTI, 2006, p. 3).

Ainda com relagdo aos tipos de abordagens utilizados ao longo deste trabalho
para observar a implementag@o, nos baseamos no estudo de Lima e D’ Ascenzi (2014),
que apresentam tipos de modelos de andlise agrupadas em trés abordagens, que lidam
com a relacdo, por vezes interdependente, entre a estrutura normativa da politica
publica e sua implementagdo: controle, interagio e cognigdo’. Para dar conta de
analisar os processos e dinadmicas envolvidos na implementacdo da compra da
agricultura familiar para o PNAE optamos por utilizar a abordagem de interagao.

A abordagem de interacdo ultrapassa a ideia do ciclo de politicas publicas.
“Parte-se da ideia de que a implementagdo ¢ o resultado de interagdo entre a estrutura
normativa da politica publica e as caracteristicas dos espagos de execugdo” (Lima;
D’Ascenzi. 2014, p. 54). Nesta perspectiva, por um lado, a arena onde o processo
ocorre, o papel dos atores, as ferramentas e os recursos sdo definidos pelo plano
original, que também define o problema a ser tratado. Por outro lado, durante a
execugdo os objetivos e ferramentas de gestdo sdo adequados e ajustados a realidade
social.

Com isso, temos um processo continuo de mudanga e adaptacdo da proposta
original ao contexto social, que seria a esséncia da implementagdo. “Adaptac¢do ¢ uma
caracteristicas intrinseca do processo de implementagdo, que ocorre mesmo com a
existéncia de rigidos mecanismos de controle” (Lima; D’Ascenzi. 2014, p. 54). E um
processo de evolugdo, aprendizado e inovagdo, e estd modelando as politicas publicas
ao redesenha-las.

Nos baseando nestas leituras, organizamos o presente estudo a partir de uma
reconstitui¢do do processo de (ndo) implementagdo da compra da agricultura familiar
através do PNAE no municipio do Rio de Janeiro, desde o momento de publicacdo da
Lei em 2009, levando em conta os atores sociais especificos envolvidos no processo e
a realidade politica, econdmica e social do municipio.

Para isso ¢ importante entender como a prefeitura vem lidando com as
estruturas legais de nivel macro aplicadas no contexto local. E também de que forma
os atores sociais do cenario carioca tem exercido pressdo para que o governo
municipal altere seus mecanismos de compra de géneros alimenticios a fim de incluir
os produtos da agricultura familiar. Dessa forma nos interessa observar as variaveis de
aspecto legal, as que delimitam o grau de participag@o social no processo de tomada

? Para estes autores a abordagem baseada no controle é aquela em que se entende a politica publica como
uma sequéncia de etapas distintas guiadas por logicas individuais, e o controle se relaciona com as atividades
e acoes de individuos e organizacdes que tem a responsabilidade de colocar o plano em pratica; deixando
clara a distingdo, e a hierarquia, entre os atores e arenas envolvidos na tomada de decisdo ¢ na
implementagdo. Na abordagem de controle, o processo de implementagdo € visto majoritariamente como
conseqiiéncia da formulag@o. Por sua vez, as abordagens de cognicdo, conferem mais importincia a
dimensao simbolica do Estado e suas politicas, e portanto a visdo de mundo dos atores envolvidos interfere
na sua agdo e, por consequéncia, nos resultados de uma politica. As visdes de mundo e as relagcdes de poder,
nesta abordagem, estdo expressas na explicagdo de um problema social, das formas de intervencdo e
objetivos desejados, no entanto, nem todos os integrantes do ciclo de responsaveis pelas politicas publicas se
enxergam nos textos das politicas, posto que, por exemplo, a maioria dos responsaveis pela implementacao,
nao participa do processo de formulagao.
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de decisdo e também as decisdes politicas das entidades executoras que podem
facilitar o processo de implementagao.

Diante deste quadro de andlise e tendo em vista que o PNAE ¢ um politica
intersetorial, que envolve uma multiplicidade dos atores, optamos por apresentar o
balanco do processo de implementagcdo da compra da agricultura familiar a partir das
acdes de trés atores distintos: os agricultores familiares do municipio do Rio de
Janeiro e suas organizagdes, que tem tracado estratégias para sua insercdo neste
mercado; os gestores publicos e técnicos do municipio, envolvidos diretamente com
as dinamicas institucionais do governo municipal ¢ com a compra de géneros
alimenticios para atendimento a alimentacdo escolar; e o Conselho Municipal de
Seguranga Alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro (Consea-Rio), que tem feito
esfor¢os de pautar os debates desta tematica no municipio.

CONSTRUCAO DO OBJETO - ESCOLHA DOS ATORES

AGRICULTORES

FAMILIARES DO
MUNICIPIO

Atores com mais destaque na cena publica do Rio de Janeiro no debate sobre o PNAE.
Consea-Rio integra o SISAN, espaco de escolha dos agricultores.

Figura 3 - Atores sociais escolhidos para a pesquisa

A escolha desses atores especificos como objeto de pesquisa se deu pelo
destaque que eles tiveram nos ultimos anos na cena publica do municipio do Rio de
Janeiro no debate acerca da implementa¢do da compra da agricultura familiar para a
alimentagdo escolar. Nesse processo tais atores véem construindo uma dinamica
conversacional através da participagdo nos espagos de debate publicos, apresentando
reivindicagdes ao poder publico, ou construindo agdes conjuntas para resolver o
problema da ndo implementagdo, por exemplo, que os afirma como agentes
importantes para reconstruir o histérico de agdes que j4 foram realizadas e as que
estdo em planejamento atualmente. Assim, analisar a atuagdo desses atores € relevante
pois permite uma abordagem do processo politico no contexto do municipio que
permeia a ndo implementacdo desta politica.

Outros atores importantes, como o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) e
as empresas que atualmente abastecem o mercado da alimentagdo escolar carioca,
poderiam colaborar para explicar a ndo implementa¢do da politica em estudo. No
entanto, na literatura sobre a compra da agricultura familiar consultada, ndo foram
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encontradas informagdes sobre o papel exercido pelas empresas fornecedoras de
alimentos no processo de implementa¢do da compra da agricultura familiar. Estes
possiveis atores também nao foram mencionados na documentagdo consultada, ou nas
reunides e experiéncias observadas. Assim, estas ndo poderiam compor o quadro de
atores escolhidos para este estudo.

Com relagdo ao envolvimento do CAE neste debate, a pesquisa ndo deu conta
de explicar porque a insercdo dos produtos da agricultura familiar na alimentacao
escolar ndo se constituiu uma prioridade para o conselho. Para tanto teriam que ter
sido realizadas entrevistas com membros deste conselho, mas ndo houve tempo habil
para tal feito. Este problema poderia ter sido parcialmente resolvido com a consulta as
atas das assembléias do CAE, o que foi feito, no entanto, estas ndo ofereciam
informagdes detalhadas sobre os assuntos debatidos. Isto nos levou a escolher outro
conselho consultivo que trata do tema no municipio, o Consea-Rio.

O Consea-Rio ¢ uma institui¢do integrante do SISAN, e por isso fundamental
no debate acerca das estratégias governamentais dos programas alimentares
instituidos no municipio do Rio de Janeiro. A escolha por analisar as agdes do
Consea-Rio nesta pesquisa tem duas razdes importantes. Em primeiro lugar, foi nesta
arena que os agricultores familiares da cidade encontraram espago para apresentar
suas demandas e pautar sua inser¢ao na alimentagdo escolar municipal. Soma-se a isto
o fato de que os documentos oficiais do Consea-Rio (atas das assembléias) oferecem
informagdes muito ricas e detalhadas sobre os temas debatidos, o que ndo acontece
com a documentacdo do CAE municipal.

A segunda razdo para a escolha do Consea-Rio tem relagdo com a construgdo
do objeto de pesquisa como um todo, e diz respeito ao envolvimento da pesquisadora
nas acdes deste conselho em anos anteriores ao desenvolvimento do estudo. Neste
ponto cabe esclarecer este envolvimento e a forma como ele influenciou a construgdo
do objeto e da metodologia de pesquisa. Durante os anos de 2011 e 2012 trabalhei na
Centrais de Abastecimento do Estado do Rio de Janeiro (CEASA-RJ) na area de
responsabilidade socioambiental e de seguranca alimentar e nutricional, onde estive
envolvida na constru¢do do Banco de Alimentos da empresa. Por este motivo,
participei de muitas reunides do conselho representando a empresa e pude me
aproximar dos debates que 14 vinham sendo realizados, em especial no que dizia
respeito as acdes de agricultura urbana.

Depois de ter deixado o trabalho na CEASA-RJ, o interesse por colaborar com
as atividades do conselho permaneceu. Assim, desde 2012 venho acompanhando as
acoes da Camara Tematica Permanente 1 (CTP), que discute a SAN nas estratégias de
desenvolvimento da cidade. Neste espago pude me aproximar dos agricultores
familiares do municipio que sdo conselheiros e de outras pessoas envolvidas nas
acdes de fortalecimento da agricultura na cidade. Acompanhei o quanto a temdtica da
inser¢do dos agricultores no PNAE foi ganhando importancia ao longo dos anos nos
debates da CTP e do Consea-Rio como um todo, principalmente pela pressdo exercida
pelos agricultores neste espaco.

Através da participagdo no Consea-Rio me envolvi pessoalmente na militancia
pela agricultura urbana carioca e pude também enxergar o quanto a inser¢do dos
agricultores familiares cariocas no mercado do PNAE tem sido pauta de muitas
reivindicagdes. A partir destas experiéncias e da vontade de colaborar com este
movimento foi sendo construido o objeto de estudo desta pesquisa, e a metodologia
para sua execucao, que priorizou o a agdo de atores que acompanho hé quatro anos.

Esclarecidas questdes relativas a construgdo do objeto de estudo, cabe
apresentar a metodologia aplicada a pesquisa. A partir da anélise de documentos e de
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revisdo da bibliografia sobre o tema, buscamos organizar as informagdes disponiveis
acerca das acdes e estratégias levadas a cabo pelos atores apresentados, desde a
promulgacdo da Lei n° 11.947/09, até 2015, para efetivar a implementacdo da compra
da agricultura familiar no PNAE deste municipio. Estava prevista a realizacdo de
entrevistas, principalmente com os atores do poder publico envolvidos na tematica,
com vistas a obter detalhes do funcionamento atual do PNAE.

Durante mais de dois meses tentei contato com funcionarios da prefeitura
envolvidos na compra dos géneros alimenticios para o PNAE e na construgdo do
mecanismo de compra da agricultura familiar, em especial da Secretaria Municipal de
Administragdo (SMA) e da Secretaria Especial de Desenvolvimento Econdmico
Solidario (SEDES). No entanto, ndo houve disponibilidade de agenda destes atores
para uma entrevista presencial e os mesmos nio se dispuseram a responder algumas
questdes por correio eletronico. Assim, ndo houve tempo habil para a realizagdo das
entrevistas que certamente teriam contribuido muito para o entendimento do porque
da ndo implementacao desta parte especifica do PNAE, bem como da participacao das
empresas e do CAE, atores que optamos por deixar de fora do estudo.

Diante da impossibilidade de realizacdo das entrevistas, trabalhamos com
analise de documentos: atas de reunides, relatorias de palestras, debates e seminarios,
reportagens, didrio oficial do municipio e relatdrios técnicos. Dentre os documentos
analisados, as atas das assembléias ordindrias do Consea-Rio (publicadas no diario
oficial do municipio), de 2009 a 2015, foram importantes instrumentos de coleta de
dados, posto que trouxeram informagdes acerca da mobilizacdo e dos esforcos
desprendidos nos ultimos anos pelos trés atores escolhidos para andlise.

A pratica de pesquisa que procura o contato entre pesquisador e pesquisado de
maneira proxima, deve “valorizar a observacdo tanto quanto a participacdo. Se a
ultima ¢ necessdria para um contato onde o afeto e a razdo se completam, a primeira
fornece a medida das coisas” (CARDOSO, 1986, p. 103). Partindo dessa premissa, a
observacdo participante, foi uma ferramenta muito importante ao longo dos anos de
envolvimento com a temdtica e na participagdo enquanto colaboradora do Consea-
Rio, momentos que compuseram a pesquisa de campo para este trabalho.

Ruth Cardoso (1986) relembra Eunice Durham, ao ressaltar que muitas vezes
a observagdo participante, se direciona para “participa¢do observante”. Em muitas
ocasides isso foi 0 meu caso, visto que participava ativamente das assembléias do
Consea enquanto membro da Rede CAU, mais do que apenas uma pesquisadora em
campo.

Entendendo que as condi¢des em que o pesquisador, € também o pesquisado,
se encontram no momento da pesquisa interferem na interpretacdo e nas analises
qualitativas; e que, por isso, a coleta de material ¢ um momento que ultrapassa o
acimulo de dados e informagdes, sendo também espago para reformulacdo de
hipoteses; muitas conclusdes retiradas a cerca das falas de diferentes atores ao longo
da elaboracdo deste trabalho, se deu com base em minhas observagdes no campo ao
longo dos ultimos quatro anos de envolvimento direto com essa rede.

Também foram analisados os relatérios e boletins informativos produzidos
pela equipe do Projeto NUTRE-Rio, Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA),
executado pela Cooperativa de Consultoria, Projetos e Servicos em Desenvolvimento
Sustentavel Ltda. (CEDRO), que trouxe informagdes valiosas acerca da capacitagdo
de agricultores familiares de todo estado do Rio de Janeiro para sua inser¢do no
mercado do PNAE e também do que a prefeitura do municipio do Rio de Janeiro

realizou em termos de chamadas publicas e negociagdes entre abril de 2011 e margo
de 2013.
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As informacgdes disponiveis nestes documentos, somadas as anotagdes de
pesquisa realizadas ao longo dos anos de acompanhamento da CTP 1 do Consea-Rio,
e da Rede Carioca de Agricultura Urbana (Rede CAU)’, possibilitaram elaborar um
historico bastante rico do que tem sido feito no municipio do Rio de Janeiro para
viabilizar a compra da agricultura familiar através do PNAE, bem como para a
inserc¢ao dos agricultores familiares cariocas e suas organizagdes neste mercado.

A Rede CAU, enquanto um movimento social que congrega agricultores
urbanos e militantes dessa causa, se configurou como um importante ator social para
esta pesquisa. Cabe, portanto, apontar alguns dos principios que orientam sua atuagao.
Em primeiro lugar estd a garantia da identidade dos agricultores e agricultoras da
cidade, que por ser autodeclaratdria, estd acima de qualquer legislacdo, como os
Planos Diretores, por exemplo. Por isso, uma parte muito importante da atuacdo da
Rede tem se dado nesse sentido, reafirmando, em muitos espacos e debates publicos a
existéncia, e resisténcia, dos agricultores cariocas. A agricultura praticada e
promovida pelos membros da Rede esta alinhada aos principios da agroecologia, que
ao produzir alimentos de maneira diversificada, sem wuso de agrotoxicos e
transgénicos e com relagdes sociais e de trabalho juntos, colabora para a preservacgao
da sociobiodiversidade e dos recursos naturais.

Atuando através da valorizagdo das experiéncias em seus territorios a Rede
estd presente em toda a cidade e tenta ressignificar os conceitos de centro e periferia
no Rio de Janeiro, mostrando que a cidade ¢ muito mais diversa do que aparenta. O
respeito ao alimento e a quem o produz ¢ valorizado, a rede busca difundir a
compreensdo das relacdes que estdo por trds desta producdo, entendendo que a
alimentag¢do ¢ um ato politico e que produzir alimentos na cidade ¢ uma forma de
resisténcia e de manuten¢do dos agricultores em seus territorios e de garantir a todos o
direito a cidade.

Isso posto, cabe explicar que o trabalho que se segue foi organizado em dois
capitulos. No primeiro deles, apresentamos uma revisdo bibliografica que traz
elementos da trajetéria do PNAE desde sua criagdo, identificando as alteragdes
sofridas ao longo do percurso, desde a descentralizagdo da gestdo até a criagdo dos
instrumentos de compra da agricultura familiar. Além desse resgate de carater mais
historico, apresentamos a partir de revisdo da literatura, um balango dos principais
entraves e avancos encontrados até o momento na implementagdo da compra da
agricultura familiar para o PNAE no territdrio nacional, privilegiando os cendrios das
grandes metropoles, que oferecem um ponto de comparagdo com relagdo ao
municipio do Rio de Janeiro.

No segundo capitulo adentramos o contexto politico, social e econdmico do
municipio do Rio de Janeiro, na perspectiva dos diferentes atores analisados.
Apresentamos em um primeiro momento um histérico das transformacgdes historicas
da agricultura no municipio do Rio de Janeiro, o perfil da produg¢do agropecuaria
municipal, bem como os desafios enfrentados pelos agricultores familiares para
acessar 0 PNAE nesse contexto. Em um segundo momento reconstituimos a trajetoria

> A Rede Carioca de Agricultura Urbana, ou Rede CAU, é um movimento social que agrega pessoas e
organizagdes para a defesa da agroecologia nas cidades. Atua junto aos quintais produtivos e lavouras,
defende o consumo consciente, como dimensao de luta campo-cidade, e a adequacdo e o acesso as politicas
publicas Em seu coletivo, atuam representantes de diversas organizagdes de agricultores e agricultoras,
organizagdes populares, individuos autonomos, instituicdes de pesquisa e ensino, bem como agentes nao
governamentais, que se percebem na autonomia para essa representagdo. Estd vinculada a Articulagdo de
Agroecologia do Rio de Janeiro (AARJ), ao Coletivo Nacional de Agricultura Urbana (CNAU), e a
Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA) e converge com o Movimento dos Pequenos Agricultores
(MPA).
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das agdes do governo municipal com vistas a atender as demandas dos agricultores do
municipio, bem como as recentes estratégias desenhadas pelos gestores publicos para
efetivar a compra da agricultura familiar através do PNAE. Concluimos o trabalho
apresentando um balanco dessas agdes desenvolvidas no contexto do municipio do
Rio de Janeiro, embasadas e discutidas tendo como referéncia as abordagens da teoria
de avaliagdo e implementacao de politicas publicas que apresentamos acima.

Em seu trabalho sobre os estudos de implementacdo de politicas publicas no
Brasil, Faria (2012) afirma que os estudos sobre implementacdo de politicas publicas
produzidos por discentes dos programas de pos-graduacdo aumentaram a partir da
segunda metade da década de 2000, e ainda carecem de contribui¢des. Os estudos
sobre a implementagdo dos mecanismos de compra da agricultura familiar para o
PNAE nos municipios de grande porte, como o Rio de Janeiro, sdo bastante escassos.
Como veremos adiante, a implementacdo do programa nas grandes metropoles traz
alguns desafios particulares, principalmente relacionados a logistica de entrega, ao
volume de produtos adquiridos e aos altos recursos financeiros movimentados. Nesse
sentido, o presente trabalho se justifica por contribuir com os estudos sobre a
implementagdo do PNAE ao apresentar um balango do processo de implementacao
dos mecanismos de compra da agricultura familiar em uma capital importante que ¢ o
Rio de Janeiro. Buscando indicar os entraves existentes neste cenario que levaram o
municipio a ndo implementar a politica até 0 momento.
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2. 0 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR
(PNAE) E A COMPRA DA AGRICULTURA FAMILIAR

Este capitulo tem por objetivo apresentar uma revisdo bibliografica sobre o
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) desde sua criacdo, até as
alteracdes mais recentes que promoveram a inclusdo dos produtos da agricultura
familiar na alimentagdo escolar. Para isto, o capitulo foi dividido em duas partes.

Em um primeiro momento apresentamos a trajetoria do PNAE e o contexto de
sua criagdo, seus marcos legais e as mudangas implementadas ao longo dos anos.
Abordamos a descentralizagdo da gestdo dos recursos e execu¢do do programa, bem
como seu papel nas articulagdes das politicas de Seguranca Alimentar e Nutricional.
Encerrando a primeira parte do capitulo apresentamos as alteracdes da Lei 11.947/09
que incluiram a obrigatoriedade de compra de produtos da agricultura familiar.

Na segunda parte, abordamos o processo de implementagdo da compra da
agricultura familiar e os entraves e avangos ja indicados pela literatura. Destacamos as
experiéncias de municipio de Belo Horizonte e de grandes municipios da regido
metropolitana de Sdo Paulo, que trazem -elementos que colaboram para o
entendimento do caso do municipio do Rio de Janeiro.

2.1 Trajetoria e Marcos Legais do PNAE

2.1.1 Criacao e institucionalizacao

O PNAE ¢ um programa publico implantado em 1955, que tem como objetivo,

atualmente:
contribuir para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a
aprendizagem, o rendimento escolar e a formagdo de habitos alimentares
saudaveis dos alunos, por meio de agdes de educacdo alimentar e
nutricional, ¢ da oferta de refeicdes que cubram as suas necessidades
nutricionais durante o periodo letivo. (BRASIL, 2009, Art. 4°).

O programa de alimentacdo escolar fora denominado Campanha de Merenda
Escola, através do Decreto N° 37.106 de margo de 1955 e vinculado ao Ministério da
Educagdo, mas possuia autonomia técnica e administrativa para captacdo de recursos
para seu funcionamento juntos as organizagdes internacionais de alimentacdo. Apesar
da criacdo oficial do programa ter se dado em 1955, a atencdo governamental para a
alimentagdo escolar no Brasil teve inicio ainda na década de 1930, sofrendo
influéncias de nutroldgos sociais, dentre eles Josué de Castro (TRICHES, 2010).

O surgimento do programa, de acordo com Triches (2010), se deu juntamente
a outros programas de ajuda alimentar criados no periodo imediato posterior a
Segunda Guerra Mundial, articulado as organizagdes internacionais com atuagao no
campo da alimentacdo e nutri¢do criadas a época, tais como a Food and Agriculture
Organization of United Nations (FAO), o United Nations International Children’s
Emergency Fund (UNICEF), a USAID (United States Agency for International
Development) e o Programa Mundial de Alimentos (PMA). Tais programas e
instrumentos foram utilizados para atenuar conflitos sociais gerados pelo processo de
exploragdo do trabalho, que colaborava com a producdo e reproducdo da fome.
Programas como estes, de assisténcia alimentar, apresentam indicios das construgdo
de mecanismos para a ampliacdo do mercado internacional de alimentos, estimulando
uma padronizacao de habitos alimentares de acordo com os interesses capitalistas.
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Dessa forma, a cobertura do Programa inicialmente era bastante restrita, sendo
condicionada aos repasses das agé€ncias internacionais de cooperagdo, da FAO e da
UNICEF, que podiam ser retirados a qualquer momento (ABREU, 2014).

De acordo com a pesquisa realizada por Abreu (2014), o final da cooperacio
para transferéncia de alimentos entre os governos brasileiro e norte americano, em
1969, determinou o inicio da nacionalizagdo da aquisicdo dos alimentos para o
Programa. A Campanha Nacional de Alimentacio Escolar, nomenclatura recebida em
1965, foi dada a responsabilidade de adquirir grandes quantidades de alimentos e, por
isso, o 6rgdo passou por um processo de reestruturacdo institucional. As decisdes
foram centralizadas em nivel federal, o que levou ao aumento do controle burocratico
do orgdo federal sobre os departamentos estaduais, que tiveram sua participacao
reduzida.

Neste ponto, também se intensificou a ligagdo do Programa com a industria
alimenticia, “visto que os géneros alimenticios importados foram substituidos por
alimentos nacionais industrializados (Spinelli, 1997:44), como sopas, mingaus e
milkshakes. Aproveitando essa abertura de mercado, a industria de alimentos
formulados se fortaleceu e expandiu (Sturion, 2002:11)” (ABREU, 2014, p. 45).

Somente em 1976 os recursos para o Programa passam a ser oriundos do
Ministério da Educagdo, e a Campanha de Merenda Escolar passa a ser gerida no
ambito do II Programa de Alimentagdo e Nutrigio® (Pronan). A denominagio atual,
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar sé foi instituida em 1979 (TRICHES,
2010).

Ponto interessante a ser destacado a partir da pesquisa bibliografica, foi o fato
de, ainda na década de 1970, ter havido uma tentativa de melhorar a qualidade
nutricional da alimentag¢do escolar, com uma proposta, elaborada por atores do setor
da saude, de adquirir produtos de pequenos produtores rurais. No ambito da criacao
do II Pronan, o Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (INAN) - autarquia do
Ministério da Saude - chegou a propor a criagdo de um grande mercado institucional
para alimentos basicos, incluindo ai a alimentagdo escolar, abastecido por produtos
que poderiam ser adquiridos de pequenos produtores. A proposta pretendia articular
as acdes de suplementacao alimentar com politicas de promocdo do desenvolvimento
econdmico e social.

Segundo Spinelli (1997, p. 46 apud ABREU, 2014, p. 46), o II Pronan visava
“a modernizagdo do sistema de produgdo e comercializagdo dos alimentos basicos,
principalmente através do estimulo ao pequeno produtor”. Os estimulos se dariam
através do crédito rural, acesso a tecnologias, eliminagdo de intermediarios, ampliacao
do mercado, regulamentacao da formacao de pregos, dentre outras medidas.

No entanto, tais propostas ndo foram levadas a cabo. Nao houve alteracdo na
forma de aquisi¢do de alimentos para o Programa. Para Spinelli isso se deu devido a
falta de forga e articulagdo politica do INAN para a implementacdo das politicas

* O I Programa de Alimentacio e Nutrigio (Pronan) foi instituido pelo Decreto N° 72.034, de 30 de margo de
1973, tendo duragdao de dois anos, com a finalidade de acelerar a melhoria das condigdes de alimentagdo e
nutri¢do da populagdo, e contribuir para a elevagdo de seus padrdes de saude, indices de produtividade e
niveis de renda. De acordo com Silva (1995), no ambito do Pronan II (1976-1979) fora criado o primeiro
modelo de uma politica nacional que incluia a suplementagdo alimentar, apoio ao agricultor familiar (que
ainda ndo recebia essa denominagdo) e apoio a pesquisa. O Pronan II durou até 1990, quando praticamente
se extinguiu.
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propostas, que precisavam de interlocucdo entre diferentes instdncias governamentais
e acdes descentralizadas. O INAN ndo conseguiu intervir na cadeia de abastecimento
no sentido de regular a comercializagdo, ndo houve articulagdo com o Ministério da
Agricultura, por exemplo, para garantir o apoio pretendido aos agricultores. A
centralizagdo na esfera federal das decisdes politicas e financeiras do Pronan era,
segundo Spinelli, “incompativel com o pretendido apoio ao pequeno produtor,
favorecendo os grandes atacadistas e a indlstria de alimentos formulados”
(SPINELLI, 1997, p. 48 apud ABREU, 2014, p. 46). Soma-se a isso a auséncia de
participagdo social na tomada de decisdo e no controle dos diferentes programas que
acabou concorrendo, segundo este autor, para a baixa eficacia dos mesmos.

Inicialmente, a melhora das condi¢des nutricionais das criangas com vistas a
reduzir os indices de evasdo escolar e repeténcia, estava dentre os objetivos oficiais
do Programa. Triches (2010) argumenta que, no entanto, ndo havia condi¢des para
atingir objetivos tdo pretensiosos, pois o programa sofria com atendimento
descontinuado, oferta de alimentos de ma qualidade e padronizacdo alimentar que nao
condiziam com a riqueza e diversidade brasileira, o que levava a pouca aceitabilidade
dos alimentos e ainda a oferta de apenas uma refei¢ao por dia.

No comego da década de 1980 foi iniciado o processo de descentralizagdo do
Programa. O movimento que levou a descentralizagdo do PNAE coincide com um
movimento de carater mais geral em toda a América Latina, de descentralizacdo de
politicas publicas. Neste periodo a responsabilidade referente as atividades
operacionais de programacao e execucao foi transferida para as Secretarias Estaduais
de Educagdo, assim como os recursos humanos vinculados a extinta Campanha
Nacional da Alimentagdo Escolar (CNAE). Em 1981, foi criado, em substituicdo a
CNAE, o Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando (INAE), que ficou
responsavel pela administracdo financeira e normatizagdo do Programa. A mudanca
mais significativa foi a inser¢do da Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB)
no circuito da alimentagdo escolar, para onde foram transferidas as atribuigdes
relacionadas a compra e distribui¢do dos alimentos através de convénios com o0s
estados (ABREU, 2014).

Dando continuidade aos movimentos de descentralizagdo, em 1983 houve a
fusdo do INAE com a Fundagdo Nacional de Material Escolar (FNME), que criou a
Fundagdo de Assisténcia ao Estudante (FAE), a quem cabia fortalecer suas autarquias
estaduais repassando gradativamente, aos estados e municipios, as funcdes
operacionais do Programa. No entanto, o processo de aquisi¢do dos alimentos
permanecia centralizado em nivel federal. Essas mudangas se inseriam no processo de
democratizagdo, com compartilhamento das responsabilidades através da
transferéncia de recursos entre as esferas de governo. No caso do Brasil, esse processo
culminou com a Constituicdo Federal de 1988, que segundo Abreu (2014), conciliou a
descentralizacdo com o fortalecimento do governo federal, produzindo mudancgas nas
relacdes intergovernamentais. (ABREU, 2014).

De acordo com Triches (2010), esta centralizagdo do processo de compra dos
géneros garantia os interesses das industrias alimenticias:

priorizou-se a distribuicdo de alimentos formulados e industrializados que
eram comprados de um conjunto estabelecido de algumas empresas, por
meio de licitagdo publica e distribuidos por todo o territério nacional. A
centralizagdo absorveu o maior volume dos recursos financeiros do
programa afetando a sua operacionalizagdo e a eficacia dos resultados, em
consequéncia de um conjunto e distor¢des como: sistemas complexos de
fornecimento e armazenamento dos produtos, cartelizagdo dos

1Q



fornecedores, elevagdo dos custos da merenda, entre outros (SPINELLI;
CANESQUI, 2002). Além disso, os alimentos servidos ndo condiziam com
os habitos dos alunos, pois os cardapios eram padronizados e, muitas
vezes, chegavam aos locais de destino ja vencidos e improprios para o
consumo, aumentando ainda mais o desperdicio de recursos. (TRICHES,
2010, p. 81).

