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RESUMO

SCHOTTZ, Vanessa. Programa Nacional de Alimentacéo Escolar (PNAE): controvérsias
sobre os instrumentos de compra de alimentos produzidos pela agricultura familiar.
2017. 232pp. Tese (Doutorado de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e
Sociedade). Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Departamento de Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ,
2017.

Desde 2003, o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE) vem passando por
mudancas que envolvem a reformulacdo de seus objetivos, principios e diretrizes e desenho
operacional a partir da perspectiva intersetorial de Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN).
O marco legal do Programa, aprovado em 2009, estabelece um elo entre a oferta de alimentos
saudaveis na escola, o processo de ensino-aprendizagem e a agricultura familiar,
reconhecendo a alimentacdo escolar como um direito humano. Em consonancia com alguns
principios de SAN, foram introduzidas inova¢es no modus operandi do programa,
principalmente no que se refere as dindmicas de aquisi¢do publicas de alimentos, ao tornar
obrigatoria a destinacdo de no minimo trinta por cento dos recursos para a compra direta da
agricultura familiar, com dispensa de licitagdo. Essa tese se prop6s a analisar a trajetoria
histérica e o processo recente de reformulacdo do PNAE a partir de um angulo ainda pouco
explorado nas analises de politicas publicas, os seus instrumentos. Buscou-se compreender, a
partir da abordagem da Instrumentacgéo da A¢do Publica (IAP), as seguintes questdes: i) como
se sucedeu a escolha dos instrumentos para operacionalizar a aquisi¢do de alimentos da
agricultura familiar; ii) quais foram os principios de SAN incorporados aos instrumentos; iii)
quais foram os atores que incidiram sobre esse processo e quais as dindmicas de interacéo
estabelecidas entre eles; iv) que controvérsias estiveram presentes. O estudo apontou que 0
contexto de fortalecimento das interfaces socioestatais e de maior permeabilidade do Estado a
reorientacdo das politicas publicas, & luz dos principios de SAN, criou oportunidades para que
coalizBes de atores (governamentais e ndo governamentais), vinculados & defesa das causas da
SAN e da agricultura familiar, se articulassem em torno desse novo marco legal. Houve, por
parte destes atores, tanto um esforgo por reorientar as diretrizes do PNAE, quanto por incidir
sobre a escolha dos instrumentos. A introdugdo de novos mecanismos de compra no ambito
do PNAE envolveu a conformacdo de um campo de controvérsias, jA que as mudangas
incidem na interface entre a acdo publica e um mercado bem estabilizado. O mapeamento
efetuado no ambito do Comité Gestor e do Grupo Consultivo do PNAE (espacos formais
voltados para a regulamentacéo do programa) apontou que as principais controvérsias giraram
em torno das seguintes questdes: i) a escolha da modalidade de operacionaliza¢&o de compra
da agricultura familiar; ii) a adocdo de critérios de selecdo vinculados as diretrizes do PNAE
em substituicdo & compra pelo menor preco; iii) a definicdo da metodologia de precos; iv) o
estabelecimento do limite de venda por ano; v) a conexdo entre o Programa de Aquisigéo de
Alimentos (PAA) e o PNAE. Ao colocar uma lente sobre a instrumentacdo, buscamos
evidenciar que as dindmicas associadas a construcdo desses dispositivos séo tdo importantes
quanto os principios e os objetivos que orientam as politicas publicas, particularmente quando
se trata de abordagens inovadoras e de carater intersetorial como a SAN.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar; instrumentos de politicas
publicas; seguranga alimentar e nutricional; agricultura familiar; compras publicas
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ABSTRACT

SCHOTTZ, Vanessa. National School Feeding Program: controversies over the acquisition of
products from family farmers. 2017. 232pp. Thesis (PhD in Development, Agriculture and
Society). Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais, Departamento de Desenvolvimento,
Agricultura e Sociedade, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ,
2017.

Since 2003, the National School Feeding Program (PNAE) has been going through changes
that involve the reformulation of its goals, principles and guidelines, as well as its operational
design from the intersectoral perspective of Food and Nutritional Security (FNS). The legal
framework for the program, endorsed in 2009, aims to establish a link between the supply of
healthy food in the school, the educational process of learning and family-based agriculture,
recognizing school meals as a human right. In accordance with some principles of FNS,
innovations in the operating mode of the program are being introduced, principally with
respect to the dynamics of public acquisition of food, by making the allocation of at least 30%
of the funds for the direct purchase of products of family-based agriculture a compulsory
measure, with exemption from public bids. This thesis proposes to analyze PNAE’s historical
trajectory and recent reformulation from an angle yet not much explored in public policies
analysis: its instruments. It aimed to understand, based on an approach that focuses on the
Instrumentation of Public Action (1AP), the following questions: i) how the choosing process
of instruments to operationalize food acquisition from family-based agriculture took place; ii)
which principles from FNS Security were incorporated to the instruments; iii) which actors
participated on the process and which interaction were established between them; iv) which
public controversies were present. The study has pointed out that that the context of
strengthening of the dynamics of social-estate interfaces and the greater permeability of the
Estate to public policies’ reorientation proposals in the light of FNS’s principles has created
opportunities for actors’ coalitions (governmental and non-governmental) that were linked to
the defense of FNS causes and family-based agriculture to articulate themselves around that
new legal framework. There was an effort both to reorient the guidelines of PNAE and to
participate on the choosing of instruments by these actors. The introduction of new
acquisition mechanisms in the PNAE involved the conformation of new field of controversies,
because the changes affect the interface between public and market action. The mapping
process done within the PNAE Managing Committee and Advisory Group (formal spaces
aiming at the program’s regulation) has pointed out that the main controversies revolved
around the following questions: i) the choosing of the operationalization modality to purchase
from family-base agriculture; ii) the adoption of selection criteria bounded to the guidelines of
PNAE substituting the purchasing processes that were linked to low-prices; iii) the definition
of the price methodology; iv) the definition of a selling limit in a year; v) the connection
between the Food Acquisition Program (PAA) and the PNAE. When we investigate the
processes that are part of the instruments’ definition, we seek to highlight that the dynamics
associated to the construction of such dispositive are as important as the principles and more

with intersectoral character such as FNS.

Key words: National School Feeding Program; instruments of public policy; food and
nutrition security; family farming; public procurement.
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INTRODUCAO

Esta tese aborda as transformagdes ocorridas no ambito do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) no periodo 2003-2015, durante os governos de coalizdo
liderados pelo Partido dos Trabalhadores (PT), sob a presidéncia de Luis Inécio Lula da Silva
(2003-2006 e 2007-2010) e Dilma Rousseff (2011-2015 e 2015-2016) *. Neste periodo,
ocorreu um rico e intenso processo participativo de constru¢cdo de uma Politica Nacional
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)?, envolvendo diferentes espagos de controle social
e de concertagdo entre governo e sociedade civil que contribuiram para a formulacdo (e
reformulacdo), em diferentes niveis, de um conjunto de acdes e politicas publicas. Entre estas
reformulaces esta o esforco por incorporar principios de SAN ao PNAE em um processo que
envolveu, entre outras mudancas, a obrigatoriedade de aquisigdo, a partir de 2009, de um
percentual minimo de 30% de produtos oriundos da agricultura familiar para atendimento a
alimentac&o escolar.

E importante pontuar que esse processo ndo se limitou & defini¢do de um percentual
obrigatério de aquisicdo de géneros oriundos da agricultura familiar, mas envolveu também a
criacdo e adocdo de instrumentos de politica publica voltados especificamente para essa
finalidade. Consideramos que tais mudancas foram impulsionadas por um rico e longo
processo de conformagdo e emergéncia de uma coalizéo de atores sociais (governamentais e
ndo governamentais) portadora de ideias e principios voltados a garantia da Seguranca
Alimentar e Nutricional (SAN). Em uma conjuntura politica especifica, marcada pelo
fortalecimento das dindmicas de interacdo entre o Estado e a sociedade na producdo de
politicas publicas, essa coalizdo intensificou suas ac¢fes de incidéncia politica com vistas a
institucionalizagdo da SAN e passou, também, a disputar os rumos de alguns programas e
acOes consideradas estratégicas para a promogdo da SAN, dentre as quais a alimentagdo
escolar. Outro aspecto a ser considerado € a alianca entre os atores que se articulavam em
defesa da SAN e da agricultura familiar com vistas a promover a reorientacdo das compras
publicas de alimentos enquanto instrumento de promog¢do de SAN e de fomento a produgéo
de base familiar.

Nessa direcdo, a tese debruca-se sobre as mudangas institucionais ocorridas no PNAE,
com especial atengdo ao processo participativo de construgéo e institucionalizagdo de novos
mecanismos de compra da agricultura familiar & luz dos principios de SAN. Em geral, 0s
instrumentos de implementacgéo de uma determinada politica tendem a ser considerados como
escolhas meramente técnicas e burocréticas que afetam exclusivamente a administraco

1 Em 12 de maio de 2016, o Senado Federal aprovou a abertura do processo de impeachment com o afastamento
temporario da Presidenta Dilma, substituida interinamente por seu vice Michel Temer. Em 31de agosto desse
ano o processo de impeachment foi concluido e a Presidenta foi afastada de forma definitiva.
2 A Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) foi instituida legalmente através da lei n°
11.346, de setembro de 2006. Mas, desde 2003, com a recriacdo do Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA), foi intensificado o dialogo entre o poder publico e as organizagdes da sociedade civil,
em torno da criacdo desta politica.
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publica. Ao colocar uma lente sobre os processos envolvidos na definicdo dos instrumentos,
que tém por objetivo operacionalizar as compras publicas da agricultura familiar, esta tese
busca evidenciar que as dindmicas associadas a construcdo desses dispositivos sdo téo
importantes quanto os principios e 0s objetivos mais gerais que orientam as politicas pablicas,
particularmente quando se trata de abordagens inovadoras e de carater intersetorial como a
SAN.

Em di&logo com a abordagem cognitiva e a instrumentacdo da acéo publica, esta tese
coloca em foco as dindmicas e 0s processos de negociacdo politica e de participacdo social
que acontecem no nivel micro (e por isso tendem a ficar, muitas vezes, invisibilizados),
procurando evidenciar um conjunto de lutas travadas no interior do aparelho do Estado,
dentro dos gabinetes ou em espacos mais reduzidos de consulta e/ou negociagédo. As disputas
que se estabelecem nesses ambientes, onde predomina, muitas vezes, uma linguagem mais
técnica, sdo fundamentais para que as resisténcias aos processos de democratizagéo do Estado
sejam vencidas. Partimos da visdo de que o esforgo empregado pelos atores sociais,
envolvidos com a reformulacdo do PNAE, em propor e atuar em espagos formais de
participagdo com vistas a incidir sobre a escolha dos instrumentos cumpriu um papel
estratégico na concretizacdo da compra da agricultura familiar pelo Programa.

De modo geral, a literatura que trata da participagéo social procura dar maior atengado
as conferéncias, conselhos, experiéncias de orcamento participativo, entre outros espagos mais
“visiveis” de interacio Estado-sociedade ®>. Os microespagos participativos em que se
constroem os instrumentos que efetivam estas politicas ficam, por vezes, eclipsados.

Consideramos que as disputas em torno da construcéo e ajuste dos instrumentos para a
implementacdo das compras publicas da agricultura familiar permitem, assim, revelar o peso
das inércias institucionais e das resisténcias dos atores sociais a processos de democratizacéo
que buscam incorporar principios de maior equidade e justica social. As controvérsias que se
estabelecem em torno da instrumentagdo da agfo publica, transcendem, em muito, a busca “da
forma mais racional” de atingir um dado objetivo, remetendo a um conjunto mais amplo de
instrumentos e relagdes que instituem determinados ordenamentos, que acabam, muitas vezes,
se constituindo como um obstaculo para que determinados direitos sejam efetivados. Estas
questdes se complexificam quando o que estd em jogo € a transformacéo de politicas e de
instrumentos preexistentes que regulam mercados institucionais estabelecidos ha décadas,
como € o caso das compras para a alimentacéo escolar através do PNAE.

Breve contextualizagdo historica das questdes abordadas

Embora a tematica da questdo alimentar no Brasil tenha se colocado em varios
momentos anteriores, pode-se considerar que a construcdo da SAN enquanto expressao
politica e um problema publico tem como um marco inicial o classico livro “Geografia da

® Existe hoje uma ampla literatura dedicada ao estudo da participacdo social no Brasil envolvendo diferentes
enfoques e campos disciplinares. A efetividade das instituicdes participativas, as contribui¢Bes da participacdo
politica para o fortalecimento da democracia no Brasil, o papel dos movimentos sociais, a relagbes entre
participagdo social e representacdo politica sdo alguns dos temas presentes nessa literatura. Diversos trabalhos
tém se dedicado ao estudo das conferéncias nacionais, conselhos setoriais e intersetoriais de politicas publicas,
experiéncias de orcamento participativo, entre outros contextos de participacao.
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Fome da desnutricéo sera
retomado a partir do final da década de 1970, em um contexto de abertura politica e de
democratizacdo, ganhando forga na década de 1990, com a conformagdo de uma coalizdo de
diferentes atores sociais, articulados no &mbito da sociedade civil e mobilizados em torno do
Movimento de Agdo da Cidadania e do Governo Paralelo do PT. Esta coalizdo passaria a
defender um projeto politico democratico-participativo de seguranca alimentar que colocava
como urgente a necessidade de respostas ao problema da fome e da miséria no pais.

O Governo Paralelo inovou ao trazer uma concepgdo da alimentacdo enquanto um
direito fundamental da populagéo, a ser garantido pelo Estado, e ndo como mera agéo
assistencialista de um governo. Esta proposta passa a articular uma visdo abrangente da
questdo alimentar, defendendo um modelo de desenvolvimento social que priorizasse a
chamada pequena agricultura (que viria, futuramente, a ser Agricultura Familiar) e a produgéo
de alimentos basicos. A SAN deveria, assim, articular um conjunto de politicas em diversos
campos, colocando o direito & alimentagdo como elemento orientador das politicas
governamentais e envolvendo questdes como empregos e salérios, agricultura e reforma
agréria.

Para além do direito a alimentagdo, esta coalizdo de interesses defendia uma
valorizagdo dos espagos de participacdo social, por meio de Conselhos e de Conferéncias, que
ganham sustentacdo legal a partir da Constituicdo de 1988. A construcdo destas propostas
envolveu distintas representagOes, crencas e interesses, e uma multiplicidade de sujeitos
politicos, como os movimentos sociais, as ONGs, os partidos politicos e as redes de entidades
mobilizadas em torno de ideias relacionadas a SAN, que foram se consolidando, ao longo do
tempo, como um quadro de referéncia.

Um dos principais aspectos do projeto democratico-participativo da SAN que se
delineia neste periodo € o de que ele se assentava na proposta de estruturacdo de um Sistema
Nacional de SAN, administrado por um Conselho Nacional, com a participagéo da sociedade
civil e vinculado & Presidéncia da Republica. No entanto, entre a emergéncia deste projeto no
inicio dos anos 1990, seu reconhecimento e a sua institucionalizagdo no cenério politico
nacional, um longo caminho seria percorrido, com a criacdo do Conselho Nacional de
Seguranga Alimentar (CONSEA) durante o Governo Itamar Franco em 1993 e a realizagéo,
em 1994, da | Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar (CNSA). Segue-se a isso a
extingdo do CONSEA em 1995, pelo governo Fernando Henrique Cardoso (FHC),
acompanhada de uma desestruturacdo de atividades, programas e instituicbes que
desenvolviam atividades relacionadas ao tema (ZIMMERMANN, 2011). Entre 1995 e 2002
esta coalizdo se manteve mobilizada em outros espagos, como a participacdo do Brasil na
Cupula Mundial da Alimentacdo, em 1996, que teve como um dos desdobramentos a criagéo
do Forum Brasileiro de Seguranca Alimentar e Nutricional (FBSAN), que passou a articular
um conjunto de redes de organizag@es sociais, movimentos e individuos de diferentes regides
do pais, com atuacdo no campo da SAN.

Desde sua criagdo, o Forum, cujo nome posteriormente seria mudado para FBSSAN
(Férum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional), passou a cumprir um
papel decisivo na mobilizacdo social e no avango das formulagbes sobre SAN no Brasil,
inicialmente na interlocu¢do com governos estaduais e municipais e, a partir de 2003, quando
a eleicdo do governo Lula volta a colocar o tema da SAN na pauta do governo federal, com o
langamento oficial do Programa Fome Zero e a (re)instalagdo do CONSEA, vinculado
diretamente ao Gabinete da Presidéncia da Republica. Inicia-se assim um processo
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progressivo de construcdo institucional de espagos publicos de participacdo social, com o
estabelecimento de um maior didlogo entre a sociedade civil e o governo federal em prol de
acdes e politicas pUblicas voltadas 8 SAN*.

Este periodo inaugura também uma aproximacéo dos programas de promogéo da SAN
com as politicas de fortalecimento da agricultura familiar, em que se destacam o Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) e o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE). Esta aproximacéo redundaria em um conjunto de interagdes
dindmicas entre Estado e sociedade, engendrando, a partir da discussdo e da execucdo das
politicas, uma articulacdo de diferentes atores visando conectar producédo, abastecimento e
consumo alimentar na perspectiva da realizagdo da alimentagdo enquanto um direito humano.
Este processo levaria & aprovacgdo, em 2006, da Lei Organica e da Politica Nacional de SAN
(LOSAN).

Neste contexto, o PNAE, uma das mais antigas e mais abrangentes politicas publicas
de SAN do pais, passa a ser alvo de mudancas que envolvem a reformulacéo de seus objetivos,
principios e diretrizes, bem como de seu desenho operacional. O PNAE passa a ser
considerado, no &mbito do CONSEA, um programa estratégico para a promocao da SAN, por
estar presente em todo o territério nacional, com grande capilaridade, atendendo cerca de
quarenta milhdes de escolares e movimentando, na compra de alimentos, um mercado
institucional da ordem de 3,5 bilhdes de reais (dados de 2015)°.

As propostas de construcéo da politica de SAN e de reestruturacdo do PNAE visando
abarcar os principios da SAN irdo culminar, em 2009, com a aprovacdo da Lei N°.
11.947/2009 que, além de consolidar a institucionalizacdo da alimentagdo escolar como um
direito humano universal e como parte do processo de ensino-aprendizagem, dispde sobre a
obrigatoriedade de insergdo da agricultura familiar como fornecedora de alimentos para o
Programa.

A Lei N° 11.947/2009 tornou obrigatdrio que, no minimo, trinta por cento (30%) dos
recursos da alimentacdo escolar transferidos pelo governo federal para os estados e
municipios fossem destinados a aquisi¢do de alimentos produzidos pela agricultura familiar,
de preferéncia no préprio municipio ou em municipios vizinhos. Busca-se, com isso, instituir
um elo estratégico entre o desenvolvimento local, a producéo de alimentos de base familiar e
a oferta de alimentos saudaveis no ambiente escolar (MALUF, 2009). Ao exigir dos 6rgéos
publicos a realizagdo da compra diretamente da agricultura familiar, a nova lei acaba gerando
a necessidade da criacdo de novos formatos de aquisi¢do de alimentos para o atendimento a
este mercado institucional. E justamente sobre esse tema que esta tese pretende se debrucar.

Desde a sua construgdo, a proposta de reformulagdo do PNAE, que resultou na Lei N°.
11.947/2009, envolveu a participacdo de diferentes setores da sociedade civil e do governo
federal, articulados no ambito do CONSEA. Em 2004, o CONSEA instituiu um grupo de
trabalho de alimentagdo escolar (GT PNAE), formado por conselheiros da sociedade civil,
técnicos e gestores do PNAE, com o objetivo de analisar a potencialidade do Programa como
estratégia de promogcéo da alimentagdo saudavel e da educacéo alimentar e nutricional (EAN).