Visando melhorar esta situagdo, ente 1986 e 1989, foi implementada pela FAE
a municipalizacdo do PNAE, em carater experimental, em 197 municipios. Como
resultado desta a¢do encontramos: “reducdo na perda de alimentos, maior adequagdo
dos cardapios, participagdo da comunidade e aproveitamento dos recursos locais”
(ABREU, 2014, p.48). Apesar disto, ndo houve continuidade do processo de
municipaliza¢do, de um lado em fun¢do de entraves relativos a prestacdo de contas e
lentiddo no repasse dos recursos, realizada por meio de convénios; de outro lado em
fun¢do da pressdo exercida pelas industrias de alimentos, que viam seu principal
cliente, as compras institucionais, sendo perdido.

O cenario comega a se alterar com a Constitui¢do de 1988, que considera a
alimentagdo escolar no ensino fundamental com wum direito constituido,
responsabilizando o Estado, em suas esferas federal, estadual e municipal pela
garantia desta alimenta¢@o. O Programa passa entdo a ser efetivo e permanente.

Apesar desta universalizagdo dos direitos, muitos cortes de orcamento das
politicas sociais aconteceram, o que causou aumento da situa¢do de pobreza da
populagio’. Como resultado disto, houve um aumento da pressdo por parte das
instancias estaduais e municipais de educag@o pela municipalizagdo do PNAE, com a
justificativa de que o modelo centralizado ndo estava promovendo as economias
regionais e nem aumento da qualidade dos servigos oferecidos aos alunos do sistema
publico de educacio.

2.1.2 Os caminhos da descentralizacio e a articulacao das Politicas de Seguranca
Alimentar e Nutricional

A Constituigdo de 1988, além de garantir o direito fundamental a alimentagado
e a educacdo, também deu inicio a um processo de descentralizagdo das politicas
publicas de forma geral. Muitas responsabilidades de execucdo comecaram a ser
transferidas para estados e municipios, por serem os entes mais proximos a populagdo
beneficidria final. Tais mudangas visavam combater os maleficios gerados pela
centralizagdo, tais como os indicados na sessdo anterior relativos a execu¢do do
PNAE, de forma a prover as politicas publicas de maior eficiéncia e ampliar a
democratizagdo da vida social (FORNAZIER, 2014, p. 20).

Nesse contexto, a partir da década de 1990, as alteragdes que o PNAE ja vinha
sofrendo caminharam no sentido de ampliar o seu atendimento, garantir a participacdo
social e facilitar sua operacionalizagdo. Em 1994, através da Lei n° 8.913, de
12/07/1994, os recursos do programa foram descentralizados fazendo uso de
convénios com os municipios e envolvendo as Secretarias Estaduais de Educagao,

* Nas décadas de 1980 ¢ 1990 o Brasil passava por uma crise econdmico, com aumento do processo de
endividamento externo e interno que levou a uma desestabilizacdo da moeda e das finangas do Estado.
Diante disso foi promovida uma série de ajustes estruturais na economia, com a redugdo dos investimentos
publicos e posterior desmonte das politicas sociais. (RIBEIRO; LARA, 2012; SIEBERT, 2009).
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instancias que adquiriram a responsabilidade de comprar e distribuir os alimentos.
Além da tarefa de realizar a compra, a Lei delegou aos estados e municipios, em seu
artigo 4°, que “a elaboragdo dos cardapios dos programas de alimentagao escolar, sob
a responsabilidade dos Estados e Municipios, através de nutricionista capacitado, sera
desenvolvida em acordo com o Conselho de Alimentacdo Escolar, e respeitara os
habitos alimentares de cada localidade, sua vocacdo agricola e a preferéncia pelos
produtos in natura” (Brasil, 1994). Ao Conselho de Alimentag¢dao Escolar (CAE), cuja
existéncia ¢ requisito para os repasses financeiros, caberia a responsabilidade de
fiscalizar e controlar a aplicagdo destes recursos. As Entidades Executoras - estados,
Distrito Federal e municipios, que receberam a responsabilidade de executar o PNAE
apos a descentralizacdo - receberiam repasse mensal dos recursos para a
implementagdo do Programa, de acordo com o quantitativo de alunos de cada
entidade subnacional.

A reforma que o financiamento da educagdo passava nesse momento, refletia
o contexto nacional da descentralizacdo e da formagdo de fundos de investimento.
Mas, ainda que os recursos € a gestdo estivessem sendo descentralizados, o PNAE
seguia sendo uma politica regulada de forma centralizada em nivel federal; ou seja, a
supervisdo federal limitava em algum aspecto a autonomia municipal e estadual
através de patamares para os gastos ou modalidades de execugdo da politica. Com o
estabelecimento de sang¢des ou o condicionamentos para o repasse dos recursos, por
exemplo, o governo federal encontrava caminhos para garantir o cumprimento, de
uma maneira especifica, de determinadas politicas que considerava estratégicas ou
prioritarias.

Ainda que os municipios tenham adquirido autonomia para elaborar suas
proprias legislacdes e regras, o governo federal foi construindo instrumentos e
mecanismos restritivos de forma a direcionar os investimentos dos recursos nos
municipios (FORNAZIER, 2014, p. 20). As reformas institucionais realizadas pela
Unido ao longo dos anos 1990, que incluem, como vimos, a reforma no PNAE,
“introduziram novos mecanismos de coordenagdo federativa, visando estabelecer um
comportamento dos governos subnacionais adequado as diretrizes da politica
macroecondmica e direcionar receitas destas esferas as politicas publicas definidas
como prioritarias pelo governo federal” (VASQUEZ, 2010, pg. 1, apud
FORNAZIER, 2014, p. 20).

Acerca das propostas de descentralizagdo de politicas publicas neste periodo,
Triches (2010) destaca um ponto importante e que diz respeito ao fato de que estas
mudangas vinham acompanhadas de propostas de participacdo cidadd e arranjos
intersetoriais. A participacdo cidadd consolidava-se, nesse periodo, através dos
conselhos municipais, regionais ou setoriais. J& a intersetorialidade previa rearranjos
entre as secretarias municipais, alocadas sob uma mesma coordenagdo. Somava-se a
isso o fortalecimento da inser¢@o dos debates sobre SAN na agenda publica brasileira.

A descentralizagdo do PNAE consolidou-se em 1998, quando o repasse dos
recursos passou a ser feito automaticamente, sem a necessidade de convénios ou
outros instrumentos, agilizando o processo. Colaborou para isto a extingdo da FAE e a
criagdo do FNDE, que herdou as competéncias da FAE, ficando com a
responsabilidade de prestar assisténcia técnica e financeira, normatizar, coordenar,
acompanhar e avaliar a aplicacdo dos recursos destinados a alimentagdo escolar. A
partir de entdo, os estados e os municipios passaram a ser as entidades gestoras da
alimentag¢do escolar, o que trouxe um gama de possibilidades, tais como:
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a racionaliza¢do da logistica e dos custos de distribuigdo dos produtos,
promoc¢do do desenvolvimento local (inser¢do da pequena empresa, do
comercio local, do pequeno produtor agricola e da pecudria local),
elaboragdo de cardapios com os habitos alimentares das comunidades e
diversificagdo de suas preparagdes, maior participagdo da sociedade civil
(CAE), entre outras vantagens. (TRICHES, 2012, p. 81)

A possibilidade da compra de produtos regionais e da agricultura familiar ja
comecava a ser indicada em 2001, com a Medida Provisoria N° 2.178, de junho de
2001, que apontava pela primeira vez aspectos de desenvolvimento local. Esta
Medida indicava que os carddpios deveriam respeitar os habitos alimentares locais e
priorizar, com 70% dos recursos, a aquisicdo de alimentos bésicos, preferencialmente
in natura. A Medida indicava, ainda, que para reduzir custos, caberia também a
priorizagdo de produtos oriundos da regido (TRICHES, 2010). No entanto, a
necessidade de submissdo a Lei n° 8.666, que regulamenta as licitagdes de compras
publicas, restringia esse avango.

O PNAE comega a ganhar novos ares e¢ a se salientar nos aspectos
integradores de nutricdo e desenvolvimento local a partir de 2003, quando se da a
criacdo do Programa Fome Zero do Governo Federal. Esse processo foi embasado
pela insercdo da tematica de SAN no pais ainda nos anos 1980 e pelo posterior
surgimento, em 1992, do movimento Ac¢do da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e
pela Vida. Este movimento promovia acdes de ajuda alimentar para casos
emergenciais de combate a fome e pressdo para sensibilizagdo politica da opinido
publica sobre o tema, baseado em uma abordagem estrutural que entendia as relagdes
existentes entre a fome e o modelo de desenvolvimento do pais.

Como resultado desses movimentos, durante o governo de Itamar Franco
(1991/1993), o tema da SAN ganhava alguma condi¢do de prioridade dentro do
governo e a suas politicas comecam a se fortalecer (GOMES JR., 2007). Em 1993 foi
criado o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA),
diretamente ligado a Presidéncia da Republica. O Conselho nasceu com a tarefa de
coordenar a elaboragdo e implantacdo do Plano Nacional de Combate & Fome e a
Miséria e era integrado por ministros e representantes da sociedade civil. Os
principios que orientam o trabalho do conselho s@o solidariedade, intersetorialidade e
descentralizacdo. Tais principios sdo fruto da trajetoria politica e social dos
movimentos de SAN, e movimentos politicos e sociais da esquerda brasileira, que
reuniam especialistas de varias areas e que culminaram com a criagdo do Instituto da
Cidadania (GOMES JR., 2007). Tratava-se de uma inovagdo ao apresentar a parceria
entre Estado e sociedade civil que visava a construcao de solucdes para o problema da
fome no pais (TRICHES, 2010; ABREU, 2014).

Tamanha inovacdo ndo teve for¢a por muito tempo. Com o enfraquecimento
da Agdo da Cidadania ao longo de 1994, o CONSEA também foi sendo
gradativamente esvaziado, - apesar de neste periodo ter sido realizada a I Conferéncia
Nacional de Seguranca Alimentar - e, finalmente, extinto em 1995 na presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso. No periodo entre a extingdo do CONSEA e a criag¢do do
Programa Fome Zero (2003), cabe ressaltar a criagdo do Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), em 1995, que inicialmente fora
baseado na oferta de crédito agricola para os agricultores familiares mas que
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posteriormente viria a ganhar importdncia para o desenvolvimento dos programas
publicos alimentares.’

Como mencionado acima, o langamento do Fome Zero marcou um ponto de
fortalecimento das acdes integradas de SAN no ambito do governo federal. O Projeto
Fome Zero: Uma Proposta de Politica de Seguranca Alimentar para o Brasil foi
resultado de um esfor¢o de elaboragdo coordenado pelo Instituto da Cidadania e que
contou com a participagdo de especialistas no campo da seguranga alimentar e
nutricional, representantes de organizagdes da sociedade civil e militantes, tendo sido
langado no 4mbito da campanha presidencial de Luis Inacio Lula da Silva, em 2001’
No seu discurso de posse, em 2003, Lula mencionava esse Projeto como uma das
acOes prioritarias de seu governo. Dentre seus objetivos estava cobrir a lacuna da
auséncia de uma Politica de SAN capaz de coordenar as agdes realizadas por estados,
municipios e sociedade civil (TRICHES, 2010).

Os aspectos da mobilizacdo popular, da parceria entre governo e sociedade
civil e da luta pela cidadania foram enfatizados no texto do Projeto, vinculados ao
combate a fome e a conquista de direitos sociais. Esses elementos ja haviam se
consolidado como principios norteadores do debate publico sobre as politicas de SAN
desde o movimento iniciado pelo socidlogo Betinho, em 1992, e nesse momento
foram abracados pelo novo governo. Com isso, de acordo com Triches (2010), o
debate sobre SAN comega, nos anos 2000, a ser pautado como um eixo estratégico de
desenvolvimento:

O problema alimentar de um pais, segundo o documento, iria além da
superagdo da pobreza e da fome e deveria ser inserido em uma estratégia
maior. Portanto, o eixo principal da proposta do Projeto Fome Zero seria
associar o objetivo da seguranca alimentar a estratégias permanentes de
desenvolvimento econdmico e social com crescente equidade e inclusdo
social. (TRICHES, 2010, p. 76)

A esta altura, cabe destacar a defini¢ao atual do conceito de SAN que embasa
o fortalecimentos dos programas alimentares, e que permanece até 2015:

A seguranga alimentar e nutricional consiste na realizagdo do direito de
todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades
essenciais, tendo como base praticas alimentares promotoras de saude que
respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural,
econdmica e socialmente sustentaveis. (BRASIL, PNSAN, 2006, art. 3)

5 A historia de criacdo do PRONAF, e também da Lei da Agricultura Familiar ¢ do PAA, estd fortemente
vinculada a um amplo movimento social com longa trajetéria de reivindicagdes por politicas agricolas
especificas para a agricultura familiar que este trabalho n2o dara conta de abordar. Para entender estas e
outras legislagdes que tratam da consolidagdo de um tratamento diferenciado para a agricultura familiar nas
politicas publicas brasileiras ver os trabalhos de Catia Grisa, Everton Picolotto e Laura Maciel.

’ O Instituto Cidadania foi originado da ONG Governo Paralelo, criada sob a lideranga de Lula, que tinha o
objetivo de produzir estudos com propostas de politicas publicas de promogdo do desenvolvimento social e
econdémico do pais. O grupo de especialistas que compunha a ONG apresentou, em 1991, uma proposta de
Politica Nacional de Seguranca Alimentar (PNSA), que trazia a tematica para debate com a sociedade
brasileira. O documento apresentado entendia a SAN como uma questdo estratégica para o pais, fazendo os
vinculos entre desemprego, geragdo de renda, exclusdo de direitos e outras questdes que dificultam o acesso
dos individuos aos alimentos necessarios. O documento fazia referéncia a integragdo das politicas agraria,
agricola, comercializagdo, abastecimento, distribuicdo e consumo de alimentos, combate a fome e
cooperagdo internacional. Essa proposta foi o ponto de partida para a elaboracdo do Projeto Fome Zero
(GOMES JR., 2007).
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A proposta da construcdo da Politica de Seguranga Alimentar e Nutricional,
portanto, ultrapassa o aspecto restrito do combate a fome e enfoca o direito a
alimentagdo de qualidade, a soberania alimentar, a preservacao dos habitos culturais
alimentares das comunidades e também a sustentabilidade ao longo de toda a cadeia
alimentar. A inser¢do do adjetivo “nutricional” reforcou a énfase nos aspectos
socioecondmicos e de nutri¢cao e saude que marcam o desenvolvimento do conceito
de SAN no Brasil. Desta forma, o conceito de SAN questiona o modelo agroindustrial
de producdo de alimentos e as referéncias higienistas de qualidade predominantes
(MALUF, 2007).

O texto do Projeto Fome Zero, segundo Triches (2010), indicava a
necessidade de politicas estruturais, especificas e locais para garantir a implementagdo
de um politica de SAN. Vale destacar que uma das primeiras das acdes do Projeto
Fome Zero, ainda em 2003, foi restabelecer o CONSEA, dessa vez com a
incumbéncia de propor os principios e diretrizes gerais para a Politica Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional.

Neste contexto de fortalecimento das politicas de SAN, os programas publicos
alimentares foram revisados, incluindo o PNAE. A Resolugao FNDE n° 15, de 16 de
julho de 2003, alterou o objetivo do programa de maneira a atender de forma mais
eficaz as necessidades nutricionais dos beneficiarios:

Art. 2.° O PNAE tem como objetivo suprir parcialmente as necessidades
nutricionais dos alunos, com vistas a garantir a implantagdo da politica de
Seguranga Alimentar e contribuir para a formacdo de bons habitos
alimentares. (FNDE, Resolug@o n°15 de julho de 2003)

No ambito do CONSEA foi criado um Grupo de Trabalho (GT) para discutir a
questdo da alimentacdo escolar, que tinha a atribuicdo de propor alteragdes ao PNAE
como parte das estratégias de SAN (ABREU, 2104). Dos debates do GT, que contava
com uma participagdo social ampla, partiu uma das primeiras propostas de
aperfeicoamento do programa, relacionada ao aumento dos valores de repasse per
capita, por dia, do FNDE as entidades executores do PNAE, que estavam congelados
desde 1993. Foi proposta, além disso, pelos integrantes do GT a estruturacdo de um
marco legal que pudesse aprimorar o Programa (ABREU, 2014). Entre 1993 e 2003 o
valor per capita diario repassado pelo FNDE era de R$ 0,13; a partir das sugestdes do
GT o valor foi sendo ampliado gradativamente até atingir R$ 0,22 em 2006 para
alunos matriculados na rede regular, ¢ R$0,44 para aqueles das escolas indigenas e
areas de remanescentes quilombolas. Em 2010 os valores repassados chegaram, para
estas categorias, a R$ 0,30 e R$ 0,60, respectivamente, cabendo destacar que ha
valores diferenciados para outras categorias.

O PNAE ¢ uma intervengdo governamental das mais antigas e permanentes no
que tange a suplementagdo alimentar envolvendo politicas sociais e assistenciais. E
ainda considerado um dos maiores programas de alimentac¢do escolar do mundo e o
unico que oferece atendimento universalizado (FNDE, 2007). Segundo dados do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), o programa atendeu cerca
de 42 milhdes de alunos em todo pais, em 2014, com recursos federais de mais de trés
bilhdes de reais ao ano para compra de alimentos.

Dando continuidade ao processo de revisdo e aprimoramento do Programa, a
Resolugdo FNDE n° 32 de 10 de agosto de 2006 incluiu principios e diretrizes
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norteadores das acdes do PNAE para garantir uma alimentagdo mais saudavel aos
estudantes. A partir de entdo, o PNAE refor¢a seu compromisso com o fornecimento
de uma alimenta¢do mais saudavel e adequada nas unidades escolares, respeitando os
a cultura e as tradigdes alimentares de cada regido, bem como o apoio ao
desenvolvimento sustentavel através do incentivo a aquisicdo de géneros alimenticios
diversificados e, preferencialmente, produzidos localmente. Os principios ultrapassam
a descentralizacdo e mencionam a universalidade e a equidade no direito a
alimentagdo, como também reforcam a ideia colocada em instrumentos legais
anteriores, € que acompanhou todo o processo de fortalecimentos das agdes de SAN,
da participagdo social no controle de sua execugao.

Dentre as diretrizes propostas, algumas foram fundamentadas em medidas
provisorias e posteriormente em forma de lei. Aqui nos interessa a Medida Provisdria
n° 455 de 21/01/2009, que foi efetivada como Lei n° 11.947, em 16 de junho deste
mesmo ano, que da inicio as alteracdes no Programa no que tange as formas de
aquisi¢ao dos alimentos (TRICHES, 2010).

2.1.3 A obrigatoriedade da compra de produtos agricultura familiar:
estruturacao de mecanismos de aquisicao.

A Lein’ 11.947/2009 tem sido vista como um marco nas politicas publicas de
SAN, tanto pelo seu efeito aos beneficiarios do PNAE, como ao fomento oferecido
aos agricultores familiares do pais. A Lei torna obrigatdria a utilizagdo de, no minimo,
30% dos recursos transferidos aos municipios e estados pelo FNDE para a
alimentagdo escolar, com aquisi¢do de géneros alimenticios oriundos da agricultura
familiar local. Essa mudanga tem sido caracterizada como uma grande inovagdo nas
compras publicas do PNAE, que até entdo deveriam seguir exclusivamente os
principios da lei de licitagdes (Lei n” 8.666/93), que regem todas as compras publicas
brasileiras. A nova legislacdo possibilitou a compra, através de procedimentos
simplificados, de produtos oriundos da “agricultura familiar”. O texto da Lei
apresenta a seguinte redagdo em seu artigo 14 que trata deste tema:

Art. 14. Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no
ambito do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados
na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar e
do empreendedor familiar rural ou de suas organizagdes, priorizando-se 0s
assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e
comunidades quilombolas.

§ 1.° A aquisicdo de que trata esse artigo podera ser realizada dispensando-
se o procedimento licitatorio, desde que os precos sejam compativeis com
os vigentes no mercado local, observando-se os principios inscritos no art.
37 da Constituigdo Federal, e os alimentos atendam as exigéncias do
controle de qualidade estabelecidas pelas normas que regulamentam a
matéria (BRASIL, 2009).

Esta alteracdo abriu um leque de possibilidades aos gestores no que diz
respeito a aquisicdo de produtos da agricultura familiar, colaborando para o
fortalecimento da categoria. Neste ponto o governo assume uma estratégia de
prestigiar fornecedores anteriormente desfavorecidos, como os agricultores familiares,
direcionado as linhas de compras publicas. Assim, a visdo das compras publicas deixa
de ser pautada apenas pela ldgica do menor prego e justa concorréncia, € passa a
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valorizar aspectos ambientais, sociais e relacionados a satude e a nutri¢ao.

Tal visdo se justifica pela emergéncia de um novo paradigma que orienta as
politicas publicas oriundo do debate sobre as politicas de SAN desde os anos 1990.
Além disso, a pluralidade de atores envolvidos no debate para a construg¢do desta lei,
evidencia a necessidade de participacdo de diferentes setores para a o tratamento das
questdes publicas. De acordo com Abreu (2014, p. 52), participaram da constru¢do da
Lei no segmento dos agricultores a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (Contag), o Movimento de Pequenos Agricultores (MPA) o Movimento
de Mulheres Camponesas (MMC) e a Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA);
do segmento da Seguranga Alimentar o Forum Brasileiro de Soberania e Seguranga
Alimentar e Nutricional (FBSSAN) e as entidades representativas da categoria de
nutricionistas; das organiza¢des da sociedade civil para além das duas tematicas
anteriores, o Movimento Organizagdes Comunitirias (MOC) e a Central das
Cooperativas do Brasil; do campo das instituicdes de ensino e pesquisa a Fundacao
Oswaldo Cruz, e os Centros Colaboradores em Alimentacdo e Nutricdo do Escolar
(Cecanes), vinculados as universidades federais do pais; no ambito do governo,
estiveram envolvidos o MDA, o FNDE, a Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB), o MDS, ¢ a Frente Parlamentar de Seguranga Alimentar e Nutricional do
Congresso Nacional, além de gestores publicos das trés esferas.

O Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), langado alguns anos antes
(Lei n° 10.696/2003) ja havia dado inicio a esta nova visdo das compras publicas, ao
ter como objetivo o estimulo e fortalecimento da agricultura familiar através da
aquisi¢do da sua producdo e posterior distribuicdo para instituicdes que prestam
assisténcia a pessoas em situacdo de vulnerabilidade social e inseguranca alimentar.
Dentre as varias modalidades de compras existentes no PAA ja estava prevista a
desburocratizacdo das compras da agricultura familiar fazendo uso da dispensa de
licitag@o para estas aquisi¢des, desde que os precos praticados ndo fossem superiores
ao do mercado regional. De acordo com Triches (2010), muitos municipios fizeram
uso do PAA, modalidade alimentacdo escolar (Decreto 6959/2009), para abastecer o
PNAE, tentando assim superar a burocracia dos processos licitatorios.

Tendo sido o primeiro mecanismo de promoc¢do do desenvolvimento local
através das compras governamentais, o PAA destacou o grande potencial do PNAE
para ser o elo entre produgdo e consumo no ambito das politicas de SAN. Levantou o
debate e ajudou a entender de que forma essa aproximagdo entre producdo e consumo
poderia ser feita, ampliando os beneficios para a sociedade como um todo. Com isso,
os regulamentos do PAA serviram como referéncia para a formulagdo da Lei n°
11.947/2009, que marcou a entrada, ao menos na letra da lei, da agricultura familiar
na alimentacdo escolar.

A nova organiza¢gdo da compra de géneros para a alimentagdo escolar
estabelecida com a Lei 11.947 foi regulamentada através da Resolugdo n° 38, de 16 de
julho de 2009 (revogada), pela Resolucdo FNDE n° 26 de 17 de junho de 2013, e pela
Resolucdo FNDE n° 4 de 2 de abril de 2015, atualmente em vigor. Apesar de
descartar a necessidade de realizacdo de processos licitatorios para as entidades
executoras do PNAE, os instrumentos estabeleceram algumas regras de
funcionamento. Em primeiro lugar, a dispensa da licitagdo se da apenas para o
agricultor familiar enquadrado nos critérios estabelecidos para acesso ao PRONAF,
munido do Documento de Aptidio ao PRONAF (DAP). Em substituicdo a licitagcdo
fica instituida a necessidade de realizagdo de Chamadas Publicas, apontadas por
autores como Malina como o “instrumento mais objetivo para implementar parte do
que esta previsto na Lei n® 11.947/2009, por proporcionar o primeiro contato, legal”
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(MALINA, 2012, p.16), entre entidades executoras e agricultores familiares.

Além disso, foram estabelecidos alguns regramentos, como resultados de um
longo processo de negociagdes, tais como: limites anuais de valor para cada
participante; composi¢do de precos a partir de um conjunto de parametros baseados
nos preg¢os dos mercados locais, a fim de evitar pregos abusivos, ou que governos
pagassem muito pouco; exigéncia de que, para fornecer ao Programa, os agricultores
se organizassem formando grupos formais (cooperativas e associagdes) ou informais;
normas sanitdrias para producdo e manipulagdo dos alimentos e elaboracdo de
projetos de venda.

A Resolucdo n” 26 reforcou, ainda, a importancia da intersetorialidade para a
execucdao do PNAE através de politicas, programas e agdes governamentais, de forma
articulada entre atores do campo da educacdo, da saude, da agricultura, da acdo social
e da sociedade civil. A intersetorialidade perpassa diversos aspectos do programa,
desde a elaboracdo do cardapio, passando pela efetivacdo da compra da agricultura
familiar, pela fiscalizagdo e pela relagdo com os alunos. Por exemplo, de acordo com
o Art. 14 da resolugcdo n° 26, o cardapio deve ser elaborado pelo nutricionista
responsavel “com utilizacdo de géneros alimenticios basicos, de modo a respeitar as
referéncias nutricionais, os habitos alimentares, a cultura alimentar da localidade e
pautar-se na sustentabilidade, sazonalidade e diversificacdo agricola da regido e na
alimentagdo saudavel e adequada”. Neste ponto ja se faz necessaria uma articulagao
entre o setor de saiide e de agricultura, para que o nutricionista conheca a realidade
agricola local e possa elaborar um cardapio que atenda as necessidade dos alunos, ao
mesmo tempo em que respeita e estimula a oferta de alimentos produzidos pela
agricultura familiar local.

Como mencionado anteriormente, ¢ com a Resolu¢do n° 4 que se regulamenta
como se dara a compra e quais serdo os fornecedores da agricultura familiar:

Art. 24 Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no
ambito do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) devera ser utilizado na
aquisi¢@o de géneros alimenticios diretamente da Agricultura Familiar e do
Empreendedor Familiar Rural ou suas organizagdes, priorizando os
assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais indigenas e
comunidades quilombolas, conforme o art. 14, da Lei n® 11.947/20009.
Art.25 Para selegdo, os projetos de venda habilitados serdo divididos em:
grupo de projetos de fornecedores locais, grupo de projetos do territorio
rural, grupo de projetos do estado, e grupo de propostas do Pais.

§ 1° - Entre os grupos de projetos, sera observada a seguinte ordem de
prioridade para selegdo:

I - o grupo de projetos de fornecedores locais tera prioridade sobre os
demais grupos.

§ 2° - Em cada grupo de projetos, sera observada a seguinte ordem de
prioridade para selegdo:

I - os assentamentos de reforma agraria, as comunidades tradicionais
indigenas e as comunidades quilombolas, ndo havendo prioridade entre
estes;

II - os fornecedores de géneros alimenticios certificados como organicos
ou agroecologicos, segundo a Lei n® 10.831, de 23 de dezembro de 2003;
III - os Grupos Formais (organizagdes produtivas detentoras de Declaragdo
de Aptiddio ao PRONAF - DAP Juridica) sobre os Grupos Informais
(agricultores familiares, detentores de Declaragdo de Aptiddo ao PRONAF
- DAP Fisica, organizados em grupos) e estes sobre os Fornecedores
Individuais (detentores de DAP Fisica). (FNDE, Resolugdo n°4 de abril de
2015).
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As orientagdes de compra estabelecidas pela Resolu¢do dao prioridade a
aquisi¢ao dos Grupos Formais, detentores de DAP Juridica. Este documento identifica
as organizagdes formais de agricultores familiares (cooperativas ou associagdes) € ¢
emitido, segundo o Art. 8° da Portaria MDA n° 21, de 27 de mar¢o de 2014, para
aqueles empreendimentos que “comprovem que, no minimo, 60% (sessenta por
cento) de seus associados sdo agricultores familiares com DAP vélida de Unidade
Familiar de Produgdo Rural”.

Nesse sentido, a articulagdio com o MDA no nivel federal, assim como em
suas Delegacias estaduais se torna imprescindivel para que o Programa cumpra seus
objetivos de oferecer alimentagdo de qualidade e colaborar com o fortalecimento da
agricultura familiar. Isto porque ¢ preciso, dentre outros motivos, ampliar o numero
de DAP’s emitidas, tanto Fisicas quanto Juridicas, para que se aumente a capacidade
de participacdo dos agricultores familiares neste mercado. O MDA ¢ o o6rgao
responsavel por determinar quais as instituicdes estdo aptas a emitir DAP nos estados,
desta forma ¢ preciso acdo conjunta e orientada para que o documento seja mais
facilmente emitido. As entidades executoras também precisam negociar com 0s
orgdos emissores de DAP em seus territorios, em geral as empresas de assisténcia
técnica e extensdo rural (EMATER) que sdo 6rgdos publicos - além de muitas outras
de carater particular-, para assessorar os agricultores quanto a esta questdo
documental e organizacional.

Depois de apresentado um historico do Programa e dos instrumentos legais
construidos para a compra da agricultura familiar, veremos adiante, com base em uma
revisdo bibliografica, o que ja foi feito para sua implementacdo em algumas capitais
brasileiras. Desta forma, poderemos elencar as dificuldades e avancos ja identificados
que colaboram com o entendimento do caso da implementa¢cdo no municipio do Rio
de Janeiro.