4 Diversos autores abordam este processo. Ver por exemplo Burlandy (2009), Maluf (2006, 2007, 2010),
Instituto Cidadania (2001), Menezes (2001), Zimmermann (2011).

5 Dados disponiveis no sitio eletrbnico do FNDE. http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-
escolar/alimentacao-escolar-consultas/alimentacao-escolar-dados-f%C3%ADsicos-e-financeiros-do-pnae.
Acesso em margo de 2017.




O GT PNAE foi responsavel pela elaboragdo da primeira versdo de um projeto de lei
(PL), aprovada pelo CONSEA em abril de 2006 e encaminhada pelo governo federal a
Cémara dos Deputados em 2008, em um processo de didlogo e negociacdo que envolveu
diversos 6rgdos do governo federal, assim como gestores estaduais e municipais de educacéo.
Neste periodo, houve um conjunto de mobilizagbes da sociedade civil visando ampliar o
debate e o apoio publico ao Projeto de Lei, reunindo organizagBes, redes e movimentos
sociais com atuagéo no campo da agricultura familiar, da agroecologia, da SAN, da economia
solidaria, da saude, da nutricéo e da educacao.

Concomitantemente & tramitagdo da Medida Proviséria n® 455/2009°, ocorreu seu
processo de regulamentacéo, através de grupos de trabalho instituidos pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), d6rgdo vinculado ao Ministério da Educagdo e
responsavel pela coordenacdo do PNAE e pelo repasse dos recursos aos estados e municipios.
Apbs a aprovacdo da Lei N°. 11.947/2009, a coordenagdo do PNAE criou, informalmente, o
Grupo de Trabalho da Agricultura Familiar (GT AF), responséavel por construir uma proposta
de regulamentacéo do artigo da Lei que tratava da obrigatoriedade de compra da agricultura
familiar’. Este grupo de trabalho, de caréter intersetorial, foi institucionalizado com a
constituigcdo oficial, em 2010, de um Comité Gestor Interministerial do PNAE (CG PNAE) e
de um Grupo Consultivo (GC PNAE), composto por representantes da sociedade civil e de
governos locais®. O Grupo Consultivo foi formado a partir da pressdo de organizacdes e
movimentos sociais que reivindicaram a institucionalizacdo de um espago permanente de
didlogo entre o Comité Gestor e a sociedade civil (representada no CONSEA), para a
regulamentacdo das compras da agricultura familiar previstas pela nova legislacao.

Tanto o processo de construcdo da proposta que redundou na Lei N°. 11.947/2009,
guanto a sua normatizagdo e implementagdo, envolveram um amplo leque de atores sociais
vinculados a diferentes setores de governo e da sociedade civil. Um dos gestores entrevistados
avaliou que “a Lei [11.947] promoveu o encontro de dois mundos que possuem trajetérias,
dindmicas, atores e linguagens completamente diferentes”. Nosso argumento € de que, se, por
um lado, a articulagdo entre diferentes “mundos™ - como os da agricultura familiar, da
nutricdo e da educagdo - levou a uma complexificacdo dos processos decisorios e de
implementacdo das mudangas no PNAE, por outro, esta aproximacgdo, em um contexto
historico de maior permeabilidade do Estado as demandas sociais, resultou na producédo de
inovacdes no campo das politicas publicas.

Nessa perspectiva, a tese “Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE):
controversias sobre os instrumentos de compra de alimentos produzidos pela Agricultura
familiar” tem como propdsito analisar a trajetoria historica e o processo recente de
reformulacdo do PNAE a partir do enfoque da SAN, especialmente no que concerne a sua
instrumentacdo. Buscamos compreender como a incorporacéo de principios de SAN ao PNAE
se materializou (ou ndo) na adocdo de mecanismos diferenciados de compra de alimentos

® Frente as dificuldades na tramitagdo do Projeto de Lei no Senado Federal, o governo federal decidiu editar a
Medida Proviséria n® 455/2009. Nesses casos, a medida tem vigéncia imediata e o Congresso Nacional tem até
sessenta dias para analisar e votar. Essa questdo sera abordada na sec¢do 2.3 do capitulo 2.

7 Este GT era formado por érgdos de governo de diferentes setores, entidades representativas dos gestores
estaduais e municipais de educacédo, pelo CONSEA, por organizagfes e movimentos sociais do campo e da SAN.
8 O CG PNAE é composto por representantes dos seguintes ministérios MDA, MDS, CONAB/MAPA e MPA.
O Grupo Consultivo é composto por 14 representantes de organizagdes da sociedade civil e representantes da
UNDIME e do CONSED (governos municipais e estaduais).
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produzidos pela agricultura familiar. Tomando a instrumentagcdo como uma etapa que, por Si
sO, tem um papel de grande relevancia na producéo de politicas publicas, consideramos que o
mapeamento das controvérsias pode trazer a luz as principais questdes que estiveram em
disputa nesse processo de escolha dos instrumentos de compra da agricultura familiar, bem
como as configuracOes e conexdes estabelecidas pelos atores nesse cenario.

A trajetoria da autora e os caminhos percorridos na construcdo do objeto de
pesquisa

O interesse por estudar o processo de institucionalizagdo e regulamentagdo das
compras da agricultura familiar pelo PNAE surgiu da minha trajetdria de militancia nas redes
de SAN. Formada em nutri¢éo, trabalhei por nove anos como assessora na FASE (Federagdo
de Orgdos para a Assisténcia Social e Educacional), uma organizacdo nio governamental
(ONG) que presta assessoria técnica em SAN e Agroecologia a diversos segmentos da
agricultura familiar, em diferentes estados e contextos socioambientais (Amazonia, Pantanal e
Cerrado matogrossenses, Mata Atléantica no Espirito Santo, Caatinga e Mata Atlantica no sul
da Bahia). Atraves deste trabalho, passei a integrar o Férum Brasileiro de Soberania e
Seguranga Alimentar e Nutricional (FBSSAN) e a Articulagdo Nacional de Agroecologia
(ANA), redes que ocupam lugar de destaque nos debates sobre SAN e politicas publicas para
agricultura familiar.

A insergdo nesses espagos me permitiu participar ativamente de alguns processos de
construcdo, reformulacéo e controle social de politicas publicas, como a Politica Nacional de
SAN (PNSAN), a Politica Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (PNAN) e o PNAE. No que
concerne ao PNAE integrei, pelo FBSSAN, uma comissdo de mobilizacdo formada por
organizagoes, redes e movimentos sociais, que coordenou um conjunto de agdes, debates e
mobilizagBes visando & aprovacédo, pelo Congresso Nacional, do PL que iria resultar na lei
11.947/2009. Passada a euforia com a aprovacdo da Lei em 2009, passei a integrar,
representando o FBSSAN, o GT AF - Grupo de Trabalho de Regulamentacdo da Compra da
Agricultura Familiar (mencionado anteriormente), institucionalizado em 2010 como o Grupo
Consultivo do PNAE®.

Ao participar deste espago deparei-me com o desafio de construgdo (ou adequag&o)
dos instrumentos de compra aos novos principios e diretrizes voltados para a incorporacéo, ao
PNAE, dos principios da SAN definidos na Lei Organica de SAN (Lei 11.346/2006). Ao
vivenciar esse processo, me dei conta que 0s instrumentos sdo tdo importantes quanto os
principios e os objetivos das politicas pablicas, especialmente quando se trata de abordagens
inovadoras e de carater intersetorial, como a SAN. O desafio torna-se ainda maior se
considerarmos a complexidade envolvida na incorporagdo de principios de SAN e justica
social a instrumentos que, em Gltima instancia, regulam um mercado estabelecido ha décadas,
como € o caso das compras para a alimentacéo escolar através do PNAE.

No trabalho de assessoria técnica que desenvolvi pela FASE, também pude perceber
que muitos dos bloqueios encontrados pela agricultura familiar para acessar um conjunto

9 O Grupo Consultivo (GC PNAE) foi instituido pela Portaria FNDE N° 410/2010 como um espago de
monitoramento da implementacéo da compra da agricultura pelo PNAE (Art° 14 da Lei 11.947), sendo formado
por quatorze representantes de organizac¢des sociais. Fui indicada pela FASE para participar deste grupo como
membro titular.
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amplo de politicas publicas guardavam relacdo com a inadequagéo dos instrumentos. No Mato
Grosso, por exemplo, mais da metade das novecentas familias da Baixada Cuiabana atendidas
pela FASE e consideradas como publico-alvo para as politicas de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (ATER) no dmbito do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), néo
puderam ser incluidas oficialmente nas atividades por ndo disporem da Declaracdo de Aptiddo
ao PRONAF (DAP), documento juridico necessario para o acesso das familias as politicas
governamentais voltadas para a agricultura familiar. Mesmo estando enquadrados nos
critérios legalmente definidos, os/as agricultores/as ndo conseguiam atender as exigéncias
burocraticas para a obtengdo da DAP em funcéo de questdes relacionadas & documentacéo e
titulagdo da terra®,

Outrossim, a colaboragdo com o trabalho de apoio a inclusdo de produtos da
agricultura familiar na alimentacdo escolar, desenvolvido nos municipios pelas equipes
técnicas da FASE™, possibilitou que eu acompanhasse, in loco, os desafios relacionados &
implementacdo dos instrumentos que vinham sendo formulados no ambito do Comité Gestor
e do Grupo Consultivo do PNAE. Foi possivel observar que, ao nivel local, os diferentes
atores envolvidos com o programa traduziam de forma bastante diversa os mecanismos de
compra estabelecidos pelo marco legal. Como aludem Arretche (2001) e Viana (1996), a
implementacdo de politicas pablicas ndo se da em um vazio institucional, ela € um processo
dindmico e influenciado pelo contexto politico e social e pelas relagcbes de conflito e de
coaliz8o de ideias e interesses que se estabelecem entre os atores no nivel local.

Participar desses espagos, transitando entre as arenas nacional e local, me permitiu
vivenciar um momento muito rico, participativo e dindmico de retroalimentacdo entre
formulacdo e implementacéo de politicas publicas, suscitando meu interesse em refletir sobre
esse processo de construgdo de mecanismos diferenciados de compra da agricultura familiar
para o PNAE.

Referencial Tedrico

Para o estudo de politicas publicas torna-se imprescindivel fazer uma diferenciacéo
entre 0 campo da “Avaliacdo de Politicas™ e o de “Andlise de Politicas™. Avaliar significa
necessariamente atribuir um valor a partir de um padrdo prévio (TREVISAN & BELLEN,
2008). Para Figueiredo & Figueiredo (1986), a avaliagdo de politicas publicas tem como
objetivo estabelecer uma relagdo de causalidade entre um programa ou politica e um
determinado resultado, utilizando para esse fim métodos e técnicas especificos.

J& o0 campo da anélise das politicas pablicas é definido por Arretche (1998) como um
“exame da engenharia institucional e dos tragos constitutivos dos programas”, buscando
identificar e decodificar as diversas caracteristicas que envolvem a acgdo publica, que é
marcada por incertezas, ambiguidades, disputas e conflitos. Em geral, a literatura diferencia a

10 Originalmente, a DAP era um documento que credenciava a agricultura familiar a obter créditos subsidiados
via Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), sendo exigida a apresentacdo de
titulo de posse da terra ou similar que pudesse servir como garantia. Com o fortalecimento de politicas publicas
voltadas para a agricultura familiar, a DAP passou a funcionar como um documento de identificagdo que torna
esse segmento apto a acessar diferentes politicas e programas que ndo guardam relagdo com o crédito, como o
PNAE, o PAA e a PNATER.

11 Especialmente em alguns municipios do Para, Bahia e Mato Grosso,



politica em trés dimensbes analiticas: i) a dimensdo institucional (polity); ii) a dimenséo
processual (politics); iii) a dimensdo material (policy)*? (FREY, 2000; SERAFIM & DIAS,
2012). Frey (2000) ressalta, todavia que, na prética, hd uma relacéo de interdependéncia entre
0s processos e o0s resultados da politica, o que significa levar em conta que essas dimensdes se
influenciam mutuamente. Para o autor, ao empregar um olhar compartimentado, o0s/as
pesquisadores/as correm o risco de ndo conseguirem analisar a politica em sua complexidade,
distanciando-se da realidade empirica. Nesse sentido, o autor pondera sobre a necessidade de
se reorientar as analises, de maneira a considerar as conexdes entre essas trés dimensoes,
especialmente no contexto dos paises em desenvolvimento, como o Brasil*,

Trevisan & Bellen (2008), concordando com Souza (2006), assinalam também a
importancia de superar os estudos que analisam as politicas de forma linear e como resultado
de escolhas racionais, desconsiderando os processos politicos e 0s aspectos cognitivos.

Partindo da concepg¢dio de politica publica enquanto um “espaco sociopolitico
construido tanto por meio de técnicas e instrumentos como através de objetivos ou
contetidos”, Lascoumes & Le Galés (2007:1) propdem uma sociologia da agdo publica que
busca analisar a “articulagdo entre a regulacdo social e politica dos conflitos, recursos,
atividades politicas e questdes de legitimidade de atores inicialmente ligados ao Estado, aos
governos e aos governantes” (LASCOUMES & LE GALES, 2007:9). Para os autores, as
mudancas na acdo publica resultam das interacGes que se estabelecem, em diferentes niveis
(internacional, nacional, regional, local), no ambito de uma rede complexa de atores
(governamentais e ndo governamentais), que influencia os distintos momentos de producéo da
politica (construgdo da agenda, formulacdo, implementagdo, monitoramento e avaliac&o).
Nessa perspectiva, essa tese se propOe a abordar o PNAE a partir da Sociologia da Agéo
Publica, por entender que essa abordagem possibilita uma analise mais aprofundada das
complexas relagdes envolvidas no processo de reestruturagéo do programa.

Ao se propor a olhar a acéo publica, Lascoumes & Le Galés (2007) argumentam ser
necessario romper com algumas visdes hierarquicas e estaticas centradas no “voluntarismo
politico”, na “unicidade do Estado™ e no “fetichismo decisério™. Eles ressaltam que os efeitos
da vontade das autoridades sobre as politicas pablicas podem ser limitados pela complexidade
de fatores envolvidos na implementagdo, processo marcado por ambiguidades e incertezas e
que se constitui em um rico espaco de interacdo e negociagdo entre os atores. Ja 0 pressuposto
de que o Estado € homogéneo e imparcial foi refutado pela sociologia das organizagdes, cujos
estudos mostraram a diversidade dos grupos de interesse e de suas estratégias. A terceira

12 Uma vez que na lingua portuguesa sé existe a palavra politica, os estudos brasileiros costumam utilizar os
termos em inglés — policy, politics e polity — para identificar as trés dimensdes.

13 Sobre essa questdio, Frey (2000:216) argumenta: “No que diz respeito a.policy analysis, nos paises em
desenvolvimento, é preciso levar em consideracéo o fato de que o instrumento analitico-conceitual (deficitario)
foi elaborado nos paises industrializados e, portanto, € ajustado as particularidades das democracias mais
consolidadas do Ocidente. Defendo a tese de que as peculiaridades socioecondmicas e politicas das sociedades
em desenvolvimento ndo podem ser tratadas apenas como fatores especificos de .polity e .politics, mas que é
preciso uma adaptacdo do conjunto de instrumentos da andlise de politicas publicas as condiges peculiares
das sociedades em desenvolvimento™



ruptura se justifica pelo carater performéatico do processo decisério, sendo, portanto,
necessario ampliar o olhar para além do que esta aparente, considerando na anélise os atores
ocultos, as cenas invisiveis e as contradices.

Para Lascoumes & Le Galés (2007) as politicas publicas sdo constituidas por cinco
elementos interligados™, cuja anélise socioldgica, que tem como uma das questdes centrais
compreender as mudancas, precisa considerar: i) atores individuais ou coletivos que s&o
dotados de recursos e de uma autonomia relativa, sendo que suas escolhas sdo mais ou menos
guiadas por seus interesses e/ou por suas representacoes; ii) representagdes s&o os quadros
cognitivos e normativos, ou seja, a visdo de mundo dos atores; iii) instituicoes — séo as
normas, regras e procedimentos que governam as interacdes; iv) processos — sdo as formas de
interacdo e sua recomposicdo no tempo, levando em conta as mdltiplas atividades de
mobilizagdo dos atores; v) resultados — sdo os efeitos da acdo publica (esperados e nédo
esperados).

Nessa direcéo, os autores consideram que a Sociologia da Acdo Publica se aproxima
da abordagem dos “Trés Is - Ideias, Interesses e Institui¢des™ . Esse modelo de analise,
centrado na combinacdo das ideias, interesses e instituicbes como varidveis explicativas das
mudancas nas politicas publicas, foi proposto inicialmente pelo norte-americano Peter Hall
(1989; 1997) e aprofundado por Yves Surel e Bruno Palier (2005). Ao analisar diversos
estudos que utilizam a abordagem cognitiva’®, estes autores concluiram que os mesmos
tendem a conferir um peso excessivo as ideias sem conecta-las com o contexto institucional e
0s interesses dos atores.

A abordagem cognitiva concebe a agdo publica como uma construcdo social que se
organiza em torno da “visdo de mundo” partilhada pelos atores e que € formada por valores,
crencas sociais, simbolos e imagens que expressam suas identidades e que se materializam em
determinadas representagBes sociais. Nessa perspectiva, a analise cognitiva valoriza o papel
das ideias'’ na acéo publica, buscando compreender como os atores, a partir da sua visdo de
mundo, identificam os problemas e as questdes publicas e constroem possiveis solucdes
(MULLER, 1990).

Segundo  Surel (1998:168), as matrizes cognitivas e normativas séo
“indissociavelmente constituidas e modificadas pelo jogo dos atores”. Atores estes que sdo
responsaveis pela producéo e difusdo dessas matrizes. De outra maneira, o autor também
considera que as ideias alimentam as dindmicas de poder. Nessa direcéo, Palier & Surel (2005)

14 Para os autores, estes cinco elementos (atores, instituicGes, representaces, processos e resultados) se
constituem em um “pentdgono da politica puiblica” no qual todos os elementos interagem mais ou menos entre si.
15 De acordo com levantamento feito por Lascoumes & Le Galés (2007), a maioria dos trabalhos
contemporaneos sobre acdo publica leva em conta as agdes dos atores, suas interacdes e o significado que eles
dao a essas agdes, mas também as instituicbes, normas, procedimentos que governam o conjunto dessas
interacBes, bem como representacdes coletivas, aproximando-se, portanto da abordagem dos “Trés Is”.

16 Ao buscar entender as razfes que explicavam a emergéncia e difusdo do pensamento keynesiano nos paises
“desenvolvidos”, Hall (1989) analisou diversos estudos sobre o tema. O autor concluiu que, embora as ideias
tenham influenciado, sobremaneira, a dindmica da politica econdmica, elas ndo atuaram independentemente dos
arranjos institucionais e das coalizbes de interesses envolvendo diversos atores. Para analisar realidades
complexas, Hall (1997) propde a adog¢do de um quadro analitico mais completo e capaz de considerar de forma
articulada o papel das instituigdes, dos interesses e das ideias.

17 E importante ressaltar que além da abordagem cognitiva, existem outras perspectivas analiticas que
consideram o papel das ideias na acdo publica, como, por exemplo, a economia das convenc¢des (NIERDELE &
GRISA, 2013).
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argumentam que as dimensfes que tratam dos interesses, das instituicdes e das ideias nas
politicas publicas ndo sdo concorrentes ou excludentes, mas podem e devem ser trabalhadas
de forma complementar.

Os interesses sdo concebidos enquanto as prioridades definidas e defendidas pelos
atores sociais, em torno das quais 0S mesmos se organizam, constroem suas estratégias em
funcdo dos possiveis custos e beneficios advindos dos conflitos ou da cooperagdo (MULLER,
1990). Este modelo considera ser possivel identificar quais sdo os interesses que movem 0s
atores responséveis pela decisdo politica, partindo do pressuposto de que estes mesmos atores
agem em funcdo de uma racionalidade. Colocar o problema de pesquisa em termos de
interesses, segundo Palier e Surel (2005), consiste em responder algumas questdes, tais como:
Quem sdo os atores? Como se posicionam? Quais estratégias empregam (comunicacdes,
cooperagéo, conflito, negociagdo)? Como se dao as relagdes de poder?

No que concerne s instituicdes, Hall (1997) pondera que o neoinstitucionalismo™®
abre caminhos para pensar a relagéo entre cultura, ideias e desenvolvimento institucional, ao
enfrentar o debate sobre a distingdo entre a agdo racional e a agéo cultural. De forma mais
ampla, as instituicbes sdo concebidas como qualquer regra (formal ou informal) ou
mecanismo de constrangimento que molda as interagbes humanas e as organizagdes. Esse
conceito mais amplo assume contornos mais especificos de acordo com as caracteristicas de
cada uma das trés vertentes neoinstitucionais™. Para Palier & Surel (2005), essas escolas de
pensamento tém em comum a énfase no papel central das instituigdes como um conjunto de
constrangimentos socialmente construidos que permitem entender o comportamento dos
individuos e das organizacdes nos espagos publicos.

Partindo de estudos proprios sobre as politicas monetérias adotadas pela Europa e
sobre as reformas nacionais dos sistemas de prote¢do social europeu, Palier & Surel (2005)
identificaram os seguintes pontos de conex&o entre ideias, interesses e instituicdes:

e Os interesses ndao estdo dissociados do contexto institucional, estando em
constante interacdo com 0s ordenamentos que conformam as instituictes. A
analise do sistema de prote¢do social europeu mostrou que o jogo de interesses
estabelecido pelos atores foi moldado pelas dindmicas institucionais, portanto é
fundamental entender como as institui¢des estruturam os interesses;

e Os interesses dos atores podem contribuir para legitimar as instituicoes;

e As ideias ndo séo produzidas e institucionalizadas em um vazio. Elas estdo em
constante disputa e a adogdo de uma ou outra ideia divergente depende também
do jogo politico. De outro modo, os diferentes interesses em jogo, por sua
natureza polissémica, estdo sujeitos as véarias interpretacdes possiveis.

18 As questdes centrais que norteiam os estudos neoinstitucionais, segundo Hall e Taylor (2003), sdo: como se
constréi a relacdo entre as instituicdes e 0 comportamento; o que fazem as instituicdes; por meio de que
processos € mecanismos elas exercem influéncia sobre as decisoes politicas e se mantém ao longo do tempo;
como ocorrem as mudangas institucionais. Também busca entender porque certas mudancas ndo sdo possiveis,
apesar dos interesses politicos e econdmicos e até mesmo de mudangas no plano ideolégico. As respostas a estas
questBes sdo divergentes, sendo possivel identificar uma perspectiva “calculadora” - que enfatiza a natureza
humana voltada para a maximizacdo dos beneficios - e outra “cultural” — considera que o comportamento dos
individuos é limitado pela sua visdo de mundo.

19 Segundo Hall e Taylor (2003), o neoinstitucionalismo abriga trés diferentes escolas de pensamento: i)
institucionalismo historico; ii) institucionalismo da escolha racional; iii) institucionalismo socioldgico.
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Estes autores postulam, portanto, que a combinagdo dos “Trés Is” fornece
instrumentos conceituais que podem ser mobilizados para analisar as mudancas nas politicas
publicas e para explicar a evolucéo da relacéo entre atores publicos e privados que atuam nos
espagos de producéo de politicas publicas.

A acéo publica sob o prisma dos instrumentos

A Sociologia da Ac¢do Publica possibilita que os processos de mudanca sejam
analisados a partir de diferentes angulos. A medida que este enfoque concebe a agéo publica
como um espaco sociopolitico estruturado, néo s6 a partir de seus contetidos e objetivos, mas
também por meio de instrumentos, Lascoumes & Le Galés (2004; 2007) propdem que a
mesma seja analisada sob o prisma dos seus instrumentos. A Instrumentacéo da Acdo Publica
(IAP) é definida pelos autores como:

Conjunto dos problemas colocados pela escolha e uso dos
instrumentos (técnicas, meios de operar e dispositivos) que permitem
materializar e operacionalizar a acdo governamental. Trata-se nédo
somente de compreender as razdes que levam a se reter certo
instrumento muito mais que outro, mas de considerar igualmente os
efeitos produzidos por essas escolhas (Lascoumes & Le Galés;
2012:20)

Ainda pouco explorada nos estudos que analisam as politicas publicas, a abordagem
da IAP tem como foco analitico os processos de construgdo e uso dos instrumentos, por
entender que a escolha dos mesmos ndo se limita a decisdes de ordem administrativa, mas que
pode materializar um conjunto de valores e principios que orientam uma determinada agdo
publica, bem como expressar relacdes de poder pouco perceptiveis.

Lascoumes & Le Galés (2004:13) definem os instrumentos como “um dispositivo
sociotécnico que organiza relagbes sociais especificas entre o poder publico e seus
destinatarios em fungdo das representacdes e das significagdes das quais € portador”. Os
autores questionam, portanto, a visdo tradicional de que os instrumentos sdo meros
dispositivos neutros, pautados em escolhas exclusivamente “técnicas e cientificas”, ao

atores, a0 mesmo tempo em que atuam como tipos particulares de instituicdes que produzem
efeitos especificos, reorganizam relacbes de poder, processos e fluxos de agdo
(LASCOUMES & LE GALES, 2007; 2014).

Essa abordagem evidencia as conexdes existentes entre 0s aspectos sociais, materiais e
cognitivos no ambito dos instrumentos da agdo publica (BENAMOUZIG, 2014). Em
concordancia com essa concepcao, Lascoumes & Le Galés (2014) argumentam que analisar a
acdo publica pelo prisma dos seus instrumentos permite aos pesquisadores considerar sua
historicidade, seus conteidos cognitivos e normativos, as redes de atores tecidas em seu
entorno e seus efeitos (esperados e inesperados). Para esses autores, a IAP possibilita
compreender: i) 0s processos de mudangas nas politicas publicas por ser capaz de revelar
transformagdes nos quadros cognitivos e normativos dos atores; ii) a relagdo que se estabelece
entre Estado e Sociedade; iii) as relacbes de poder (quem ganha e quem perde) s&o
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determinadas pelos instrumentos, j& que os mesmos possuem uma forca propria; iv) a logica
de acdo dos atores; v) as dindmicas de interacdo entre as dimensdes institucional (Polity),
processual (Politcs) e material (Policy) da ac8o puablica.

Nessa direcdo, a opgdo por analisar o processo de instrumentagdo do PNAE,
especialmente no que concerne a introducdo de mecanismos diferenciados de aquisicéo de
alimentos da agricultura familiar, ndo significa priorizar aspectos meramente administrativos.
Ao adotar essa perspectiva analitica, assumimos que a escolha desses mecanismos envolve
decisdes politicas que materializam determinados referenciais sobre o papel das compras
publicas efetuadas no &mbito do programa. A traducéo desses referenciais em instrumentos de
acdo publica envolve um processo complexo de disputa de ideias que articula um conjunto
diversificado de atores estatais e sociais, sendo mediada por seus valores e interesses.

O processo de reformulacdo do PNAE encontra-se inserido em um contexto de
implementagdo dos componentes®® e mecanismos de gestdo intersetorial do Sistema Nacional
de SAN (SISAN). O programa se constitui, no dmbito do SISAN, como um de seus
instrumentos basilares, por seu potencial de articulacdo entre diferentes setores e de
aproximagcao entre produgdo e consumo. Por outro lado, é preciso considerar que as mudangas
nos mecanismos de compra estabelecidos pelo PNAE envolvem interfaces entre a acéo
publica e a esfera do mercado. Ou seja, a questdo ndo estd limitada & incorporacdo de
principios de SAN aos instrumentos, mas abrange também ajustes em um mercado ja
existente e que opera a partir de valores e principios distintos. Outrossim, a implementacéo do
SISAN nos estados e, sobretudo, nos municipios, ainda é bastante incipiente, 0 que pode
dificultar a efetiva operacionalizacdo das reformulages instituidas no &mbito do PNAE, seja
pela auséncia de espacos de articulagdo intersetorial, seja porque os principios de SAN néo se
traduzem automaticamente para o contexto local.

Também é possivel supor que o longo tempo de existéncia do PNAE tenha cristalizado
determinadas estruturas de poder e uma visdo institucionalizada sobre compras publicas que
se materializam na pratica dos atores envolvidos com o programa e podem se configurar em
obstéculos a introducdo dos novos mecanismos.

Uma vez que a acdo publica ndo se limita aos atores estatais, Lascoumes & Le Galés
(2007:112) ponderam que a adogdo de um olhar socioldgico sobre as politicas publicas
também “é um modo de refletir sobre as novas configuragdes entre Estado e Sociedade Civil,
entre uma autoridade pulblica democraticamente legitimada e as multiplas formas de
mobilizagdo dos atores sociais que se esfor¢cam em organizar e promover seus interesses
simbdlicos e materiais”. Para eles, uma das vantagens da abordagem da IAP é que ela permite
compreender a relagdo que se estabelece entre “governantes” e “governados”. Desse modo, é
primordial que a andlise aqui empregada sobre a instrumentacdo do PNAE considere também
as dinamicas de interagdo entre o Estado e a sociedade. Entendemos que o conceito de
“interface socioestatatal” desenvolvido por Vera (2006), e adotado por Pires & Vaz (2014)

200s principais componentes do SISAN sdo: Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), orgdo consultivo formado por sociedade civil e governo; Conferéncia Nacional de SAN,
responsavel por apontar as principais diretrizes da politica de SAN; Camara Interministerial de SAN (CAISAN),
espaco voltado para a gestdo intersetorial da PNSAN que retne 20 Ministérios, bem como as instituicdes
privadas, com ou sem fins lucrativos, que contribuem para a promogdo da SAN. Para aderir ao SISAN, 0s
estados e municipios precisam instituir os congéneres desses componentes e elaborar um plano
estadual/municipal de SAN.
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para analisar a produgdo de politicas publicas no &mbito do governo federal na Ultima década,
traz contribui¢Bes importantes ao referencial analitico que orienta esta pesquisa.

Interface socioestatal € um espaco de interagdo de sujeitos individuais
ou coletivos intencionados e portadores de projetos sociopoliticos
especificos, marcado por relagcdes (comumente) assimétricas de troca,
disputa ou conflito em torno de algum tipo de bem e cujos resultados
podem gerar tanto implicagbes coletivas quanto implicagdes
estritamente individuais (PIRES &VAZ, 2014:65).

Entende-se que a instrumentagdo do PNAE atravessa diferentes espagos de
interlocucdo Estado-sociedade, mobilizando mdaltiplos atores (estatais e sociais) em um
processo permanente de disputa de ideias e interesses. Interessa, portanto, compreender as
seguintes questdes: (i) como e quais principios se estabilizam nestes instrumentos? (ii) em que
medida a reformulag&o dos instrumentos do PNAE o aproximam do enfoque de SAN adotado
pela LOSAN? (iii) quais sdo os atores que incidiram sobre a instrumentacdo da compra da
agricultura familiar (Resolugdes n°® 38/2009, n° 26/2013, n° 04/2015), a partir de que
interpretacdes? Que controvérsias emergem nesse processo?

De acordo com Halpern et al (2014), o processo de escolha (e implementacdo) dos
instrumentos €, muitas vezes, permeado por um conjunto amplo de incertezas compartilhadas
pelos distintos atores envolvidos com os diferentes niveis de instrumentagdo da acéo publica.
Lascoumes & Le Galés (2007) entendem que as controvérsias cumprem um papel essencial na
construcdo da acdo publica pelos Estados democraticos, pois sdo capazes de promover a
interacéo entre diferentes atores, podendo renovar seus quadros cognitivos, sua representagao
e seu posicionamento sobre uma determinada questdo publica. No mesmo sentido, analisando
o campo cientifico, Latour (2012) argumenta que as controvérsias sdo absolutamente
necessarias, pois enriquecem a democracia e desvelam as cadeias de associagdes e as visoes
de mundo social e de natureza que estéo por tras dos atores.

Trazendo esta andlise para o PNAE, parte-se do pressuposto de que a sua
instrumentacdo tem se constituido em um processo rico de producdo de controvérsias, cujo
mapeamento pode indicar as opg¢des que estiveram em disputa, assim como as negociacgoes e
conexdes estabelecidas pelos atores, conexdes estas que podem se tornar invisiveis & medida
que as questdes acerca dos mecanismos de compra da agricultura familiar forem se
estabilizando.

Alguns elementos presentes no desenho de implementagédo do PNAE ajudam a tornar
as controvérsias rastredveis: i) a existéncia de um Comité Gestor interministerial (CG PNAE)
e de um Grupo Consultivo de assessoramento a implementacdo da compra da agricultura
familiar (GC PNAE), que se constituem como espacos de didlogo e arenas de negociacao
entre atores governamentais e ndo governamentais de diferentes setores (educagéo, agricultura
familiar, nutricdo, SAN); ii) o fato de o Grupo Consultivo ser constituido, em parte, por atores
que estdo diretamente envolvidos com a implementagdo da compra da agricultura familiar
possibilita que algumas controvérsias presentes em ambito local cheguem ao Comité Gestor;
iii) as mudangas nos mecanismos de aquisi¢do de alimentos introduzidas pelo marco legal
com o proposito de adequa-los aos objetivos e diretrizes do programa envolvem a regulacéo
estatal de um mercado institucional ja existente e que opera a partir de valores e principios
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distintos dos quadros cognitivos associados & SAN.

Os fatos de a implementacdo da Lei N° 11.947/2009 ser ainda recente e ocorrer de
forma concomitante ao processo de reformulagdo dos instrumentos possibilitam que as
controvérsias sobre os mecanismos diferenciados de compra de alimentos da agricultura
familiar sejam expressas publicamente em funcdo das disputas dos diferentes atores pela
apropriacdo desses instrumentos nos processos de traducdo dos dispositivos presentes em seu
marco legal.

Para Latour (2012), esse é justamente o melhor momento para seguir as associagdes e
empreender uma andlise, ou seja, quando as controvérsias ainda estdo presentes e a "caixa
preta” 2! ainda ndo se fechou. O autor adverte que n&o cabe aos cientistas sociais a tarefa de
resolver as controvérsias que se apresentam. E preciso segui-las, rastrear as conexdes que se
estabelecem entre diferentes controveérsias, levando em consideracdo o fato de que suas
trajetérias sdo imprevisiveis e de que nesse processo as questdes sdo continuamente
formuladas e reformuladas.

Para Lascoumes (2001), é preciso romper com a visdo de que as controversias Sao
anomias sociais. De outro modo, as controversias permitem que situagcdes complexas, em que
a “expertise” técnica ou cientifica e as autoridades politicas classicas sdo insuficientes,
possam ser tratadas politicamente, na medida em que a confrontagéo de visdes e perspectivas
distintas amplia o campo de visdo sobre o problema e sobre as diferentes solucfes possiveis.
Venturini et al. (2015) consideram que as controvérsias funcionam como espacos de conflito e
negociacdo entre os atores, cuja dindmica de alianca e oposicdo estd em permanente
transformagao, sendo orientada pelas relagdes de poder.

Segundo Venturini (2010), nem toda controvérsia € um bom objeto de estudo, devendo
ser evitadas: i) as controvérsias “frias”, nas quais o debate € incipiente ou praticamente
inexistente; ii) as controvérsias antigas, pois as questdes tendem a estar estabilizadas e,
portanto, pouco acessiveis; iii) as controvérsias ilimitadas, que sdo dificeis de serem
mapeadas e analisadas; iv) as controvérsias “escondidas”, ou seja, que ndo estdo abertas ao
debate publico.

A instrumentacdo do PNAE relne alguns elementos cuja interacdo favorece, na
perspectiva proposta por Lascoumes (2001), o surgimento de controvérsias, quais sejam: i) a
auséncia de saberes estabilizados sobre quais instrumentos seriam mais adequados para
assegurar que a compra da agricultura familiar fosse efetuada em consonédncia com 0s
principios e diretrizes do PNAE. Trata-se de um programa de longa trajetoria, cujos
procedimentos de aquisicdo publica j& estavam disciplinados pela Lei 8.666 desde 1993; ii) o
fato de que a introducéo de novos atores governamentais € ndo governamentais ensejou uma
multiplicidade de olhares, perspectivas e interesses, resultando na ampliacdo do debate
publico e da construcdo de alternativas; iii) a existéncia de uma forte mobilizacdo social em
torno da regulamentagéo do programa.

Nessa dire¢do, 0 mapeamento das controvérsias desenvolvido nesta pesquisa buscou
identificar as principais questdes que estiveram em disputa no processo de constru¢do dos
mecanismos de compra da agricultura familiar, assim como caracterizar os atores e seus

21 Para Latour (2012) a "caixa preta" se forma quando as controvérsias sdo estabilizadas e passam a se
constituir como uma unidade e ndo mais como uma cadeia de associacgdes.
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posicionamentos e analisar como as diferentes perspectivas em jogo se desdobraram e
influenciaram o desenho do PNAE.

Sem pretender apresentar um guia metodolégico®, Venturini (2010) propde, com base
em sua experiéncia académica, a adogéo de algumas lentes que permitem observar com mais
clareza as controvérsias e seus desdobramentos: i) a(s) arena(s) em que as controversias sdo
produzidas; ii) os documentos, normas e producdes cientificas sobre o tema; iii) os actantes®
presentes na arena de controvérsia; iv) as redes de associa¢fes formadas pelos atores em torno
das controvérsias; v) o contexto mais amplo nos quais as controvérsias estdo inseridas.

O olhar sobre a SAN a partir do enfoque da coalizdo de causa

O Advocacy Coalition Framework (ACF), ou quadro analitico das coalizdes de causas,
proposto por Paul Sabatier, busca explicar as mudancas nas politicas publicas a partir dos
sistemas de crengas partilhados por grupos de atores organizados em subsistemas. A nogéo de
subsistema é fundamental para o ACF, uma vez que o autor considera que o sistema politico,
por ser muito amplo e complexo, dificulta uma anélise mais efetiva das mudancas, sendo
necessario decompd-lo em subsistemas formados por um conjunto de individuos ou grupos de
diferentes instituicbes, que interagem entre si partilhando algumas crengas comuns e
buscando influenciar processos de deciséo politica (SABATIER & JENKINS-SMITH, 1993).

Outro elemento-chave nesse quadro analitico diz respeito a compreensdo de que o
processo politico é conformado por sistemas de crengas que estdo organizados em trés niveis
hierarquicos: a) deep core; b) policy core; c) crengas secundérias.

e Deep core - sistema de crencgas profundas e de ordem mais geral (que néo esta
ligado & uma politica especifica), conformando um quadro cognitivo e
normativo estruturado, em boa medida, durante o processo de socializagdo na
infancia, sendo, portanto, crencas dificeis de serem mudadas.

o Policy core — é o conjunto de crencgas dos atores, ligados a uma politica pablica,
e que sdo coerentes com um determinado deep core. Estas crencas sdo
consideradas como a base para o estabelecimento de aliancas e acordos entre
os atores na formacgdo de coalizdes de causa. Ainda que seja dificil que esse
conjunto de crencas venha a sofrer grandes modificagBes, as crencas politicas
apresentam maior maleabilidade.

e Crencas secundarias — correspondem a questdes de ordem técnica e baseiam-se
nas experiéncias empiricas, podendo ser alteradas ao longo do tempo a partir
de um processo de aprendizagem.