2.2 O processo de implementacio da compra da agricultura familiar no
PNAE: uma analise a partir da literatura.

Diante da estrutura burocratica estabelecida para a execu¢do do PNAE como
um todo e da compra da agricultura familiar especificamente, podemos perceber que a
tarefa de implementar esta parte do Programa ndo ¢ simples e requer uma série de
esfor¢os e agdes coordenadas.

O Relatorio de Gestdo do FNDE 2014 informa que, em média, tem havido um
aumento anual de cerca de 64% no valor que as entidades executoras tem investido na
compra da agricultura familiar. A época do lancamento deste documento, o balango
de 2014 ainda nao estava fechado, e foi feita uma proje¢ao de fossem gastos R$ 920
milhdes de reais nessa categoria de compras. Em 2013, 84% das entidades executoras
j& havia adquirido alguma quantidade de produtos da agricultura familiar, e 56%
destas atingido o percentual minimo de 30% estabelecido por lei. Neste ano ainda
houve um aumento dos valores investidos, de cerca de R$ 367 milhdes em 2012, para
R$578 milhdes em 2013 (FNDE, 2015).

Em meados de 2015, quando foi finalizada a prestacdo de contas das entidades
executoras referentes ao ano de 2014, foi constatado um gasto inferior a projecao,
mais ainda com aumento de valores investidos. De acordo com a tabela de “Valores
investidos na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar
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para o PNAE” do FNDE, em 2014 foram repassados as Secretarias de Estado de
Educacio e prefeituras mais de 3 bilhdes e 300 milhdes de reais para a aquisicao de
géneros alimenticios. Destes, foram investidos na agricultura familiar pouco mais de
711 milhdes de reais, o que corresponde a 21,38% do total dos recursos disponiveis.

Em seu Relatorio de Gestao de 2014, o FNDE avalia que a publicacdo da
Resolugdo n” 26/2013 contribuiu para estes avangos, ao redefinir e facilitar as normas
de aquisi¢do da agricultura familiar para a alimenta¢do escolar. Além disso, o
langamento do Manual de Aquisi¢do da Agricultura Familiar para a Alimentagao
Escolar, em marco de 2014, também colaborou com a divulgacdo das alteragdes feitas
pela resolucdo e pode ser utilizado em ac¢des de assisténcia técnica com os atores
envolvidos (FNDE, 2015).

No entanto, apesar dos avangos, se restringirmos a pesquisa dos valores
investidos as capitais brasileiras, o cenario fica mais problematico. Entre 2011 e 2014
houve um aumento nos recursos destinados a0 PNAE como um todo e também na
quantia investida na compra da agricultura familiar; no entanto, em 2014 apenas
15,76% dos recursos transferidos para as entidades executoras nas capitais foi
investido em aquisicdes de géneros da agricultura familiar. Tais numeros podem
refletir algumas dificuldades da implementacdo deste Programa nas grandes cidades.

Ainda assim, Belik e Silipandri (2012), ao analisar a implementacdo PNAE no
Estado de S3ao Paulo na perspectiva do atendimento & demanda institucional das
grandes cidades, afirmam que tem havido uma rapidez e um esforgo institucional na
aquisicao de géneros alimenticios da agricultura familiar nas escolas. Para os autores,
isto se deve ao fato de que no Brasil, diferentemente do que ocorre em outros paises, a
compra de produtos locais ¢ uma atividade mandatodria “fiscalizada por um conselho
proveniente da sociedade civil e com poderes para aplicar sangdes contra a propria
administracdo publica” (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p. 65). Cabe esclarecer que as
sangdes possiveis dizem respeito a gestdo do PNAE como um todo, ndo havendo
sangdes especificas para a ndo aplicacdo dos 30% de recursos na compra de produtos
da agricultura familiar.

Isto leva a crer que existem diferencas na implementacdio do PNAE
relacionadas ao porte dos municipios, que dizem respeito ao grau de urbanizagao,
bem como a quantidade de produtos a ser adquirido. De acordo com o IBGE, em sua
publicagdo que analisa as condi¢des de vida da populacdo brasileira, “a taxa de
urbanizacdo, que consiste na propor¢ao da populagdo residente em éareas urbanas, foi
de 84,8% para o Brasil em 2012” (IBGE, 2013, p. 19). Para Belik e Silipandri (2012),
essa alta taxa de residentes em 4reas urbanas precisa ser levada em conta quando do
planejamento de programas de desenvolvimento rural que almejem o abastecimento
de grandes cidades, como é o caso do PNAE. E questionam: “E possivel adequar a
oferta de produtos da agricultura familiar para suprir aquelas necessidades? Que
mudangas seriam necessarias na propria demanda institucional para que agricultores
familiares pudessem atender aos requisitos colocados por essa escala de operacdes?”
(BELIK; SILIPANDRI, 2012, p. 63). A implementacdo das novas diretrizes do PNAE
precisa levar isto em conta ao induzir os processos de desenvolvimento rural de forma
a manter um bom atendimento do publico urbano.

Nesse sentido, no momento de formulacdo da politica foram levantados
questionamentos sobre a capacidade da produgdo da agricultura familiar em suprir as
demandas do Programa nas grandes cidades. Sobre esta questdo, em entrevista
concedida a pesquisadora Kate Abreu visando a realizacdo de sua dissertacdo de
mestrado, Renato Maluf, que & época da alteracdo da Lei da Alimentacdo Escolar era
presidente do Consea, comenta que diferentes conflitos pautaram a discussdo no
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momento de constru¢do da proposta. Diferentes opinides, no ambito do conselho
foram levantadas sobre a capacidade dos segmentos da agricultura familiar de atender
esta demanda. Foi discutida, segundo Maluf, a “conversdo de um limite — admitindo-
se que a referida capacidade da agricultura familiar terd que ser construida em vérias
regides do pais — em decisdo politica de utilizar o potencial do instrumento das
compras governamentais” (ABREU, p. 53).

Dessa forma, apesar de representar uma grande conquista para os agricultores,
o mercado do PNAE também traz em si um desafio para as organizagdes produtivas
dos agricultores. Quanto a este ponto, a experiéncia de implementagdo do PNAE no
Estado de Sao Paulo, por exemplo, gerou questionamentos a equipe do Projeto
NUTRE SP* que executava o estudo’, questionamentos estes que podem ser levados
para outras realidades do pais:

O programa possui complexidade propria, com uma série de
especificidades como a multiplicidade de atores e arranjos institucionais
em que ¢ executado. Compreender tais especificidades e identificar as
melhores formas de promover a comercializagdo dos seus produtos sdo
condigdes para o sucesso da insercdo da agricultura familiar neste mercado
bilionario (MDA, 2012, p. 7).

Nas regides metropolitanas, como ¢ o caso do municipio do Rio de Janeiro,
esses desafios se tornam ainda mais intensos, pois com o elevado grau de urbanizacgao
o numero de agricultores familiares locais ¢ reduzido, fazendo que ao mesmo tempo
estas regides disponham das condi¢des especificas de um mercado institucional de
grande porte, sem, no entanto, abrigarem uma quantidade de agricultores familiares
compativel a esta demanda (MDA, 2012).

Instrumento de Chamadas Publicas

Ao tornar obrigatdria a compra da agricultura familiar para o PNAE, a
legislagdo impde aos gestores publicos uma mudanga nas formas de se lidar com as
compras publicas. Segundo Malina (2012), que analisou 42 Chamadas Publicas no
Estado de Sao Paulo no ambito do Projeto NUTRE SP, esta imposi¢do recai
diretamente sobre os setores de compras e licitagdes que precisam aprender a lidar
com o novo instrumento de compras que ¢ a Chamada Publica. Além dos setores
burocraticos, a mudanga na legislacdo intervém no tipo de alimento a ser ofertado nas

¥ Tendo em vista as alteragdes propostas pela promulgacdo da Lei n° 11.947/09 quanto a compra da
agricultura familiar pra o PNAE e os desafios apresentados para as organizagdes produtivas desta categoria
para atender a demanda em grandes municipios, a Secretaria da Agricultura Familiar (SAF/MDA), através
do Departamento de Geragdo de Renda e Agregacdo de Valor, definiu a “estratégia Nutre Brasil”. Esta
estratégia consistiu no desenvolvimento de “Projetos NUTRE”, realizados em varios estados, com o objetivo
de oferecer apoio técnico e promover a articulagdo entre os gestores publicos responsaveis pelas compras do
PNAE nos maiores municipios do pais e as organizagdes da agricultura familiar com maior capacidade de
fornecimento.

o) Projeto NUTRE SP foi desenvolvido pelo Instituto Via Publica e pelo MDA com a colaboragdo do
Nucleo de Estudos e Pesquisa em Alimentagdo (NEPA) da UNICAMP), no ano de 2011, visando visa
aproximar o universo da agricultura familiar das novas diretrizes colocadas para a gestdo municipal da
alimentagdo escolar no estado de Sdo Paulo. Além da oferta de assessoria, o projeto resultou em um
publicagdo com estudos que avaliaram, com base nos trabalhos técnico realizados, os seguintes temas: o
instrumento de Chamadas Publicas; perfil das organizagdes de produtores paulistas que ja vem fornecendo
géneros para a alimentacdo escolar; as dificuldades e os avancos nas compras de 21 municipios de mais de
300 mil habitantes do Estado e alguns casos de pequenos municipios com ocupagdo de suas areas quase
inteiramente por atividades urbanas.
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escolas, o que também acarreta alteragdes no trabalho dos profissionais ligados a
alimentagdo: os nutricionistas e as merendeiras. Coloca-se como um desafio, para os
profissionais de nutricdo, adaptar os cardapios com base na produgdo agricola local e
as merendeiras, que lidam diretamente com os alimentos, precisam se adaptar a uma
maior quantidade e variedade de alimentos in natura, que pode gerar mais trabalho na
cozinha.

Esta imposi¢do aos governos municipais e estaduais tem sido um dos entraves
encontrados na implementagdo da politica. Observa-se, muitas vezes, uma
incapacidade técnica para a construgdo das chamadas, além da falta de vontade
politica por parte dos gestores em lidar com as dificuldades. Soma-se a isso o fato de
que muitos dos profissionais das cozinhas se recusam a preparar os alimentos in
natura (MALINA, 2012).

A partir da definicdo dada pelo Artigo 8 da Resolucdo 38, que estabelece a
prioridade para a compra dos agricultores do mesmo municipio, surge a necessidade
de que as entidades executoras conhecam seus agricultores, tendo apoio, para isso, das
secretarias de agricultura e o6rgdos de assisténcia técnica. Acerca deste ponto, Malina
afirma que “é imperativo para o bom andamento da lei o didlogo interno entre
diversos setores da prefeitura e o externo, entre a prefeitura e os(as) agricultores(as),
j& que esse tipo de comercializagdo ¢ uma novidade para ambos os lados, que tem
que se adaptar” (MALINA, 2012, p. 17).

Ao longo de sua pesquisa, a autora elenca algumas praticas que ja tem
funcionado com relacdo a utilizagdo das Chamadas Publicas e a compra da agricultura
familiar como um todo. Ponto central para o sucesso da implementacdo da compra da
agricultura familiar ¢ a aproximagdo da prefeitura com os agricultores locais antes do
langamento da chamada publica, o que permite ao gestor:

conhecer a produgdo agropecuaria do municipio e adjacéncias; conhecer a
existéncia de organizagdes formais da agricultura familiar do municipio e
adjacéncias; saber se os produtores tém DAP’s; saber se esses(as)
produtores(as) e suas organiza¢des tém interesse de participar de vendas
institucionais; caracterizar as estruturas de produg@o/comercializagdo que
esses agricultores e suas organizagdes possuem (MALINA, 2012, p. 17).

Dessa forma, segundo a autora, ambas as partes tem maiores chances de se
adaptar e realizar as mudancas a fim de implementar os instrumentos juridicos
necessarios. Nesses termos, ¢ possivel adequar a chamada publica a realidade da
produgdo local, com alteragdo dos produtos solicitados e dos cardapios oferecidos.

Se formos observar as orientacdes do MDA com relagdo a participagdo da
agricultura familiar no PNAE, que oferece inclusive um passo a passo para compra e
venda, vemos que esta aproximacao ja ¢ indicada. Os quatro primeiros passos, como
bem destacado na pesquisa de Abreu (2014), fazem mencgao a esta construgao coletiva
da chamada publica: 1° - Mapeamento dos produtos da agricultura familiar; 2° -
Construgdo do cardapio; 3° - Chamada Publica; 4° - Projeto de venda; 5° - Sele¢ao dos
projetos; 6° Assinatura do contrato e 7° - Execugdo. O que indica uma necessidade de
maior orientagdo por parte do governo federal as entidades executoras quanto a
operacionalizacdo do Programa.

A equipe do projeto NUTRE SP realizou uma andlise de chamadas publicas
langcadas no estado de S@o Paulo (entre marco e outubro de 2011), visando identificar
os gargalos e os pontos de maior interesse que vem sendo citados com relagdo a este
instrumento, para a efetiva participacdo dos produtores da agricultura familiar na
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alimentagdo escolar. Depois da analise dos documentos de chamadas publicas e de
conversas com organizagdes de agricultores e prefeituras de seis municipios, onde se
debateram também as clausulas contratuais, o cronograma de entrega dos produtos € o
acesso as chamadas publicas, foram elencados os seguintes temas (MALINA, 2012, p.
17):

- Locais e periodicidade da entrega;

- Prego de referéncia;

- Prazo de pagamento;

- Classificag@o dos projetos de venda;

- Mecanismo de substituicdo de produtos;

- Mecanismo de mudanga de pregos;

- Grau de processamento dos produtos.

Com relacdo a analise do mecanismo da Chamada Publica, a equipe do
NUTRE SP percebeu que a forma como esse dispositivo foi aplicado em vérios
municipios se configurava como um “registro de pre¢cos” e o comprador ficava com a
opcao de adquirir até os limites determinados pela chamada e ndo a sua totalidade. Na
pratica funciona assim: “a prefeitura faz o cronograma de entrega conforme sua
necessidade, depois da assinatura do contrato com os(as) produtores(as) e, muitas
vezes, de acordo com a falta de produtos ofertados por outros(as) fornecedores(as).
Esta vem sendo uma das maiores reclamagdes dos(as) agricultores(as), ja que isso
dificulta muito o planejamento da produgdo e ja causou, em alguns casos, até perda de
produtos”. (MALINA, 2012, p. 18-19). Isso acontece, segundo a autora, por conta da
inseguranca dos gestores em concentrar as compras na agricultura familiar, que pode
ser prejudicada por problemas de ordem natural, por exemplo. Assim, o proprio
instrumento foi constituido como o primeiro gargalo (MALINA, 2012).

Na pesquisa realizada para sua dissertacdo de mestrado, Abreu (2014)
elaborou um quadro explicativo dos fatores relacionados ao contexto local quanto aos
desafios de implementacdo, abordando todos os atores envolvidos. O conhecimento
adequado das regras e procedimentos relacionados a Lei n” 11.947/09 aparece como
uma dificuldade para todos os atores envolvidos na implementagdo: agricultores,
gestores municipais, técnicos da area de educagdo e da agricultura.

Com relacdo especificamente as chamadas publicas, Abreu indica que, ao
entrevistar um técnico do FNDE sobre os procedimentos de aquisi¢do de produtos da
agricultura familiar que este havia acompanhado, foi percebida a “resisténcia de
alguns dirigentes/gestores em adquirir os géneros alimenticios via Chamada Publica,
por considerarem um procedimento passivel de san¢do pelos 6rgdos de controle”
(ABREU, 2014, p. 79). Existe também o fato de que, para muitos gestores, ndo ha
seguranga juridica na aquisi¢do de produtos através deste instrumento, no entanto nao
foram encontradas maiores informagdes sobre este aspecto na literatura consultada.

Do acesso as Chamadas Publicas

A Resolu¢ao FNDE n° 26/2013 determina em seu Art. 26 que as entidades
executoras devem publicar os editais de Chamada Publica em jornal de circulacao
local e na forma de mural em local puiblico de ampla circulacdo, além de divulgar em
seu endereco na internet, informando também organizacdes locais da agricultura
familiar e entidades de assisténcia técnica e extensao rural do municipio ou do estado
no que diz respeito a abertura da Chamada.

No entanto, acesso as chamadas publicas tem sido um entrave em muitos
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lugares. No Estado de Sao Paulo, de acordo com a pesquisa do NUTRE SP, a
dificuldade se da pelo fato de que as chamadas somente sdo divulgadas no Didrio
Oficial e site das prefeituras, havendo até casos de necessidade de pagamento de taxas
para acessa-la (MALINA, 2012). Fatos que ferem a resolu¢do mencionada acima.

Além disso, a maioria das Chamadas ndo prevé qualquer san¢do para o caso
de as prefeituras descumprirem sua parte nos contratos, ainda que isto também seja
recomendado pelo FNDE.

Formacao de precos

Ao consultar os gestores, a equipe do NUTRE SP constatou que a escolha pelo
registro de pregos se deve a inseguranca de concentrar todas as compras na agricultura
familiar, pois no caso de algum problema, faltard alimento nas escolas. Por outro lado,
ha Chamadas que facilitam o planejamento da producdo dos agricultores ao divulgar
0 quantitativo semanal de entrega.

O problema da formagdo de pregos também foi identificado na pesquisa de
Abreu, como uma questdo para os atores da area da educacdo, quando estes sdo os
responsdveis pela elaboracdo das chamadas publicas: “Dificuldade no
estabelecimento de preco dos produtos da agricultura familiar para aquisi¢do através
de Chamada Publica (Técnico do FNDE)” (ABREU, 2014, p. 80).

Ao longo da pesquisa realizada pela equipe do NUTRE SP, o estabelecimento
dos precos de referéncia foram apontados como bastante problematicos. A Resolucao
n° 38 determinava que deveriam ser considerados como referéncia os precos
praticados no PAA; “na inexisténcia de definicdo local destes, a entidade executora
realizava cotagdes no varejo ou na rede atacadista, conforme o valor da Chamada
Publica” (ABREU, 2014, p. 72).

Com relacdo a formagdo de pregos, houve um avango nos ultimos anos. A
Resolugdo n° 26/2013 e, posteriormente, a Resolucdo n° 4/2015, trouxeram uma
alteracdo com vistas a facilitar este processo. Para formar os precos de aquisicao,
basta que seja feita a pesquisa em trés mercados locais priorizando a feira do produtor
da agricultura familiar, quando houver, criando ainda a possibilidade de incluir os
insumos exigidos no edital, tais como despesas com frete, embalagens, encargos e
quaisquer outros necessarios para o fornecimento do produto.

A questdo da formacdo de precos ¢ bastante complexa e tem sido motivo de
grandes controvérsias na implementacdo da politica. Abreu identifica, com base na
pesquisa bibliografica, que devido a situacdo, de, por vezes, os agricultores familiares
considerarem baixos os precos praticados pelo PNAE, ja foram encontrados casos de
“desinteresse e resisténcia dos agricultores familiares mais estruturados e inseridos
em outros mercados em se tornarem fornecedores do PNAE (Froehlich, 2010:85)”
(ABREU, 2014, p. 80).

Normas Sanitarias e padrodes de qualidade

Outro aspecto problemadtico tanto para produtores, quanto para gestores
publicos diz respeito as normas sanitarias e ao padrao de qualidade dos produtos em
relacdo ao tamanho e padronizacgdo, estabelecidos pela ANVISA. Esse tema aparece
em diferentes trabalhos consultados (ABREU, 2014: 80; TRICHES, 2010: 183;
SOUZA, 2012 e MALINA, 2012). De um lado os gestores tém apresentado
dificuldade em descrever os aspectos técnicos e padrdoes dos produtos, demandados
pela ANVISA e pelo MAPA, na Chamada Publica; de outro os agricultores ndo tem
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clareza do padrdo exigido e encontram dificuldade em se adequar as normas
sanitarias, em especial com relagdo a certificacdo sanitdria para produtos de origem
animal, que ¢ mais dificil de ser conseguida.

Segundo pesquisa de Souza (2012) junto a organizagdes de agricultores
familiares do estado de Sao Paulo, muitas vezes o produto de origem animal da
agricultora familiar precisa passar por trés servigos de fiscalizacdo, dependendo do
seu local de comercializagdo (SIM — Servigo de Inspecdo Municipal, SIE — Servigo de
Inspecdo Estadual, SIF — Servico de Inspecdo Federal), que oferecem muitos
obstaculos. Para a autora, o alto custo para atender algumas exigéncias dos servigos
sanitarios (que vao ficando mais complexas conforme se afastam da realidade local
dos agricultores), a falta de técnicos para realiza-los, “o excesso de burocracias e
morosidade dos oOrgdos responsaveis assim como a falta de informagdo sobre os
servigos sdo alguns dos fatores que limitam o acesso dos pequenos produtores aos
registros de inspecdo sanitaria e consequentemente aos mercados formais” (SOUZA,
2012, p. 38).

Um caso especifico explorado por Abreu (2014), com relacdo a este entrave,
ocorreu no municipio de Orizania (MG). Segundo a autora, houve uma articulagdo da
nutricionista com agricultores familiares para a promocdo de um curso de
piscicultura, visando a inclusdo do pescado na alimentacdo escolar, que teve a
participa¢do de um niimero significativo de alunos. Apesar disso, a autora sinaliza que
“devido as exigéncias sanitdrias requeridas e a recente instituicdo da Vigilancia
Sanitaria Municipal, que ndo estd organizada o suficiente para este tipo de apoio aos
produtores, o filé de peixe da agricultura familiar ndo pode ser incluido no cardapio
da merenda” (ABREU, 2014, p. 119).

Além das normas sanitarias, existe o entrave do padrdo de qualidade dos
alimentos exigidos nas Chamadas Publicas. O atendimento ao PNAE envolve uma
demanda muito especifica, que tem que levar em consideracdo, além da qualidade dos
alimentos em si, a aceitabilidade dos mesmos entre alunos e também entre os
profissionais responsaveis pelos preparo nas unidades escolares. Nesse sentido, Souza
(2012) afirma com base no relato dos agricultores entrevistados, que as exigéncias de
especificagdes dos produtos no PNAE (cor, tamanho, embalagem, grau de maturacao,
etc.) sdo muito mais rigorosas do que no PAA, por exemplo. E, segundo relatos dos
agricultores ouvidos pela pesquisa de Souza, nem sempre existe a incorporacdo do
que ¢ produzido localmente, ou respeito a sazonalidade, na variedade de géneros
demandada pelas prefeituras (SOUZA, 2012, p. 36).

Nesse sentido, visando superar o entrave relacionado a qualidade e
padronizagdo dos alimentos, Souza (2012) argumenta que sdo necessarias mudangas
nos processos produtivos dos agricultores, mas que ¢ preciso também que as
caracteristicas elementares do processo de producdo de alimentos e seus limites sejam
consideradas pelos gestores na hora de elaboracdo das Chamadas Publicas. Isso
evidencia que hd questdes também na concep¢do do programa e ndo sO na sua
execucao.

Capacidade organizacional dos agricultores familiares

Como vimos no ponto anterior deste capitulo, a construcdo dos mercados
institucionais pode ser um ponto de estimulo a organizagdo dos agricultores, uma vez
que as compras de associagdes, cooperativas e grupos informais sdo prioridade no
PNAE. No entanto, a questdo da capacidade organizacional dos agricultores
familiares foi apontada como uma dificuldade em toda literatura consultada. Diz
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respeito a capacidade de organizagdo da produg¢do (quantidade, qualidade,
periodicidade), de se organizar coletivamente em associacdes ou cooperativas tendo
que lidar com os procedimentos administrativos inerentes a estas formas de
organizacdo e de logistica de entrega da produgdo. Soma-se a isso a dificuldade de
acesso a DAP por parte dos agricultores, cuja facilidade de acesso ¢ um dever do
Estado que nem sempre ¢ bem desempenhado.

Associados as dificuldades relativas aos proprios agricultores existe ainda, por
um lado, a pouca atuagdo de 6rgdos e entidades de assisténcia técnica e extensao rural
e outras entidades, com vistas a contribuir para a organizacao dos agricultores, desde
a producdo até a documentagdo e, também para sua articulacdo com os atores do
poder publico envolvidos na implementacdo da politica (TRICHES, 2010). E ainda o
fato de que este mercado pode ndo interessar aos agricultores familiares que ja estdo
organizados atendendo outros mercados. E, por outro lado, conforme apontado pela
pesquisa de Abreu, uma “desconfianca por parte dos gestores, da capacidade dos
agricultores familiares em entregar os produtos com a qualidade, quantidade e
regularidade necesséarias ao atendimento da merenda escolar (Técnico do FNDE;
Acdo Fome Zero)” (Abre, 2014, p. 80)

A questdo da logistica de entrega das compras da agricultura familiar para
PNAE tem sido muito debatida. No caso da implementa¢do no estado de Sao Paulo,
por exemplo, a equipe do NUTRE SP identificou que a clareza nas Chamadas
Publicas quanto as formas de distribuicdo (centralizada ou descentralizada) e a
periodicidade da entrega ¢ fundamental para a organiza¢do dos agricultores. Malina
(2012) aponta que, para os produtores, o grande numero de Chamadas Publicas que
ndo explicitam a forma de entrega ¢ bastante preocupante. O preco do produto varia,
dentre outras coisas, com relacdo ao custo do frete, assim, a falta de informacéao
quanto ao local de entrega pode gerar problemas ao longo da execug¢do do contrato de
venda, tanto para os agricultores que podem gastar mais do que previsto, quanto para
as prefeituras que podem sofrer com a quebra dos contratos ou com a ndo entrega de
determinados produtos.

A entrega centralizada, em um unico ponto, ¢ preferida pelos agricultores que,
muitas vezes, ndo dispdem de meio de transporte proprio e adequado para a logistica
de entrega descentralizada. No entanto, os gestores municipais do estado de Sdo Paulo
abordados na pesquisa de Malina, t€ém reclamado desta opcdo, posto que os custos
finais dos produtos acabam ficando maiores para a prefeitura que tem que arcar com a
distribuicdo final. Ainda segundo Malina (2012), o baixo or¢amento disponivel nas
prefeituras foi um dos motivos apontados pelos gestores publicos para a inviabilidade,
em longo prazo, da distribui¢do dos produtos em cada unidade escolar. Em algum dos
casos analisados, as prefeituras propuseram uma transi¢do gradual, onde as
associagdes e cooperativas que ndo dispunham de meios logisticos para realizar a
entrega de produtos ponto a ponto, fariam suas entregas para as escolas mais
proximas das areas de producdo. (MALINA, 2012).

Vimos que, com a Resolucdo 26/13, esta questdo comeca a ser solucionada a
medida em que a norma passa a permitir o acréscimo dos custos de transporte no
prego estabelecido nas Chamadas Publicas. Veremos no capitulo seguinte que as
estratégias desenhadas pela prefeitura do Rio de Janeiro, visam criar mecanismos para
superar os problemas de logistica de entrega.

De acordo com a andlise de Souza (2012), no caso dos grandes municipios as
dificuldades logisticas relacionadas a entrega dos produtos, tornam-se ainda mais
dificeis de serem contornadas. Em grandes cidades a logistica ¢ mais complexa e o
risco de os agricultores e suas organizagdes ndo terem o retorno financeiro necessario
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para cobrir os custos sdo maiores. Neste cendrio, a autora constata que os municipios
menores acabam por se apresentar como oportunidades mais interessantes para os
agricultores e suas organizagdes pelos seguintes fatores:

logistica de entrega menos complexa (menor nimero de pontos) e,
portanto, menos onerosa; relagdo mais proxima com os responsaveis da
prefeitura e menos entraves burocraticos; volume de compras menor, o que
possibilita que cooperativas menores consigam fornecer em quantidade
suficiente para abastecer as escolas de acordo com o limite por DAP; a
organiza¢do conjunta dos processos de producdo e comercializacdo; a
manutenc¢do da estrutura do empreendimento; o planejamento das acdes
futuras e os processos de tomada de decisdes (onde investir, com quem
comercializar) (SOUZA, 2012, p. 42).

O advento dos mercados institucionais que privilegiam a aquisi¢do de produtos da
agricultura familiar através de grupo formais, pode estimular que os aspectos listados
acima passem a ser tratados ndo mais individualmente, mas de forma coletiva. No
entanto, a gestdo e o planejamento das agdes dos empreendimentos da agricultura
familiar ainda se constituem como entraves a efetiva implementacdo da compra da
agricultura familiar no PNAE.

Isto se deve, em parte, pela falta de experiéncia dos agricultores na execugdo
destas tarefas e também a falta de estrutura fisica das organizagdes, que muitas vezes
ndo possuem sede administrativa. Com relacdo as experiéncias desenvolvidas no
Estado de Sdo Paulo, a equipe do NUTRE SP relata que durante as visitas aos
empreendimentos, foram identificados muitos casos em que informagdes sobre a
organizagdo, tais como listas de produtos, quantidade de comercializagcdo de anos
anteriores e tabelas de preco contratos, estavam concentradas nas maos dos técnicos
ou consultores. O mesmo acontecendo para as fun¢des de elaboracido dos projetos de
venda ou consultar os editais de Chamadas Publicas, por exemplo. Dessa forma, os
agricultores encontram dificuldades de se apropriar das etapas do processo que ¢
proprio de suas organizacdes, e acaba sendo mantida “uma relagdo de dependéncia
com os 6rgdos de assisténcia técnica locais” (SOUZA, 2012, p. 42).

Acesso a DAP

Por fim, no &mbito da adequacgdo a legislacdo, o acesso a DAP foi indicado em
toda literatura consultada como um dos principais entraves ao acesso dos agricultores
familiares ao mercado do PNAE, bem como as demais politicas publicas voltadas a
agricultura familiar. Em algumas regides do estado de Sdo Paulo, por exemplo, os
produtores reclamaram aos técnicos do NUTRE SP “do excesso de burocracia e da
morosidade dos 6rgdos responsaveis pela emissdo do documento” (Souza, 2012, p.
37). O mesmo acontece com as associagdes € cooperativas para conseguir a emissao
da DAP Juridica.