Para os fins deste trabalho, é fundamental ressaltar algumas premissas nas quais se
baseiam o ACF: a) entender as mudangas nas politicas e o papel do aprendizado requer uma

22 Venturini (2010), assim como Latour (2012), considera que ndo ha uma metodologia Gnica para mapear as
controvérsias.

23 Na Teoria Ator-Rede, a qual Latour e Venturini (entre outros) estdo vinculados, o termo “actante” ¢ utilizado
como uma forma neutra de se referir tanto a atores humanos como ndo humanos, partindo da consideracdo de
que ambos estdo conectados a uma rede social de elementos, que integram componentes materiais e ndo
materiais.
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perspectiva temporal longa, de no minimo dez anos; b) mais importante do que o sistema
politico é analisar o subsistema de politica, considerado como a principal unidade de andlise;
c) o conjunto de atores que formam o subsistema politico vai além dos atores tradicionais,
incluindo a interacdo entre os varios niveis de governo (federal, estadual e local), os técnicos,
os cientistas, os consultores e a midia; d) as informacdes técnicas e cientificas também
possuem papel estratégico no processo politico.

As mudancas nas politicas publicas na perspectiva do ACF podem ser de natureza
substantiva/profunda, quando envolvem alteragfes nos sistemas de crenca deep core e policy
core, ou de menor intensidade, quando o que é afetado é apenas o sistema de crencas
secundarias. Dessa forma, para o0 ACF as mudangas mais profundas nas politicas publicas séo
pouco provaveis de ocorrer, requerendo, portanto, a influéncia de fendmenos externos ou
modificagdes na conformacdo das coalizbes dominantes em fungdo de eventos internos ou
como resultado de negociagOes e acordos estabelecidos entre os atores (SABATIER &
JENKIN-SMITH, 1993).

Mais recentemente, em resposta as criticas que apontavam para a limitacdo do ACF a
analise de contextos pluralistas, como é a realidade americana, Sabatier & Weible (2007)
propuseram mais duas condigOes capazes de gerar mudancgas: a) quando os diversos atores
atingem um grau de consenso capaz de alterar a orientagdo politica; b) dependendo do grau de
abertura do sistema politico em analise, que é definido pelo maior ou menor acesso de um
conjunto amplo de atores aos processos decisorios.

Tapia e Gomes (2008) consideram que a principal contribui¢cdo do ACF foi recolocar
no &mbito do sistema politico o papel central da analise da dindmica da politica, considerando
as diferentes formas de articulagéo de interesses no processo de construcdo das ideias. O ACF
é aplicAvel em vérias &reas geogréficas e em dialogo com outras teorias e abordagens
colocando em relevo os processos de aprendizagem vivenciados pelos atores, a sua viséo de
mundo, as dindmicas relacionadas a mudanca politica e o papel da informacéo cientifica e
técnica. Cada uma dessas questbes opera em um ambiente politico complexo e
interdependente.

Neste trabalho, a rede de atores que se organiza, historicamente, em torno da SAN seré
abordada como uma coalizdo de causa. Busca-se com isso estabelecer um elo entre as
dindmicas politicas associadas a constituicdo desta rede de atores e os quadros cognitivos e
crencas compartilhadas que se consolidam, ao longo do tempo, como uma referéncia para
estes agentes. Procuramos exercitar, nesse sentido, uma visdo menos essencializada da SAN,
percebida, aqui, como um enfoque que se constitui e se transforma, em um campo de relagdes.
Especial atencdo foi dedicada aos processos de aprendizagem vivenciados pelos atores que
desenvolvem capacidades e transformam sua visdo de mundo, & medida que interagem entre
si e com os demais agentes presentes nesse subsistema politico. Essa abordagem nos
possibilitou, também, de certa forma, romper com uma abordagem excessivamente
segmentada das relagOes entre o Estado e a sociedade civil.

As dindmicas politicas de institucionalizacdo das compras da agricultura familiar
através do PNAE possibilitaram, em diversos momentos, um entrelagamento entre diferentes
coalizdes de causa. Cabe ressaltar que, em um contexto marcado pela multiplicidade de atores
e por formas diversificadas e dindmicas de interagdo socioestatais na producdo de politicas
publicas, as coalizbes tendem a assumir configuracbes mais complexas e dindmicas,
apresentando fronteiras mais difusas, tornando-se, portanto, um desafio metodoldgico efetuar
um recorte preciso dessas coalizGes. Procuramos, nesse sentido, reforcar, ao longo do texto, o

16



carater dindmico destas interagfes, chamando atencéo para os diferentes niveis de vinculagdo,
dos personagens em cena, a coalizdo que se estrutura em torno da SAN.

Metodologia

Para andlise do processo de institucionalizacdo e regulamentacdo das compras da
agricultura familiar pelo PNAE, essa tese adotou a abordagem qualitativa, uma vez que ela
permite um aprofundamento maior da realidade, a medida que trabalha com o universo de
significados, crencas, valores e atitudes, que é entendido como parte da realidade social
(MINAYO, 19994). Para a coleta de dados, a pesquisa utilizou os seguintes procedimentos:
revisdo bibliogréfica; pesquisa e anélise documental; observacdo de campo e entrevistas semi-
estruturadas com informantes-chave.

Essa tese tem como recorte temporal o intervalo entre os anos 2003 e 2015, periodo
em que o PNAE passou por reformulagfes importantes, inclusive em seu marco legal, que
buscaram concretizar seu papel estratégico na promocdo da SAN a partir do esforco de
incorporacgdo de alguns principios e diretrizes ao seu desenho institucional, especialmente no
que tange aos mecanismos de aquisicdo publica de alimentos. Nessa direcdo, esse estudo
procurou se debrugar sobre os processos de formulagdo e aprovacdo da Lei 11.947,
priorizando, todavia, o periodo referente a sua regulamentacdo (iniciada em 2009),
especialmente no que se refere ao artigo 14 que trata sobre obrigatoriedade de compra da
agricultura familiar.

A revisao bibliografica abrangeu, no entanto, um periodo mais extenso, realizando, na
medida do possivel, um resgate histérico do PNAE e da SAN no Brasil. O levantamento
bibliografico envolveu a leitura e sistematizacdo de artigos em periddicos, livros, dissertagdes
e teses que abordavam a tematica da tese.

Para a pesquisa documental recorremos a fontes diversificadas, dentre as quais:
documentos oficiais produzidos pelo DEGRAV/MDA e CGPAE/FNDE (resolugdes,
portarias, relatérios, manuais); pautas e atas das reunides do GT AF, do Grupo Consultivo e
do Comité Gestor do PNAE?*; documentos e relatorios produzidos pelo CONSEA Nacional®;
relatorios das comissdes parlamentares que trataram da tramitacdo do PL e da Medida
Proviséria do PNAE; documentos de posicionamento politico da sociedade civil®; relatérios e
informes das reunifes presenciais e virtuais da comissao de mobilizacdo pela aprovagdo do

2 As reunifes do GT AF ndo dispunham de atas, bem como algumas reunides Grupo Consultivo e do Comité
Gestor do PNAE. Todavia, as reunifes nas quais participei costumava elaborar informes sobre as principais
questBes debatidas compartilhados com o FBSSAN, ANA e outras organizacdes da sociedade civil. Esses
informes também serviram como fonte documental.

25 Os documentos elaborados pelo CONSEA ficam disponiveis em sua pagina eletronica. Tive acesso, inclusive,
aos relatdrios finais dos grupos de trabalho que foram constituidos tendo como tema, de um lado, a alimentacédo
adequada e saudavel — e cujos debates deram origem ao conceito aprovado pela Conferéncia — e, de outro, o
PNAE, cuja atividade resultou na elaboragdo da proposta de projeto de Lei. Em algumas oportunidades, o
CONSEA se manifestou sobre o PNAE sob a forma de Exposi¢es de Motivos dirigidas a Presidéncia da
Republica.

2 A sociedade civil manifestou-se, em diversos momentos, sobre o projeto de lei do PNAE e sobre os desafios a
sua implementagdo por meio de cartas politicas e artigos publicos, como por exemplo, o artigo "A Terceirizagédo
da Comida", elaborado pelo FBSSAN e publicado no Jornal Le Monde Diplomatique. Ha ainda o relatério final
do Seminario "Programa Nacional de Alimentacdo Escolar: desafios e perspectivas", que apresenta uma andlise
sobre o PL e as propostas para assegurar sua aprovagdo pelo Congresso.
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PL PNAE?.

O conteldo desses documentos foi sistematizado em planilhas, nas quais foram
identificados os participantes (no caso de reunides), as principais questdes debatidas, 0s
argumentos e os posicionamentos adotados pelos atores e os principais encaminhamentos. As
normas legais e infralegais que regulamentaram a Lei 11.947, especialmente o artigo que trata
da compra da agricultura familiar, também foram sistematizadas em planilhas, o que nos
permitiu olhar o programa sob o prisma dos instrumentos e analisar as mudangas que foram
acontecendo ao longo do processo de instrumentagdo, bem como a relagdo que o programa
passou a estabelecer com outros programas e ag¢des voltados para a agricultura familiar.

Essas sistematizagGes também nos possibilitaram mapear os atores-chave e algumas
controvérsias que estiveram presentes nos processos de formulagdo e instrumentagdo do
PNAE. Esse levantamento inicial foi complementado pela pesquisa de campo realizada no
ambito do Grupo Consultivo e do Comité Gestor do PNAE a partir da observacéo participante
e da realizagdo de entrevistas com um conjunto selecionado de atores. A delimitacdo desse
campo de pesquisa toma como base o fato de o Comité Gestor e o Grupo Consultivo se
constituirem em arenas de controvérsias que reinem “técnicos” e “leigos” em um “espaco
legitimo para fazer valer suas analises, seus interesses e seus valores” (LASCOUMES,
2001:13) em torno da instrumentacdo do PNAE.

A observagdo participante pode ser considerada uma estratégia fundamental no
trabalho de campo na pesquisa qualitativa pela sua capacidade de captar dados importantes
das rotinas de trabalho. E o processo pelo qual o pesquisador se coloca como observador de
uma situagdo social (MINAYO, 1994). O fato de ja ser membro do Grupo Consultivo?® desde
a sua criagdo me permitiu participar de praticamente todas as reunides®. Até 2012, quando
iniciei a pesquisa de doutorado, produzi, em parceria com os representantes da ANA e do
FBSSAN, informes sobre as reunides que eram socializados com as organizagbes que
compunham essas redes. Permaneci com essa préatica até 2015, sendo que também anotava
algumas observacdes em um caderno de campo.

As entrevistas semi-estruturadas foram realizadas com informantes-chave no periodo
entre janeiro e marco de 2016. A definicdo dos entrevistados se deu pela listagem dos
membros que compuseram 0 Grupo Consultivo e 0 Comité Gestor do PNAE. Nos casos em
que houve mudanca na representagdo governamental®®, buscou-se priorizar aqueles/as que
atuaram de forma mais continua nesses espagos, mesmo que ndo estivessem mais integrando
0 Comité Gestor. Embora a portaria que criou o Comité tenha nomeado um titular e um

2 Como membro da comissdo, eu era responsavel pela elaboracdo de relatérios e informes sobre as reunides.
Estes continham relatos atualizados da conjuntura e das estratégias de mobilizagdo construidas pela sociedade
civil.

28 Como anunciado no inicio desse texto, eu integro o Grupo Consultivo do PNAE, representando a ONG
FASE.

% Do total de reunides conjuntas entre o Grupo Consultivo e 0 Comité Gestor, eu ndo participei de apenas uma
delas, realizada nos dias 05 e 06 de abril de 2011. Todavia, os representantes do FBSSAN e da ANA produziram
um informe sobre essa reunido.

¥ 0 segundo ano do segundo governo Dilma, periodo em que foram realizadas as entrevistas, caracterizou-se
por um contexto de muitas incertezas politicas com a abertura do processo de impeachment. Frente a esse
cenario, o governo promoveu diversas mudangas no corpo técnico e nas gestdes de diversos drgdos que estavam
envolvidos com a Politica de SAN, a Agricultura Familiar e o PNAE. Por esse mesmo motivo, ndo foi possivel
entrevistar o representante do Ministério da Pesca e da Aquicultura (MPA), uma vez que nesse periodo o érgao
havia sido extinto e o seu representante no Comité Gestor ndo foi localizado, apesar das tentativas.
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suplente para cada 6rgdo de governo, no caso do CGPAE e do DEGRAV/MDA essa
participacdo envolvia mais pessoas. Por conta disso, buscou-se entrevistar todos/as o0s
técnicos/as e gestores/as desses drgaos que participavam continuamente do Comité. Ao todo
foram entrevistados: trés membros da equipe técnica do CGPAE responsaveis por coordenar
as acOes de SAN, participacéo e controle social e agricultura familiar. Dentre essas pessoas,
uma havia se desligado da CGPAE em 2012, mas havia participado ativamente do GT AF e
dos dois primeiros anos do Comité Gestor; trés membros da equipe do DEGRAV/MDA,
sendo que apenas um permanecia no setor durante o periodo da entrevista; um representante
da SESAN/MDS que também havia integrado a equipe técnica do DEGRAV/MDA,; dois ex-
representantes da DIPAI/CONAB, sendo que um deles também havia participado do Comité
Gestor representando o MDA e, posteriormente o0 MDS. Em relagdo ao Grupo Consultivo,
foram entrevistados os representantes do FBSSAN, ANA, CONSEA, UNICAFES, CONTAG,
FETRAF e MPA®. Destes, apenas os representantes da UNICAFES e da FETRAF nio
haviam participado também do GT AF. Por ter participado ativamente do processo de
elaboracdo da Resolucdo n°® 38/2009 e ter sido indicado por varios informantes, também foi
efetuada uma entrevista com um ex-consultor da CONAB e do PNAE.

O propdsito das entrevistas foi reconstruir, a partir da visdo destes informantes, como
se deu a construcéo e aprovagdo do marco legal do PNAE, especialmente a definigcdo de uma
cota obrigatéria para a compra da agricultura familiar e o processo de escolha dos
instrumentos. Esta interlocucdo buscou aprofundar as principais controvérsias que foram
mapeadas nas demais etapas da pesquisa e o posicionamento destes atores frente a elas.

Um fato j& destacado no inicio dessa introdugdo refere-se ao meu envolvimento com a
temética em estudo. Por um lado, o lugar em que estou inserida me possibilitou o acesso
facilitado a documentos, eventos, informantes-chave e aos debates travados em alguns
espagos publicos relevantes para a pesquisa, conferindo-me, inclusive melhores condigdes de
contextualizar os atores e suas falas. Mas, por outro, tenho ciéncia de que essa condigao
também me trouxe desafios enquanto pesquisadora. Nesses casos, alertam Lenoir (1996) e
Cardoso (1986), é necessario redobrar a vigilancia metodoldgica de forma a tentar reduzir ao
méaximo a influéncia das pre-nogdes sobre o objeto de pesquisa.

Para me afastar das pre-nogdes, procurei adotar estratégias que me permitiram
desnaturalizar alguns processos que havia vivenciado de perto. Primeiramente, realizei uma
extensa pesquisa bibliografica com o objetivo de resgatar a longa trajetdria historica do
programa e da construcdo da agenda de SAN no Brasil. Também realizei, entre os meses de

% por motivos diversos, ndo foi possivel entrevistar os representantes da UNDIME, do CONSED, da
CONCRAB, do MMC, da CNS e do CONAQ. No caso da UNDIME e do CONSED, os mesmos ja nao
integravam mais as secretarias municipal/estadual de educacdo. Ao fazer contato com 0s mesmos, a proposta de
entrevista foi muito bem acolhida (ambos ja sabiam a pesquisa), todavia, por conta de suas atuais atividades
profissionais, nao foi possivel realizar as entrevistas por falta de tempo. Em relacdo ao representante da
CONCRAB, foram feitas diversas tentativas de agendamentos, todavia, por conta do agravamento da crise
politica, essa lideranca esteve envolvida com uma agenda intensa de mobilizacdo social, ndo sendo possivel
encontrarmos um momento para realizar a entrevista. No caso do MMC, a participag¢do do Grupo Consultivo era
muito intermitente, com trocas constantes de representacdo. Diante disso, foi feito o contato com a Secretaria
Executiva do movimento para que alguma dirigente ou assessora que estivesse acompanhando o programa
pudesse ser entrevistada. Entretanto, neste periodo estava ocorrendo uma transi¢do no escritério do movimento
em Brasilia e na Secretaria Executiva, o que inviabilizou a continuidade do contato naquele momento. Nos casos
da CNS e da CONAQ, como sera relatado no capitulo 3, embora tenham sido nomeados para compor o grupo
consultivo a participagdo foi muito esporadica. Nao obtive retorno ao contato efetuado.
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maio a agosto de 2014, uma pesquisa exploratoria sobre a implementacdo da compra da
agricultura familiar pelo PNAE no municipio de Barra Mansa no Estado do Rio de Janeiro.
Através desse estudo, consegui me aproximar mais da execucdo da compra da agricultura
familiar pelo programa em nivel municipal, o que me possibilitou qualificar minhas questdes
de pesquisa e a andlise sobre o marco legal.

Organizacéo dos Capitulos

Esta tese est4 organizada em quatro capitulos.

O Capitulo 1, adotando uma perspectiva historica, busca reconstituir os processos que
possibilitaram a construcdo de uma agenda publica voltada & Seguranca Alimentar e
Nutricional no Brasil. A questdo alimentar j& estava presente, como um problema publico,
desde o periodo colonial, mas € sobretudo a partir de meados do século XX que se verifica a
emergéncia, na cena politica brasileira, de uma coalizdo de atores, dentro e fora do Estado,
que passam a demandar a implantacdo de politicas publicas direcionadas & melhoria das
condigdes de alimentag&o e nutrigdo da populagdo brasileira, disputando, a0 mesmo tempo, o
conteido destes programas e acbes. Com o advento da ditatura civil-militar estas agdes
sofrem um refluxo, sendo retomadas nas décadas de 1980 e 1990 por uma rede ampliada de
pessoas e organizacBes. A institucionalizacdo, tanto das politicas de SAN como de uma
estrutura de participagdo social vinculada a esta temética, experimentard avangos e recuos
durante a década de 1990, ganhando forca, sobretudo, a partir de 2003, com a recriagdo do
CONSEA no primeiro Governo Lula. Consideramos necessario resgatar, aqui, esse percurso
mais longo de construgdo da SAN como um enfoque de ac¢do publica e como um campo de
relagdes, entendendo que esta visdo retrospectiva nos ajuda a compreender, em maior
profundidade, os atores, as ideias e as instituicdes em sua configuracéo presente.