Em sua pesquisa em pequenos municipios, Abreu (2014) também destaca a
dificuldade dos agricultores em adquirir a DAP como um entrave indicado tanto pelo
técnico do FNDE entrevistado como pelo relatério da A¢do Fome Zero consultado em
sua pesquisa (ABREU, 2014, p. 80). Este ¢ um entrave a participacdo dos agricultores
familiares no PNAE, e nos demais programas federais destinados a categoria.

Tal ponto, como destacado anteriormente neste capitulo, ¢ um dos elementos
que traz dificuldades a implementagao desta politica pois estd submetido as dinamicas
institucionais. A questdo da DAP ¢ bastante complexa, envolve os critérios de
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enquadramento da propriedade; também se relaciona com as dinamicas institucionais
a nivel local, tais como a falta de pessoal ou estrutura fisica nas agéncias responsaveis
pela emissdo do documento.

Todos os elementos apontados até¢ aqui foram identificados como entraves a
implementagdo da politica com base em estudos de caso ja realizados até o momento,
e consultados ao longo da pesquisa (ABREU, 2014; TRICHES, 2010; SOUZA, 2012,
MALINA, 2012; BELIK; SILIPANDRI, 2012; FORNAZIER, 2014). Cabe destacar
que se os estudos acerca da implementacdo dos mecanismos de compra da agricultura
familiar através do PNAE em grandes municipios ainda sdo bastante escassos.

Antes de avancarmos para o estudo do caso da implementagdo da compra da
agricultura familiar no municipio do Rio de Janeiro, cabe um relato breve do que ja
foi feito em grandes municipios localizados em regides metropolitanas: Belo
Horizonte (MG) e nos maiores municipios da regido Metropolitana de Sao Paulo.

O caso de Belo Horizonte

Diante da escassa bibliografia acerca desta tematica, foi encontrada apenas
uma referéncia sobre a implementacdo da compra da agricultura familiar no PNAE
em Belo Horizonte (BH), um artigo de Villa Real e Schneider, de 2011. BH ¢ a sexta
cidade mais populosa do Brasil.

De acordo com o trabalho de Villa Real e Schneider (2011), ja em 1993 a
prefeitura de Belo Horizonte criou a Secretaria Municipal de Abastecimento (SMAB),
colocando as questdes de abastecimento e SAN como plataformas centrais do
governo, com vistas a superar as dificuldades de acesso a alimentagdo adequada de
cerca de 1/5 da populacdo de baixa renda da cidade. Assim, as agdes da prefeitura
direcionavam-se para “atuacdo direta na promog¢ao de mecanismos por meio dos quais
o produtor - em especial o pequeno - possa vender seus produtos diretamente ao
consumidor final” (Villa Real e Schneider, 2011, p. 75).

Desde sua criagdo a SMAB teve como atribuicdo operar o PNAE no
municipio, com recursos repassados pelo Ministério da Educagdo, e deu inicio a
substitui¢do dos alimentos “formulados” por alimentos in natura. Quando do processo
de descentralizacdo do Programa em 1994, a prefeitura assumiu a gestao dos recursos,
formou uma equipe de técnicos que formulou cardéapios e treinou as merendeiras na
manipulacdo dos alimentos.

As compras para os programas locais de alimentagdo foram todas agregadas
sob um sistema de compras Unico, permitindo uma melhor oferta de preco pelos
fornecedores devido ao volume das movimentagdes. Além disso, toda aquisicao
passou a ser feita diretamente de “pequenos produtores e comerciantes locais,
garantindo alimentos saudaveis e mais baratos, bem como estimulando novas formas
de comercializagdo” (Villa Real e Schneider, 2011, p. 77).

Com esta base, ao ser lancada a obrigatoriedade na compra da agricultura
familiar local, o municipio de BH pode se adaptar com mais facilidade. Segundo os
dados do FNDE de investimentos na agricultura familiar de 2011 a 2014, o
crescimento do investimento feito pela prefeitura se deu de maneira acelerada: de
0,27% em 2011, cresceu para 7,08% em 2012; chegando a 29,72% em 2014. Neste
periodo desde a promulgacao da Lei 11.497/09, a prefeitura de BH teve como gestor o
Prefeito Marcio Lacerda, do Partido Socialista Brasileiro (PSB)

O caso dos grandes municipios do Estado de Sao Paulo
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Belik e Silipandri (2012) realizaram um estudo nos 21 maiores municipios do
Estado de Sao Paulo (aqueles com mais de 300 mil habitantes, que juntos somam 52%
da populagdo do estado), com vistas a debater as dificuldades e oportunidades que o
mercado da agricultura familiar do PNAE oferece ao desenvolvimento local.

Os autores identificam que as dificuldades de logisticas de abastecimentos das
escolas nos grandes municipios, tais como o grande numero de pontos de entrega,
dificuldade de transporte, armazenamento de produtos, manipulagdo, etc., tornam
complexas as tentativas de colocar os objetivos da Lei em pratica. Argumentam ainda
que o principio do desenvolvimento local, nesses casos, precisa ser relativizado, posto
que necessariamente boa parte dos géneros consumidos precisara vir de outras regides
produtoras, devido a magnitude da demanda. Mas, a0 mesmo tempo, o programa pode
“ajudar no desenvolvimento de regides proximas aos grandes centros, sem que tenha
que ser necessariamente a area rural do proprio municipio” (BELIK; SILIPANDRI,
2012, p. 69).

Dentre os 21 municipios analisados, entre 2010 e 2011, 12 tinham realizados
Chamadas Publicas para compra da agricultura familiar, incluindo produtos in natura,
semiprocessados e processados. Guarulhos e Sao Bernardo do Campo, municipios de
grande porte ja haviam feito varias Chamadas nesse periodo. Os autores destacam, no
entanto, que dois dos maiores municipios pesquisados: a capital Sdo Paulo e
Campinas, ndo tinham realizado compras, e esclarecem os motivos:

No caso de S@o Paulo, chegou a ser langado um edital, mas ocorreram
questionamentos por parte do Tribunal de Contas do Municipio e o
processo de compras encontra-se paralisado, aguardando julgamento;
enquanto que no caso de Campinas, divergéncias internas as instancias
administrativas da Prefeitura atrasaram todo o processo. A primeira
chamada publica foi publicada apenas nos ultimos dias de 2011 e o
processo encontra-se em andamento com oito organizagdes da agricultura
familiar tendo enviado projetos de vendas (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p.
69).

Nesta época, os autores indicam que ainda eram poucos os empreendimentos
com DAP Juridica com sede nos municipios estudados e que a maioria deles teria que
recorrer a agricultores de outros municipios.

Os grandes municipios estdo inseridos na problematica geral de
implementagdo da compra da agricultura familiar, mas apresentam algumas
particularidades. As dareas com maiores indices de problemas, como mostramos
anteriormente, tem sido: a defini¢do do local e da periodicidade de entrega, os precos,
os prazos de pagamento, a possibilidade de substituicdo de produtos, etc. Quando
tratamos dos grandes municipios, as opera¢des se ddo em maior escala, o que gera
uma tendéncia a padronizacdo dos procedimentos, impedindo adaptacdes que, para os
autores, “sdo proprias de pequenos fornecedores que, muitas vezes t€m que
improvisar para poder seguir trabalhando” (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p. 71).

Exemplo claro ¢ a rigidez e padronizacdo dos cardapios, que implica em
demandas gigantescas de uma série de produtos a serem entregues em um intervalo
curto de tempo, inadequado a realidade de produgdo agricola regional. Citam como
exemplo o caso da cidade Sao Paulo em 2011, que divulgou Chamada Publica com
uma demanda da agricultura familiar de 235 mil sachés de suco de laranja de 200 ml
por més e 40 mil litros de 6leo de soja refinado, dentre outros géneros.

Este caso indica a falta de articulagdo entre o setor responsavel pela
elaboracdo do carddpio com as entidades da agricultura familiar local e regional, que
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deveria estabelecer o didlogo acerca da capacidade de producdo do setor antes de
divulgar a chamada. Os autores informam que, “no entanto, existem poucos exemplos
de locais onde essa articulagdo esteja ocorrendo. Na maioria dos municipios, 0s
cardapios ndo foram modificados em relacdo ao periodo anterior a Lei, sendo
escolhidos alguns produtos de forma aleatdria para serem comprados da agricultura
familiar, sem a existéncia de negociagdes prévias” (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p.
73).

Os demais entraves apresentados ao longo do artigo de Belik e Silipandri,
dizem respeitos a questdes que ja foram abordadas anteriormente, que ndo sao
especificidades dos grandes municipios. No entanto, ao final, os autores apresentam
algumas praticas relacionadas aos processos de entregas que tem sido praticadas em
outras capitais, que visam melhorar as possibilidades de inser¢do dos agricultores e
facilitar a gestdo da politica:

Em chamadas dos estados do Parana e Sergipe, do Distrito Federal e
do municipio de Palmas, por exemplo, verificou-se a possibilidade
do empreendimento da agricultura familiar escolher a quantidade de
escolas nas quais serdo feitas as entregas. J& em Porto Alegre
também esta prevista a escolha de quais regides da cidade o
empreendimento fard a entrega (a propria prefeitura agrupa as
escolas em algumas regides) (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p. 74).

Com isso, apresentamos um balanco, com base na revisao bibliogréafica, dos
entraves encontrados na implementagdo da compra da agricultura familiar para o
PNAE de maneira ampla, e podemos entdo, passar olhar mais de perto o caso do
municipio do Rio de Janeiro.
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3. UMA RECONSTITUICAO DA HISTORIA DA NAO
IMPLEMENTACAO DA COMPRA DA AGRICULTURA
FAMILIAR PARA O PNAE NO MUNICIPIO DO RIO DE
JANEIRO

Este capitulo tem o objetivo central de apresentar o problema da ndo
implementa¢do da compra da agricultura familiar para o PNAE pelo municipio do Rio
de Janeiro, utilizando para isso a lente de analise dos estudos sobre implementagdo de
politicas publicas apresentada na introdug@o deste trabalho.

Trabalhamos com a hipdtese de que um dos problemas para a ndo
implementagdo reside no fato de que o municipio ¢ uma grande metrépole. Mas a
dificuldade da implementacdo desta politica ndo se resume aos problemas relativos a
urbaniza¢do do municipio. Podem também, como veremos, estar relacionados com o
peso que os interesses ligados ao rural e aos agricultores tem nas dinamicas politicas
municipais.

Como vimos no capitulo anterior, a implementagdo da compra da agricultura
familiar para o PNAE em municipios de grande porte ndo ¢ tarefa simples, mas
também ndo ¢ impossivel. A maioria das capitais brasileiras ja conseguiu comegar a
colocar a lei em pratica, ainda que nem todas tenham conseguido cumprir o requisito
minimo de 30%.

De acordo com dados do FNDE, em 2014, conforme Quadro 1, abaixo, das 27
capitais brasileira, mais o Distrito Federal, apenas cinco ndo executaram qualquer
compra da agricultura familiar para a alimentacdo escolar. O municipio do Rio de
Janeiro esta dentre estas, acompanhado de quatro capitais nordestinas: Maceio, Sao
Luiz, Jodo Pessoa e Recife.

Tendo em vista que Belo Horizonte investiu quase 30% no ultimo ano, e que
Sdo Paulo vem a cada ano ampliando o percentual de compras, tendo alcangado,
segundo dados do FNDE, quase 9% de recursos investidos, o que acontece com o
municipio do Rio de Janeiro que ainda ndo conseguiu dar inicio & implementagdo
desta politica?
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QUADRO 1 - Percentual de compra da agricultura familiar para o PNAE nas capitais

brasileiras.
Valores investidos na aquisicao de géneros alimenticios diretamente da agricultura familiar
para o PNAE

2011 2012 2013 2014
UF |Entidade Executora Percentual |Percentual Percentual |Percentual
AC |PREF MUN DE RIO BRANCO 39,33. 28,30. 39,34. 21,75.
AL |PREF MUN DE MACEIO 0,00. 0,00. 0,10. 0,00.
AM |PREF MUN DE MANAUS 5,87. 28,96. 41,22. 44,06.
AP |PREF MUN DE MACAPA 31,00. 66,52. 19,89. 0,34.
BA |PREF MUN DE SALVADOR 2,03. 24,69. 3,61. 24,59.
CE |PREF MUN DE FORTALEZA 0,00. 4,36. 0,05. 5,70.
DF |SEC EDUCACAO DO DISTRITO FEDERAL 0,00. 0,00. 0,00. 14,92.
ES |PREF MUN DE VITORIA 25,17. 39,99. 31,08. 34,88.
GO [PREF MUN DE GOIANIA 26,57. 26,49. 70,57. 46,12.
MA |PREF MUN DE SAO LUIS 0,00. 0,00. 31,20. 0,00.
MG|PREF MUN DE BELO HORIZONTE 0,27. 7,08. 0,15. 29,72.
MS |PREF MUN DE CAMPO GRANDE 11,20. 10,12. 17,98. 30,95.
MT [PREF MUN DE CUIABA 0,00. 33,50. 17,83. 25,94.
PA |[PREF MUN DE BELEM 26,94. 15,67. 45,73. 51,48.
PB [PREF MUN DE JOAO PESSOA 1,13. 0,00. 12,99. 0,00.
PE [PREF MUN DE RECIFE 0,00. 0,00. 0,00. 0,00.
PI [PREF MUN DE TERESINA 19,60. 36,30. 29,62. 46,44.
PR [PREF MUN DE CURITIBA 0,00. 0,03. 0,52. 0,01.
RJ [PREF MUN DE RIO DE JANEIRO 0,00. 0,00. 0,66. 0,00.
RN [PREF MUN DE NATAL 0,00. 0,00. 1,67. 4,43,
RO [PREF MUN DE PORTO VELHO 0,00. 0,00. 16,51. 6,55.
RR [PREF MUN DE BOA VISTA 0,00. 19,08. 17,09. 79,15.
RS [PREF MUN DE PORTO ALEGRE 5,56. 25,97. 31,53. 35,96.
SC |PREF MUN DE FLORIANOPOLIS 30,10. 30,72. 30,41. 33,70.
SE |PREF MUN DE ARACAJU 0,00. 12,53. 11,44. 6,74.
SP |PREF MUN DE SAO PAULO 0,00. 0,00. 2,65. 8,99.
TO |PREF MUN DE PALMAS 23,31. 46,87. 47,11. 67,64.

FONTE: Adaptacdo FNDE, Valores investidos na aquisi¢do de géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar para o PNAE.

Ao longo deste capitulo procuraremos apresentar um resgate histdrico do
processo de implementacio do PNAE no municipio do Rio de Janeiro desde a
publicagdo da Lei 11.947 em 2009 até o momento (dezembro de 2015). Para tanto,
tentaremos analisar as informagdes acerca das demandas dos agricultores e suas
organizagdes, dos esforcos ja realizados por diferentes organizagdes sociais e pelo
Consea-Rio no sentido de dar visibilidade a existéncia de agricultores no municipio
do Rio de Janeiro, de lhes garantir o acesso as politicas publicas destinadas a
categoria, e do didlogo estabelecido pelo governo com os agricultores em prol da
implementagdo desta politica. Com base nos elementos tedricos acerca da
implementagdo de politicas publicas ja apresentados, entendemos que ¢ importante
que este historico apresente as acdes realizadas tanto pelo poder publico municipal,
quanto pelos atores da sociedade civil, os agricultores familiares, organizacdes nao
governamentais de assessoria técnica e conselhos de controle social.
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3.1 O municipio do Rio de Janeiro no contexto metropolitano

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ) abrange uma area mais de
6.000 Km” e, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia ¢ Estatistica (IBGE), abriga
aproximadamente 12.064.657 habitantes, o que equivale a 74% da populagdo de todo
o Estado. Esses numeros fazem desta a segunda maior metropole brasileira, superada
apenas por Sao Paulo.

De acordo com dados do Centro de Estatisticas, Estudos e Pesquisas (CEEP)
da Fundagdo Centro Estadual de Estatisticas, Pesquisas e Formagdo de Servidores
Publicos do Rio de Janeiro (CEPERJ), a RMRJ concentra a maior parte das industrias
do Estado, apresentando um perfil produtivo bastante diversificado. Reune ainda
servigos especializados em diversos setores, como financeiro, comercial, educacional
e de saude, além de orgdos e instituicdes publicas. Apesar disto, o 6rgdo afirma, em
sua pagina na internet, que a RMRIJ se constitui como um “espago de pressdo social
marcado por grandes contradi¢des, pois, muitas vezes, o crescimento economico nao
caminha junto com o atendimento das necessidades basicas da populagdo” (CEPERJ,
Estado do Rio de Janeiro - Regides de Governo, s/d).

Inserido neste cendrio, o municipio do Rio de Janeiro, por sua vez, possuiu
uma populagdo estimada pelo IBGE, em 2015, de 6.476.631 habitantes, distribuidos
em seus pouco mais de 1.200 Km®. Este total da populagio residente no municipio
representa 53% de todos os moradores da Regido Metropolitana.

A Regido Metropolitana do Rio de Janeiro tem sido palco de inUimeras
intervengdes urbanisticas, de infraestrutura de transporte e mobilidade urbana. No
municipio do Rio de Janeiro, principalmente, o processo de urbanizagdo e
especulagdo imobilidria foi intensificado nos Ultimos cinco anos com a justificativa
das melhorias na cidade para a realizacdo de dois megaeventos: a Copa do Mundo,
realizada em julho de 2014 e os Jogos Olimpicos, que acontecerdo em agosto de
2016.

A elevada concentragdo populacional do municipio se reflete no elevado
numero de alunos em idade escolar e, por consequéncia, em uma demanda bastante
significativa por alimentagdo escolar. No ano de 2015, a rede publica municipal de
ensino contou com 1.463 unidades escolares, sendo 1.003 escolas de Ensino
Fundamental e 460 unidades de Educacio Infantil, 654.454 alunos matriculados' e
uma demanda diaria de cerca de 700 mil refeigoes.

Essas informacdes estatisticas da RMRJ e do municipio colaboram para
entender o grau de urbaniza¢cdo do municipio que podem influenciar a implementacgao
da compra da agricultura familiar para o PNAE. O elevado grau de urbanizagao,
assim como o grande niimero de escolas e a quantidade de alunos podem oferecer
desafios para a prefeitura no momento de organizar a compra e entrega de produtos
alimenticios oriundos da agricultura familiar.

3.2 A agricultura familiar na cidade do Rio de Janeiro

A agricultura estd presente na cidade do Rio de Janeiro em diferentes bairros e
com praticas que variam muito entre si. Com o intuito de identificar estas praticas, no

' Dados de outubro de 2015.
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ambito das discussdes acerca da seguranca alimentar e nutricional, o Consea-Rio
realizou, no ano de 2011, um mapeamento'' das iniciativas de agricultura
desenvolvidas no municipio, cujo resultado expressa de maneira clara essa
multiplicidade de praticas inseridas no contexto urbano. Foram identificadas cerca de
200 iniciativas, desenvolvidas tanto pelo poder publico quanto pela sociedade civil,
distribuidas em diferentes bairros do municipio, sendo:

82 hortas escolares, 12 hortas comunitarias, 42 hortas institucionais
(incluindo as hortas do Hortas Cariocas e as hortas medicinais da
Secretaria Municipal de Saude), 4 hortos ou agroflorestas, 17 quintais
urbanos, 11 grupos que prestam assessoria, 20 iniciativas de consumo
(feiras ecoldgicas, grupos de consumidores, atividades voltadas para
culinaria), 5 comunidades de agricultores. No entanto, estas iniciativas na
sua maioria estdo isoladas entre si e tém pouca visibilidade ptblica, sdo
descontinuas e carecem do apoio de politicas publicas (CONSEA-RIO,
2011, p. 1).

Dentro do municipio do Rio de Janeiro, portanto, existem praticas de menor
escala, tais como quintais e hortas escolares e comunitérias, cuja producao em geral ¢
destinada a subsisténcia, bem como iniciativas de agricultura de base familiar,
concentradas na Zona Oeste da cidade. E neste segundo tipo de agricultura que iremos
nos ater neste trabalho, uma vez que sdo os agricultores familiares que podem vir a
vender sua producdo para o mercado institucional da alimentacdo escolar do
municipio.

Os agricultores do municipio vem construindo uma rede de parcerias e
aliancas nos ultimos anos com vistas a legitimar sua posicdo enquanto agricultores
familiares. Mais ainda, enquanto agricultores familiares aptos a acessar o mercado do
PNAE. Como veremos adiante, existe uma controvérsia publica acerca da identidade
desses agricultores, posto que o poder publico municipal tem apresentado dificuldades
em reconhecer a sua existéncia, uma vez que o territorio municipal ¢ considerado
inteiramente urbano.

Isso posto, cabe discorrer sobre as iniciativas de agricultura de base familiar
existentes no municipio do Rio de Janeiro, sua localizacgdo e histdrico. Segundo Vidal
(2009), a area rural da cidade do Rio de Janeiro vem sofrendo drastica e sistematica
reducdo ao longo dos anos, principalmente devido ao crescimento da urbanizacdo e a
falta de atuag¢do do Estado neste setor econdmico. Desta forma, a produgdo agricola
ainda existente na cidade, de caracteristica familiar, acaba sendo marginalizada das
amplas fungdes relacionadas a multifuncionalidade da agricultura familiar, como
“produtora de dgua”, de paisagens e de bens culturais, por exemplo, e acaba por esta
invisibilidade, ndo recebendo de apoio do poder publico para o acesso as politicas
publicas para o setor.

Atualmente as praticas agricolas estdo concentradas na Zona Oeste do
municipio, formada por 39 bairros. Dentre estes, os que guardam caracteristicas rurais
e abrigam as praticas agricolas sdo: Santa Cruz, Guaratiba, Sepetiba, Campo Grande,
Vargem Grande, Engenho Novo e Santissimo. As areas agricolas estdo estabelecidas
entre zonas de ocupacdo urbana e os relevos montanhosos dos maci¢os da Pedra
Branca e do Mendanha e as Serras da Paciéncia, Cantagalo e Inhoaiba (Vidal, 2009).

11 . . , . L.
O mapeamento realizado pelo Consea-Rio estd sendo atualizado pela Rede Ecoldgica, mas seus dados
ainda nao estdo disponiveis.
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A concentracdo da produgdo agricola nesta area do municipio ndo se da de
forma aleatéria. Historicamente, estes bairros da Zona Oeste foram ocupados por
imigrantes e migrantes que mantiveram ali o cultivo de géneros alimenticios como
faziam em seus locais de origem. Segundo Prado (2012), que realizou como parte de
sua dissertacdo de mestrado um levantamento detalhado do histdrico da regido, até o
final do século XIX esta area apresentava predominantemente producdo de cana-de-
acucar e seus derivados, além da pecudria bovina. Esta por¢do do municipio, que
ficou conhecida como Sertdo Carioca, tinha suas bases na grande propriedade de
terras, oriundas de antigas sesmarias.

J& na década de 1920, depois de ter passado por um breve periodo de cultivo
de café, a regido ganhava for¢a como fonte de abastecimento alimentar da cidade,
conforme dados do censo daquele ano, sistematizados por Pimenta (2007), que
apontavam:

[...] a regido como a maior area cultivada e principal fonte de
abastecimento alimentar; detentora do maior numero de cabegas de gado e
da maior produgdo de arroz e cana; a principal produtora de feijdo e batata
inglesa; a segunda produtora de milho, café e mandioca; e a tUnica
produtora de algoddo e mamona. Da década de 1930 até os anos 1960, a
Zona Oeste do Rio foi considerada a principal area agricola de
abastecimento da cidade, apesar de ndo atender a totalidade da demanda
(PIMENTA 2007, p. 92, apud PRADO, 2012, p. 40).

Segundo Linhares e Silva (1979), no Rio de Janeiro, durante a década de
1940, o processo de ocupagdo do solo urbano tornou-se mais intenso, expandindo-se
para bairros periféricos. Nesta época, a ocupacdo da regido de Inhatima, Iraja,
Jacarepagua e Pavuna expulsou os pequenos produtores agricolas. Ao mesmo tempo,
também aumentou a ocupa¢do da Zona Sul da cidade, que veio a se tornar a “maior
aglomeragdo urbana do pais” (Linhares e Silva, 1979, p. 19).

J& neste periodo, quase 40% de todos os produtos horticolas consumidos na
cidade do Rio de Janeiro provinha do municipio de Teresopolis, onde a pressdo da
urbanizag¢do fazia aumentar o preco da terra e, por consequéncia, o preco final dos
alimentos, visto que as areas de producdo se afastavam cada vez mais dos mercados
consumidores.

No entanto, pesquisa realizada por Galvao (1957) de 1957, indicava que a
regido de Jacarepagua compreendia uma 4area agricola de grande importancia
econdmica, contribuindo com uma “parcela ndo desprezivel” do abastecimento da
cidade com bananas, verduras e legumes.

Existem ainda poucos estudos acerca da agricultura e abastecimento no Estado
do Rio de Rio de Janeiro e também na sua Regido Metropolitana e no municipio sede.
Em pesquisa realizada em 1997, Wilkinson e Maluf (1997), apontam que o Estado do
Rio de Janeiro, apesar de ter o segundo maior mercado consumidor do Brasil, ndo
produz a quantidade necessaria de alimentos para o abastecimento da populagdo, ndo
atendendo sequer 50% do mercado. Apesar disso, outros autores identificam que o
potencial agricola do estado ndo esta sendo totalmente utilizando e que a agricultura é
bastante dinamica (EGGER, 2010, p. 5).

A dissertacdo de mestrado desenvolvida por Prado (2012) aborda a construcao
de modos de vida sustentaveis pelos agricultores do Maci¢o da Pedra Branca e aponta
“as estratégias a que os agricultores recorrem para manter seus modos de vida num
contexto de urbanizagdo e de preservacao da natureza na Zona Oeste do municipio do
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Rio de Janeiro” (PRADO, 2012, p. 6). A pesquisa demonstra que os agricultores
familiares do municipio, concentrados em Vargem Grande e Rio da Prata, tém suas
propriedades “sitios e rogcas — em areas com tradi¢do agricola da cidade que sofrem
forte pressdo da urbanizacdo ao mesmo tempo em que também sofrem restricdes em
funcdo de estarem proximos ou dentro dos limites de uma éarea de preservacdo”
(PRADO, 2012, p. 36). O autor observa que, apesar de ndo receberem incentivos
governamentais para permanecer na agricultura, estes agricultores foram capazes de
construir redes de apoio e espacos de participagcdo que possibilitam reconstru¢do de
seus modos de vida desde a pratica de uma agricultura na cidade.

A instabilidade na posse da terra ¢ um dos mais graves problemas apontados,
desde a década de 1950 e 1960, que ameaca a continuidade das atividades agricolas
cariocas (MUSUMECI, 1987, apud PRADO, 2012). Este ponto, da fragilidade e
precariedade da estrutura agraria e fundidria brasileira, também ¢ apontado por
Linhares e Silva (1979) como um dos principais entraves ao abastecimento alimentar
e como um fator de pressao sobre os custos dos alimentos. Na Zona Oeste, a paisagem
rural foi dando lugar a loteamentos urbanos periféricos impulsionados pela
especulagdo imobilidria, pela politica de remocdo de favelas das areas nobres da
cidade para a periferia, pela implantagdo de pdlos industriais, dentre outras dinamicas
que levaram a redugdo, e quase exting¢do, da zona agricola da cidade.

Os nimeros do Censo Agropecuario de 2006 do IBGE indicam que as areas
agricolas da cidade ocupam 9.424 hectares (94,24 Km?), com 1.055 estabelecimentos
agricolas de tipos diferenciados, com lavouras permanentes e temporarias, cultivo de
flores ornamentais, criagdo de animais, pastagem e inclusive agroflorestas. Deste
total, de acordo com a segunda apuracdo dos dados do Censo Agropecuario 2006 do
IBGE, 790 sdao estabelecimentos caracterizados como pertencentes a agricultura
familiar.

Segundo dados do Acompanhamento Sistematico da Producdo Agricola
(ASPA) realizado pela Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural do Estado
do Rio de Janeiro (EMATER-RJ), no ano de 2014'* o municipio com a maior
producdo agricola, dentro da regido metropolitana, foi o Rio de Janeiro, com 50.568,5
toneladas de producao colhida, conforme o Quadro 2. No ano de 2012, ainda segundo
a EMATER-RJ, o municipio produziu abacate, abobrinha, agrido, aipim, alface,
banana, batata doce, berinjela, caqui, cebolinha, chicoria, chuchu, coco verde, couve,
jilo, manga, maracuja, quiabo, salsa e vagem, tendo obtido um faturamento de mais
de R$ 54 milhdes.

2 Até dezembro de 2015 a EMATER-RJ ainda nio havia disponibilizado uma versao mais atualizada desses
dados.
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QUADRO 2: Produgio agropecusria dos municipios da Regidio Metropolitana', 2014

ciplos Ne PRODUCAO | FATURAMENTO
N PRODUTORES (t) (RS)
Rio de Janeiro 1.070 50.568,50 54.673.271,00
Cachoeiras de Macacu 1.178 36.408,00 48.878.040,00
Tangua 348 51.170,50 42.556.273,00
Rio Bonito 621 28.049,43 28.369.691,30
Duque de Caxias 561 22.004,49 26.451.023,80
Magé 645 14.513,50 21.923.118,00
Seropédica 734 18.145,00 15.161.730,00
Itaguai 215 6.914,00 10.246.740,00
Guapimirim 166 8.617,30 9.256.220,00
Japeri 963 8.191,00 8.894.170,00
Nova lguagu 1.003 6.371,00 7.664.260,00
S3do Gongalo 261 8.001,70 7.147.901,00
Paracambi 233 5.246,00 4.933.380,00
Queimados 414 2.065,00 2.738.030,00
Itaborai 187 1.394,70 1.103.391,00
Niteroi 19 196,85 167.636,50

TOTAL Metropolitana 8.403 279.918.136

Fonte: EMATER-RIJ, 2014.

Tendo em vista a evolucdo dos aspectos de uso e ocupagdo do solo
mencionados acima, ao analisar os dados dos Censos Agropecudarios de 1995 e 2006,
conforme o Quadro 3, constatamos que houve uma reducdo no numero de
estabelecimentos agricolas no municipio. No entanto, houve aumento da area ocupada
por esses estabelecimentos. Tais dados podem indicar um gradativo processo de
desativagdo da agricultura em sua forma familiar, onde pequenos produtores
desistiram da atividade tendo sua propriedade rural sido incorporada por agricultores
de maior porte.

QUADRO 3 - Municipio do Rio de Janeiro - Niimero de estabelecimentos agricolas e area (ha)

Municipio do Rio de Janeiro - Numero de estabelecimentos agricolas e area (ha)

1995-1996 2006

Total Estabelecimentos Area (ha) Estabelecimentos Area (ha)

7.586 75.606 3.995 79.593

FONTE: Adaptagdo de IBGE, Censos Agropecuarios de 1995 e 2006.

Completando o cendrio do municipio do Rio de Janeiro, do ponto de vista dos
dados e informagdes disponiveis acerca de sua agricultura familiar, especialmente no
que diz respeito a sua capacidade de inser¢do no mercado de compras institucionais,
cabe informar o numero de DAP’s emitidas no municipio. De acordo com o Sistema
de EXTRATO de DAP do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) existem
em dezembro de 2015, 106 DAP’s no municipio, sendo 96 ativas. Dentre as 96 que
estdo aptas ao uso, 21 sdo de “Agricultores Familiares e demais categorias” e outras

" O levantamento realizado pela EMATER-RJ nio oferece dados sobre a produgio nos municipios de
Belford Roxo, Sdo Jodo de Meriti, Marica, Mesquita e Nilopolis, também integrantes da Regido
Metropolitana.
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12 de quilombolas, que também se enquadram como agricultores familiares. As
demais sdo pescadores artesanais.

Apesar da existéncia efetiva da agricultura, do ponto de vista administrativo,
ndo existem dreas rurais no municipio. Ainda no ano de 2001, o Projeto de Lei
Complementar N°25/2001, da Prefeitura Municipal da Cidade do Rio de Janeiro
(PCRJ), indicava na composi¢do da estrutura basica de uso e ocupacdo do solo do
municipio que:

Art. 9° O territério municipal € considerado integralmente urbano,
constituido pelas areas ocupadas ou comprometidas com a ocupagéo e as
destinadas ao crescimento da Cidade, respeitados o ambiente natural e as
limitagdes estabelecidas para as areas de restricdo a ocupagdo urbana e as
destinadas a atividade agricola (PCRJ, Projeto de Lei Complementar N°
25/2001).

Esta definicdo do territério como inteiramente urbano se manteve quando da
instituicdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio
do Rio de Janeiro: “Art. 13. A caracterizacdo do territério municipal como
integralmente urbano ndo exclui a existéncia de areas destinadas a atividades
agricolas ou o estabelecimento de restri¢gdes urbanisticas e ambientais a ocupacao de
determinadas partes do territorio” (PCRJ, Lei Complementar n® 111 de 1° de fevereiro
de 2011).

Nesse sentido, cabe destacar que a situacdo apresentada sobre o municipio do
Rio de Janeiro também ocorre em outros municipios da Regido Metropolitana, que
passam por processos de urbanizacdo semelhantes, que completam o quadro de
possiveis entraves a implementacao do PNAE.

Um exemplo semelhante ¢ caso do municipio de Nova Iguacu, analisado pelo
trabalho de pesquisa realizado por Medeiros, Zimmermann e Quintans (2013) que
elucidou o processo de urbanizagdo e sua relagdo com zona rural no municipio. Nova
Iguagu, segundo as autoras, passou por graves conflitos de terra nas décadas de 1950
e 1970, quando posseiros que tinham a producdo agricola voltada ao mercado local
como meio de vida resistiram ao processo de expropriacdo da terra. A expansao
urbana do municipio foi influenciada pelas dinamicas de industrializagdo e
urbaniza¢do do municipio do Rio de Janeiro, o que fez com que muitas pessoas
trabalhassem nesta ultima cidade e morassem em Nova Iguacu, o que transformou o
municipio em “cidade dormitdério”, com habitagdes precérias, utilizadas por pessoas
de baixa renda”. (MEDEIROS, ZIMMERMANN e QUINTANS, 2013). Durante os
anos 1980, a cidade foi palco de ocupagdes de terra que deram origem a
assentamentos rurais federais, como ¢ o caso de S3o Bernardino e Marapicu, e
estaduais, a exemplo de Campo Alegre.

Apesar disso, o Plano Diretor do municipio, elaborado em 1997, decretou
Nova Iguagu como uma cidade sem éreas rurais. Com isso, a expansao urbana atingiu
as areas do municipio onde estdo localizados os assentamentos rurais, facilitando uma
posterior flexibilizagdo do parcelamento do solo. As associagdes de agricultores
familiares locais realizaram grande pressdo sobre o poder publico, mobilizagao esta
que, que somada a uma mudanga do governo local em 2005, logrou reverter este
quadro quando da revisdo do Plano Diretor do municipio no ano 2007. O atual Plano
Diretor de Nova Iguagu estabelece areas rurais, relacionando-as com zonas de
amortecimento de areas de preservagdo ambiental. As autoras identificam ainda que,
embora a atividade agricola tenha pouca expressdo, o fato “ser reconhecido como
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agricultor parece ter repercutido positivamente. Um dos entrevistados relacionou esse
fato a volta de uma feira, conhecida como Feira da Rog¢a, ¢ ao crescimento da
autoestima da populacdo rural, que hoje se afirma como tal” (MEDEIROS,
ZIMMERMANN e QUINTANS, 2013, p. 21).

O Observatério das Metropoles (Corréa do Lago (Org.), 2010) realizou um
trabalho de avaliacdo da implementa¢do dos Planos Diretores participativos na RMRJ
e constatou que em todos os municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
durante as revisdes dos planos nos ultimos dez anos, as areas ou zonas rurais sofreram
redu¢do em seu tamanho. A cidade do Rio de Janeiro, por exemplo, teve seu Plano
Diretor criado através da Lei Complementar N° 16, de 04 de junho de 1992. Nele ndo
aparece nenhuma mengao a area rural no municipio, mas sim a Zona Agricola, regido
onde hé predominancia de atividades agricolas e de criagdo de animais. No entanto, a
ultima revisdo do Plano Diretor, de 2011 declarou que o municipio ¢ inteiramente
urbano, o que abre espaco para o avanco da especulacdo imobiliaria e urbanizagdo
sobre 4reas tradicionalmente ocupadas pela agricultura familiar e de protecdo
ambiental. A grande 4rea agricola existente na Zona Oeste, como ja destacado, ndo ¢
reconhecida pelo poder publico. O exemplo de Nova Iguagu, mencionado acima,
ainda que a situagdo tenha sido contornada, também reflete essas questdes.

Sobre os Planos Diretores, de maneira geral, Medeiros, Zimmermann e
Quintans (2013) destacam sua importancia como um instrumento politico € como um
espaco de disputa dos interesses locais relacionados ao uso da terra. A expansio
urbana aparece como tema central nessas discussdes, “as areas urbanas crescem e
pressionam as areas rurais [...] Parece haver um forte movimento de especulagdo
imobiliaria que produz disputa sobre a terra: a constru¢do de uma estrada ou avenida
ou mesmo pavimentacdo de alguma via ja existente induz a loteamentos”
(MEDEIROS, ZIMMERMANN e QUINTANS, 2013, p. 20).

Dessa forma, as alteragdes realizadas nos Planos Diretores conforme dados do
Observatorio das Metropoles, indicam uma orientagcao das politicas publicas para o
ordenamento do espago urbano e o fato de as areas rurais ndo estarem mencionadas
nos marcos juridicos municipais, pode “ratificar a auséncia do rural no planejamento
do municipio” (MEDEIROS, ZIMMERMANN e QUINTANS, 2013, p. 31).

A especulagdo fundidria e a urbanizagdo na Regido Metropolitana se
relacionam com a implementagdo do PNAE na medida em que implicam em uma
reducdo das zonas rurais e agricolas dos municipios. O que pode acarretar redug¢@o no
numero de agricultores familiares na regido. Os que resistem podem, como temos
visto, ter inimeras dificuldades de acessar as politicas publicas da categoria. Assim,
ao implementar o PNAE, o municipio precisaria buscar agricultores familiares e suas
organizagdes de regides cada vez mais distantes para atender sua demanda.

3.3 As politicas de fomento a agricultura familiar na cidade do Rio de
Janeiro

Com relagdo as politicas publicas voltadas a agricultura no municipio do Rio
de Janeiro, percebe-se que, nesta area, a oferta ndo tem sido muito ampla. No entanto,
o presente trabalho ainda apresenta uma caréncia de informagdes mais precisas sobre
este topico, que nao tivemos condi¢cdes de complementar no horizonte de tempo desta
pesquisa. De acordo com Vidal (2009), ainda na década de 1960, quando a cidade era
capital federal, havia uma Secretaria de Agricultura que foi rapidamente desmontada
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quando da transferéncia da sede administrativa do pais para Brasilia. Nos anos 1990, a
agricultura voltou a figurar nos projetos e no planejamento do governo municipal. Em
1997, por exemplo, foi estabelecida a isen¢do do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) para éreas agricolas (através da Lei n® 2.517 de dezembro de 1997), acdo que,
de acordo com Vidal (2009), atendia a determinacao do Plano Diretor do Municipio,
aquele tempo, que pressupunha a manutengdo de dreas agricolas como forma de
conter a extensdao da malha urbana.

Sobre os imdveis em zona rural é cobrado o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), que pelo Cédigo Tributdrio Nacional (CTN) faz referéncia a
sua localizacdo geografica. Nesta l6gica, o IPTU se destina aos imdveis em zona
urbana. No entanto, a legislacdo agrdria, para efeitos de tributagdo, adotou o critério
da destinacdo do imdvel. Assim, os imdveis destinados a exploracdo vegetal, agricola,
pecudria ou agro-industrial, mesmo localizados em zona urbana, devem ser taxados
com o ITR. Importante destacar que o valor do ITR é consideravelmente menor do
que o IPTU (NECCHI; FRANCA; SANTINI, 2009).

A isen¢do do IPTU pelo governo municipal permanece até os dias atuais para
as propriedades com producgdo agricola. No entanto, cabe destacar que a isencao deste
imposto ndo atende as necessidades politicas dos agricultores e ndo assegura seus
direitos, pois ao ndo instituir o ITR sobre os terrenos coloca os agricultores sob o
risco deste beneficio ser retirado, os deixando com a obriga¢do de pagar um imposto
territorial de valor altissimo que ndo condiz com a sua realidade socioecondmica.
Além disso, para receber a isen¢do do IPTU, é preciso comprovacao da producio da
propriedade, o que se configura como mais um elemento impeditivo da permanéncia
da agricultura familiar no municipio.

Assim, aplicar o ITR as propriedades nas quais sdo exercidas atividades
agricolas, mesmo em solo urbano poderia se constituir como um meio de garantir
também a segurancga do agricultor e sua familia em permanecer naquela terra pagando
o que ¢ efetivamente de direito.

Além disso, no ano 2005, a Secretaria Municipal de Assisténcia Social
(SMAS) criou uma pasta, ja extinta, denominada Assessoria Especial de Agricultura
Familiar, que tinha sob sua responsabilidade a Escola Carioca de Agricultura Familiar
(ECAF). A ECAF, localizada na antiga Fazenda Modelo, no bairro de Pedra de
Guaratiba, foi criada com o objetivo de oferecer cursos na drea agricola, utilizando a
infraestrutura ja existente no local, que conta com um horto de producdo de mudas,
hortas e estruturas destinadas a criacdo de pequenos animais. A instituicdo formou
agricultores e horteldes no municipio ensinando técnicas agricolas e de criacdo
baseadas nos principios da agroecologia. Atualmente, estas atividades ndo acontecem
mais devido a falta de verbas para bolsas de estudos e equipamentos; no entanto, o
espaco ainda possui grande potencial para oferecer formagao e assisténcia técnica.

No que diz respeito a assisténcia técnica, aquela realizada pelo poder publico é
incipiente. Da parte do governo municipal, como exposto acima, ndo existem agdes de
formacao ou de apoio técnico para os agricultores de base familiar: as que existiam
foram desativadas. Dentro da estrutura administrativa brasileira, a assisténcia técnica
e extensdo rural ficou historicamente, sobretudo, sob responsabilidade dos governos
estaduais.

No caso em questdo, trata-se da Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural do Rio de Janeiro (EMATER-RJ), cujo escritério no municipio do Rio de
Janeiro localiza-se no bairro de Campo Grande. Temos visto que a Secretaria de
Estado de Agricultura e Pecudria (SEAP), 6rgdo ao qual a EMATER-RJ estd
vinculada, tem focado suas politicas publicas em programas como o Rio Rural, ou o
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Programa de Microbacias, que ndo atendem a todas as necessidades dos agricultores
familiares do municipio.

A assessoria técnica aos agricultores do municipio do Rio de Janeiro tem sido
prestada por atores da sociedade civil organizada, tais como ONGs, movimentos
sociais e projetos de extensdo universitaria. Um exemplo ¢ Programa de Agricultura
Urbana da AS-PTA, que atende aos agricultores da Zona Oeste juntamente com a
Articulacdo de Agroecologia da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (AARJ).
Além da AS-PTA, a Rede Carioca de Agricultura Urbana (Rede CAU), que se
constitui enquanto um movimento social composto por mais de 30 grupos e
instituicdes, também tem atuado de forma a apoiar e assistir tecnicamente o0s
agricultores familiares do municipio.

Completando a rede de atores que dialogam com a agricultura na cidade, o
Conselho Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional do Rio de Janeiro
(Consea-Rio) tem desenvolvido muitas agdes, nos ultimos quatro anos, desde de que
os agricultores do municipio passaram a ter representacdo neste conselho, buscando
dar visibilidade aos agricultores no sentido de tentar garantir que 0s mesmos acessem
as politicas publicas para o setor e ampliem os canais de comercializagdo da sua
producdo. O levantamento das iniciativas de agricultura mencionado anteriormente
foi uma dessas acdes. O Consea-Rio tem procurado estabelecer um didlogo com
diferentes esferas do poder publico municipal, buscando criar uma Frente Parlamentar
de Seguranga Alimentar e Nutricional na Camara Municipal, que também deverd dar
maior visibilidade aos problemas enfrentados pelos agricultores do municipio. As
acoes do Consea-Rio pautando a temadtica dos produtos da agricultura familiar na
alimentacdo escolar, bem como o uso deste conselho como espago de reivindicagdes
pelos agricultores do municipio serdo detalhadas mais adiante.

Vimos que a realidade dos agricultores cariocas € bastante complexa, as dreas
agricolas tem sofrido constante pressdo para sua reducdo devido ao avanco da
urbanizagdo e os agricultores familiares dispdem de pouca assisténcia técnica publica
e a prefeitura ndo tem nenhuma politica publica voltada para a categoria. Além disso,
por estarem na zona urbana, t€m grandes dificuldades de acessar as politicas publicas
federais para a agricultura familiar.

3.4 O acesso a DAP: reivindicacdes e articulacées dos agricultores
familiares do municipio do Rio de Janeiro visando sua inserc¢io no
mercado do PNAE

Tendo apresentado uma breve contextualizacdo historica da agricultura e das
politicas agricolas e de apoio a agricultura familiar no municipio do Rio e Janeiro,
cabe uma discussdao do caso desta cidade a luz do que foi apresentado ao longo do
capitulo anterior.

A obtencdao do Documento de Aptidao ao Pronaf (DAP) ¢ um entrave que tem
sido enfrentado por agricultores em diferentes contextos em todo o pais, dificultando
0 acesso as politicas publicas dirigidas a agricultura familiar. No contexto das areas
metropolitanas em que se insere o Rio de Janeiro, os agricultores de base familiar
enfrentam entraves particulares a este cenario, com destaque para as questdes
relativas a pratica de atividades agricolas em 4reas urbanas e a renda familiar ndo
agricola, que dificultam seu enquadramento no conceito de agricultor familiar
conforme estabelecido para o Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura
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Familiar (Pronaf). A concessdo de crédito para o Pronaf ¢ regulamentada atualmente
pelo Manual de Credito Rural (MCR) do Banco Central, através do documento, com
forca de Lei, “Atualizacio MCR 613, de 30 de agosto de 2016, que estabelece os
seguintes critérios para enquadramento nesta categoria:

1 - S@3o beneficiarios do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (Pronaf) os agricultores e produtores rurais que
compdem as unidades familiares de produgdo rural e que comprovem seu
enquadramento mediante apresentacdo da “Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf
(DAP)” ativa, observado o que segue: (Res 4.107; Res 4.228 art 2° Res
4.339 art 2°)

a) explorem parcela de terra na condigdo de proprietario, posseiro,
arrendatario, comodatario, parceiro, concessiondrio do Programa Nacional
de Reforma Agraria (PNRA), ou permissiondrio de areas publicas; (Res
4.228 art 2°)

b) residam no estabelecimento ou em local proximo, considerando as
caracteristicas geograficas regionais; (Res 4.107)

¢) ndo detenham, a qualquer titulo, area superior a 4 (quatro) moddulos
fiscais, contiguos ou ndo, quantificados conforme a legislagdo em vigor,
observado o disposto na alinea "g"; (Res 4.107)

d) no minimo, 50% (cinquenta por cento) da renda bruta familiar seja
originada da exploragdo agropecuaria e ndo agropecuaria do
estabelecimento, observado ainda o disposto na alinea "h"; (Res 4.228 art 2°)
e) tenham o trabalho familiar como predominante na exploragdo do
estabelecimento, utilizando mdo de obra de terceiros de acordo com as
exigéncias sazonais da atividade agropecuaria, podendo manter empregados
permanentes em numero menor que o numero de pessoas da familia
ocupadas com o empreendimento familiar; (Res 4.228 art 2°)

f) tenham obtido renda bruta familiar nos Gltimos 12 meses de produgdo
normal, que antecedem a solicitagdo da DAP, de até R$360.000,00
(trezentos e sessenta mil reais), considerando neste limite a soma de 100%
(cem por cento) do Valor Bruto de Produgdo (VBP), 100% do valor da
receita recebida de entidade integradora e das demais rendas provenientes de
atividades desenvolvidas no estabelecimento e fora dele, recebida por
qualquer componente familiar, excluidos os beneficios sociais e os
proventos previdenciarios decorrentes de atividades rurais; (Res 4.228 art 2°)
g) o disposto na alinea "c" ndo se aplica quando se tratar de condominio
rural ou outras formas coletivas de propriedade, desde que a fragdo ideal por
proprietario ndo ultrapasse 4 (quatro) modulos fiscais; (Res 4.107)

h) caso a renda bruta anual proveniente de atividades desenvolvidas no
estabelecimento seja superior a R$1.000,00 (um mil reais), admite-se,
exclusivamente para efeito do computo da renda bruta anual utilizada para o
calculo do percentual de que trata a alinea “d” deste item, a exclusdo de até
R$10.000,00 (dez mil reais) da renda anual proveniente ¢ de atividades
desenvolvidas por membros da familia fora do estabelecimento. (Res 4.339
art 2°)

A legislagdo ja indica superagdo da questdo da localizacdo rural das
propriedades, ndo fazendo mencdo a este ponto. Tal fato, reduz uma das barreiras
enfrentadas pelos agricultores de base familiar do municipio do Rio de Janeiro para
acessa a DAP, posto que o territdrio municipal € considerado inteiramente urbano em
seu Plano Diretor. Por outro lado, o item “d” estabelece que a renda minima oriunda
da exploracdo da propriedade seja de 50% da renda bruta familiar, o que pode ser um
problema para os agricultores inseridos no contexto urbano e metropolitano. Diante
do cenario de redugdo das dareas agricolas nas cidades, e da pluriatividade
caracteristica dos estabelecimentos de agricultura familiar, seja em cenario urbano ou

N



rural, ¢ evidente que as familias de agricultores componham sua renda com atividades
exercidas fora da propriedade familiar rural, tendo nos contextos urbanos mais
dificuldade de alcancar este percentual minimo.

Por conta destas dificuldades o acesso a DAP tem sido alvo de intensas
reivindicacdes por parte dos agricultores e recebido especial ateng¢do, no ultimos anos,
por parte das ONGs e movimentos sociais que prestam assessoria técnica aos
agricultores na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, e também do Consea-Rio.

Com o objetivo de avangar nesta questdo, Prado (2012) relata que foi
constituido um Mutirdo Pr6-DAP, em 2011, composto por integrantes da Rede
Carioca de Agricultura Urbana, do Projeto Semeando Agroecologia (AS-PTA), do
Profito (Farmanguinhos/FIOCRUZ) e da Rede Ecoldgica (Grupo de compras
coletivas de produtos orgéanicos), que se mobilizaram para avaliar as possibilidades
dos agricultores de acessar este documento e colaborar com a organizacdo da
documentacao necessaria.

De acordo com Prado (2012), no caso dos agricultores do municipio do Rio de
Janeiro os entraves na obtencdo da DAP estdo centrados nos critérios estabelecidos
para enquadramento da unidade produtiva como de agricultura familiar, mencionados
anteriormente. Sobre o caso de parte dos agricultores do Rio de Janeiro, Prado avalia
que:

No caso especifico dos agricultores do Macico da Pedra Branca, as
dificuldades para a obtencdo da DAP foram agravadas por se considerar o
municipio do Rio de Janeiro como municipio eminentemente urbano.
Logo, agricultores em iméveis na area urbana ndo teriam direito a DAP.
Soma-se a isto a delicada relagdo que se estabelece entre drgdos estatais de
assisténcia técnica e extensdo rural e os agricultores que em diversos casos
ndo tém reconhecida a atividade agricola familiar (PRADO, 2012, p. 69).

Através desta assessoria, em junho e 2012, foi conquistada a primeira DAP
para um agricultor do municipio, Pedro Mesquita, da Associa¢dao de Agricultores
Orgéanicos de Vargem Grande (Agrovargem). De posse deste documento, o agricultor
Pedro pode entdo comecar sua organizagdo no sentido de acessar as outras politicas
publicas. Em setembro daquele ano foi feita a primeira venda de produtos da
agricultura familiar carioca para o PNAE, para uma escola da Rede Estadual.

Este cenario tem se alterado no ultimo ano, sendo que o aspecto da localizagao
do empreendimento em meio rural ou urbano foi superado pela legislacdo, uma vez
que a DAP passou a recepcionar a agricultura familiar localizada em 4rea urbana.
Assim, outros agricultores do municipio ja conseguiram a emissdo de suas DAP’s,
mas o processo ainda ¢ lento.

Na sequéncia da realizagdo do mutirdo da DAP junto aos agricultores filiados
as associacdes situadas no Maci¢o da Pedra, a tematica da visibilidade da agricultura
familiar na cidade do Rio de Janeiro comecou a ganhar forca e espaco nas discussdes
e acdes do Consea-Rio. Isso aconteceu, sobretudo, a partir de abril de 2012, momento
em que a gestdo do conselho se renovava e que os agricultores da cidade se fizeram
representar com a eleicdo da Rede Carioca de Agricultura Urbana como membro do
conselho para a gestdao 2012-2014.

A andlise da experiéncia do Consea-Rio terd ponto de destaque neste trabalho
pela riqueza de informagdes documentais de suas acdes e pela inser¢do da autora
nesta rede. Mas principalmente por ter sido este o espago politico social escolhido por
parte dos agricultores do municipio para apresentar suas demandas e construir redes
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de fortalecimento e visibilidade de suas praticas. Cabe destacar ainda, que a entrada
da representacdo da Rede Carioca de Agricultura Urbana no Consea-Rio, como
veremos, conferiu grande mudanca as dindmicas e debates realizados no interior do
conselho.

3.5 Articulagdes da sociedade civil pelo fortalecimento da agricultura
familiar no municipio no Ambito do Consea-Rio

Uma ferramenta organizacional importante no trabalho desenvolvido no
ambito do CONSEA sdo as Camaras Tematicas Permanentes (CTP), que t€ém como
atribuicdo aprofundar o debate sobre temas especificos. No ambito do municipio do
Rio de Janeiro, as CTP foram retomadas na gestdo 2012-2014, organizando-se da
seguinte maneira: CTP 1 - Seguranca Alimentar e Nutricional nas estratégias de
desenvolvimento; CTP 2 - Direito Humano a Alimentacio Adequada (DHAA) e
Seguranga Alimentar e Nutricional para grupos populacionais especificos; e CTP 3 -
Politica, sistema e plano municipal de seguranca alimentar e nutricional: mecanismos
de avaliacdo, monitoramento e combate a inseguranga alimentar.

A CTP 1 tem como atribuicdes a elaboragdo e proposicdo de planos,
programas e agdes da politica de SAN no municipio, bem como seu
acompanhamento, fiscalizacdo, monitoramento e avaliagdo. Tem como objetivo,
ainda, promover a transversalidade das a¢cdes de SAN, articulando diferentes areas do
governo municipal, bem como organizacdes da sociedade civil para a implementacao
das politicas publicas de SAN e demais agdes voltadas ao combate as causas da fome
e da inseguranca alimentar e nutricional no municipio. Compdem o quadro desta
camara membros da Rede Carioca de Agricultura Urbana, da Rede Ecoldgica, do
Instituto Annes Dias de Nutrigdo (INAD), da Superintendéncia de Vigilancia
Sanitaria do Municipio, do movimento Slow Food'*, dentre outras instituigdes-
membro do conselho e demais pessoas interessadas'”. As demais CTP ndo continham,
a época da pesquisa, integrantes da Rede Carioca de Agricultura Urbana.

Nesse sentido, a CTP 1 tem sido um importante espago para que oS
agricultores apresentem suas demandas e consigam construir articulagdes capazes de
produzir mudangas nos rumos da implementagao de politicas publicas para agricultura
familiar no municipio. Desde 2012 esta Camara vem trabalhando intensamente para
dar visibilidade a agricultura na cidade, tendo oferecido especial atencdo a questao do
acesso @ DAP e da inser¢ao da producdo dos agricultores no mercado do PNAE, tanto
em nivel municipal quanto estadual.

Uma das primeiras ag¢des realizadas pela CTP 1 em 2012 foi a elaboragdo de
um documento denominado “Exposicdo de Motivos”, que apresentava demandas
referentes ao acesso & DAP por parte dos agricultores familiares do municipio. O
texto foi elaborado coletivamente ao longo de cerca de quatro meses de trabalho. De
acordo com a ata da 5 reunido ordinaria do Consea-Rio, de 14/08/2012, neste dia a

O movimento Slow Food surgiu na Italia em 1966, como uma resposta ao padrdo de alimentagdo
‘moderno’. Trata-se de iniciativa internacional pela educagdo do gosto e pela biodiversidade alimentar, que
retine pessoas e instituigdes de diferentes areas de atuagdo na defesa da boa comida, dos produtos originais e
de qualidade. Trabalham com o lema do alimento “bom, limpo e justo”, valorizando os alimentos livres de
agrotoxicos e transgénicos, e com relagdes de producgdo justas, tanto no aspeto social como ambiental.
Valorizam uma proximidade entre produtores e consumidores, em que o prego pago pelos produtos seja
justo para ambas as partes.

"% Os trabalhos desenvolvidos na CTP 1 sdo abertos a participagio de qualquer pessoa interessada.
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CTP 1 apresentou para a plenaria do Conselho, pela primeira vez, o texto da
Exposi¢do de Motivos, que ja havia passado pela andlise e colaboragdo de um
advogado de direito agrario da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), mas que
ainda seria finalizado.

Somente um ano depois, na 16 reunido ordinaria, realizada no dia 13/08/2013,
foi aprovada a entrega do oficio que encaminha a Exposi¢cao de Motivos da CTP 1 ao
Prefeito e ao Secretario da SMDS. Neste documento foram elencados os instrumentos
legislativos que incidem sobre a questdo: o Plano Diretor do municipio que considera
seu territorio integralmente urbano; a Lei N° 11.326/2006 que estabelece os critério
para defini¢do do agricultor familiar; a Lei Federal 11.346/2006 que cria o Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) e favorece o fortalecimento
da produgdo da agricultura familiar como forma de ampliar o acesso da populacdo a
alimenta¢do adequada e a Lei Federal 11.947/2009 que trata da alimentacdo escolar.

Com base nestas legislagdes, o Consea-Rio entdo argumenta que entende que
a compra minima de 30% de alimentos para alimentacdo escolar, oriundos da
agricultura familiar, conforme determinada a Lei do PNAE ¢ “fundamental para o
fortalecimento da agricultura familiar. Avalia-se que com a adog¢do de algumas
medidas, a lei poderia ser plenamente cumprida e o percentual de compras da
agricultura familiar ultrapassado” (CONSEA-RIO, Exposicdo de Motivos, 2013).
Portanto, em sintese,

entende o CONSEA Rio que se torna imperativo reverter o processo de
marginalizagdo socioecondmica a que vem sendo submetido o setor,
resgatando, a0 mesmo tempo, a divida social historica gerada pela auséncia
de politicas publicas para a agricultura familiar. Quando existentes, essas
politicas tém apresentado fortes limitagdes e restrigdes ao acesso dos
agricultores familiares aos beneficios por elas gerados, de que é exemplo o
grande desafio ainda por ser vencido para a compra institucional de
produtos alimentares & Agricultura Familiar do municipio. (CONSEA-
RIO, Exposi¢do de Motivos, 2013)

Diante disso, considerando ainda que o contexto atual das politicas publicas ¢
favoravel ao fortalecimento da agricultura familiar, tendo em vista especialmente a
legislacdo relativa a alimentacdo escolar, o Consea-Rio compreende que “o completo
éxito e a efetivacdo dessas iniciativas dependem, no entanto, da plena interacdo das
politicas de nivel federal com as diretrizes € normativas estabelecidas pelo Municipio,
expressas, por exemplo, no Plano Diretor” (CONSEA-RIO, Exposi¢cdo de Motivos,
2013). E a partir disto apresentou as seguinte recomendagdes ao governo municipal
com vistas a melhorar o acesso dos agricultores a politicas publicas do setor:

- Que seja reconhecida a existéncia de uma area rural no Rio de Janeiro,
com sua inclusdo no Plano Diretor, dado que a situag@o atual de ndo
reconhecimento enfraquece e invisibiliza a Agricultura Familiar do
municipio.