O capitulo seguinte, intitulado O encontro entre a Seguranca Alimentar e Nutricional
e o0 Programa Nacional de Alimentacdo Escolar™, toma como objeto de andlise a trajetoria de
implantacdo do PNAE, desde suas origens na década de 1940. O programa passou, ao longo
de sua historia, por transformacdes importantes no que diz respeito aos seus objetivos,
desenho institucional e mecanismos de execugdo. Controvérsias relacionadas & qualidade
nutricional dos alimentos oferecidos a populacdo escolar estiveram presentes em diferentes
momentos da vida institucional do PNAE. A compra de alimentos oriundos de pequenos
produtores ou de produtos regionais chegou a ser exercitada nos anos oitenta, ainda que em
pequena escala. Essas propostas alcangaram, no entanto, maior relevo, com a integragédo do
programa a uma agenda governamental de SAN e a aprovacdo de uma nova legislagdo, em
2009. Nesse horizonte largo de tempo, de mais de cinco décadas, consolidou-se, em torno do
PNAE, um conjunto complexo de normas e dispositivos de funcionamento. Os mecanismos
de compra da agricultura familiar, incorporados ao novo marco legal, representaram um ponto
de inflexdo nas formas de funcionamento deste mercado institucional. A experiéncia
desenvolvida, a partir de 2003, através do Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
contribuiu, em muito, para que esse novo formato de aquisigdo alcangasse legitimidade como
uma proposta vidvel. A mobilizacdo de um amplo conjunto de atores governamentais e ndo
governamentais possibilitou, em 2009, a aprovacdo da Lei 11.947/2009, que buscou
incorporar ao desenho institucional do PNAE, um conjunto de principios referenciados na
visdo de Seguranca Alimentar e Nutricional amadurecida no &mbito da coaliz&o de SAN e que
foi legitimada pela sociedade brasileira através da aprovacdo do novo regulamento. As novas
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orientagbes incorporadas ao programa irdo tensionar, entretanto, de diferentes maneiras,
relacbes de poder e modos de funcionamento que haviam se consolidado, na estrutura do
PNAE ao longo do tempo.

O marco legal que se estrutura no ambito do PNAE com a reformulagéo do programa,
instituida a partir de 2009, ser4 examinado de forma mais detalhada no Capitulo 3.
Adentramos, aqui, aos componentes instrumentais que ddo forma a agdo publica. A nova
legislagdo buscou incorporar, através de diferentes dispositivos, uma perspectiva intersetorial
orientada pelos principios de SAN. Mas é preciso observar que o processo de instrumentagéo
ndo se encerra com a aprovagdo da lei. Em um ambiente politico marcado por uma maior
permeabilidade das politicas publicas as reivindicagbes da sociedade civil, verifica-se o
envolvimento de um conjunto diversificado de atores sociais no processo de regulamentagdo
da lei. A institucionalizacdo do Grupo Consultivo do PNAE daré forma a este exercicio de
participagdo. Coloca-se como um desafio, nesta nova etapa do processo, a operacionalizagéo
da compra da agricultura familiar, incidindo sobre uma institucionalidade que tinha como
principal pilar, desde a década de 1990, a Lei 8.666/93, responsdvel pela definicdo de
licitagbes e contratos efetuados pela administragdo puablica. A construgdo desta nova
normatividade ird mobilizar um conjunto heterogéneo de dispositivos, entre eles, a chamada
publica.

O capitulo final da tese (Capitulo 4) buscou rastrear as controvérsias que foram
produzidas nos espacos de instrumentacdo do PNAE, identificando as principais questdes que
nortearam a definicdo dos mecanismos de compra da agricultura familiar. Foram mapeados 0s
atores-chave e suas dinamicas de interagdo e negociacdo, identificando, na medida do
possivel, as posicBes em jogo e as ideias subjacentes as disputas em torno da escolha dos
instrumentos. A selecdo dos mecanismos de compra, a definicdo dos pregos, as prioridades
adotadas na escolha dos alimentos, bem como os valores maximos de compra por familia e
por organizacao aparecem, aqui, COmo pontos sensiveis.

A tese se encerra com as consideragdes finais.
Observacdes com relacdo as leis e siglas

Como ha uma grande quantidade de leis e siglas mencionadas ao longo da tese,
quando elas se encontram citadas apenas nos rodapés e nas citaces optamos deixa-las apenas
no siglario. As principais leis sdo citadas pelo nimero no siglario e encontram-se também
listadas na bibliografia.
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CAPITULO I - ACONSTRUCAO DE UMA AGENDA PUBLICA DE
SEGURANCA ALIMENTAR E NUTRICIONAL NO BRASIL: IDEIAS,
ATORES E INSTITUCIONALIDADES

Este capitulo tem por objetivo reconstituir historicamente o processo de construcéo de
uma agenda publica de SAN no Brasil, que envolveu, desde sua origem, atores estatais e nao
estatais, e que se fortalece a partir dos anos 1970, associado & emergéncia e constituicdo de
uma coalizdo de causa, que levou a conformagéo da SAN como um conjunto de principios e
valores norteadores de politicas e agdes publicas.

A organizacdo desse campo de relacBes que ir4 perpassar tanto o Estado como a
sociedade civil ira se desdobrar, sobretudo a partir de 2003, tanto na criagdo de novos
instrumentos de politicas publicas como na reformulacéo de programas ja existentes, como no
caso do PNAE.

A partir da abordagem da advocacy coalition (ACF), buscou-se identificar as
mudancas que se sucederam ao longo dessa trajetoria de institucionalizacdo das politicas de
SAN, apontando que esse processo ndo ocorre de forma linear e é permeado por tensdes e
disputas, por avancos e descontinuidades.

O resgate historico desse processo de constituicdo do campo da seguranca alimentar é
de fundamental importancia para seja possivel, nos capitulos subsequentes, analisar as
controvérsias que se estabelecem em torno da instrumentacéo dos principios de SAN, através
dos mecanismos de compra da agricultura familiar.

1.1 A Trajetdria da Questdo Alimentar como um Problema Publico no Brasil

A preocupacdo com a temética do abastecimento alimentar no Brasil remonta ao
periodo colonial. Garantir o acesso de seus vassalos a produtos de subsisténcia figurava como
uma das preocupagdes centrais da Coroa portuguesa. Como observam Linhares & Silva
(1979:84), “tratava-se para o Rei de uma questdo de ordem social, sumamente importante,
nem sempre assim entendida pelos interesses superiores do grande comércio e da grande
lavoura colonial . O abastecimento das primeiras vilas e povoados ja aparece como uma
preocupacdo no regimento de Tomé de Souza, publicado em 1548. Foram instituidas, através
deste regulamento, as feiras semanais, sendo estabelecidos, também, mecanismos que
buscavam garantir o intercdmbio de produtos entre os engenhos e as aldeias indigenas. A
partir do seculo XVII, irregularidades na oferta de alimentos passam a ser enfrentadas,
sobretudo nas cidades portudrias. Sendo o resultado de inumeros fatores, estas crises de
abastecimento estariam relacionadas, ainda segundo Linhares (1979), a questdes abrangentes,
de carater estrutural, entre as quais cabe destacar o predominio de uma agricultura voltada
prioritariamente a exportacao.
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Durante a Republica Velha, em um periodo marcado pela introducédo do trabalho livre,
0 crescimento das cidades e politicas de fomento a industrializacéo, temas como a inflagéo e o
elevado preco dos alimentos ganham visibilidade no debate publico (LINHARES & SILVA,
1979). Na histdria do movimento operério, as lutas contra a carestia alcangam forca politica e
social nas primeiras décadas do seculo XX. Em 1913, por exemplo, vérios comicios foram
organizados na cidade do Rio de Janeiro protestando contra 0 aumento abusivo dos géneros
alimenticios de primeira necessidade, favorecido pela carga de impostos e pela atuacéo
monopolista de algumas empresas que dominavam o setor. Em 1917, uma nova onda de
protestos traria para o centro das atencbes o tema da carestia (GOULART, 2013).
Mobilizagbes contra os altos pregos dos alimentos foram realizadas, neste mesmo ano, nas
cidades de Séo Paulo, Recife, Juiz de Fora, Porto Alegre, entre outras (BARTZ, 2014;
LINHARES & SILVA, 1979). Em meio a inumeras controvérsias foi criado, em 1918, o
Comissariado de Alimentacdo Publica, que enfrentou, no entanto, inimeras resisténcias por
parte de fracGes importantes das oligarquias dominantes.

No entanto, seria 0 médico recifense Josué de Castro, a partir dos anos 1930, um dos
pioneiros em colocar a fome como um problema social relevante, denunciando a grave
situacdo vivenciada por parcela significativa da populagdo brasileira e sua estreita relagéo
com o subdesenvolvimento e a desigualdade social®>. O pensamento de Josué de Castro
contribuiu para que fosse implementado pelos governos de Getulio Vargas um conjunto de
acOes publicas voltadas para a melhoria das condi¢6es de alimentacéo e nutricdo da populacéo
(BURLANDY et al., 2013; MACHADO et al., 2015). Dentre estas agdes destacam-se a
institucionalizacdo do salario minimo (1940)* e a criagdo do Servico de Alimentacéo da
Previdéncia Social-SAPS (1940), do Servico Técnico de Alimentacdo Nacional-STAN
(1942)** e da Comissdo Nacional de Alimentagdo-CNA (1945). O SAPS era vinculado ao
Ministério do Trabalho, Industria e Comeércio e tinha como objetivo central garantir aos
trabalhadores segurados melhores condicfes de acesso a alimentag&o, tais como a instalagéo
de refeitorios em empresas e a venda de alimentos a preco de custo para trabalhadores de
baixa renda (MACHADO et al., 2015; SILVA, 1995).

J& a Comissdo Nacional de Alimentacdo (CNA) era responsavel por propor agdes nas
areas de alimentacgdo e nutri¢do e pela realizagdo de pesquisas e monitoramento da situacdo
nutricional da populagdo brasileira. Essa Comisséo foi encarregada da formulagdo do Plano
“Conjuntura Alimentar e o Problema da Nutricdo no Brasil ”. Langado em 1952, o plano
previa a realizacdo de inquéritos nutricionais, assisténcia alimentar a adolescentes, a¢des de
apoio & industria de alimentos, enriquecimento de géneros alimenticios basicos e oferta de
alimentos na escola. Silva (1995) ressalta que, embora o plano fosse considerado ambicioso
pela amplitude de suas agOes, a auséncia de recursos ndo possibilitou sua concretizagéo, com
excegdo da merenda escolar, cuja implementacdo contou com o apoio de agéncias

32 Em sua vasta obra, destacam-se classicos como Geografia da Fome (1946), Geopolitica da Fome (1951),
Homens e Caranguejos (1967), traduzidos para mais de vinte idiomas. Castro foi Presidente do Conselho da
Organizacdo para Alimentagdo e Agricultura das Nacbes Unidas (FAO) entre 1952 e 1956) e Deputado Federal
entre 1954 e1962.

33 Josué de Castro defendia que o salario a ser pago a classe trabalhadora deveria incluir o custo com
alimentacdo necessario para garantir a reproducéo da sua forca de trabalho (MACHADO ET AL, 2015).

34 O Servico Técnico de Alimentagdo Nacional (STAN) foi instituido no ambito da Coordenacdo da
Mobilizacdo Econdmica — CME e visava “orientar a producéo agricola e industrial de alimentos e racionalizar a
producdo agropecuaria e a comercializagdo, além de prestar assisténcia técnica a indistria através de um
laboratério de tecnologia de alimentos™ (SILVA, 1995:88).
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internacionais, como veremos no proximo capitulo. A autora salienta que a implementacéo de
programas de ajuda alimentar em parceria com agéncias de cooperacédo e desenvolvimento foi
uma caracteristica marcante da politica publica de alimentagdo e nutricdo, especialmente nos
anos 1950, 1960 e 1970 (SILVA, 1995).

Em 1972, no contexto da ditadura militar, a CNA foi substituida pelo Instituto
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN), instituido como uma autarquia vinculada ao
Ministério da Saude, que passou a coordenar, em ambito federal, as acGes desenvolvidas nesta
area. O INAN foi responsavel pela implementacdo das versdes I e 11 do Programa Nacional de
Alimentacdo e Nutrigdo/PRONAN (1973/1976). As duas versdes do PRONAN foram
instituidas no &mbito do Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) e foram marcadas por
um forte viés desenvolvimentista®.

O escopo de programas e acBes do PRONAN, coordenado pelo INAN, incluia outros
ministérios que compunham seu conselho de administragdo. No entanto, o | PRONAN (1973-
1974) nédo chegou a ser implementado, pois encontrou enormes dificuldades administrativas
(SILVA, 1995).

No caso do Il PRONAN, alguns programas>° tinham um desenho intersetorial e
visavam incidir sobre as dinamicas de produgédo, comercializagdo e consumo de alimentos
(apoio ao pequeno produtor rural, combate as caréncias nutricionais especificas, fornecimento
de alimentacdo aos trabalhadores e fomento & pesquisa). Todavia, por diversos motivos, o
INAN (que seria extinto em 1997, no governo FHC) né&o conseguiu efetivar a coordenagéo
das acdes previstas no Il PRONAN, dentre os quais: i) dificuldade de articulagdo com os
ministérios envolvidos com a execucdo dos diferentes programas; ii) restricdo or¢camentaria;
iii) pouco peso politico junto ao governo federal; iv) fragilidade institucional (SILVA, 1995;
BURLANDY, 2009).

Para Burlandy et al. (2013), os programas de alimentag&o e nutrigdo concentraram-se,
durante a ditadura civil-militar, basicamente na suplementagdo alimentar e na oferta de
refeicdes a grupos especificos®”. Além disso, buscaram contemplar ages de incentivo &
producdo e a comercializacdo de alimentos bésicos, com pregos acessiveis & populacdo de
baixa renda e iniciativas voltadas & educacdo alimentar. De forma geral, essas a¢Bes foram
desenvolvidas em um contexto politico marcado por governos autoritarios, fortemente
centralizados e por uma dindmica de baixissima participacdo social. Nesse cenério, a acdo
governamental era orientada por uma forte perspectiva desenvolvimentista, assumindo um
perfil verticalizado e centralizado. Praticamente todos os programas criados nessa epoca
foram extintos, exceto o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e o Programa de
Alimentacéo do Trabalhador (PAT) (BURLANDY et al., 2013).

Foi apenas a partir da década de oitenta, no contexto de redemocratizag¢do do Brasil,
que os debates e mobilizacGes na sociedade civil em torno da questdo alimentar ganharam
maior relevancia e continuidade, sendo progressivamente reconhecidos e incorporados, com
idas e voltas, na agenda publica brasileira (ZIMMERMAN, 2011; MALUF, 2007; IPEA,

35 A primeira versdo do Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) foi langada no governo Médici (1972-74) e
a segunda durante o governo Geisel (1975-1979).

36 O Il PRONAN, como sera abordado adiante, também incorporou o Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar que continuou a ser gerido pelo Ministério da Educacao.

37 Programa de Alimentacdo Escolar (1955), o Programa de Alimentacéo do trabalhador (1976) e os programas
de distribuicdo de Leite para criangas com caréncias nutricionais.
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2014).

Em que pese a contribuicdo do debate internacional®®, o processo de construgdo do
conceito de SAN e da sua institucionalidade, tem uma trajetoria propria no Brasil, marcada
pelo envolvimento e participagdo ativa de um amplo leque de atores sociais e pela
interlocugdo com diversos atores governamentais, incluindo agéncias, grupos de interesse,
instituicdes de pesquisa, entre outros. Observa-se que a prépria construcdo do conceito de
SAN foi um elemento importante no processo de estruturagdo desta coalizdo de causa®, na
medida em que este conjunto de participantes passa a se perceber como uma comunidade
semi-autbnoma, que compartilha uma expertise em relagéo a este dominio. Os principios de
SAN passam a fazer parte de um conjunto de crencgas e recursos (leis, conhecimentos), que
orientam esta comunidade e ajudam a construir uma problematica, trazendo novos contornos a
um debate que j& existia anteriormente e que se colocava em termos de abastecimento e
acesso aos alimentos. Assim, a partir dos anos 1980 conforma-se um subsistema politico e
uma comunidade de atores que traz a SAN a existéncia.

|38

Zimmermann (2011) divide a trajetéria da SAN no Brasil em trés fases: i) primeira
fase (1985-1994) a emergéncia da SAN no cenério politico nacional como uma questdo
publica, no contexto do processo de redemocratizacdo do pais e de intensas mobilizagdes da
sociedade civil. Nesse periodo surgem as primeiras propostas de constru¢do de um sistema
publico e participativo de SAN e é instituido o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA,; ii) segunda fase (1994-2002) — durante os dois governos do
Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) a SAN perde destaque na agenda federal.
Todavia, a sociedade civil permanece articulada e mobilizada em torno da qualificagdo do
conceito de SAN, da institucionalizagdo de espacos de participagdo social e das acbes de
sensibilizagdo e apoio aos municipios e estados para implementacdo de politicas de SAN; iii)
terceira fase (a partir de 2003) — insercdo da SAN na agenda prioritaria de governo, com
retomada e institucionalizacdo de espagos publicos de participacdo social em torno do tema,
que se materializam em um marco legal e na constru¢do do Sistema e da Politica de SAN. Ao
analisar as caracteristicas dos projetos politicos de SAN defendidos pela sociedade e pelo
Estado ao longo dessa trajetoria, Zimmermann avalia que:

A mobilizacdo da sociedade civil pela SAN — reconhecidamente
heterogénea, porém unida pela vocagdo democratica contréria a
projetos neoliberais — sempre esteve associada a um projeto
democrético-participativo. J4& no ambito do Estado, os projetos
politicos priorizados ao longo dos ultimos 20 anos oscilaram entre
diferentes matizes de aplicagdo de projetos neoliberais e projetos
democrético-participativos (ZIMMERMANN, 2011:8).

38 A questdo alimentar no contexto internacional sera tratada em uma se¢do especifica neste capitulo.

39 Segundo Weible & Sabatier (2007), uma coalizdo de causa busca influenciar o processo politico em um
determinado subsistema politico, dotado de um certo grau de especializagéo.

40 Em sua tese, Zimmerman (2011) trabalha com a noc¢do de projeto politico visando compreender o0 processo
politico de emergéncia e institucionalizacdo da SAN, especialmente no que concerne a participacdo social.
Segundo a autora, esse conceito, proposto por Dagnino, considera que o projeto politico é construido a partir das
crengas, representagdes sociais e visdo de mundo dos atores e que norteiam sua a¢ao politica.
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Assim, pode-se considerar que, a partir dos anos 1980, a SAN passa a se constituir
como um referencial compartilhado por uma coaliz8o de causa, que articula um conjunto
diversificado de atores estatais e ndo estatais, que compartilham crengas e valores,
mobilizando-se em torno da construcdo de principios e diretrizes que visam nortear a
estruturagdo de um sistema publico de SAN assentado em uma dindmica de participacéo
social ampla e efetiva.

1.2 A Seguranga Alimentar e Nutricional como um Referencial de Politica e Acéo
Pablica nas Décadas de 1980 e 1990

A primeira referéncia & Seguranca Alimentar (SA) em documentos oficiais de governo
data de 1985, no inicio da Nova Republica, momento em que o entdo Ministério da
Agricultura® elabora o documento "Seguranca Alimentar* - proposta de uma politica de
combate & fome". Este documento, afirma Valente (2001), ndo conseguiu repercutir no &mbito
das politicas governamentais, mas, por outro lado, contribuiu para a entrada do tema na
agenda publica. Maluf (2007) e Burlandy (2009) destacam que o texto j& apresentava algumas
diretrizes para uma politica nacional de seguranca alimentar e propunha a criagdo de um
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar a ser comandado pelo Presidente da Republica.
Tais propostas j& apontavam, portanto, para uma gestdo compartilhada da politica de SAN
com a instituicdo de espacos de participacdo social e de coordenacdo intersetorial (MALUF,
2007; ZIMMERMANN, 2011).

No ano seguinte, a seguranca alimentar ganhou destaque na 8% Conferéncia Nacional
de Saude (8 CNS), realizada em 1986, que contou com a participacdo de um nimero
expressivo de nutricionistas que atuavam no setor publico e de representantes de entidades de
classe como o Conselho Federal de Nutricionistas (CFN) e a Associagdo Brasileira de
Alimentacéo e Nutricdo (ASBRAN). Essa Conferéncia foi um grande marco, pois a intensa
mobilizagdo do movimento pela reforma sanitéria resultou na aprovagdo das bases para a
construcdo do Sistema Unico de Satde (SUS).