- Que se torne efetivo o cumprimento da Lei Federal 11.947/2009 e as
respectivas regulamentagdes referentes a aquisi¢do de produtos alimentares
da agricultura familiar e a prioridade atribuida aos produtos locais e
alimentos orgénicos e/ou agroecologicos no fornecimento ao Programa de
Alimentacdo Escolar. Entende-se que tal medida constituirda uma efetiva
contribui¢do para o fortalecimento da agricultura familiar em bases
agroecoldgicas e garantira alimentag@o saudavel a comunidade escolar;

- Que sejam instituidas e implementadas politicas publicas para a
agricultura no municipio do Rio de Janeiro, que viabilizem a emissdo de
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DAP’s pelos orgdos emissores, conforme a Portaria no. 17/2010 do
Ministério do Desenvolvimento Agrario e que viabilizem também a
criagdo de quadro técnico competente, propiciem estrutura suficiente para
atender as demandas dos agricultores familiares numa perspectiva de
transicdo agroecoldgica (manejo técnico em base ecolodgica, compras
governamentais, acesso a mercados locais, organizagdo comunitaria,
valorizacdo dos conhecimentos locais, dentre outros) e que se articulem
horizontalmente com as organizagdes da sociedade civil atuantes na regido.
(Consea-Rio, Exposi¢ao de Motivos, 2012)

No intervalo de um ano entre a apresentacdo da Exposicdo de Motivos e a
aprovacdo do seu envio ao Prefeito, muitos fatos aconteceram que podem explicar,
pelo menos em parte, a lentiddo do processo e que sdo indicativos de algumas das
controvérsias associadas a ndao implementacdo da compra da agricultura familiar
através do PNAE. Durante todo esse periodo o Conselho seguiu desenvolvendo agdes
e promovendo articulagdes politicas visando assegurar a visibilidade e continuidade
da agricultura familiar na cidade. Cabe mencionar, por exemplo, a Ata da 6* reunido
ordinaria de 11 de setembro de 2012, em que aparece registrada a demanda por uma
acdo conjunta do CONSEA-Rio e da Prefeitura junto a EMATER-RJ visando obter
informagdes sobre o0 mapeamento dos agricultores na cidade do Rio de Janeiro.

Em janeiro de 2013, uma demanda antiga das organizacdes da sociedade civil
parecia ter sido atendida. Na 10* reunido ordinaria do Consea-Rio, de 8/01/2013,
foram divulgados dois Decretos do governo municipal relacionados a tematica da
inser¢do da agricultura familiar carioca na alimentagdo escolar: o Decreto
n°36.652/2013 que criava um Grupo de Trabalho com a finalidade de desenvolver
estratégia politica para ampliar a aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura
familiar € o Decreto n°36.690 de 1 ° de janeiro de 2013, que cria a Secretaria Especial
de Abastecimento e Seguranca Alimentar (SEAB) com a finalidade de "de planejar,
promover, coordenar, fiscalizar, licenciar, executar e fazer executar a Politica
Municipal de Agricultura, Pecudria, Aquicultura, Pesca e Abastecimento e Seguranca
Alimentar, em coordenagdo com os demais 6rgaos do Municipio do Rio de Janeiro".
Neste dia os conselheiros propuseram uma audiéncia com o novo secretario.

A criacdo desta Secretaria gerou o adiamento do envio da Exposi¢ao de
Motivos pelo CONSEA-Rio ao governo municipal, posto que a SEAB poderia tratar
dirctamente destes assuntos. Tal audiéncia nunca foi realizada. No entanto, um
representante da SEAB participou da 11° reunido ordinaria do Consea-Rio de
19/03/2013 e, de acordo com a ata desta reunido, apresentou brevemente as agdes que
estavam sendo planejadas no dmbito da nova secretaria, tais como um cadastro e
banco de dados dos agricultores do municipio, visando articulagdo com as demais
secretarias para constru¢do de projetos conjuntos. Importante destacar que até aquele
momento a SEAB ndo dispunha de qualquer orcamento para aquele ano.

De acordo com o que se relata na ata desta reunido, os representantes da Rede
CAU presentes no encontro apresentaram o caso do conflito dos agricultores
familiares com a administragdo do Parque Estadual da Pedra Branca, que os
ameacava, naquele momento, de expulsdo da 4rea. Solicitaram audiéncia com o
secretdrio, que nunca ocorreu.

Boa parte das propriedades agricolas do municipio do Rio de Janeiro, do
sertdo carioca se concentram no entorno do Maci¢co da Pedra Branca. Em 1974,
grande parcela desta area passou a ser considerada como Parque Estadual da Pedra
Branca (PEPB), impondo seus limites sobre as areas residéncias e de producdo dos
agricultores. A criagdo do Parque alterou os usos e as dinamicas de ocupagao do solo,
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e impOs uma politica de conserva¢do ambiental que ndo contempla a permanéncia
humana em unidades de conservacdo integral. Desde a criagdo do PEPB se trava um
conflito entre as familias de agricultores da regido que querem permanecer em suas
terras exercendo atividades agricolas e os gestores da unidade de conservacao que tem
tentado dificultar a sua permanéncia (FERNANDEZ, 2008).

Ainda nesta mesma ocasido, diante deste cenario, foi refor¢cada a importancia
da Exposicdo de Motivos, conforme argumentagao que consta na Ata, pois devido ao
ndo reconhecimento da 4rea rural no Plano Diretor, as questdes dos agricultores sdo
invisibilizadas. A CTP 1 reforcou ainda que vem enfrentando muitos desafios para
levar a Exposi¢do de Motivos adiante, e que as dificuldades em superar esses
obstaculos acabam impactando a compra da producdo da agricultura familiar local
para alimentacdo escolar e que seria importante realizar um “refor¢o nas escolas com
acdes e aprendizado em seguranga alimentar, conhecer o ciclo da alimentagdo como
um todo e tornar realidade as propostas aprovadas na III [Conferéncia Municipal de
Seguranca Alimentar e Nutricional] COMSAN" (Consea-Rio, 11° reunido ordinéria,
2013).

Marco importante do fortalecimento da agricultura familiar do municipio no
ambito dos debates e acdes de SAN foi a elei¢do de um agricultor, Francisco Caldeira,
em abril de 2014, para a presidéncia do Consea-Rio na gestao 2014-2016. Francisco,
integrante da Rede Carioca de Agricultura Urbana, j& participava enquanto
conselheiro, representando a Rede, na gestdo anterior o que colaborou para sua
eleicdo. Tal feito abriu caminho para o tema do acesso & DAP ganhasse ainda mais
destaque na atuag@o do Conselho. A decisdo de focar o apoio a agricultura familiar do
municipio através do debate de questdes como o acesso a DAP e aos mercados
institucionais foi fruto de uma escolha politica que garantisse o debate sobre o
reconhecimento e valorizagao da existéncia da agricultura familiar na cidade, sendo o
acesso a0 PNAE mais uma dessas estratégias.

Na terceira assembléia desta nova gestdo, realizada em junho de 2014, de
acordo com a ata publicada no Diério Oficial do Municipio, foram indicadas as
prioridades de trabalho do CONSEA-Rio para os proximos anos. A tematica PNAE
apareceu como tema prioritario da CTP 1, que em seu relato informou que cinco
agricultores cariocas que tem DAP conseguiram naquele dia entregar projetos de
venda ao PNAE para escolas estaduais. Durante esta assembléia também foi
informado que a Camara Gestora de Géneros Alimenticios, constituida em 2009, e
que tem responsabilidade de articular as partes envolvidas com as compras da
alimentagdo escolar, havia manifestado interesse em estabelecer articulagdo com a
Secretaria Especial de Desenvolvimento Econdmico Solidario (SEDES)'® para atuar
no sentido de instituir a compra da agricultura familiar para o PNAE pelo municipio,
e que iriam elaborar um projeto piloto. O aspecto da articulagcdo entre diferentes
instancias governamentais para facilitar a implementacdo de politicas publicas
comecga a se fortalecer com esse projeto piloto.

Na ata da 4* Assembléia ordinaria do Consea-Rio Gestdo 2014-2016, realizada
em 15 de julho de 2014, os conselheiros enfatizaram a necessidade de promover a
aproximacao entre o Consea ¢ o Conselho Municipal de Alimentacdo Escolar (CAE)

'® A SEDES foi criada em 2009 e atua na formulagdo e na execugdo de politicas publicas destinadas a
alargar o mercado e democratizar o acesso a economia da cidade. Estdo na sua agenda projetos de
desenvolvimento local e economia solidaria, pautados no associativismo e no coletivismo, na auto-gestdo e
em redes produtivas. A gestdo do Circuito Carioca de Feiras Organicas, por exemplo, estd inserida nesta
secretaria, que tem acompanhado de perto a implementacdo da compra da agricultura familiar.
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para que este oferega apoio nos assuntos relacionados a alimentacdo escolar. Tal
demanda se justificaria, na argumenta¢do dos conselheiros, em funcio do fato de que
a compra de produtos da agricultura familiar através do PNAE deveria ser
considerada uma acgdo estratégica para o fortalecimento da agricultura familiar no
municipio, tema este que ja havia sido pautado, diversas vezes, na trajetdria do
Conselho. E que, além disto, o PNAE e sua relacdo com a agricultura e alimentacao
adequadas ja estava indicado como um dos temas da 4°. Conferéncia Nacional de
SAN.

No proprio discurso dos atores se percebe a importancia conferida a
intersetorialidade na implementacdo desta politica, uma vez que afirmaram que esta
“seria uma acdo de articulagdo politica colaborativa para alcangar a SAN e a
soberania alimentar no municipio” (CONSEA-RIO, Ata 4* Assembléia, 15/06/2014).
Ao longo da introducdo deste trabalho, vimos o quanto a atuagdo integrada de
diferentes setores da sociedade para a implementagdo das politicas de SAN ¢ uma
questdo importante para as redes ativistas de SAN e para o CONSEA.

POLITICAS PUBLICAS DE SAN, PNAE E INTERSETORIALIDADE

[ sociedade |
C|V|I

\ SAN/PNAE

=/ @

MDS |

Figura 4 - Intersetorialidade no PNAE

Segundo a explicacdo de Maria de Fatima Franca, representante da Diretoria
do INAD, registrada em ata da 5° Assembléia Ordinaria da Gestdo 2014-2016 do
Consea-Rio, de agosto de 2014, o INAD ¢ o 6rgdo técnico municipal responsavel por
conceber a implementagdao do Programa, inclusive o atendimento aos alunos. Ou seja,
o INAD ¢ responsavel pela concepgdo de toda a proposta de atendimento ao publico
escolar no que tange a alimentacdo em seus aspectos técnicos e também elabora o
cardapio, dialogando com as orientagdes pedagdgicas oferecidas pelo Programa, e
colaborando para a elaboragdo da Chamadas Publicas. No entanto, as compras dos
géneros sdo executados por outro 6rgao do municipio, a SMA.

Nesse sentido, com relagdo a alimentacdo, a escola possui trés acdes: a
preparacao dos alimentos, sua oferta aos alunos e formagdo através da informagao
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sobre os alimentos. De acordo com a fala da representante do INAD, em 2014 a
prefeitura contava com um publico escolar de cerca de 750 mil alunos, com tempo de
permanéncia diario na unidade escolar diferenciado, e que cada tipo de publico
deveria ter o atendimento adequado, com um plano alimentar especifico para cada
turno escolar, por exemplo. A Diretora esclarece ainda ao CONSEA que os recursos
repassados pelo FNDE para a execu¢do do PNAE sdo complementares aos
investimentos da propria Prefeitura. Dentre os investimentos municipais sob
responsabilidade da Secretaria Municipal de Educacdo (SME) estdo a garantia das
condi¢des estruturais para que as refei¢des sejam preparadas nas escolas, pessoal
adequado e a oferta dos géneros alimenticios.

Um ponto interessante na fala da representante do INAD, que tem sido foco
das acdes do 6rgao ¢ o fato de que o municipio do Rio de Janeiro, no que diz respeito
ao publico escolar, se encontra em momento de transicdo epidemioldgica de um
quadro anterior de desnutri¢do, para um atual em que sdo altos os indices de
sobrepeso e obesidade. Tal situacdo reforca ainda mais a necessidade de
implementa¢do da compra direta da agricultura familiar para o PNAE, posto que
através deste instrumento seria possivel a oferta de alimentos frescos e mais saudaveis
aos alunos. Esta oferta viria ainda acompanhada de orientacdo pedagogica para a
formacao de hébitos alimentares saudaveis em parceira entre o INAD e a SME, posto
que o instituto foi transferido da Secretaria Municipal de Educagdo para a Secretaria
de Saude, o que estaria dificultando, segundo a gestora, a interlocucdao dos atores do
setor publico.

A Diretora do INAD reconhece, em sua fala, que as determinacdes da Lei
11.947 e da Resolugdo n° 32 do FNDE com respeito a compra da agricultura familiar,
estdo sendo instauradas no municipio “numa velocidade menor do que gostariamos ao
longo destes anos”. E destaca que o fato da alimenta¢do escolar no municipio ser
centralizada e nao “escolarizada”, como no caso das unidades estaduais, dificulta a
implementa¢do desta compra. Tal fala se justifica pelo fato de que o indicativo de
articulacdo ente a SEDES, o INAD e a Camara Gestora de Géneros Alimenticios para
elaboracdo do projeto piloto se deu em junho e até¢ aquele momento nenhuma noticia
havia sido dada. Ficou claro, pela fala da Diretora que ndo houve avango nesta
questao.

O resultado desta articulacdo que visa dar inicio & implementa¢do da compra
da agricultura familiar para o PNAE no municipio comecou a ser divulgado em
dezembro de 2014. Segundo ata da assembléia do Consea-Rio de trés de dezembro de
2014, a SEDES e o INAD formaram um grupo de trabalho, sem a participagdo da
sociedade civil, ou de representantes dos agricultores, que resgatou os debates acerca
da compra da agricultura familiar realizados durante a Semana de Alimentacdo
Carioca (SAC Rio) 2014 e, em conjunto com a Camara Gestora de Géneros
Alimenticios, qualificou um projeto piloto, que ja vinha sendo construido
anteriormente, para a ser implementado nas 5°. e 6. Coordenadorias Regionais de
Educagdo (CRE) com vistas a concretizar a compra da agricultura familiar para o
PNAE com a inclusdo da DAP fisica. Tal processo de constru¢do serd mais bem
explicado na sec¢ao 3.6.

A escolha destas duas CRE’s se deu por dois motivos: em primeiro lugar por
se tratarem de duas regionais pequenas, com um numero reduzido de escolas, e
portanto, de refei¢cdes servidas, o que poderia diminuir o risco da iniciativa inovadora,
posto que seria comprada uma quantidade menor de alimentos; em segundo lugar esta
o fato de que estas regionais estdo localizadas no entorno da CEASA-RJ, que poderia
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funcionar como ponto de entrega e distribuicdo dos produtos, facilitando a logistica de
entrega em cada escola.

Nos anos de 2013 a 2015, durante a Semana de Alimentacdo Carioca (SAC
Rio) realizada anualmente no més de outubro, por conta do dia internacional da
alimentagdo, o Consea-Rio promoveu debates com a teméatica do PNAE em escolas da
rede estadual de ensino. Em todos os anos as atividades aconteceram na Escola
Estadual Brigadeiro Schorcht, em Jacarepagud, com o objetivo de trabalhar as
questdes relacionadas a seguranga e soberania alimentar e também de levar para
dentro da escola a discussdo das compras para alimentacdo escolar provenientes da
agricultura urbana/familiar do municipio. Destaca-se ainda, o fato que foi através
desta escola que os agricultores do municipio conseguiram realizar a venda para o
PNAE. A gestdo do PNAE em nivel estadual, como vimos nas figuras 1 e 2 no inicio
desse trabalho, se d4 de forma descentralizada, diferente do municipio. No estado
cada unidade escolar recebe os recursos e fica responsavel pela execug¢do da compra
dos géneros que comporao a alimentagdo escolar.

Com esse relato da Diretora do INAD de que os debates realizados durante a
SAC Rio foram instrumentos utilizados para a elaboragcdo do projeto piloto, vemos
que as ag¢des de articulagdo sociedade civil e poder publico para ampliagdo do debate
com a sociedade como um todo podem colaborar com a constru¢do de estratégias que
viabilizem a implementacdo da compra da agricultura familiar para o PNAE no
municipio.

Em janeiro de 2015, diante das dificuldades de implementa¢cdo da compra da
agricultura familiar pela prefeitura do Rio de Janeiro, comegou a ser desenhada uma
linha de agdo com apoio do Governo Federal, através da Secretaria de Seguranga
Alimentar e Nutricional do MDS. De acordo com a ata da 9* Assembléia do Consea-
Rio, realizada em 10 de fevereiro de 2015, houve uma articulacao entre a SEDES ¢ o
CONSEA Nacional que resultou em um projeto concebido conjuntamente pelas duas
instituigdes para trazer reforcos de Brasilia para a implementagdo da compra da
agricultura familiar para a alimentacdo escolar no municipio.

Percebe-se, com base nas experiéncias vividas ao longo da pesquisa através
das observagdo participante, que grande parte das acdes com relagdo a implementacao
da compra da agricultura familiar para 0 PNAE tem sido feita por outras secretarias
que ndo aquelas diretamente envolvidas na questdo, que seriam a Secretaria de
Educac¢do e a SEAB. Muito tem sido feito pela SEDES e pelo INAD e a secretaria de
agricultura nd3o se manifesta sobre o assunto e ndo busca oferecer apoio aos
agricultores do municipio para se inserirem neste mercado.

Um exemplo do nio envolvimento da SEAB pode ser encontrado no relato da
Assembléia do Consea-Rio de 10 de marco de 2015. Neste encontro a SEAB esteve
representada pela coordenadora de Abastecimento, com o intuito de apresentar, mais
uma vez, seus projetos e agoes. De acordo com a ata, a coordenadora se deteve apenas
a mencionar o cadastro de agricultores iniciado em janeiro de 2015 e informou que os
demais projetos do o6rgdo ainda ndo estariam autorizados a divulgagdo. Sobre o
cadastramento ja realizado, informou que os produtores relataram “problemas de
produgdo, de comercializagdo e inclusive de saide e ndo tem apoio dos Orgios
oficiais” e que a ideia da SEAB ¢ conhecer este universo para poder auxiliar os
agricultores/produtores no que for preciso.

Apos a breve apresentacdo houve questionamentos por parte dos presentes a
reunido que cabem ser reproduzidos na integra:

EQ



A [representante] da Rede CAU pediu a palavra e indagou a representante
da SEAB sobre em que consistiria este cadastro e qual seria a politica da
Secretaria, pois os agricultores ndo tinham clareza sobre os objetivos do
mesmo, ao passo em que a representante respondeu que seria um cadastro
visando levantar as necessidades dos produtores para desenvolvimento de
seu negocio. As conselheiras representantes da UERJ - Instituto de
Nutrigdo ¢ da Rede CAU, ponderaram que seria mais interessante que a
SEAB se articulasse com as instituigdes que trabalham com estes
produtores do que atendé-los individualmente, visando um alcance maior
enquanto politica publica. Houve a proposta de uma reunido com as
institui¢des parceiras e SEAB para que esta conhega as institui¢des e
realize uma interlocucdo e explique aos parceiros qual o objetivo dos
projetos da SEAB junto aos agricultores e de que forma esta acdo podera
ser conjunta. (CONSEA-RIO, 10" assembléia, 10/03/2015)

Ao longo das experiéncias da pesquisa, percebemos que a SEAB tem sido
bastante ausente no apoio a agricultura familiar, as informagdes disponibilizadas por
esta secretaria ao Consea-Rio ndo sdo suficientes para entender suas agdes e ela tem
se abstido do debate publico. At¢é o momento de conclusdo deste trabalho, em
dezembro de 2015, a reunido proposta pelos conselheiros entre SEAB, agricultores e
parceiros ndo havia sido realizada. Além disso, depois desta assembléia, o Consea-
Rio recebeu oficio da SEAB informando que sua representante havia se sentido
ameacada e que a secretaria ndo mais participaria daquele espaco de controle social.

Enquanto por um lado a SEAB se abstém de participar do debate publico, a
SEDES anunciava na mesma assembléia, a realizagdo de um evento de negdcios, uma
iniciativa desenvolvida por esta secretaria, em parceira com o MDS para tentar
efetivar a compra da agricultura familiar para o PNAE no municipio. As diferengas de
atuacdo existentes entre as duas secretarias precisariam ser ainda avaliadas
politicamente. No entanto, esta analise ndo pode ser realizada no tempo habil desta
pesquisa.

A 1“Rodada de Negocios: Agricultura Familiar para a Alimentacdo Escolar,
foi realizada, em 31 de margo de 2015, através de uma parceria entre as secretarias
municipais de Administracio (SMA) e Desenvolvimento Econdmico Solidério
(SEDES), com o apoio da Secretaria de Seguranca Alimentar e Nutricional do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SESAN) ¢ do SEBRAE,
tendo o objetivo de fomentar a participacdo de agricultores familiares nos processos
de aquisicao de géneros alimenticios para a Rede Municipal de Ensino. Esta rodada
de negdcios integra o Programa Fornece Rio, instituido em 2014 visando ampliar a
participagdo de microempresas ¢ empresas de pequeno porte, microempreendedores
individuais e agricultores familiares nos certames municipais como um todo.

Também participaram da Rodada de Negocio representantes da SME, do
INAD e da Subsecretaria de Vigilancia Sanitaria (SUBVISA), que compuseram assim
a representagdo do setor governamental no evento.

Durante o processo de pesquisa, participei desse evento e pude constatar a
presenca de grandes cooperativas do Nordeste e do Sul do pais, tendo sido muito
pouco expressiva a participacdo dos agricultores do municipio e do Estado do Rio de
Janeiro. Percebe-se o esforco de alguns oOrgdos da prefeitura em estabelecer
articulagdes e parcerias com entidades do governo federal para fornecer apoio e
viabilizar a implementagdo da politica. No entanto, ficou claro que o governo
municipal, apesar dos projetos indicados pela SEAB anteriormente, ainda ndo
conhece a realidade dos agricultores do municipio e nem mesmo do Estado. O préprio
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servidor responsavel por realizar as compras do governo municipal desconhecia a
existéncia de agricultores com DAP no municipio.

A orientacdo oferecida pelos representantes da SESAN/MDS neste evento foi
de que a prefeitura apenas comprasse de cooperativas com DAP Juridica,
desconsiderando, assim, todo o movimento de participacdo dos agricultores do
municipio. Ainda assim, foi divulgada a plataforma para cadastro dos agricultores e
suas cooperativas no sistema de fornecedores da prefeitura, o que gerou muitas
davidas sobre os processos em todos os presentes.

A compra da agricultura familiar através a DAP Fisica permitiria a Prefeitura
realizar compras através de agricultores familiares organizados em grupos informais,
que nao dispdem de DAP Juridica. Colaborando assim para a inclusdo dos
agricultores do municipio do Rio de Janeiro neste processo, uma vez que 0os mesmo
ainda nao possuem organizagdes com DAP Juridica.

Dentre as questdes debatidas, a que gerou maiores polémicas foi com relagio a
formacao do preco para as Chamadas Publicas, seguida pela problematica da logistica
de entrega ponto a ponto, em cada escola, apresentada como sendo a proposta inicial
da prefeitura. Depois deste evento, houve a promessa, por parte da prefeitura, de
avaliar os questionamentos apontados, buscar as melhores solugdes e elaborar as
Chamadas Publicas em até 60 dias, o que ndo aconteceu.

Ao longo de 2015, por conta da realizacdo das atividades preparatorias para a
IV Conferéncia Municipal de Seguranca Alimentar e Nutricional, os debates acerca
da agricultura familiar no municipio e sua inser¢do no mercado do PNAE ganharam
reforco e publicidade. Durante a pré-conferéncia de Jacarepagua'’, em 28 de abril de
2015, a implementacdo da compra da agricultura familiar para o PNAE foi tema
central dos debates, que trouxeram informagdes acerca dos objetivos do Programa, da
agricultura familiar do municipio e do funcionamento das compras da prefeitura.
Compuseram a mesa de debates as seguintes instituicdes: Universidade do Estado do
Rio de Janeiro (UERJ), Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ), SMA
e Rede CAU.

A professora Luciana Maldonado, da UERJ, fez uma fala acerca da insercao
dos géneros oriundos da agricultura familiar na alimentacdo escolar, como uma
resposta as demandas que vieram da propria dinamica daquele territério. Reforgou a
importancia do alimento como um instrumento pedagdgico tanto no aspecto da saude,
particularmente no combate a obesidade, como no incentivo a uma alimentagdo
adequada. Foram reforcados, também, os aspectos socioambientais, no sentido de
possibilitar aos alunos conhecer mais da origem do alimento consumido nas escolas e
sua relagdo com a agricultura. Destacou ainda que o PNAE ¢ uma politica que, como
muitas outras, necessita da interlocu¢do e articulagdo institucional para o seu
funcionamento, demandando didlogo entre diferentes instancias governamentais: MS,
MDS, MDA, MAPA, governos estaduais, prefeituras e destes com os agricultores e
suas organizacdes. Indicou que para a real implementagdo desta politica, a prefeitura
precisa flexibilizar e reorientar suas formas de aquisi¢do de alimentos, promover um
esforco de cooperagdo técnica de forma a assegurar a logistica de entrega e investir
em agoes de assisténcia técnica que facilitem essa negociagao.

A organizagdo da Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional pressupdem etapas
preparatdrias a serem realizadas por estados e municipios. O mesmo acontece para as conferéncias estaduais
e municipais. As atividades preparatdrias, de carater livre, sdo destinadas a qualificar o debate daqueles que
serdo os representantes municipais e estaduais na conferéncia nacional. Na cidade do Rio de Janeiro foram
realizadas atividades de pré-conferéncias em cinco areas administrativas do municipio, com base nos temas
de SAN considerados mais importantes para cada territorio. Em Jacarepagud foi proposto um debate
especifico sobre a inser¢ao dos agricultores do municipio na alimentacao escolar desta cidade.
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Em seguida falou o representante da SMA, Alexandre Gongalves, responsavel
pelas Chamadas Publicas e pelas compras de toda a prefeitura. Em sua fala informou
que a prefeitura estd elaborando as Chamadas Publicas para compra da agricultura
familiar e reafirmou a promessa feita por ocasido da Rodada de Negdcios, de que
estas serdo lancadas no prazo de 60 dias. No entanto, o langcamento da Chamada
esbarra na questdo das entregas dos géneros, ponto que ja vimos ser problematico
para muitos municipios de grande porte. Brevemente foi apresentada a ideia da
contratacdo de um operador logistico que facilitara a entrega para o agricultor, que
precisara entregar sua producdo em um Unico ponto, sendo também afirmada a opgao
da prefeitura neste momento, por trabalhar apenas com cooperativas, conforme
orientacdo do MDS, o que se configura como um problema de implementa¢do que
tem sua origem ainda na concepgao da politica.

Na fala da representante da Rede CAU foi destacada a importancia dos
mercados institucionais, como o PNAE, para o fomento aos arranjos produtivos locais
e para a garantia da permanéncia dos agricultores em seus territorios e na atividade
agricola. E que, além disso, a proposta do PNAE traz o aparato da participagao
popular através do controle social dos conselho de SAN e de alimentagdo escolar, que
consiste um ganho muito importante para a sociedade.

Por fim, na fala da Professora Annelise Fernandez, foi apresentada uma visao
historica da ocupacdo agricola da Zona Oeste, ja amplamente destacada anteriormente
neste trabalho, e os conflitos existentes quanto ao uso e ocupacdo da terra,
especialmente com relagdo aos enfrentados com as unidades de conservacdo da
regido. Destacou em sua fala que para se implementar esse tipo de politica, de
valorizagdo da agricultura familiar, colaborando para a permanéncia dos agricultores
familiares no territorio e para a oferta de novos alimentos nos mercados institucionais,
¢ necessaria uma alteragcdo nos poderes estabelecidos pelas industrias alimenticia, nas
praticas de uso de agrotoxicos e nos processos de especulacdo imobilidria que sdo
tarefas muito dificeis.

Através desta atividade, o debate acerca da insercdo da compra da agricultura
familiar para o PNAE no municipio foi garantida como ponto de pauta e de propostas
para a IV Conferéncia Municipal de Seguranca Alimentar Nutricional do Rio de
Janeiro, que se realizou em junho de 2015. O mesmo aconteceu na conferéncia
estadual, onde foi possivel perceber que a questdo do acesso a DAP ¢ um problema
para os agricultores de todo o estado, e colabora muito para a ndo implementacgao da
compra da agricultura familiar no PNAE em varios municipios.

O Consea-Rio acompanhou a dificuldade de inser¢do dos agricultores
familiares nas politicas publicas voltadas a agricultura familiar ao longo de todo o ano
de 2015. Em sua ultima reunido do ano, realizada em 10 de novembro de 2015, que
tivemos a oportunidade de acompanhar para fins desta pesquisa, a tematica foi ponto
central de debate e neste momento a prefeitura expds com mais clareza as estratégias
que vem sendo tragcadas para efetivar a implementa¢do da compra da agricultura
familiar para o PNAE para as escolas da Rede Municipal de Ensino, que serdo
abordadas de maneira mais sistematica na se¢do 3.6 a seguir.

Antes de discutir mais especificamente o que vem sendo feito pela prefeitura
no Rio nos ultimos anos, cabe descrever brevemente o que se debateu neste dia com
relacdo ao acesso a DAP, inclusive com a presenga do Delegado do MDA do Rio de
Janeiro e de técnicos da EMATER-RJ. Ha um problema no municipio com relagdo ao
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desaparecimento'® da DAP do agricultor Francisco Caldeira, por acaso o presidente
do Consea-Rio, no més de abril de 2015. Fato este que ndo recebeu ainda nenhuma
justificativa oficial para ter acontecido.

Sdo os proprios agricultores e assessores técnicos que tem utilizado esse
termos “desaparecimento” para explicar o caso. O agricultor em questdo era detentor
de uma DAP ativa desde o ano de 2013, inclusive ja tendo feito uso da mesma para
fins de venda de produtos para a alimentagdo escolar em escolas estaduais. Em abril
de 2015, quando se preparava para apresentar um projeto de venda para o PNAE
estadual, foi buscar o extrato de sua DAP no sistema do MDA e ndo a encontrou. A
DAP estava no prazo de validade e portanto deveria estar “ativa”. No caso de haver
qualquer problema, a DAP deveria constar no sistema do MDA como “desativada”, o
que ndo aconteceu. Nao houve qualquer comunicacdo oficial por parte do MDA, ou
da EMATER-RJ, o6rgdo emissdo desta DAP, para o agricultor que justificassem ou
explicassem o desaparecimento deste documento.

Tal fato fez com que o agricultor perdesse a possibilidade de comercializacao.
No municipio do Rio de Janeiro a luta dos agricultores pelo acesso a DAP atualmente
se d& justamente pelo interesse e necessidade de inser¢do, principalmente, nas
politicas publicas federais de comercializacdo de produtos da agricultura familiar e
por uma questdo de afirmacdo e reconhecimento de sua identidade enquanto
agricultores. A emissdo deste documento tem sido um grande entrave.

De acordo com Claudemar Mattos, agronomo da AS-PTA, em relato retirado
da ata da 17* Assembléia do Consea-Rio (gestio 2014-2016)", foi feito um exercicio
conjunto entre EMATER de Campo Grande e Nova Iguacu com a Rede CAU para
entender a dificuldade da emissdo de DAPs no municipio. Esse exercicio revelou que
0s pontos problemadticos sdo a comprovacdo da posse da terra, o plano diretor da
cidade do Rio de Janeiro que ndo reconhece areas rurais na cidade e uma questao que
ja teria sido superada, e ressurgiu, ¢ que diz respeito aos agricultores que estdo em
areas de unidades de conservagao.

Nesta reunido do Consea-Rio entdo, houve uma tentativa de reunir os atores
envolvidos para esclarecer a situacdo, e entender como um documento que estd em
um sistema eletronico desaparece.

Durante o debate, a questdo dos agricultores em area de unidades de
conservagdo se mostrou bastante contraditdria, e até o presente momento, esta parece
ter sido a motivagdo para o desaparecimento da DAP de Francisco Caldeira, o que nos
leva a enxergar uma contradi¢do no sistema”. Como vimos anteriormente os dados do
MDA nos informam que 12 DAPs foram emitidas para quilombolas no municipio do
Rio de Janeiro no ano de 2015, a maioria delas para moradores inseridos na mesma
unidade de conservagdo que o agricultor. De acordo com o entendimento do Delegado
do MDA, nao h4 impedimento para emissao de DAP para agricultores em unidades de
conservagdo, na medida em que estes estdo exercendo suas atividades agricolas no
local, devem ter direito ao documento. No entanto, diante das contradi¢cdes exposta,
fica claro que ndo ha consenso dentro do MDA sobre o assunto, e o Delegado

8 Quando hé algum impedimento legal a DAP consta no sistema do MDA com o aviso de “desativada”, mas
permanece com o mesmo numero e € possivel conferir os dados do agricultor. Usamos “desaparecimento”
para indicar que, neste caso, a DAP ndo mais aparece no sistema, ¢ como se ela nunca houvesse sido
emitida.

"% Esta ata ainda nio foi publicada em diario oficial, mas foi disponibilizada diretamente pela secretaria do
Consea-Rio para fins desta pesquisa, da qual disponho ainda da gravagao integral em audio.

2 Acerca do “desaparecimento” deste documento, foi esclarecido em momento posterior a conclusdo deste
trabalho, mais ainda em tempo de suas pequenas alteragdes, que houve uma falha generalizada no sistema de
DAP’s do MDA e que o mesmo havia acontecido com agricultores de outras regides.
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declarou estar comprometido em resolver esta questdo e acelerar o processo de
emissio de novas DAPs no municipio”.

De acordo com os critérios para enquadramento na categoria de agricultura
familiar do Pronaf ja expostos acima, nao ha qualquer impedimento para a emissao da
DAP aos agricultores em unidades de conservagdo, uma vez que ndo cabe ao MDA ou
as entidades emissoras do documento decidir sobre essas questdes, € sim aos 6rgaos
ambientais.

O caso do desaparecimento da DAP do agricultor Francisco Caldeira, ndo ¢é
unico, outros agricultores do Estado tem passado pelo mesmo problema, conforme
relatado pela representante da Unido das Associacdes de Cooperativas de Pequenos
Produtores Rurais do Estado do Rio de Janeiro (UNACOOP). Indicando que o
problema poderia ser, talvez, de cardter tecnoldgico, com alguma falha no sistema.
Tal afirmacdo traz a tona a fragilidade da agricultura familiar em todo o Estado no
que diz respeito a assisténcia técnica e apoio de politicas publicas, muito bem
retratadas na fala do presidente do Consea-Rio:

Estas situagdes contraditorias remontam de longa data e retoma a
necessidade de uma explicagdo para o sumico de uma DAP do sistema e
traz a informagdo de que historicamente hd um tratamento muito ruim
destinado a agricultura familiar pelos poderes publicos instituidos e que a
agricultura familiar vem sendo aniquilada. Essa aqui ndo ¢ uma questio a
DAP do Francisco. O Francisco ¢ meramente um agricultor que estd na
presidéncia do Consea, mas e os outros? E o Z¢é das Couves? Quem fala
por eles? Se ndo tem uma participagdo politica, quem fala por ele? E
quando faltar o alimento? Até quando esse modelo em que vivemos vai ser
possivel manter essa correlagdo com a populagdo? E a boca de quem
precisa comer? Essa é uma responsabilidade com a propria agricultura
familiar. O municipio que ndo tem sua propria agricultura familiar ele é
refém de abastecimento, de logistica. [...] Houve uma época em que
tivemos um convénio com a EMATER, estamos na porta de termos um
outro convénio, entdo se ndo fizermos um trabalho de destravar esse
processo, esse convénio ndo vai servir de nada. Vai ter mais um convenio e
ninguém vai ter DAP! Esse ¢ o interesse dessa historia estar acontecendo
aqui dentro do Conselho de Seguranca Alimentar. A DAP do Francisco ¢
um ponto emblematico, mas ndo ¢ sé isso, ¢ todo um conjunto. (CONSEA-
RIO, Ata da 17" Assembléia 2014-2016)

Com esse relato encerramos a apresentacdo das acdes estabelecidas pela
Consea-Rio que trazem muito da perspectiva dos agricultores da cidade do Rio de
Janeiro sobre suas dificuldades de inser¢do no mercado do PNAE. Vemos que os
entraves relativos a implementagdo da sua participacdo nesta politica nem chegam a
esbarrar na questdo da capacidade de produgdo para atendimento a demanda do
mercado, posto que envolvem uma série de atores de instancias diferenciadas que
precisam dialogar de maneira mais efetiva para que a implementagao aconteca.

Para além das agdes no ambito do Consea-Rio com relagdo a articulagao entre
diferentes setores da estrutura administrativa do governo municipal, o Conselho
também vem trabalhando para mobilizar esforcos no interior na Camara Municipal.
Houve, entre os anos de 2013 e 2015, articulagdo com alguns vereadores, a saber

2 Novamente, em momento posterior ao termino deste trabalho, houve desdobramentos quanto a este
aspecto, 0 MDA expediu documento refor¢ando que ndo ha qualquer impedimento para emissao da DAP
para agricultores familiares cujas propriedades se encontram em areas de unidades de conservag@o, uma vez
que ndo cabe ao 6rgdo fazer este tipo de controle e sancio.
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Eliomar Coelho, Reimont Luiz Santa Barbara e Renato "Cinco" Athayde Silva, a fim
de se estabelecer um comissdo de SAN na Camara, que pudesse acompanhar de perto
o avan¢o da implementacdo das politicas, incluindo o apoio a agricultura familiar na
cidade e sua inser¢do no PNAE. Apesar dos esfor¢os, ndo houve avanco nesta
questao.

Por fim, os agricultores do municipio do Rio de Janeiro apresentam alguma
fragilidade social organizativa, que dificulta seu dialogo junto aos Orgdos
governamentais. No municipio existe apenas o Sindicato Rural, de carater patronal, ao
longo da pesquisa ndo identificamos a existéncia de sindicato de trabalhadores rurais.
Nao coube nesta pesquisa tratar de forma mais aprofundadas estas questdes.

3.6 As compras municipais para o PNAE

Ao se aplicar os dispositivos relacionados a compra de produtos oriundos da
agricultura familiar instituidos pela Lei da Alimentagdo Escolar em grandes
municipios, as questoes de logistica se configuram como uma importante dificuldade
para o abastecimento das escolas em virtude do elevado niumero de pontos de entrega,
das dificuldades de transporte e dos cuidados e da infraestrutura necessaria para o
armazenamento dos produtos, etc. Como vimos, o processo de desativacdo da
agricultura que afasta as areas produtoras dos consumidores, também oferece
dificuldades, sendo necessaria uma relativizacdo do conceito de local estabelecido
pela Lei. Como destacam Belik e Silipandri (2012), devido a desativacdo da
agricultura nas grandes regides metropolitanas, como a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, “boa parte dos produtos consumidos no programa terd que Vir,
necessariamente, de outras regides produtoras, dada a magnitude da demanda. O
programa pode, no entanto, ajudar no desenvolvimento de regides proximas aos
grandes centros, sem que tenha que ser oriundos, necessariamente, da area rural do
proprio municipio” (BELIK; SILIPANDRI, 2012, p. 66).

A partir destas constatagdes e do quadro de implementagdo da compra da
agricultura familiar nas capitais brasileiras anteriormente apresentado (Quadro 1),
podemos entender que os problemas enfrentados na implementagdo do PNAE no
municipio do Rio de Janeiro sdo comuns a outras grandes cidades brasileiras. Quando
olhamos para a populacdo do Estado do Rio de Janeiro, os nimeros da urbanizagao
sdo maiores do que a média nacional. De acordo com os dados do IBGE (IBGE,
2013) o Estado do Rio de Janeiro tem 97,3% da sua populacdo em areas urbanas, e
reduzindo a escala para sua Regido Metropolitana este nimero chega a 99,5%.

Inserida neste cendrio de grande urbanizagdo da Regido Metropolitana, a
cidade do Rio de Janeiro enfrenta dificuldades para implementacdo da Lei da
Alimentacdo Escolar no que tange a compra de produtos da agricultura familiar. Cabe
ressaltar, neste ponto, que a cidade abriga, segundo a Secretaria Municipal de
Educacdo do Rio de Janeiro (SME), 1.677 unidades escolares municipais (sendo
escolas e creches) com 664.384 alunos matriculados em 2015.

Na esfera municipal, segundo o FNDE, para o ano de 2014, estavam
disponiveis R$ 55.114.943,40 para a compra da alimentagdo escolar. Os 30% que
cabem a agricultura familiar corresponderam entdo a R$ 16.534.482,90. De acordo
com o Artigo 24 da Resolugdo CD/FNDE n° 38, de 16 de julho de 2009, o “limite
individual de venda do Agricultor Familiar e do Empreendedor Familiar Rural para a
alimentacdo escolar devera respeitar o valor maximo de R$ 20.000,00 (vinte mil

AA



reais) por DAP/ano (Redagdo dada pela Resolucdo 25/2012/CD/FNDE/MEC)”
(FNDE, Resolu¢do n°38 de julho de 2009), assim este recurso poderia ser acessado
por 826 agricultores familiares.

Considerando-se ainda que o nimero de DAPs ativas existentes no municipio,
informado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), ¢ de 96 em
dezembro de 2015, todos os possuidores de DAP do municipio (agricultores e
pescadores artesanais) poderiam pegar projetos de venda ao PNAE no teto maximo e
ainda restariam recursos para mais outros 700 agricultores familiares das regides
vizinhas.

Apesar das determinagdes legais para a compra da agricultura familiar ja
existirem desde 2009, e de ja terem sido feitos alguns esfor¢cos nesse sentido, a
alimenta¢do escolar na rede municipal de ensino ndo recebe este beneficio.
Atualmente o processo de compra da alimentacdo escolar obedece a Lei 8.666, a lei
de licitacdes, e funciona da mesma forma que qualquer outra compra realizada pela
prefeitura.

Todas as compras da prefeitura, de papel e caneta, passando por equipamentos
hospitalares, incluindo os géneros alimenticios destinados a alimentagdo escolar, sdo
realizadas pela Secretaria de Administracdo (SMA). Este ¢ o 6rgdo que centraliza a
gestdo dos recursos financeiros do municipio, bem como a execu¢do dos gastos.
Assim, toda e qualquer pessoa fisica ou juridica que deseje se tornar um fornecedor
nos processos licitatorios do municipio, precisa se inscrever no Cadastro de
Fornecedores da Prefeitura do Rio de Janeiro, 6rgdo que centraliza todas as compras
institucionais da prefeitura, para entdo estar apta a concorrer aos processos
licitatorios, via pregdo eletronico.

Ainda que a prefeitura ja tenha realizado algumas Chamadas Publicas para a
compra da agricultura familiar, o processo de cadastramento como fornecedor da
prefeitura permanece uma necessidade. Como veremos adiante, em uma analise
destas primeiras chamadas publicas, tal processo dificulta ainda mais a participagao
dos agricultores familiares e seus empreendimentos no fornecimento ao PNAE.

Com isso, vemos que a etapa da compra ndo envolve, atualmente, a equipe
técnica ligada a nutri¢do e a educagdo, posto que as unidades escolares ndo tém
autonomia para gerir os recursos disponiveis para alimentacdo. O cardapio a ser
servido nas escolas ¢ elaborado pelo 6rgao de nutricdo do municipio, o INAD, que ¢
vinculado a Secretaria de Saude, em parceria com a Secretaria de Educagdo. Estes
orgdos, em conjunto com a Camara Gestora de Géneros Alimenticios, define com
base em pardmetros técnicos, a quantidade e qualidade dos alimentos a serem
adquiridos e colabora com a elaboragdo dos processos licitatorios, desde tamanho e
formato dos alimentos, até as condig¢des sanitarias a sua producdo e beneficiamento,
sendo estas ultimas estabelecidas pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA) e aplicas com rigor pelo municipio.

O que acontece no municipio ¢ que grandes industrias e distribuidores de
alimentos sdo, geralmente, os vencedores dos processos de licitagdo. Nos ultimos sete
anos, desde a promulgacdo da Lei que determina a aquisicdo de produtos da
agricultura familiar, a prefeitura do Rio de Janeiro vem dando pequenos passos para a
sua implementacao. Antes de abordar as estratégias mais recentes, vale mencionar os
primeiros esfor¢os de adequacdo a Lei, realizados entre 2010 e 2013, com apoio da
equipe do Projeto NUTRE-Rio, que ja indicou alguns dos entraves no caminho da
implementag¢ao satisfatoria desta politica.

O projeto NUTRE foi desenvolvido pelo MDA em diferentes estados para
oferecer assisténcia técnica e extensdo rural com vistas a melhorar e facilitar o acesso
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de agricultores familiares aos mercados institucionais, em especial a compra da
agricultura familiar para o PNAE. No estado do Rio de Janeiro sua execugado ficou a
cargo da Cooperativa de Consultoria, Projetos e Servicos em Desenvolvimento
Sustentavel Ltda. (CEDRO) **, que executou o projeto NUTRE-Rio, entre abril de
2011 e marco de 2013. O trabalho realizado pela Cooperativa tinha o objetivo de
prestar assisténcia técnica a uma série de empreendimentos econdmicos da agricultura
familiar do estado do Rio de Janeiro, previamente selecionados, de forma a colaborar
com a ampliagdo da comercializagdo de seus produtos, através da elaboragdo dos
Planos de Negocio para venda ao PNAE. Além disso, também havia assisténcia
técnica e atuagdo junto aos gestores municipais para garantir a publicacdo das
Chamadas Publicas.

Para atendimento deste projeto no ambito da relacdo com os gestores e
elaboracdo dos projetos de venda, foram escolhidos os nove municipios que
apresentavam maior potencial de compra dos produtos da agricultura familiar para a
alimentagdo escolar: Rio de Janeiro, Duque de Caxias, Nova Iguacu, Sdo Gongalo,
Belford Roxo, Magg¢, Petropolis, Campos dos Goytacazes e Macaé. Segundo o
Coordenador do Projeto NUTRE-Rio, Alexandre Gollo, em entrevista ao MDA, estes
municipios concentravam, a época, 70% de todos os recursos do FNDE destinados ao
estado do Rio de Janeiro.

Vale destacar que o projeto era regulamentado pela Lei de ATER (Lei
12.188/10) e pelo Decreto 7.215/10, que instituiu o Sistema Eletronico de fiscalizacao
dos servicos de ATER (SIATER), que restringe a oferta de ATER para atendimento
exclusivo a agricultores familiares com DAP, para fins de remuneracgao pelo governo
federal.

Um dos entraves identificados pela equipe do NUTRE RIJ dizia respeito as
restricoes do processo de aquisicdo dos alimentos estabelecidos pela Resolucdo
CD/FNDE n’38:

Art. 23. Na defini¢@o dos precos para a aquisicdo dos géneros alimenticios
da Agricultura Familiar e dos Empreendedores Familiares Rurais, a
Entidade Executora devera considerar os Pregos de Referéncia praticados
no ambito do Programa de Aquisicdo de Alimentos - PAA, de que trata
o Decreto n° 6.447/2008.

[...]

§ 4° No processo de aquisi¢do dos alimentos, as Entidades Executoras
deverdo comprar diretamente dos Grupos Formais para valores acima de
R$ 100.000,00 (cem mil reais) por ano. Para valores de até R$ 100.000,00
(cem mil reais) por ano, a aquisi¢do devera ser feita de Grupos Formais e
Informais, nesta ordem, resguardando o previsto no § 2° deste artigo.
(FNDE, Resolugéo n°38 de julho de 2009)

O municipio do Rio de Janeiro, como vimos, a época se enquadrava na
categoria que recebe repasses anuais acima de R$100.000,00 e, portanto, s6 poderia
realizar compras de Grupos Formais de agricultores, ou seja aqueles que possuem
DAP Juridica. Um primeiro entrave quanto a participacdo dos agricultores familiares

* A CEDRO, criada em 1999, ¢ uma cooperativa de profissionais autonomos das areas de ciéncias agrarias e
ciéncias sociais que atua com um referéncia de constru¢do de uma nova sociedade, baseada no
Cooperativismo, na Agroecologia e no processo de valorizagao e fomento a autonomia das comunidades por
eles assistidas. Atua com assessoria técnica a comunidades de agricultores familiares no estado do Rio de
Janeiro.
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do municipio, se daria pelo fato de que apenas uma cooperativa com sede no
municipio do Rio de Janeiro, segundo o0 MDA, possui este documento, a Cooperativa
da Agricultura Familiar e Pesca do Estado do Rio de Janeiro (COPAFERJ) e, na
verdade, ela representa agricultores de todo o Estado e ndo do municipio.

Ainda assim, a agricultura familiar regional poderia ser fortalecida
com a participacdo de empreendimentos do restante do Estado. No entanto, ainda
existe uma grande fragilidade nesse sentido. Segundo o Boletim Informativo das
Atividades do Projeto NUTRE-Rio - Agosto 2011, sua equipe abordou 94
empreendimentos, entre os meses de abril a julho de 2011, sendo destes apenas 16 ja
possuiam a DAP Juridica. O cendrio atual, segundo dados do MDA, ¢ um pouco mais
favoravel: sdo ao todo 44 empreendimentos de agricultores familiares e pescadores
artesanais que possuem DAP Juridica, distribuidos em 34 municipios do estado.

Os critérios expostos acima foram alterados, com o decorrer dos anos, e
atualmente sao regidos pela Resolu¢do FNDE n® 26, de 17 de junho de 2013, que traz
a seguinte redacao quanto a este aspecto:

Art. 30 Nos Estados, Distrito Federal, Municipios e escolas federais onde o
valor total de repasse do FNDE para execugdo do PNAE seja superior a R$
700.000,00 (setecentos mil reais) por ano, a EEx. podera optar por aceitar
propostas apenas de organiza¢des com DAP Juridica, desde que previsto na
chamada publica. (FNDE, Resolugdo n°26, de 17 de junho de 2013)

Esta alteracdo aumentou o limite de repasses do FNDE a serem contabilizados
para selecdo do tipo de DAP, juridica ou fisica, a ser utilizado nas compras do PNAE
e deixa de exigir dos municipios de grande porte a compra exclusiva através da DAP
Juridica. A mudanga deixa a critério das entidades executoras fazer esta escolha, o
que deveria ter facilitado a participagdo da agricultura familiar. Mas o mesmo nao
aconteceu, tendo o municipio do Rio de Janeiro, como vimos anteriormente, optado
por apenas adquirir produtos de agricultores com DAP Juridica, seguindo orientagdes
do MDS.

Acerca desta problemadtica, o relato da equipe NUTRE-Rio, apresentado a
seguir, corrobora com a apreensdo do agricultor do municipio do Rio de Janeiro
apresentada anteriormente, € com a visao da literatura de implementacgao de politicas
publicas com relacdo a necessidade de um didlogo entre diferentes setores do servigo
publico e destes com a sociedade. Se ndo houver didlogo para ampliar a oferta de
ATER ¢ de emissdao de DAP’s no estado do Rio de Janeiro, a eficacia da
implementagdo do PNAE, no que tange a valorizacdo e colaboracdo com o
desenvolvimento da agricultura familiar, ndo acontecerd. Além disso, também seria
necessario um trabalho na organizagdo social dos agricultores familiares em
cooperativas e associagdes para aumentar a possibilidade de acesso a DAP Juridica
Vejamos o que nos contam os técnicos da CEDRO em seu Boletim:

A equipe do Projeto NUTRE Rio tem encontrado agricultores e
extensionistas bastante desinformados a respeito das oportunidades
existentes para a agricultura familiar; com descrenga nessas oportunidades
e desdnimo com 0s processos associativos e com a obtengdo de fomento
por politicas publicas, sendo observagdes que se somam a relatos de
sucessivas negagdes de enquadramento para DAP, por motivos que variam
entre a observacdo de fonte urbana na composi¢do de renda familiar (renda
extra propriedade); ndo comprovagdo de relagdo de posse no uso da terra;
auséncia de inscrigdo estadual, entre outros aspectos burocraticos,
resultantes da “leitura ao pé da letra” das normativas emitidas pelo MDA e
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pelo Banco Central do Brasil, que ndo atentam para as especificidades de
Estados com a agricultura abandonada, como ¢ o caso do Rio de Janeiro.
Cabe ao agricultor, ao extensionista e ao gestor publico, interessados em
reverter essa logica de abandono, insistir na solicitagdo e na concessdo
desse reconhecimento publico a quem vive e trabalha na terra, sem
estabelecer relagdo patronal de produgfo. Este estimulo tem sido
transmitido pelas diferentes equipes da CEDRO, no conjunto de projetos
em que operam. (CEDRO, Boletim Ago. 2011)

Como mencionado acima, os agricultores familiares e seus empreendimentos
precisam estar inscritos no Cadastro de Fornecedores da Prefeitura do Rio de Janeiro,
para poder responder as Chamadas Publicas para a alimentacdo escolar. De acordo
com as informagdes disponibilizadas no site do 6rgdo, sdo cobrados do Grupo Formal
de agricultores uma série de documentos (Anexo 1), que vai além do conjunto de
documentos estabelecidos na Lei n® 11.947/09. Tal fato foi relatado pela CEDRO, que
além desta, encontrou as outras dificuldades ao abordar o tema na capital:

O processo de cadastramento de empreendimentos da agricultura familiar,
para os agricultores do Rio de Janeiro, fora exigido previamente a
participagdo na Chamada Publica, até o final de 2012. A relagdo de
documentos exigidos pelo municipio extrapolava os documentos
especificados pela resolugdo 38 FNDE/2009, cobrando inclusive indicagdo
de responsavel técnico pelo empreendimento e atestados sanitarios das
instalagdes e dos veiculos dos empreendimentos. Apesar do apoio prestado
pelo NUTRE Rio, a grande maioria dos empreendimentos ndo concluiram
a formalizagdo do seu credenciamento. Os representantes do INAD relatam
haver dificuldades na Camara gestora da alimentagdo escolar para aceitar a
inclusdo da agricultura familiar com géneros pereciveis. Para 2013 esta
sinalizada a inser¢do de alguns tubérculos para a proxima Chamada
Publica. (CEDRO, 2013, p. 10)

Estes entraves apontados pela equipe técnica do NUTRE-Rio se refletem na
execugdo e adesdo as chamadas publicas ja realizadas pelo municipio. De acordo com
a Sintese dos Planos de Negocio elaborados pela CEDRO ao longo da execucdo do
Projeto NUTRE-Rio, o municipio terceirizou a recep¢do dos géneros com vistas a
facilitar a logistica de entrega para os agricultores, que o fariam de forma
centralizada. Foi utilizada como referéncia a tabela da Fundacdo Getllio Vargas
(FGV) para a composi¢ao do prego dos produtos. No entanto, a despeito de quaisquer
negociacdes e didlogos que tenham sido estabelecidos entre a equipe do NUTRE-Rio
e os técnicos da prefeitura, a listagem dos documentos exigidos para cadastro de
grupos formais de agricultores familiares ndo foi alterada a época, e permanece a
mesma até dezembro de 2015.

Com base no acompanhamento do processo realizado pela Cooperativa
CEDRO sabemos que houve um movimento inicial de adequagdo a Lei e tentativa de
implementagdo por parte do governo municipal, com lancamento de Chamadas
Publicas durante trés anos consecutivos (2010 a 2012). No entanto o mesmo foi
incipiente e gradativamente reduzido, levando a interrup¢do do processo ainda em
2012.

A primeira Chamada Publica langada pelo municipio do Rio de Janeiro, em
2010, foi direcionada apenas a trés géneros alimenticios ndo pereciveis: arroz, feijao e
leite integral. O contrato de fornecimento foi assinado com a Cooperativa de
Produgdo e Consumo Familiar Nossa Terra, sediada em Erechim/RS. No ano
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seguinte, 2011, ja houve redugdo da implementacdo: a Chamada Publica foi realizada
apenas para a compra de leite integral e em quantidade bastante reduzida. Enquanto
em 2010 foram adquiridos 3.630.306 litros de leite; em 2011 foram apenas 130.480.

Neste ponto o NUTRE-Rio interveio e conseguiu estabelecer um dialogo, com
reunides de trabalho entre o INAD e os gestores da educacdo e da administragdo
escolar do municipio. Posteriormente foi langado um edital para cadastramento de
empreendimentos da agricultura familiar do estado do Rio de Janeiro no Cadastro de
Fornecedores da prefeitura.

No ano de 2012, a Chamada Publica foi langada contendo 40 itens, muitos
deles inadequados a capacidade produtiva da agricultura familiar, tais como sardinha
enlatada, milho e ervilha em conserva, oleo refinado, dentre outros®. Diante disso,
ndo houve adesdo de fornecedores e, portanto, nenhuma compra da agricultura
familiar foi realizada naquele ano, que marcou a interrup¢ao do processo.

Os dados apresentados pela equipe NUTRE-Rio com relagdo a execucdo das
compras diferem das informagdes oferecidas pelo site do FNDE. De acordo com o
FNDE nas tabelas com compilagdes dos valores investidos na aquisicdo de géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar para o PNAE, disponiveis para os
anos de 2011 a 2014, o municipio do Rio de Janeiro apenas executou compras no ano
de 2013, sendo o percentual de compras de produtos oriundos da agricultura familiar
inferior a 1% do valor repassado. Apesar desta constatagcdo, ndo houve tempo habil,
no desenvolvimento desta pesquisa, para averiguar esta discrepancia de informacdes a
fundo. No entanto, os gastos referentes ao ano de 2013 se devem a prorrogacao dos
contratos assinados em 2012 com a Cooperativa de Produgdo e Consumo Familiar
Nossa Terra, conforme publicagdo no Didrio Oficial do Municipio do Rio de Janeiro.

Depois da realizag@o destas compras ndo mais houve publicacdo de Chamadas
Publicas pela Prefeitura. Conforme orientado pela lei, o Conselho de Alimentacgdo
Escolar (CAE) no municipio tem atuado na fiscaliza¢do dos gastos dos recursos do
PNAE, visando sua correta implementacdo. Além do CAE, o Consea-Rio, como ja
vimos, também tem pautado essa questdo em suas assembléias e acdes, focando o
olhar sobre a obrigatoriedade de compra da agricultura familiar local.

Combinando a¢des do CAE e do Consea-Rio, com a pressdo exercida pelos
agricultores através da Rede Carioca de Agricultura Urbana, o governo municipal tem
sido cobrado regularmente com relacdo ao cumprimento da orientagdo de compra da
agricultura familiar feita nas regulamentacdes do PNAE. Assim, apesar ndo ter ainda
realizado uma nova Chamada Publica, algumas agdes comecaram a ser desenhadas no
sentido de estudar as estratégias possiveis para implementar a compra da agricultura
familiar no municipio. Nas sessdes anteriores ja abordamos algumas delas que foram
mencionadas nas atividades do Consea-Rio, mas cabe aqui um olhar mais focado para
as responsabilidades dos 6rgdos governamentais.