Ainda em 1986, como desdobramento da 8 CNS, foi realizada a 1* Conferéncia
Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (12 CNAN). Coordenada pelo INAN, a conferéncia
reuniu diferentes setores e esferas de governo, bem como representantes da sociedade civil
vinculados ao campo da alimentagdo e nutrigdo. Dentre as deliberagdes da Conferéncia
destacam-se a criacdo de um Conselho Nacional de Alimentacdo e Nutricio® e de um
Sistema Nacional de SAN vinculados ao Ministério do Planejamento (LEAO & RUGANI,
2007; VASCONCELOQOS, 2011). Para Vasconcelos (2011), o conjunto de deliberacdes da 12
CNAN expressou uma Vvisdo mais critica sobre o enfrentamento das causas estruturais da
fome e da desnutri¢do, afirmando a alimentagdo como um direito.

41 Atual Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA).

42 Nesse periodo era utilizada a nomenclatura Seguranca Alimentar. A inclusdo do Nutricional ocorreu
posteriormente como sera abordado adiante. Todavia, diferentemente do enfoque operado pela FAO -
Organizacdo para Alimentacdo e Agricultura das Nagdes Unidas neste periodo, o documento definia que, além
de promover a autossuficiéncia produtiva nacional, a Seguranga Alimentar também tinha como objetivo o
atendimento das necessidades alimentares da populacéo brasileira.

43 Este Conselho deveria ter uma composicao interministerial e a funcdo de formular uma politica intersetorial
de alimentacdo e nutricdo (VASCONCELOS, 2011).

27



Mesmo que as propostas deliberadas pela 18 CNAN ndo tenham se materializado na
construcdo e implementacdo de politicas publicas, os debates realizados nesta Conferéncia
contribuiram para ampliar a nogdo de seguranca alimentar, ao articular as dimenses
alimentar e nutricional em um mesmo conceito (VALENTE, 2002; CONSEA, 2009). Varios
autores ressaltam que a adocdo do enfoque nutricional é uma construcdo brasileira e resulta,
justamente, da aproximagdo de atores ligados ao campo da saude e nutricdo ao debate da
seguranca alimentar (VALENTE, 2002; MALUF, 2007; BURLANDY, 2009). A
incorporacdo da dimensdo nutricional ao conceito de seguranca alimentar trouxe para este
campo de discussdo questdes relacionadas as caréncias nutricionais, bem como as praticas e
culturas alimentares (VALENTE, 2002; CONSEA, 2009).

Em 1990, Fernando Collor assume a presidéncia do pais, sendo o primeiro presidente
eleito por meio do voto popular apés o fim da ditadura civil-militar. Seu governo (1990-1992)
foi marcado por escandalos de corrupcéo e também pela descontinuidade de quase todos os
programas e acOes de alimentacdo e nutricdo, com exce¢do do PNAE e do PAT (PAT)
(SILVA, 1995).

O inicio dessa década também se caracterizou pela intensa mobilizacdo social em
defesa da ética na politica, articulada a luta contra a fome e a miséria. Para diversos autores
(MALUF, 2007; ZIMMERMANN, 2011; IPEA, 2014; MALUF ET AL., 1996), esse foi um
momento historico importante na trajetéria da SAN, que ganha reconhecimento enquanto uma
questdo publica estratégica, materializando-se, durante a gestdo do presidente Itamar Franco
(1992-1994), em algumas iniciativas de governo.

Tendo como base a perspectiva analitica da “ACF” é possivel identificar um conjunto
de fatores que contribuiram para o fortalecimento da coalizdo de SAN e para a inclusdo dessa
agenda na acdo publica: i) a consolidagdo de valores democraticos na Constituicdo Federal de
1988; ii) o impeachment do Presidente Collor e a chegada de Itamar Franco a Presidéncia, em
1992, que teve como um de seus desdobramentos a inclusdo do combate a fome nas
prioridades de governo; iii) o Movimento pela Etica na Politica (MEP) em sua luta pelo
impeachment do Collor e que teve, como um de seus desdobramentos, a criagdo da campanha
Acéo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela Vida, que mobilizou a opiniéo publica e
trouxe para o centro do debate o papel do Estado no enfrentamento da fome e da miséria; iv) a
constituicdo, pelo Partido dos Trabalhadores (PT), do chamado Governo Paralelo, responsavel
pelo lancamento de uma proposta de politica nacional de SAN, que subsidiaria 0 governo
Itamar Franco na criagdo do CONSEA e na elaboragdo do Plano Nacional de Combate a
Fome e & Miséria (PCFM).

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 representou um enorme avango na
trajetoria dos direitos sociais no Brasil, a0 mesmo tempo em que estabeleceu uma “estrutura
constitucional basica™* pautada em valores democraticos e de participacio popular. O debate
publico que se estabeleceu em torno da elaboracdo da nova Constituicdo contribuiu para
alimentar e reforcar os principios defendidos pela coalizdo de SAN e que iam se consolidando,
pouco a pouco, como um referencial compartilhado.

44 Sabatier & Weible (2007) consideram que a Constituicdo de um pais conforma uma estrutura basica de regras
e valores que, por ser de dificil mudanca, se constitui em um parametro que confere relativa estabilidade ao
sistema politico. No caso brasileiro, a promulgacéo de uma nova Constituicdo Democratica e Cidada, em 1988,
fortaleceu os valores defendidos pela coalizdo de SAN e também abriu espacos para a participacdo popular na
producédo de politicas publicas
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O impeachment do presidente Collor pode ser considerado como um evento externo
que produziu efeitos importantes no subsistema de SAN que, naquele momento, dava 0s
primeiros passos em sua estruturagdo. Em primeiro lugar, porque o MEP, movimento que
liderou a mobilizacdo pelo impeachment, ao incorporar em sua agenda politica a luta contra
miséria, conseguiu sensibilizar a sociedade acerca da tragica realidade social brasileira. O
MEP reunia sindicalistas, universitarios, organiza¢cdes ndo governamentais (ONGS), entidades
religiosas, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), militantes de partidos politicos e
parlamentares progressistas. A vigilia pela Etica na Politica chegou a reunir mais de mil
pessoas, cento e oitenta e trés entidades e setenta parlamentares, que elaboraram uma
declaracdo publica pedindo o impeachment (VIGNA, 2013). Do MEP nasceu, em 1993, a
Acdo da Cidadania Contra a Fome e a Miséria e Pela Vida, movimento suprapartidario
coordenado pelo sociélogo Herbert de Souza (Betinho)* (BURLANDY, 2011). Maluf et al.
(1996) destacam a imensa capacidade desse movimento em mobilizar ampla parcela da
sociedade®® em torno da “Campanha contra a Fome™:

A resposta foi massiva, diversificada social e geograficamente e
surpreendente em sua capacidade de inovagdo. Tratou-se de uma
mobilizacdo que combinou uma radical descentralizagdo para dar
lugar & iniciativa dos comités locais da cidadania e a parceria entre
eles, com governos, empresas etc. Formaram-se cinco mil comités
operando em todo o pais e, segundo levantamento de um dos
principais institutos de pesquisa do pais, soube-se que mais de 90%
dos brasileiros acima de 16 anos aprovaram a campanha e 30%
tiveram algum nivel de participacéo nela (MALUF ET AL., 1996:5).

Além da campanha, a Acdo da Cidadania exerceu forte pressdo junto ao governo
Itamar para que fossem adotadas medidas imediatas de combate & fome frente ao quadro
dramético de trinta e dois milhdes de famintos apontado pelo IPEA*’. Nesse cenério de
intensa pressdo popular, o governo paralelo, que se configurava em uma iniciativa do PT apds
as eleicOes de 1989, apresentou ao Presidente Itamar uma proposta para implementacéo de
uma politica nacional de SAN“*®. Este documento foi elaborado em 1991, mas devido a

45 Herbert José de Sousa (1935-1997), conhecido como Betinho, foi um socidlogo e ativista dos direitos
humanos brasileiro. Seu trabalho mais conhecido foi o projeto "Acao da Cidadania contra a Fome, a Miséria e
pela Vida", fundado em 1993, que mobilizou varias campanhas para arrecadar mantimentos em favor dos pobres
e excluidos. Em 1962 formou-se em Sociologia pela Universidade Federal de Minas Gerais € ajudou a fundar a
Acéo Popular (AP), movimento que lutava pela implantagdo do socialismo no Brasil. Ap6s o golpe civil-militar
de 1964, viveu sete anos na clandestinidade e oito no exilio. VVoltou ao pais em 1979 e criou o Instituto Brasileiro
de Analises Sociais e Econdmicas (IBASE). Em 1991, Betinho ganhou o Prémio Global 500, do Programa das
Nagbes Unidas para o0 Meio Ambiente (UNEP), por sua luta em defesa da reforma agraria e dos direitos dos
indigenas. Em 1995, a Acdo da Cidadania passou a priorizar a luta pela democratizacdo da terra como forma de
combater a fome e o desemprego.

46 Segundo Burlandy (2011) os diversos comités da Campanha contra a Fome mobilizaram uma diversidade
grande de segmentos, muitos sem nenhuma experiéncia prévia de participacdo popular.

47 O documento intitulado “O Mapa da Fome: Subsidios a Formulagdo de uma Politica de Seguranca
Alimentar”, coordenado por Anna Maria Peliano e publicado em 1993, se constitui enquanto uma referéncia
importante nesse debate. (PELIANO, 2003).

48 Em artigo publicado no Jornal O Globo, em 14/07/2011, Denise Paiva, ao analisar a trajetoria de Itamar
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conjuntura politica, inicialmente, seu alcance foi bastante restrito. Maluf et al. (1996)
salientam a similaridade deste documento com a versdo elaborada em 1986 no ambito do
Ministério da Agricultura. Segundo Zimmermann (2011), esta situacdo se deu porque alguns
membros da sociedade civil participaram das duas equipes técnicas responsaveis pela
elaboracdo desses documentos. A principal diferenca é que a proposta do governo paralelo
ndo se limitou aos temas de abastecimento e producdo, tendo incorporado questdes
relacionadas & garantia da seguranca dos alimentos e ao estimulo as praticas alimentares
saudaveis (MALUF et al., 1996).

Ao assumir o governo, o Presidente Itamar Franco definiu o combate a fome como
uma prioridade e, com o apoio da Acéo da Cidadania, instituiu, em abril de 1993, o Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA), como um 06rgdo de
assessoramento da Presidéncia da Republica. O Conselho era composto por oito Ministros de
Estado®® e por vinte e um membros da sociedade civil, majoritariamente indicados pelo MEP
e pela Acdo da Cidadania, representando instituicdes religiosas, comités de mobilizacdo da
Acdo da Cidadania, universidades, federacGes das industrias, sindicatos, movimento de
mulheres, agricultores, conselho de regulamentagdo publicitria e organizacBes ndo
governamentais (BURLANDY, 2011). O CONSEA foi presidido, naquele periodo, por um
representante da sociedade civil, o Bispo Catdlico Dom Mauro Morelli, que tinha uma longa e
reconhecida trajetoria de mobilizacdo na luta contra a fome.

O Decreto Presidencial n® 807/1993, que instituiu 0 CONSEA, definiu que o mesmo
teria como principal atribuicéo assessorar a presidéncia da republica nas questdes relacionadas:
i) ao desenvolvimento de acOes voltadas para o combate a fome e garantia de condigdes
plenas de seguranca alimentar; ii) & parceria e integragdo entre os 6rgdos publicos e privados,
nacionais e internacionais; iii) ao desenvolvimento de estratégias para conjugacédo de esforgos
entre governo e sociedade civil voltadas para a sensibilizacdo da populacdo sobre a
importancia do combate & fome e & miséria; iv) as estratégias de mobilizacdo social por meio
do apoio a criacdo de comités estaduais e municipais de combate a fome e a miséria (BRASIL,
1993). O Decreto previa, portanto, que as agdes do CONSEA estariam especialmente
vinculadas a prioridade de combate a fome e & miséria estabelecida pelo Presidente Itamar.

Simultaneamente ao processo de criacdo do CONSEA, foi constituida uma comissao,
presidida pelo Betinho, com o objetivo de reorientar alguns programas e ag¢fes de governo a
luz da prioridade do combate a fome®®. Como desdobramento desse trabalho, a comissdo

Franco na luta contra a miséria e a fome, rememora o encontro do entdo presidente do Brasil com Lula, ocorrido
em janeiro de 1993, em que foi entregue ao presidente o documento elaborado pelo Governo Paralelo com
diretrizes para a garantia da seguranca alimentar, incluindo a criagio do CONSEA. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/politica/denise-paiva-itamar-franco-a-indignacao-contra-miseria-2716079. Acesso em:
abril/2017.

49 O Decreto Presidencial n? 807 de 26 de abril de 1993 que instituiu 0 CONSEA nomeou 0s seguintes Ministros
de Estado para compor o conselho: Ministro de Estado Chefe da Secretaria Geral da Presidéncia da Republica;
Ministro de Estado da Fazenda; Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Planejamento, Orgcamento e
Coordenagdo da Presidéncia da Republica; Ministro de Estado da Saude; Ministro de Estado da Educacdo e do
Desporto; Ministro de Estado do Trabalho; Ministro de Estado do BemEstar Social; Ministro de Estado da
Agricultura, do Abastecimento e da Reforma Agraria; Ministro de Estado da Justica.

50 Ao assumir publicamente o compromisso com o combate a fome, o Presidente Itamar determinou que
Ministros de Estado apresentassem em quinze dias uma avaliacdo dos programas e a¢des desenvolvidos por seus
Ministérios relacionados a essa area. Esse balango subsidiou a comissdo na elaboragdo do Plano de Combate a
Fome e a Miséria.
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apresentou uma proposta de plano que foi debatida no &mbito do conselho (BRASIL, 1994).
Orientado pelos principios da descentralizacdo, intersetorialidade, solidariedade e parceria
entre Estado e Sociedade (BURLANDY, 2003; BURLANDY, 2011), o Plano de Combate a
Fome e & Miséria (PCFM) elegeu as seguintes prioridades: combate & desnutricdo materno-
infantil; descentralizacdo do PNAE; revisdo do PAT; e destinacdo dos estoques publicos de
alimentos para programas emergenciais de combate & fome.

Em 1994, o CONSEA, em parceria com a Acdo da Cidadania, realizou a 1?2
Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar (12 CNSA), que foi precedida por diversas
conferéncias municipais e estaduais e reuniu aproximadamente dois mil delegados de todo o
Brasil (sociedade e governo). Nesta Conferéncia consolidou-se, entéo, o entendimento de que
a garantia de seguranca alimentar para todos deveria ser um dos eixos da estratégia de
desenvolvimento social para o pais. Além disso, o relatdrio final mostrou a preocupacgéo com
a concentracdo de renda e da terra e apontou prioridades relacionadas a garantia de acdes de
salde e nutricdo, dirigidas aos grupos mais vulneraveis, e o estimulo a préaticas alimentares
saudaveis (CONSEA, 1994; MENEZES, 2001).

A Conferéncia destacou ainda a relevancia do CONSEA enquanto uma experiéncia
inovadora de articulagdo e didlogo entre governo e sociedade civil tendo como foco a
construcdo de estratégias voltadas ao enfrentamento da grave situagdo alimentar e nutricional
da populagéo brasileira.

O CONSEA representa uma inovadora forma de parceria entre
governo e sociedade na busca de alternativas, na formulagdo de
propostas e na implementacdo de agBes que visem equacionar o
problema da fome e da miséria. Resulta da consciéncia de que a
dimensédo do problema impde uma ampla acdo conjugada do governo
e dos diversos setores sociais e do reconhecimento da necessidade de
mudar a forma e a ldgica pela qual opera o Estado (BRASIL,
1994:124)

Por outro lado, o documento final também pontuou que o “CONSEA néo conseguiu
romper com a pratica fragmentéria e as politicas contraditérias do governo brasileiro
(BRASIL, 1994: 126), tampouco se avancou em dire¢do a construcdo de uma efetiva Politica
Nacional de Seguranga Alimentar, uma vez que ela ia a contraméo da politica econdmica em
curso.

Apesar de seu impacto mobilizador, o PCFM foi de curta duragéo e apresentou poucos
resultados, tendo encontrado muitos obstaculos, incluindo, ai, a politica econémica, que
impds sérias restricdes orcamentarias as politicas sociais, a precariedade de funcionamento
das instituicBes publicas, a dificuldade em articular os diversos 6rgdos governamentais e a
incapacidade em por fim ao clientelismo (DRAIBE, 1998; MENEZES, 2001).

Embora tenha se fortalecido com a criagdo do CONSEA e a insercéo do enfrentamento
da fome dentre as prioridades do governo Itamar, a coalizdo de SAN ndo conseguiu ser bem-
sucedida em seus objetivos de inserir a seguranca alimentar como eixo estratégico de um
novo projeto de desenvolvimento nacional e de estruturd-la em um referencial de politica
publica. Maluf et al. (1996) e Menezes (2001) identificam alguns fatores que contribuiram
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para esse desfecho: i) o carater transitorio do governo Itamar; ii) a incongruéncia das acoes
propostas pelo CONSEA e a politica econdmica voltada para a estabilidade e austeridade
econOmica; iii) a originalidade e amplitude do tema; iv) a fragilidade da atuagdo dos
conselheiros do CONSEA.

No documento final da 128 CNSA, o CONSEA e a Acédo da Cidadania se dirigiram ao
Presidente da Republica eleito para o periodo 1995-1998, Fernando Henrique Cardoso (FHC),
reivindicando a continuidade do processo de interlocucdo entre governo e sociedade e a
implementacédo das propostas aprovadas pela Conferéncia.

Todavia, a eleicdo presidencial representou uma forte ruptura no processo
participativo de construgdo de uma politica nacional de SAN. T&o logo assumiu a presidéncia,
FHC extinguiu o CONSEA e criou a Estratégia Comunidade Solidaria (CS), gerenciada por
uma Secretaria Executiva vinculada & Casa Civil da Presidéncia da Republica. Esta nova
Secretaria ndo dispunha de recursos proprios, tampouco executava programas ou projetos.
Também foi criado o Conselho Comunidade Solidaria que reunia 6rgdos de governo e
organizagdes sociais. A CS tinha como finalidade canalizar os programas de combate & fome
e a pobreza para os municipios considerados mais vulneraveis®'. Dezesseis programas
federais vinculados a seis Ministérios (Saude, educacdo, Agricultura e Abastecimento,
Planejamento e Orgamento, Desporto e Trabalho) compunham a agenda bésica do Governo
Federal nesta area (DRAIBE, 1998; BURLANDY, 2003).

Burlandy (2003) avalia que um dos aspectos mais positivos da CS foi ter buscado
alterar a dinamica de distribui¢éo de recursos voltados para o enfrentamento da pobreza, a
partir da convergéncia de alguns programas sociais para 0S municipios e grupos populacionais
mais pobres definidos a partir da aplicacdo de critérios de vulnerabilidade social. Por outro
lado, a autora ressalta a fragilidade dessa integragdo tanto na esfera institucional quanto
politica, bem como o alcance limitado dos programas e a¢Bes aos segmentos mais pobres que
residiam nesses municipios.

Draibe (1998), ao analisar a Estratégia Comunidade Solidaria, identificou as seguintes
caracteristicas: i) processo decisorio centrado no executivo federal; ii) priorizacdo de
programas com Viés clientelistas; ii) baixa cobertura da populagdo potencialmente beneficiéria
e descontinuidade das acdes; iii) estrutura paralela & protecdo social; iv) transferéncia do
dever do Estado de garantir a prote¢éo social para a sociedade civil.

Em abril de 1998, o INAN foi extinto e suas competéncias foram absorvidas pelo
Ministério da Sadde. No inicio do segundo mandato do governo FHC foi instituida uma Area
Técnica de Alimentagdo (ATAN). Todavia, em seus primeiros meses de existéncia, a ATAN
permaneceu com uma estrutura financeira e de recursos humanos bastante precaria. Segundo
Pinheiro (2009), apesar dessa fragilidade, a ATAN foi praticamente a Unica area do governo
que preservou um espaco de debate sobre alimentagdo e nutricdo na perspectiva da SAN,
culminando com a formulagdo da Politica Nacional de Alimentacdo (PNAN), lancada em

51Um dos critérios utilizados pela Secretaria Executiva para definir quais eram os municipios a serem
beneficiados pelo Programa Leite é Saude, por exemplo, era 0 Modelo Preditivo de Desnutri¢do da Universidade
de S&do Paulo. Com base nos dados da Pesquisa Nacional sobre Salde e Nutricdo (PNSN) realizado pelo IBGE
em 1989, foi utilizado um modelo que permitiu estimar a probabilidade de ocorréncia de desnutricdo em criangas
menores de 5 anos. Segundo Benicio et al. (2013) foram produzidas estimativas para cada um dos 4.489
brasileiros.
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1999. Na origem da PNAN estédo os debates e as proposi¢des emanadas da 12 Conferéncia
Nacional de Alimentagdo (1986) e da 1% Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar
(1994), o que contribuiu para que a SAN e o DHAA fossem adotados como referéncia para
suas acbes °>. Seu processo de construgdo envolveu, especialmente, o dialogo com
organizagOes ligadas as categorias profissionais e instituicbes académicas e o Conselho
Nacional de Saude (CNS). Burlandy (2011) e Pinheiro (2009) consideram que a PNAN
constituiu-se em um importante espaco de resisténcia, responsavel por manter alguns temas
relacionados & SAN na agenda governamental até o ano de 2003.

Outra iniciativa de enfrentamento da fome e da pobreza que marcou o governo FHC
foi a implementacéo, no inicio dos anos 2000, de programas federais de transferéncia de renda
com exigéncia de condicionalidades voltadas para as familias com filhos em situacdo de
vulnerabilidade alimentar e social. Ao término do governo, em 2002, estavam em curso seis
programas de transferéncia de renda vinculados a diversos Ministérios setoriais >*. Estes
programas se caracterizavam pela fragmentacéo, sobrefocalizacdo> e baixa cobertura dos
beneficiarios, sendo afetados, também, por uma estrutura politica e institucional que favorecia
a pulverizagédo dos recursos (SILVA E SILVA, 2004; LAVINAS, 2000; 2004).

Mesmo sem espago de interlocucdo com o governo federal e avaliando que estas
mudancas representavam retrocessos na implementagdo das politicas de SAN, a sociedade
civil continuou se mobilizando em torno dessa agenda. Em 1996, por ocasido da preparagao
para a Cupula Mundial da Alimentacdo (CMA), que seria realizada em Roma, alguns
militantes da SAN ligados & primeira gestdo do CONSEA articularam-se e conseguiram
participar da comissdo tripartite que elaborou o relatério sobre a situacdo alimentar e
nutricional do Brasil (ZIMMERMANN, 2011; IPEA, 2013). A delegagdo brasileira que
participou do evento contou com um numero expressivo de representantes da sociedade civil
que também participaram ativamente da conferéncia paralela 8 CMA. Este foi um momento
importante na construgdo da coalizdo de causa em torno da SAN, considerado por Menezes
(2001) como um marco historico, por ter possibilitado a constru¢do de um documento que
afirmava a SAN como objetivo estratégico da politica e ampliava este conceito, articulando
questdes relacionadas a producdo, ao acesso e ao consumo de alimentos.

Ao retornarem de Roma, diversas entidades se articularam, buscando dar continuidade
ao processo de mobilizacdo em torno da SAN. Foi realizado, em 1998, um encontro nacional
em S3o Paulo, que resultou na criagdo do Forum Brasileiro de Seguranga Alimentar e
Nutricional (FBSAN)®, que passou a articular uma centena de entidades, movimentos,

52 A Portaria n° 710 de 10 de junho de 1999 que instituiu a PNAN definiu que “A Politica Nacional de
Alimentacéo e Nutricio deve integrar a Politica Nacional de Salde, inserindo-se, ao mesmo tempo, no contexto
da Seguranca Alimentar e Nutricional, compondo um conjunto das politicas de governo voltadas a
concretizacdo do DHAA — direito humano universal a alimentacdo e nutricdo adequadas. Esta Politica tem
como propdsito a garantia da qualidade dos alimentos colocados para consumo no pais, a promogdo de
praticas alimentares saudaveis e a prevencdo e o controle dos distlrbios nutricionais, bem como o estimulo as
acOes intersetoriais que propiciem o acesso universal aos alimentos” (BRASIL, 1999:17)

53 Sdo eles: Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC), Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) e
Programa Agente Jovem (Ministério da Assisténcia Social), Programa Bolsa Escola (Ministério da Educacéo e
Cultura), Programa Bolsa Alimentagdo (Ministério da Salde) e Programa Vale-Gas (Ministério de Minas e
Energia).

54 Enquanto algumas familias recebiam mais de uma modalidade de transferéncia de renda, outras familias em
igual situacdo de pobreza ndo recebiam nenhum beneficio.

55 Em seu 6° Encontro Nacional, realizado em 2009, o Férum incorporou ao seu nome o termo soberania
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organizaces da sociedade civil e individuos ligados aos campos da saude, nutri¢do, direitos
humanos, agricultura familiar, educagdo popular, economia solidaria e agroecologia *°.
Francisco Menezes, um dos fundadores do FBSSAN, ressalta que o Férum foi a consolidacéo
de uma trajetdria de articulacdo entre vérios atores sociais desde o final do governo Itamar
Franco que, diante da iminente saida da SAN da agenda governamental, decidiram investir no
fortalecimento das estratégias de mobilizacdo da sociedade (FBSSAN, 2009).

Uma vez constituido, o Férum definiu algumas prioridades em sua acéo politica: i) a
reflexdo critica sobre os impactos do modelo de desenvolvimento e da politica econdémica
sobre a situacdo alimentar e nutricional da populagéo brasileira; ii) a qualificacdo do conceito
de SAN e dos seus principios e diretrizes; iii) a difusdo de informac6es com vistas a mobilizar
a opinido publica e; iv) o estimulo ao desenvolvimento de acfes estaduais e municipais de
promocdo da SAN.

Frente as dificuldades para incidir sobre a agenda federal, o FBSSAN decidiu investir
na interlocucdo com o0s governos estaduais e municipais, conforme nos relata Menezes
(2001:13):

Por conta de uma conjuntura em que assumiram NOvVOS QoVernos
estaduais identificados com as principais preocupagdes do Fdorum
Brasileiro, foi se realizando um esforgo de retomar no plano estadual a
importante experiéncia do CONSEA. O mesmo comegou a ocorrer em
alguns municipios, com a facilidade adicional de que estes
possibilitavam a participagdo de atores sociais envolvidos com o tema,
no plano local (MENEZES, 2001:13).

O Férum encaminhou uma carta aos governadores eleitos em 1998 que abordava a
situagdo de inseguranca alimentar e nutricional (IAN) brasileira e a necessidade de se
implementar uma politica de SAN de natureza intersetorial e participativa, reforgando a
importancia da criagdo de conselhos estaduais como espagos de didlogo entre governo e
sociedade civil (MENEZES, 2001; VALENTE, 2002, FBSSAN, 2009). Essa acao resultou no
estreitamento do didlogo com os governadores de Minas Gerais, Mato Grosso do Sul e Acre,
que criaram os primeiros conselhos estaduais de SAN (CONSEA Estadual). O estado de
Minas Gerais realizou, nesse periodo, a sua | Conferéncia Estadual e recuperou a proposta de
institucionalizacdo de uma politica de SAN. Este estado também sediou, no ano 2000, o 2°
Encontro Nacional do FBSSAN (FBSSAN, 2009).

Outra importante iniciativa do Férum para tentar incidir na agenda governamental foi
a elaboracéo de publicacdes®’ que discutiam a adocdo da SAN como objetivo de politica
publica, sistematizando diretrizes para a construcdo de uma politica municipal de SAN.

alimentar.

56 Participaram do Encontro Nacional que criou o FBSAN representantes de quarenta organizag¢des da sociedade
civil oriundos de quatorze unidades da federacdo. Foi definido que a ONG Agora, com sede em Brasilia,
assumiria a Secretaria executiva do Férum (MENEZES, 2001).

57 Uma das publicagdes que se tornou uma referéncia foi organizada por dois membros do Forum, Christiane
Costa e Renato Maluf, no &mbito de um projeto do Instituto Polis e publicada em 2001 — Diretrizes para uma
Politica Municipal de Seguranga Alimentar e Nutricional.
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A abordagem da ACF considera que a mobilizacdo da opinido publica e a difusdo de
informagBes técnicas sdo recursos comumente utilizados pelos atores que compfem uma
determinada coalizdo para superar possiveis obstaculos ao seu objetivo politico (SABATIER
& WEIBLE, 2007). Nessa perspectiva, 0 FBSSAN integrou a comissdo tripartite (governo,
sociedade civil e setor privado) que elaborou o Relatério brasileiro apresentado durante a
Cuapula Mundial da Alimentacdo + 5 (CMA + 5), realizada em Roma em 2002. Segundo
Maluf (2006), o relatério apresentou um diagnostico da situacéo alimentar e nutricional e um
conjunto de recomendac¢des que expressava 0S CONSensos possiveis no ambito da comissao
tripartite. Alguns membros da coordenagdo do Forum integraram a delegagdo da sociedade
civil, participando ativamente da Cupula e do evento paralelo. Além de se manifestar em
plenaria, contrapondo-se & principal proposta apresentada pelo governo brasileiro de conjugar
seguranca alimentar e livre comércio, o FBSSAN divulgou um documento de posicionamento
intitulado “A sociedade civil brasileira e a Clpula Mundial da Alimentac¢do: cinco anos
depois”, na qual denunciava 0 ndo cumprimento dos compromissos assumidos pelos paises,
especialmente o Brasil, e 0s retrocessos nos mecanismos de participagdo social e apresentava
diversas propostas para a garantia da SAN (MALUF, 2006). O Férum também contribuiu
para a participacdo brasileira em outras arenas internacionais, como o Férum Mundial sobre
Soberania Alimentar, realizado em Cuba no ano de 2001 (MENEZES, 2001; VALENTE,
2002; BURLANDY, 2003; CONSEA, 2009).

Em 2002, o FBSSAN contribuiu com a realizagdo de um seminario tematico
organizado pelo Instituto Cidadania, colaborando ativamente para a elaboragdo do Projeto
Fome Zero que retomava as propostas de implementacdo de uma Politica de SAN e de
recomposicdo do CONSEA. O Instituto Cidadania era uma organizagdo social presidida, a
época, por Luis In&cio Lula da Silva e reunia especialistas e diversos atores politicos com o
objetivo de aprofundar o debate sobre determinados temas considerados estratégicos58 e
elaborar propostas de politicas publicas. Como serd tratado na proxima secdo, o Instituto
Cidadania e o FBSSAN foram atores estratégicos no processo de institucionalizacdo da SAN,
ocorrido a partir do primeiro governo Lula, em 2003.

1.3 A institucionalizagdo da SAN a partir de 2003

A eleicdo do candidato Luis Incio Lula da Silva (PT) para a Presidéncia da Republica
e sua posse em 2003 foram acontecimentos que impactaram fortemente o subsistema de
SAN®, gerando novas “estruturas de oportunidades de coalizio™ para os atores sociais
vinculados a este campo, uma vez que: i) inaugurou-se um periodo de maior permeabilidade
do Estado as demandas da sociedade, tendo sido constituidos e fomentados diversos espagos
de participagéo social como conferéncias, conselhos, grupos de trabalho, entre outros®. Nessa

58 O Instituto Cidadania desenvolveu os seguintes projetos tematicos: moradia; energia elétrica; seguranca

publica; reforma  politica; seguranga  alimentar e nutricional e  juventude. Fonte:

http://www.institutolula.org/historia. Acesso em abr/2015.

59 Tomando como base a abordagem “ACF” (SABATIER & JENKINS-SMITH, 1993), a SAN é considerada

nesta tese como um subsistema de politica, uma vez que se constitui em um problema publico em torno do qual

se conforma determinados campo de relagbes produzidos a partir da interacdo entre diversos atores que buscam

incidir sobre essa politica publica orientados por um conjunto de crengas e valores que partilham entre si.

60 Ao analisar o periodo que compreende os dois mandatos do governo Lula (2003-2010), PIRES & VAZ (2014)
identificaram uma expansdo marcante das formas de interacdo entre os atores estatais e 0s atores sociais na

producédo de politicas publicas, as quais assumiram uma multiplicidade de formatos institucionais.
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perspectiva, 0 CONSEA foi recriado e o processo de realizacdo de Conferéncias de SAN foi
retomado, fortalecendo, assim, o projeto democratico-participativo defendido pela coaliz&o de
SAN; ii) j&4 em seu discurso de posse, o Presidente definiu o combate & fome® como
prioridade maxima de seu governo e langou o Programa “Fome Zero”, com forte apoio
popular; iii) para implementar o Fome Zero foi criada, pelo novo governo, uma estrutura
institucional especifica - o Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar (MESA) - cuja
gestdo e equipe técnica foram assumidas por pessoas historicamente envolvidas com a
mobilizacdo em torno da SAN.

Sabatier & Weible (2007) consideram que as estruturas de oportunidades podem variar
conforme o grau de permeabilidade do sistema politico a participacdo de diferentes atores
sociais nos processos decisorios. Para Cortes & Silva (2010), na medida em que existe uma
relacdo de interdependéncia entre Estado e Sociedade civil, alguns tipos de mudancas
institucionais podem alterar a configuracdo dos atores sociais e produzir um novo arranjo nas
disputas politicas.

Mudangas institucionais importantes, tais como a chegada de novas
forgas politicas ao governo e a introducdo de novos espacos
institucionais de participagdo/representacdo politica, podem significar
uma mudanga significativa na estrutura de oportunidades politicas
com a qual se confrontam os atores sociais. Tais mudangas podem
alterar de forma mais ou menos radical ndo sé os incentivos ou as
restricdes a determinadas formas de organizacdo e atuacdo, mas
também oportunidades de certos segmentos da sociedade se
constituirem como agentes politicamente relevantes (CORTES &
SILVA, 2010:435).

Nessa perspectiva, a chegada de Lula ao poder criou oportunidades favoraveis para
que a coalizdo de SAN se fortalecesse e disputasse no ambito da agenda de governo a
institucionalizagdo do seu projeto politico. Outro fator que contribuiu para esse processo foi o
aprendizado acumulado por esses atores ao longo da sua trajetoria de mobilizacéo pela SAN,
conforme destacado na seg&o anterior.

Lancado nos primeiros dias do novo governo, o Programa Fome Zero (PFZ) recuperou
a proposta original que havia sido elaborada, em 2001, pelo Instituto Cidadania, sob
coordenacdo do proprio Lula. Concebida por mais de cem especialistas, académicos e
representantes da sociedade civil, essa proposta foi amg)lamente debatida durante a campanha
presidencial e pelo chamado governo de transicdo®. O PFZ buscava articular politicas
compensatarias e estruturais para o enfrentamento da pobreza e da fome.

61 Em seu discurso de posse, Lula assumiu o seguinte compromisso: “Por isso, defini entre as prioridades de
meu governo um programa de seguranca alimentar que leva o nome de Fome Zero. Como disse em meu
primeiro pronunciamento ap6s a eleicdo, se, ao final do meu mandato, todos os brasileiros tiverem a
possibilidade de tomar café da manha, almocar e jantar, terei cumprido a missdo da minha vida”.

62 Medidas administrativas, implementadas ainda durante a administragdo Fernando Henrique Cardoso,
possibilitaram a constituicdo, logo apds as eleigdes, de uma equipe de transicdo indicada pelo candidato eleito,
tendo como principal tarefa elaborar um diagnéstico dos 6rgédos do poder Executivo e dos problemas enfrentados
nas principais areas de governo (COSTA & ANDRADE, 2003).
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Ja no primeiro dia de governo foi editada a Medida Proviséria n° 103%, que instituiu
novamente o0 CONSEA e criou o Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e
Combate a Fome (MESA).

Assim como em 1993, o CONSEA permaneceu vinculado a Presidéncia da Republica,
como 6rgdo responsével por assessorar o Presidente na formulagdo de politicas publicas e
articulacdo intersetorial das acbes governamentais com vistas & garantia do DHAA. O
conselho, formado por um tergo de representantes do governo e dois ter¢os da sociedade civil,
era composto por treze Ministros de Estado, onze observadores e trinta e oito membros da
sociedade civil nomeados pelo Presidente da Republica. Os representantes da sociedade
civil® eram oriundos de onze estados da federagao distribuidos pelas cinco regides brasileiras
e atuavam em diversas areas tematicas vinculadas a SAN, incluindo representantes de
diferentes segmentos e/ou categorias profissionais incluindo: sindicalistas, religiosos,
profissionais de salde (médicos e nutricionistas), professores/as universitarios, engenheiros/as,
empresarios/as, sociologos/as, agricultores/as, trabalhadores/as rurais, economistas,
agrénomos/as, advogados/as, artistas e esportistas (CONSEA, 2004). A presidéncia foi
exercida pelo sindicalista Luiz Marinho, ligado & Central Unica dos Trabalhadores (CUT), e a
Secretaria Executiva ficou a cargo do Ministro de Seguranca Alimentar, José Graziano da
Silva.

Nessa gestdo (2003-2004), o CONSEA instituiu trés camaras® permanentes, que
tinham como funcdo debater sobre determinadas questes e elaborar proposi¢des a serem
apreciadas em plenéria. Essas cdmaras tinham sob sua responsabilidade os seguintes temas: i)
economia, producéo e distribuicdo; ii) nutricdo, saude e consumo; iii) sistemas de avaliacéo,
monitoramento de SAN e instrumentos de agcdo inovadores (CONSEA, 2004). Coube, ainda, a
essa gestdo, organizar a 22 Conferéncia Nacional de SAN (28 CNSAN), monitorar e apoiar as
acdes previstas no ambito do Fome Zero, especialmente a criagdo de comités estaduais e
municipais de combate a fome e a miséria, e propor principios e diretrizes para uma politica
de SAN.

Cabe aqui destacar o posicionamento critico assumido pelo CONSEA®, no sentido de

63 Essa Medida Provisoria foi posteriormente convertida na Lei 10.683 de 28 de maio de 2003.

64 Entre os representantes da sociedade civil, estavam representantes das seguintes associacfes: CONTAG,
Comissdo Pastoral da Terra (CPT), Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Federacdo dos
Trabalhadores e Trabalhadoras na Agricultura Familiar (FETRAF-Sul), Forga Sindical, Comité de Entidades no
Combate a Fome e pela Vida (COEP), Associacdo Evangélica Brasileira (AEVB), Wara — Instituto Indigena
Brasileiro, Hospital Alberto Einstein, Confederacdo Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Central Unica dos
Trabalhadores (CUT), Coordenacdo Nacional DST/AIDS, SESC Séo Paulo/MESA SP, Associacao Brasileira da
Indistria Alimenticia (ABIA), IBASE/FBSAN, Instituto ETHOS, Articulagdo Nacional de Agroecologia (ANA),
Fundacdo Djalma Guimardes, Instituto Materno Infantil de PE (IMIP-PE), Organizacdo das Cooperativas do
Brasil (OCB), ONG Humanos Direitos, Centro de Estudos das Rela¢Ges do Trabalho (CEERT), Grupo de
Trabalho da Amazénia (GTA), Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (IDEC), Bispo de Duque de
Caxias/FBSAN, Articulacdo no Semi-Arido Brasileiro (ASA), Movimento de Organizacdo Comunitaria (MOC),
Associacdo Brasileira de Supermercados (ABRAS), Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), Associacao
Brasileira de Reforma Agraria (ABRA), Fundacdo Gol de Letra, UFRRJ/FBSAN, Confederacdo Geral dos
Trabalhadores (CGT), Associacdo Brasileira de Nutricdo (ASBRAN), Ac¢do da Cidadania - ES, Instituto
PolissABONG, Igreja Universal do Reino de Deus, UNICAMP/ONG Apoio fome zero (ZIMMERMANN, 2011).
65 O Decreto de regulamentacdo do CONSEA estabeleceu a criagdo de trés Camaras Tematicas.