Dentre as primeiras agdes realizadas nos ultimos trés anos, destacamos a

» Compunham a listagem completa da Chamada Publica de 2012 para compras de produtos da agricultura
familiar, os seguintes géneros alimenticios: Sardinha, em conserva; Leite em pd desnatado; Leite, po
integral; Bebida lactea, UAT; Leite integral, UAT; Bebida lactea, UAT; Milho, canjica; Feijao fradinho;
Ervilha grupo 2; Trigo, quibe; Arroz polido; Arroz parborizado; Feijao Preto; Feijao Carioca; Milho verde,
conserva; Ervilha, conserva; Aveia, flocos; Amido, milho; Fuba, milho extra; Farinha, mandioca tipo 1;
Massa alimenticia tipo talharim; Massa alimenticia, tipo parafuso; Massa alimenticia, espaguete; Massa
alimenticia, tipo ave Maria, Massa alimenticia, letrinhas/alfabeto; Biscoito salgado; Biscoito doce, tipo
Maria ou maisena; Biscoito doce, tipo rosquinha; Agucar refinado; Chocolate, po, soluvel; Alimento
achocolatado; Oleo, soja, refinado; Sal refinado, iodado; Polpa, tomate tradicional; Suco, caju natural; Suco,
maracuja natural; Suco, uva; Néctar de frutas, diversos sabores, ¢/ 200ml; Néctar de frutas, diversos sabores,
com 1 litro;
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publicagcdo do Decreto Municipal N° 36.652 de 1° de Janeiro de 2013, que criou um
Grupo de Trabalho (GT) com a finalidade de desenvolver estratégia politica para
ampliar a aquisi¢do de Géneros Alimenticios da agricultura familiar e d& outras
providéncias. Formado por integrantes da Casa Civil, SEDES, Secretaria Municipal
de Trabalho e Emprego e SEAB, o GT tem a tarefa de dialogar com orgdos e
entidades das esferas estadual e nacional ligados ao tema de estudo, visando
identificar os agricultores familiares com potencial de atender as demandas do
municipio. Para tanto, deve ser apoiado pela Céamara Gestora de Géneros
Alimenticios, que fica com a obriga¢do de instrumentalizar o GT com as informagdes
acerca das caracteristicas especificas do funcionamento do PNAE no municipio.

Os trabalhos iniciados, de maneira informal pela SEDES e pelo INAD, ainda
em finais de 2012, foram absorvidos por este GT. Desta forma, o Projeto Piloto que
havia sido elaborado por estas instituigdes com apoio do CAE e da SMA, passou a ser
estudado e ampliado. A estratégia de realizar uma compra da agricultura familiar em
separado para um conjunto menor de escolas, nas 5° € 6" CRE’s, localizadas na Zona
Norte da cidade, continua sendo uma possivel estratégia a ser adotada pela prefeitura.
No entanto, apesar de o estudo ter sido concluido e o projeto apresentado em finais de
2014, ainda ndo foi possivel executa-lo.

Em fevereiro de 2014, uma resolugdo da SMA, a Resolugao “P” SMA N° 94
de 04 de fevereiro de 2014, institui, no ambito da secretaria, uma Comissao de
Avaliacdo e Credenciamento que realizard as Chamadas Publicas para aquisi¢do de
géneros alimenticios da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural
destinados ao atendimento do PNAE nas unidades escolares da rede municipal de
ensino. Assim, comec¢a a se criar dentro da institui¢do a equipe responsavel por
estudar o assunto e colaborar na implementagdo da politica. De acordo com o texto da
resolugdo, esta comissao, que teve seus técnicos responsaveis nominados no momento
de sua promulgagdo, tem a atribuicdo de realizar a analise da documentacdo e a
avaliacdo dos Projetos de Venda apresentados pelos Grupos Formais que se
interessarem a participar da Chamada Publica.

Tal Chamada teve abertura autorizada em 30 de janeiro, com publica¢do do
Diario Oficial do Municipio, de 18/02/2014, pg. 37, com valor de R$ 9.650.225,00
(nove milhdes, seiscentos e cinquenta mil, duzentos e vinte e cinco Reais). A reunido
para realizagdo da Chamada Publica n°001/2014 aconteceu em 11 de marco e teve
apenas um Grupo Formal interessado, a Associacdo Brasileira de Fomento Agricola
(AFABRAS) de Catanduva (SP), que apresentou projeto de venda para Leite UHT,
Feijao Preto e Feijao Carioca. De acordo com a ata da reunido, publicada no Diério
Oficial, a AFABRAS apresentou documento com sugestdo para corre¢do da
sistematica de precos adotada pela Municipalidade na Chamada Publico que foi
submetido a analise.

Apesar desses procedimentos burocraticos terem sido realizados, ndo houve
publicacdo em diario oficial da assinatura do contrato de venda. E, por isso, ndo ha
registro pelo FNDE para aquisi¢do da agricultura familiar pelo municipio do Rio de
Janeiro em 2014.

A agdo seguinte foi a realizagdo da Rodada de Negdcios para Agricultura
Familiar, em mar¢o de 2015, integrando a agenda o Programa Fornece Rio, ja
apresentada. Como vimos anteriormente, apesar da presenca de muitos representantes
de agricultores familiares e seus empreendimentos de todo o pais, ndo houve grande
adesdo posterior ao Cadastro de Fornecedores da Prefeitura. Houve a promessa por
parte da SMA que as Chamada Publicas de 2015 seriam langadas no prazo de 60 dias,
mas isto ndo aconteceu. Diante desta situacdo, o governo federal, que apoio a

70



realizacdo deste evento através da SESAN, intensificou a parceria com o governo
municipal, inserindo também representantes do MDA nas negociacdes para dar
prosseguimento as acdes com vistas a garantir a implementacdo da compra da
agricultura familiar para o PNAE.

Desde entdo o GT segue tragando as estratégias de acdo da prefeitura para
tentar viabilizar a implementac¢do, com apoio do MDA, do MDS e com a participagdo
de integrantes da SME, do INAD e da EMATER-RJ. Em reunido deste grupo, de seis
de maio de 2015, foram definidas claramente as atribuigdes de cada orgao ali
representado para os encaminhamentos necessarios: a SMA coube a sistematizagdo
das cooperativas e associacdes cadastradas junto a prefeitura apds a rodada de
negocios do Fornece Rio, a organizacdo da demanda das CREs, bem como a
construcao da metodologia da composicao de precos seguindo a Resolu¢do FNDE n°
4/2015; a EMATER-RJ coube a tarefa de apresentar de maneira organizada a oferta
de produtos cultivados pelos agricultores do estado do Rio de Janeiro, que poderiam
estar disponiveis ao mercado do PNAE e, ao MDA coube a disponibilizagdo de
informagdes sobre a producgdo agricola dos empreendimentos de agricultura familiar
com DAP Juridica que possuem estrutura logistica e j& realizam entregas em grandes
centros urbanos, a lista das DAP’s Juridicas do estado do Rio de Janeiro e¢ sua
produgio, além das listas de cooperativas do programa Mais Gestdo**.

A Prefeitura vem, atualmente, preparando quatro linhas de acdo desenhadas
coletivamente entre varias instancias do governo, para lancamento das Chamadas
Publicas para compra da agricultura familiar. As quatros a¢des estdo previstas para
serem lancadas da seguinte maneira®:

1 - Empreendimentos com DAP Juridica, contando com operador logistico
(licitado separadamente): Chamada Publica para aquisi¢ao de arroz, feijao e leite.

2 - Empreendimentos com DAP Juridica: Chamada publica com nove géneros
alimenticios (tubérculos e legumes) para atender exclusivamente 21 escolas das 5% e
6" CRE, no entorno da CEASA-RJ. Entrega feita pelos agricultores, que ja fazem uso
da central de abastecimento, em cada unidades escolar. Proposta originada do Projeto
Piloto de 2013.

3 - Empreendimentos com DAP Juridica, contando com operador logistico
(licitado separadamente): Chamada publica com todos os Géneros da Alimentacdo
escolar, para atendimento de toda a rede municipal.

4 - Grupos Informais com DAP Fisica: Chamada Publica apenas para Banana,
Caqui e Aipim visando incluir os agricultores da Zona Oeste no PNAE municipal e
atender apenas as escolas situadas no entorno do Maci¢o da Pedra Branca. Proposta
de organizagao enviada pela Rede CAU (Anexo II).

Segundo as informagdes disponibilizadas na assembléia do Consea-Rio de
novembro de 2015, a previsdo para que as duas primeiras Chamadas Publicas sejam
langadas ¢ de janeiro de 2016.

Paralelamente, outras agdes da Prefeitura podem vir a colaborar com a
implementa¢do da compra da agricultura familiar no PNAE, especialmente no que diz
respeito a participacdo dos agricultores familiares residentes no municipio do Rio de
Janeiro.

* 0 “Mais Gestdo”, desenvolvido pela SAF/MDA, é um programa que oferece assisténcia técnica e

extensdo rural a cooperativas da agricultura familiar por meio da qualificagdo de seus sistemas de gestdo
(organizacdo, produgdo e comercializag@o), visando garantir seu acesso aos mercados, em especial o do
PNAE.

» Informagdes obtidas através de relato de representante da SEDES em assembléia do Consea Rio de
novembro de 2015, ¢ de ata de reunido da Camara de Géneros Alimenticios de maio de 2015.
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Segundo o relato do representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
e Conservacdo (SMAC), disponivel na Ata da mesma assembléia do Consea-Rio, a
Prefeitura, através da SMAC esta em fase final de fechamento de um convénio com a
EMATER-RJ que tem como objetivos: (i) a oferta de assisténcia técnica as hortas do
Projeto Hortas Cariocas; (ii) a elaboracdo de laudos de isengdo de IPTU, posto que a
legislagdo municipal ndo permite emissdo de ITR; (iii) a ampliacdo do nimero de
DAPs emitidas no municipio. Uma vez que o convénio ainda ndo foi assinado e,
portanto, nao foi publicado em Diario Oficial, todas as informacdes disponiveis foram
dadas oralmente pelo servidor da SMAC e registradas em atas das assembléias do
conselho.

Na fala do presidente do Consea-Rio exposta anteriormente neste trabalho,
podemos ver sua preocupa¢do com relacdo a efetividade deste convénio. O didlogo
entre as varias entidades do poder publico envolvidos nesta acdo, especialmente no
que diz respeito ao aumento da emissdo de DAP’s, ¢ fundamental para a efetividade
do projeto em questdo. Temos aqui um exemplo da importancia da autonomia dos
atores e da necessidade de que os objetivos do projeto sejam bem definidos e
comunicados claramente para todos os envolvidos de forma que seja mais provavel a
sua execucdo. Ainda assim, existe o risco de o processo ser dificultado devido a
posicionamentos politicos institucionais, ou até mesmo pessoais, por parte dos
técnicos envolvidos na sua execucao.

Do ponto de vistas das agdes desenvolvidas efetivamente pelos diferentes
orgdos governamentais, percebemos entdo que elas tem se dado em duas frentes, uma
mais direta que visa construir as Chamadas Publicas, e outra indireta, e pontual, que
visa colaborar com a organizacdo dos agricultores familiares do municipio. Cabe
destacar que nao ha, necessariamente, uma articulagdo proposital entre as duas
frentes, pois pelo que indicam os documentos consultados ao longo da pesquisa (atas
de reunides de diferentes conselhos e instincias, publica¢des da prefeitura, dentre
outros), elas estdo sendo desenvolvidas por equipes diferentes e sem comunicacio
consolidada entre as partes.
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4 . CONCLUSAO

A pesquisa aqui apresentada teve como objetivo oferecer um balanco acerca
da implementa¢do da compra da agricultura familiar para o PNAE no municipio do
Rio de Janeiro. Neste ponto podemos fazer algumas consideragdes finais sobre o que
observamos e analisamos até aqui.

Ao longo desta dissertacdo, procuramos observar as estratégias colocadas em
pratica pelos atores envolvidos na execu¢do do PNAE a partir de um enfoque
embasado em aportes analiticos oriundos dos estudos sobre a implementagdo de
politicas publica, fazendo uso dos instrumentos de Avaliagdo de Processo, conforme
colocado por Cavalcanti (2006). Ou seja, entendendo que as politicas publicas se
configuram em um ciclo de retroalimentagdo, € ndo um processo linear, sendo a
implementa¢do um elemento muito importante deste ciclo. Buscamos observar de que
forma o programa funciona no ambito do municipio do Rio de Janeiro tentando
identificar e apresentar de forma organizada, as estratégias utilizadas pelos diferentes
atores com vistas a alcancar os resultados esperados pela politica federal e pelos
proprios atores sociais. Reconhecemos, neste ponto, que ndo estabelecemos um
didlogo, tanto quanto poderia ter sido feito, entre este referencial teodrico sobre
implementagdo de politicas publicas e o estudo de caso aqui apresentado, o que nos
deixa com a tarefa de o realizar em estudos futuros.

A abordagem de interagdo (Lima e D’Ascenzi, 2014) também embasou o
modelo de andlise utilizado, pois define que a implementacdo acontece como
resultado de uma interacdo entre a estrutura normativa da politica publica, no caso a
Lei n° 11.947, que estabelece a obrigatoriedade de utilizar no minimo 30% dos
recursos oriundos do FNDE com aquisi¢do de produtos da agricultura familiar, e as
Resolugdes FNDE que a regulamentam, e as caracteristicas particulares dos espacos
de execuc¢do, neste caso, o cenario especifico do Rio de Janeiro. E esclarece ainda,
que as mudancas e adaptagcdes do plano original ao contexto regional sdo parte
essencial do processo de implementacgdo de politicas publicas.

Esta abordagem de interagdo indica que por um lado, o plano original define a
arena onde o processo de implementagdo acontece, o papel de cada ator, bem como as
ferramentas e recursos disponiveis. Mas, por outro lado, ao longo da execu¢do os
objetivos e as ferramentas de gestdo vao sendo ajustados (ou ndo) a realidade social
de cada territorio.

Com base nesta perspectiva da interagdo, vemos que as normativas
estabelecidas em ambito nacional para a execucdo do PNAE apontadas acima, que
impde determinadas regras e formas de conduta aos estados e municipios, nem
sempre condizem com as capacidades institucionais das entidades executoras, ou com
as capacidades organizacionais e de comercializagdo dos agricultores familiares.

Assim, as resolu¢des do FNDE que regulamentam o funcionamento do PNAE
em nivel federal, principalmente no que diz respeito as formas de compra dos
alimentos, foram sendo alteradas conforme ia sendo avaliada sua implementacdo.
Existe inclusive em grupo de trabalho nacional composto por diferentes entidades que
vem colaborando com este dialogo junto ao FNDE para melhorar a implementagao.
Com base nos estudos de caso e nas informagdes acerca de entraves enfrentados
fornecidas pelos atores envolvidos, sejam eles gestores do Programa ou agricultores
familiares, as normativas foram sendo adequadas e ajustadas para que a
implementag¢do possa se dar de forma mais eficiente, atendendo aos seus objetivos.

As transformacdes das condi¢des socioecondmicas de cada realidade podem
conferir maior importancia a determinados assuntos e problemas sociais, fazendo com
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que gestores passem a tratar o problema de outra maneira, ou ainda que a sociedade
exerca pressdes para adequagdo das regras. Esta varidvel teve grande influéncia no
processo de melhoramento do PNAE, tanto no cendrio nacional, quanto no caso
especifico em questdo. Nesse sentido, a partir da revisdo da literatura, vimos que o
PNAE ganhou for¢a quando o cenario politico social brasileiro passou a olhar para a
questdo da alimentagdo de forma mais politica, entendo seus aspectos sociais,
culturais e econdmicos, para além das questdes nutricionais mais especificas, através
das politicas de SAN.

Portanto, ao ser inserido no contexto das estratégias de SAN, o PNAE passou
a exigir agdes coordenadas envolvendo os atores, do campo governamental, da
educagdo — representados em nivel federal pelo FNDE - e da agricultura familiar.

A tarefa de implementar a compra da agricultura familiar para o PNAE em
municipios de grande porte ndo ¢ simples. No caso do municipio do Rio de Janeiro, os
achados desta pesquisa demonstram que muitos esfor¢os vem sendo feitos nos tltimos
anos para que ela acontega.

Ao longo da pesquisam identificamos alguns entraves para a implementacao
da compra da agricultura familiar para o PNAE, cabendo neste ponto destacar aqueles
apontados pela literatura como sendo os principais para todo o cendrio brasileiro. As
pesquisas indicaram que existem dificuldades com o instrumento de Chamada Publica
tanto pelo ponto de vista dos gestores publicos, quanto dos agricultores. O
conhecimento adequado das regras e procedimentos relacionados a implementac¢do da
Lei. 11.947/09 e a elaboracdo das chamadas publicas tem sido apontado como uma
dificuldade para todos os atores.

No ambito governamental a dificuldade pode ser de natureza administrativo-
organizacional, e acontecer na elaboragdo e uso do instrumento pelos gestores, seja
pela falta de treinamento da equipe técnica para elaborar e lidar com as chamadas, ou
pelo desconhecimento da realidade agricola da regido. Do ponto de vista dos
agricultores familiares, o que se indica na literatura como entrave ¢, principalmente, o
acesso as Chamadas Publicas quando langadas pelas entidades executoras. A
legislagdo que regulamenta o tema determina que os editais de Chamada Publica
sejam publicados em jornais de grande circulagdo, além do didrio oficial, e que
também deve ter sua abertura informada as organizagdes de agricultura familiar e
assisténcia técnica locais, mas isso nem sempre acontece.

O segundo principal entrave, indicado em toda a literatura consultada, para a
compra da agricultura familiar para o mercado institucional do PNAE ¢ a dificuldade
dos agricultores em acessar a DAP, o que indica uma caréncia de estruturas de oferta
de ATER em todo o pais, e alta burocracia deste sistema. O acesso dificultado a DAP
¢ um entrave a participagdo dos agricultores familiares no PNAE, bem como nas
demais politicas publicas voltadas a categoria, que tem este documento como um de
seus critérios.

No municipio do Rio de Janeiro, caso abordado neste estudo, tais entraves
também se fazem presentes e explicam, em parte, a ndo implementacdo da politica
publica. Além das dificuldades no processo de elaboracio e divulgacdo dos editais de
Chamadas Publicas, e no acesso a DAP, outros elementos completam o cendrio de
motivos encontrados para a ndo implementagao.

Tendo em vista o processo de descentralizagdo da execugcdo do PNAE, que
saiu do ambito de responsabilidade federal para os estados e municipios, o aspecto da
designagdo de qual instancia ficard encarregada de sua execucdo ganha importancia.
Assim como o envolvimento e comprometimento dos gestores e dos técnicos
diretamente responsaveis pela execugao.
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Na estrutura da administracdo municipal do Rio de Janeiro, a execucdo da
compra dos géneros alimenticios ¢ feita pela Secretaria de Administragdo, de forma
unificada para toda a rede municipal de ensino. Para acessar este mercado, os
agricultores precisam realizar um cadastro como fornecedor da prefeitura, que ¢ o
mesmo para qualquer empresa que queria adentrar nos certames licitatdrios
municipais. Durante a pesquisa, identificamos que o sistema de cadastro da prefeitura
exige uma série de documentos dos grupos de agricultores, que ¢ mais rigida do que
aqueles determinados pela legislagdo nacional, dificultando que atendam aos editais.

Além disso, o municipio do Rio de Janeiro, seguindo orientagio do MDS,
apenas aceita projetos de venda de agricultores organizados em grupos com DAP
Juridica. Isso se configura como um grande entrave a implementacdo da compra da
agricultura familiar pro PNAE municipal pois, como vimos ao longo do texto, o
acesso a DAP fisica apresenta dificuldades em todo o pais, e dela depende a
constitui¢do de cooperativas e associagdes com DAP Juridica. Com esta orientacao,
os agricultores familiares do municipio ficam ainda mais distantes do acesso a este
mercado, posto que ndo estdo integram grupos com DAP Juridica, mas poderiam
estabelecer grupos informais para venda.

Soma-se a isso ainda, o pouco conhecimento da realidade da produgdo
agricola regional por parte do governo municipal, que muitas vezes desconfia da
capacidade da agricultura familiar para abastecer um mercado de grande volume. Este
ponto também influencia na hora da constru¢do das chamadas publicas, posto que
podem ser pedidos produtos que ndo sdo produzidos na regido, dificultando a
participagdo dos agricultores locais.

Outro aspecto que se configura como uma entrave a implementacdo ¢ a
dificuldade de articulacdo entre os diferentes setores do governo municipal
envolvidos na execucdo da politica de alimentacdo escolar, cuja compra final, como
vimos fica a cargo da secretaria de administracdo. Para que as distintas areas atuem de
maneira conjunta sobre o tema ¢ preciso grande esforco por parte dos técnicos
diretamente envolvidos.

Ao analisar os documentos do Consea-Rio que nos contaram muito sobre o
que vem sendo feito no municipio, podemos perceber que as acdes com vistas a
solucionar o problema da ndo implementa¢do comec¢aram a ganhar mais for¢a quando
outros atores da estrutura publica foram inseridos no processo de negociacao.

Os técnico da SEDES e do INAD, ao se inserirem neste processo, trabalhando
junto a Camara Gestora de Géneros Alimenticios, tem podido colaborar através do
seu comprometimento pessoal e do conhecimento acumulado acerca da realidade dos
agricultores familiares do municipio, bem como das necessidades nutricionais e de
educacdo alimentar dos alunos da rede publica. Também tem sido importante nesse
sentido, uma atuacdo mais proxima do governo federal, através do MDS, colaborando
junto aos atores locais para construcdo das estratégias de agdo, que envolvem
flexibilizagdo de procedimentos burocraticos municipais para a insercdo dos
agricultores familiares na rede de fornecedores da prefeitura.

As condi¢des de trabalho desses agentes da administracdo publica em nivel
municipal, assim como os recursos financeiros e técnicos disponiveis também
determinam seu grau de atuacdo e envolvimento e a facilidade, ou ndo, de executar as
tarefas a que foram designados (Lima e D’Ascenzi, 2014). Os técnicos da secretaria
de administragdo municipal, responsaveis pelas compras, precisam ser capacitados
para atuar com as Chamadas Publicas, muito distintas dos processos licitatorios a que
estdo habituados, o que exige esfor¢o. Precisam ainda lidar com a dindmica propria
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dos agricultores e suas dificuldades, por exemplo, de acompanhar os procedimentos
burocraticos governamentais.

Entendemos que alterar os comportamentos desses funciondrios ¢ bastante
trabalhoso. Eles precisam de estimulos para que criem solugdes para resolver a
questdo da compra da agricultura familiar no contexto do municipio do Rio de
Janeiro. D4 muito trabalho modificar uma estrutura que tem o mesmo funcionamento
ha mais de 30 anos e que movimenta grandes quantias de recursos financeiros.

Foi possivel perceber que as alteragdes no contexto politico e social no campo
da seguranga alimentar e nutricional do municipio vém influenciando as decisdes dos
gestores do programa visando sua adequagdo e melhor funcionamento. Os
agricultores familiares do municipio tem se organizado de maneira coletiva, buscando
também o apoio de organizagdes parceiras para ampliar seu acesso as politicas
publicas, e para dar visibilidade para a sociedade das demandas da categoria.

Nesse sentido, tem grande importancia no municipio os debates acerca da
emissdo de DAPs para os agricultores, o que seria um passo para aumentar suas
chances de participagdo no PNAE municipal. O espago do Consea-Rio tem sido
utilizado de maneira muito intensa para colocar as demandas dos agricultores da
cidade quanto a afirmagdo de sua existéncia, da necessidade alteragdes na legislacao
municipal, especialmente o Plano Diretor, visando a reinser¢do das zonas rurais no
planejamento urbano. E também para tentar viabilizar articulagdes com as instancias
governamentais de assisténcia técnica, que emitem DAP, que tem papel muito
importante na solu¢ao desse problema.

Fazendo uso de sua participagdo no Consea-Rio, os agricultores tem
promovido o debate sobre sua inser¢do no PNAE em diferentes espacgos, o que vem
aumentando o niimero de atores sociais que tomam conhecimento dessa realidade e se
comprometem a colaborar com as tentativas de implementacdo da politica no
municipio. Ac¢des desse tipo, que contaram com a participagdo dos técnicos da
secretaria de administragdo municipal, foram de extrema importancia para que fosse
iniciado o processo de alteracdo na forma como a implementagdo da compra da
agricultura familiar vem sendo tratada.

O que se tem buscado ¢ uma relagdo mais proxima e de didlogo entre os atores
de interesse para o PNAE. Dessa forma todas as partes envolvidas adquirem maiores
informagdes sobre as possibilidades de avango, os gestores passam a conhecer um
pouco mais da realidade dos agricultores, suas demandas e sobre o que produzem no
municipio e que poderia ser inserido no mercado institucional do PNAE. Da mesma
forma, os agricultores sdo melhores informados sobre suas necessidades de
organizagdo com vistas a atender a normas burocraticas da prefeitura, podendo
adequar suas agdes e apresentar propostas e sugestoes para os encaminhamentos.

Assim, através da participacdo e mobilizagdo social, os atores externos a
estrutura governamental, tem exercido forte pressdo para que a prefeitura da cidade do
Rio de Janeiro flexibilize suas normas e crie estratégias para que seja efetivada a
compra da agricultura familiar para a alimentacdo escolar no municipio. Os esforcos,
apesar de lentos, tém comegado a surtir efeito, uma vez que estdo previstas chamadas
publicas para serem langadas em janeiro de 2016 que visam inserir, gradativamente os
produtos da agricultura familiar nas compras publicas municipais.

Cabe ainda destacar que a literatura e os documentos consultados nao
ofereceram informacdes consistentes acerca da discussdo sobre as pressdes que as
empresas que fornecem a alimentagdo escolar atualmente podem exercer no sentido
preservar este mercado. Dessa forma este deve ser um ponto de aten¢do para possiveis
estudos futuros.
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Com esta pesquisa buscamos resgatar o processo de implementagdo da compra
da agricultura familiar através do PNAE no municipio do Rio de Janeiro, destacando
a relevancia dos atores sociais para constru¢do das estratégias governamentais a serem
implantadas. Através de um balanco da situagdo da implementagdo desta compra no
ambito do municipio do Rio de Janeiro, pretendemos ter colaborado com os estudos
sobre a implementacdo do PNAE em grandes municipios que ainda sdo escassos.

Diante do contexto atual de ndo implementacdo, e com os indicativos de que
mudancas estdo previstas para o proximo ano, podem ainda ser apontadas
possibilidades de continuacdo dessa pesquisa, no sentido de se avaliar os resultados da
implementa¢do da compra da agricultura familiar no PNAE apos a execugdo das
estratégias aqui apresentadas.
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ANEXO I

RELACAO DOS DOCUMENTOS A SEREM APRESENTADOS PELOS
GRUPOS FORMAIS DE AGRICULTURA FAMILIAR E DE
EMPREENDIMENTOS FAMILIARES RURAIS, PARA FIM DE INSCRICAO
NO CADASTRO DE FORNECEDORES DA PREFEITURA DA CIDADE DO
RIO DE JANEIRO.

1 — Estatuto Social (cooperativas e associagdes) ou Contrato Social (empreendimentos
populares) registrado na Junta Comercial ou no Registro Geral de Pessoas Juridicas,
conforme o caso.
2 — Ata de Eleicdo da Diretoria (cooperativas e associacdes) registrada na Junta
Comercial ou no registro Geral de Pessoas Juridicas, conforme o caso.
3 — Extrato da DAP Juridica (Declaracio de Aptiddo ao Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF).
4 — Comprovante (ou cartdo) de Inscricao
4.1 Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas — CNPJ.
4.2 Estadual (ICMS)
4.3 Municipal (ISS)
5 — Certiddes de Regularidade
5.1 Receita Federal e Divida Ativa da Unido
5.2 Receita Estadual — ICMS
5.3 Divida Ativa do Estado (somente para os grupos formais sediados no
Estado do Rio de Janeiro)
5.4 Receita Municipal — ISS (ou certiddo/declaracdo de nao contribuinte
expedida pela prefeitura de origem).
5.5 INSS
5.6 FGTS
5.7 Certidao Negativa de Débitos Trabalhistas comprovando a inexisténcia de
débitos inadimplidos perante a Justica do Trabalho, nos termos da Lei Federal
n° 12.440/11, que deverd ser atualizada antes do término de validade de 180
dias, conforme ar. 55, XIII ¢ 58, III da Lei 8666/93 e suas alteragdes.
6 — Licenciamento Sanitario (Vigilancia Sanitaria)
7 — Alvara de Licenciamento e Fiscalizacdo ou documento equivalente.
8 — Declaracao firmada pelo representante legal, sob as penas da lei, de ndo inscri¢ao
do fornecedor no Cadastro Informativo de Créditos Nao Quitados — CADIN -
Municipal.
9 — Titulo de Relacionamento expedido pelo Servico de Inspecdo de Produtos
Agropecudrios, - SIPA, 6rgdo vinculado ao Ministério da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento. (para grupos fornecedores de leite integral UHT)
10 — Comprovagdo de vinculo permanente com um responsavel técnico através da
apresentacdo do “contrato de prestagcdo de servico ou de inclusdo no quadro funcional
do grupo formal”.
11 — Certidao de Registro do responsavel técnico no 6rgdo fiscalizador de sua
profissdo.
12 — Requerimento de inscricdo no Cadastro de Fornecedores da PCRJ (conforme
modelo).
13 — Declaracao dos itens de géneros alimenticios que poderdo ser fornecidos pelo
grupo formal (conforme modelo).
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ANEXO 11

**,.*-AA“ v w
L)

RédeCorioca

de Agricultura Urbana

PROPOSTA PNAE/ MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO:
-CAPACIDADE DE PRODUCAO:

*CAQUI: 3000 Kg. / Marco a Maio;

*BANANA: 1600 Kg./ ano todo:

*AIPIM: 1200 Kg/Abril a outubro;

-AREA : Territério no entorno do Macico da Pedra Branca:
*1 ESCOLA EM VARGEM GRANDE;

*1 ESCOLA NO PAU DA FOME;

*1 ESCOLA NO RIO DA PRATA;

*1 ESCOLA EM CAMPO GRANDE;

*1 ESCOLA EM PEDRA DE GUARATIBA;

- LOGISTICA:

*NOME E ENDERECO DAS ESCOLAS, COM AS REFERENCIAS
E PESSOAS RESPONSAVEIS NA ESCOLA PARA O CONTATO;
*PERIODOS/ TURNOS ( P/ ENTREGA);

* TRANSPORTES;

*EMBALAGENS:

*PAGAMENTO ( ONDE E COM QUEM RECEBER);

Todos os alimentos sdo organicos
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