66 No documento preparatério para a 2* CNSAN (CONSEA, 2004) consta a seguinte declaracdo: “Em avalia¢io
interna realizada pelo atual Conselho, constatou-se uma dificuldade principal, que é a de conseguir manter sua
natureza intersetorial, devido a forte tendéncia de coloca-lo como 6rgao de um ministério especifico, no caso, o
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manter-se como uma instancia de articulacdo interministerial, diante das tentativas do MESA
de concentrar o processo de interlocu¢do com o conselho. Nessa direcdo, 0 FBSSAN também
criticou, em diversas oportunidades, a criacdo de um ministério especifico para tratar de uma
questdo de natureza intersetorial como a SAN, por considerar que esse desenho institucional
dificultava a articulagdo com outros setores de governo. Francisco Menezes®’, membro da
coordenacdo do Forum que integrou a comissdo formada pelo Instituto Cidadania para
elaboracdo do Fome Zero, lembra que a proposta original previa a criagdo de uma Secretaria
especial vinculada & Presidéncia da Republica ao invés de um Ministério:

A gente defendia a Secretaria por causa de um aspecto fundamental na
questdo da seguranga alimentar, que € a transversalidade do tema.
Outro fator importante era que, na nossa opinido, uma Secretaria ndo
teria que disputar orgamento com os outros ministérios, ficando com a
tarefa de articular as diferentes a¢fes dos diversos ministérios. 1sso
gerou algumas divergéncias, mas a ideia do ministério acabou
prevalecendo, talvez por expressar com mais clareza a prioridade do
Programa (FIOCRUZ, 2003:24)

Por outro lado, Takagi (2010) argumenta que a criagdo do MESA tinha como objetivo
assegurar um espagco institucional para a implantacéo de novas ac¢@es e politicas publicas de
SAN, ndo interferindo nos demais programas geridos por outros 6rgdos do governo federal.

Como serd aprofundada mais adiante, a intersetorialidade se configura em um dos
principios defendidos pela coalizdo de SAN. No entanto, o debate sobre qual o arranjo
institucional mais adequado para a concretizacdo desse principio na politica de SAN foi
bastante controverso. Outra questdo polémica durante o processo de transicdo de governo
dizia respeito a definicdo de uma estratégia capaz de assegurar 0 acesso a alimentacéo as
familias em situacdo de pobreza. De acordo com Tomazini & Leite (2016), duas propostas
estiveram em disputa. De um lado, a ideia, inspirada no programa Food Stamp®, era fornecer
cupons para que as familias adquirissem alimentos nos comércios varejistas cadastrados e, de
outro, a proposta era investir na transferéncia de renda.

Nos primeiros meses de governo, o arranjo adotado foi a manutengdo dos programas
anteriores de transferéncia de renda com preservagdo dos seus vinculos institucionais e a
criacdo do Programa Cartdo Alimentagcéo (PCA), no ambito do PFZ. Gerido pelo MESA, o
PCA tinha como principal objetivo complementar a renda das familias em extrema pobreza,
mediante a exigéncia de algumas contrapartidas, como o0s cursos de alfabetizagdo para
adultos®. O programa priorizou os municipios de pequeno porte e com alto percentual de

extinto MESA”.

67 Em maio de 2004, Francisco Menezes, diretor do IBASE e membro da coordenacdo do FBSSAN, assumiu a
presidéncia do CONSEA.

68 O programa Food Stamp, atual Programa de Assisténcia e Suplementacdo Nutricional (Supplemental
Nutritional Assistance Program - SNAP), constitui-se como um programa de assisténcia nutricional
implementado pelo Departamento de Agricultura dos Estados Unidos. Um resgate da trajetdria histdrica desse
programa pode ser encontrado em Langers (2007). Ver também a pagina web do SNAP:
https://www.fns.usda.gov/snap/supplemental -nutrition-assistance-program-snap. Acesso em: 07/07/2017.

69 O mecanismo de transferéncia monetaria era similar aos programas anteriores, via cartdo bancario em nome
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pobreza, aonde foram constituidos Comités Gestores formados pela sociedade civil e
responsaveis pela captacdo, cadastramento e sele¢do das familias beneficiarias. Os comités
também se configuravam em um aspecto controverso, pois havia discordancias tanto no
interior do governo quanto na equipe que contribuiu com a transicdo, se deveriam ou nao ser
atribuidas a estes comités responsabilidades em relagdo & execugdo do programa. Nessa
mesma direcdo, diversos prefeitos pressionaram o governo argumentando que esse desenho
institucional comprometia o pacto federativo (TOMAZINI & LEITE, 2016).

Esse contexto, aliado ao diagndstico de que a pulverizacdo dos programas de
transferéncia de renda em diferentes ministérios gerava fragmentacdo e sobreposicdo das
acoes, contribuiu para que o governo federal decidisse unificar os quatro programas existentes
no Programa Bolsa Familia (PBF)”°. Todavia, apesar de ter sido incluido como uma acéo do
Fome Zero, o PBF tinha uma certa autonomia em relagdo ao MESA, pois era gerido por um
Conselho Gestor Interministerial, cuja Secretaria Executiva estava vinculada a Presidéncia da
Republica (SCHOTTZ, 2005).

E possivel afirmar que o processo que resultou na criagio do Programa Bolsa Familia
contribuiu para o enfraquecimento do MESA que, alguns meses depois, viria a ser fundido
com o Ministério da Assisténcia Social, dando origem ao Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome (MDS). Nessa reforma ministerial, o PBF passou a estar vinculado
ao MDS, sendo gerido pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania’. Também foram
criadas a Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SESAN) e a Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SENAS).

O CONSEA manifestou-se favoravel a criacdo do MDS e de uma secretaria voltada
para a gestdo das agdes desenvolvidas pelo Fome Zero. Por outro lado, reiterou a importancia
de este Ministério reconhecer e fortalecer o conselho enquanto uma instancia de carater
suprassetorial responsavel por promover o diélogo e a articulagdo entre os diferentes 6rgdos
de governo, pois “isso evitaria a tendéncia de colocar a SAN como objetivo setorial (no caso,
da &rea social) com a correspondente redugdo do comprometimento dos demais setores de
governo” (CONSEA, 2004:79).

No que concerne ao Fome Zero, as prioridades estabelecidas no primeiro mandato do
Presidente Lula apontavam, por um lado, para a centralidade da questdo alimentar na agenda
de governo. Havia, no entanto, o risco de que o enfoque da SAN ficasse restrito ao
enfrentamento da fome e da pobreza, mesmo considerando que estas prioridades
correspondiam, naquele momento histérico, aos principais problemas de IAN existentes no
Brasil (MALUF, 2006). Apesar desse limite, Menezes & Santarelli (2013) avaliam que 0s
quatro eixos que organizavam a agoes desenvolvidas pelo Fome Zero (acesso aos alimentos;
fortalecimento da agricultura familiar; geracdo de renda; articulagcdo, mobilizagéo e controle
social) abarcavam os elementos-chave de uma politica de SAN. Ao longo dos anos, o PFZ
passou por varias mudangas e se tornou uma estratégia do governo federal voltada para
"assegurar o direito humano & alimentacdo adequada as pessoas com dificuldades de acesso
aos alimentos, promovendo a SAN, buscando a incluséo social e a conquista da cidadania”

da mulher responsavel pela familia, sendo o valor repassado de R$50,00.

70 O PBF foi instituido através da Medida Provisoria n° 132 em outubro de 2003 e convertida na Lei 10.386 de
09/01/04.

71 As funcbes do Conselho Gestor Interministerial foram, entdo, transferidas para o recém criado Conselho
Gestor do PBF, 6rgdo colegiado e deliberativo que retine os Ministérios da Salde, Educagdo e Planejamento.
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(MALUF, 2006:14).

A prioridade conferida ao Fome Zero, a intensa mobilizagdo da sociedade civil e a
capacidade de incidéncia politica e de formulacdo do CONSEA contribuiram para uma
progressiva institucionalizacdo da SAN enquanto um enfoque intersetorial de politicas
publicas orientado pelos principios do DHAA e da Soberania Alimentar.

Em que pese os avangos, vale destacar que esse tem sido um processo repleto de
obst4culos e marcado por muitas tensdes, considerando que: i) conformou-se uma coalizéo
que articula atores sociais e governamentais ligados a diversos campos tematicos e que,
embora, compartilhem um conjunto nuclear de crengas e valores (policy core) - que se
materializou em um conceito ampliado de SAN na 22 CNSAN, em 2004, posteriormente
institucionalizado através da Lei Orgéanica de SAN (Lei no 11.346/2006) — héa diferentes
percepgdes e interesses sobre como incorporar esse quadro referencial de principios e valores
as politicas e as acdes pulblicas (crencas secundarias)’?; ii) os atores sociais presentes no
subsistema politico da SAN podem estabelecer vinculos mais ou menos sélidos com 0s
quadros referenciais que orientam o campo, ou inserir-se nele apenas a partir de uma
determinada dimensdo (BURLANDY et al., 2013); iii) a implementacéo dos principios de
SAN requer a construgdo de um arranjo institucional complexo, bem como uma forte
articulacdo entre orcamento e gestéo, necessidades estas que vdo na contraméo da trajetoria
histérica de fragmentacéo na administracdo publica (BURLANDY, 2009); iv) ha um conflito
permanente entre 0 modelo de desenvolvimento em curso e a agenda de garantia de direitos e
de soberania alimentar proposta pela coalizdo de SAN (BURLANDY et al., 2013; MALUF,
2007).

A 22 CNSAN foi um marco importante na trajetoria histérica da SAN, por ter reunido
em Olinda mais de duas mil pessoas, dez anos ap6s a primeira conferéncia, com o objetivo de
construir os principios e diretrizes de uma politica de SAN e definir prioridades. O processo
preparatério para a 228 CNSAN envolveu a elaboracdo de um documento de referéncia e a
realizacdo de conferéncias municipais, regionais e estaduais, que além de deliberar sobre
acOes de SAN, correspondentes aos seus niveis de atuacdo, também elaboraram propostas,
que foram sistematizadas e discutidas na conferéncia nacional.

O FBSSAN foi um ator bastante presente em todo o processo de organizagéo e
realizacdo da conferéncia, coordenada pelo CONSEA, tendo vérios de seus membros
envolvidos em atividades estratégicas como a elaboracdo do texto de referéncia, a
sistematizacdo das propostas encaminhadas pelas conferéncias estaduais e a relatoria. Logo
ap6s a Conferéncia, Francisco Menezes, membro fundador do FBSSAN, assumiu a
presidéncia do CONSEA para a gestdo 2004-2007.

A amplitude das questdes debatidas pela 22 CNSAN pode ser observada na propria
divisdo dos grupos de trabalho em dezesseis eixos tematicos, nos quais foram elencadas dez
prioridades para cada eixo. Por reunir uma multiplicidade de atores sociais e governamentais
com interesses tdo diversos, dialogando em torno de um tema de tamanha amplitude, a
escolha de prioridades’ foi um exercicio democratico bastante desafiador e permeado por

72 Essa configuragdo podera ser observada no capitulo 4, que tratara das controvérsias envolvendo a definicdo
dos mecanismos de compra da agricultura familiar para o PNAE.

73 A alimentag&o escolar figurou como uma politica publica prioritaria no relatorio final da 22 CNSAN. Dentre
as propostas aprovadas pela plenaria, destacam-se a elaboracdo de uma lei especifica para 0 PNAE e a adogdo de
estratégias para promover a inclusdo de alimentos saudaveis nos cardapios das escolas (CONSEA, 2004).
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conflitos e tensdes. De forma resumida, a principal deliberagdo da conferéncia foi a
necessidade de dar passos concretos em dire¢do a institucionalizagdo da SAN como um
enfoque de politica publica, a partir da criagdo de um sistema e de uma politica a serem
instituidos por lei. Em relac@o a essa deliberacdo, consta no Relatério final da Conferéncia a
seguinte proposicao:

Instituir um Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
Sustentavel, garantindo a regulamentagdo das politicas de SAN como
politica publica integral, com Lei Organica e orcamento proprio,
prevendo criacdo de fundo especifico, com definicdo de agdes,
diretrizes, recursos e papel dos diferentes niveis de governo na
obrigacdo do Estado de garantir o direito humano a alimentagdo;
contemplando a gestdo participativa (de atores da sociedade civil
organizada e do governo nos trés niveis), a regionalizagdo e produgéo,
realizando as Conferéncias como instancias deliberativas,
preferencialmente a cada dois anos, respeitando as questdes de género,
raca, etnia, geracdo e regionalidade e prevendo a criagcdo de leis
complementares nos estados e municipios (CONSEA, 2004b:11).

De fato, a gestdo 2004-2007 do CONSEA investiu fortemente em estratégias de
mobilizagdo social e pressdo politica para a institucionalizagdo de uma politica e de um
sistema de SAN a luz das prioridades e dos principios e diretrizes aprovadas pela Conferéncia.

A 22 CNSAN consagrou um conceito’*, posteriormente institucionalizado em lei
organica, que propde que a SAN se constitua em um objetivo estratégico que orienta as
politicas publicas pelos principios do DHAA e da Soberania Alimentar, buscando articular e
integrar os diferentes setores, desde a agricultura, meio ambiente, saude, educagdo entre
outros (CONSEA, 2007; MALUF, 2006):

Seguranca Alimentar e Nutricional é a realizacdo do direito de todos
ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a outras
necessidades essenciais, tendo como base praticas alimentares
promotoras da saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam
ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis (LOSAN -
Art3°).

Como demonstrado ao longo desse capitulo, a proposicdo desse conceito mais
ampliado de SAN, cujo enfoque possui algumas especificidades, que o diferenciam de outros
conceitos operados internacionalmente, resulta de um extenso processo de mobilizagéo social
e de aprendizagem por parte dos atores envolvidos. A interacdo entre saberes oriundos de

74 Segundo Maluf (2007) o conceito aprovado durante a 22 CNSAN foi formulado durante um encontro do
FBSSAN realizado em 2003, tendo resultado de um esforco de didlogo com as diversas contribuicoes efetuadas
por diferentes atores sociais e governamentais ao longo da trajetdria de construgdo da agenda de SAN.
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campos tdo diversos e o esforco de articulagdo dos diferentes interesses de cada setor
contribuiram para que novas percepgdes e formulagdes sobre SAN fossem produzidas.

O DHAA e a Soberania Alimentar constituem-se como pilares da abordagem
contemporéanea da SAN no Brasil. Todavia, como trataremos adiante, a Lei Organica de SAN
(LOSAN) néo incorporou a soberania alimentar com a mesma intensidade que o principio
norteador do DHAA. Para Pacheco (2003), a insercdo da SAN no campo dos direitos
humanos coloca as politicas publicas em outro patamar, ao comprometer diretamente o Estado
brasileiro com a responsabilidade em garantir um direito reconhecido em diversos Tratados
Internacionais’:

Ndo é uma questdo semantica falar de seguranca alimentar e
nutricional. Adotar este conceito significa ultrapassar os limites das
acOes de politicas compensatorias para garantir o alimento aos pobres
ou basear-se nas acdes compensatorias. Ele exprime a compreenséo da
alimentacdo como um direito integrado no Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais que deve ser garantido pelo
Estado (PACHECO, 2003).

Esses tratados, e mais recentemente, a Emenda n°® 64 (EC 64) incorporada a
Constituicdo Federal brasileira, estabelecem que a alimentagéo, enquanto um direito humano,
caracteriza-se pela universalidade, indivisibilidade e interdependéncia. Nessa perspectiva,
todas as pessoas, independente de sua cor, raca, etnia, idade, sexo, origem s&o titulares de
direitos. O DHAA ¢ constituido por duas dimensdes indivisiveis: o direito de estar livre da
fome e o direito de alimentar-se de forma saudavel e adequada as suas necessidades e cultura
alimentar (VALENTE, 2004; CONSEA, 2004).

No que concerne a segunda dimensdo, o didlogo intersetorial promovido pelo
CONSEA a partir da constituicdo, em 2005, de um grupo de trabalho (GT) especifico®,
resultou na requalificacdo do conceito de alimentagdo saudavel a partir do enfoque
intersetorial de SAN, posteriormente ratificado pela 3 CNSAN, realizada em Fortaleza, em
julho de 2007.

Alimentacéo adequada e saudavel é a realizacdo de um direito humano
basico, com a garantia ao acesso permanente e regular, de forma
socialmente justa, a uma pratica alimentar adequada aos aspectos
bioldgicos e sociais dos individuos, de acordo com o ciclo de vida e as
necessidades alimentares especiais, considerando e adequando quando
necessario o referencial tradicional local. Deve atender aos principios

75 Alguns Tratados Internacionais que reconhecem o Direito Humano a Alimentacdo: Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948); Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (PIDESC — 1966),
Comentarios Geral n° 12, do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1999) e as Diretrizes
Voluntarias em apoio a realizacdo progressiva do direito a alimentagcdo adequada no contexto da seguranca
alimentar (FAO, 2002).

76 Constituido em 2005, o GT era composto por conselheiros/as do CONSEA Nacional e técnicos/as vinculados
a diferentes Ministérios e 6rgaos governamentais. O relatério final foi apresentado e aprovado na plenaria do
CONSEA em marco de 2007.
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da variedade, qualidade, equilibrio, moderagdo e prazer (sabor), as
dimensbes de género, raca e etnia e formas de produgédo
ambientalmente sustentaveis, livre de contaminantes fisicos, quimicos
e bioldgicos e de organismos geneticamente modificados (CONSEA,
2007:26).

Esse conceito amplia a nocdo de alimentacdo saudavel para além dos aspectos
bioldgicos e sanitarios, abarcando, também, as dimensfes sociais, econdémicas, ambientais e
culturais. A adequacdo, valorizada como um atributo da alimentagdo, possibilita a
incorporacdo de questdes estratégicas para a garantia da SAN, como a adocéo de formas de
producdo ambiental e socialmente sustentaveis, o respeito a cultura alimentar e a equidade de
género e etnia, a valorizagéo do prazer e do gosto e o fortalecimento dos circuitos curtos de
producdo e consumo.

Vale destacar a composicdo intersetorial do GT que reuniu, entre os anos de 2005 e
2007, conselheiros do CONSEA Nacional e técnicos de Ministérios e de diferentes 6rgdos
governamentais vinculados aos setores de saude, nutricdo, educag¢do, meio ambiente,
agricultura familiar e direito das mulheres, das populag¢des negras e dos povos e comunidades
tradicionais, tendo produzido um relatério final muito qualificado e bastante elogiado pelo
pleno do conselho. A participagdo ativa de alguns/as gestores/as e técnicos/as contribuiu para
que as areas técnicas de nutricdo, vinculadas aos setores da salde e da educacdo e
responsaveis respectivamente pela coordenacdo da PNAN e do PNAE, investissem em um
processo de didlogo intra e inter setorial com vistas a incorporacdo do conceito de
alimentagdo adequada e saudéavel (AAS) por estes programas’’.

O principio da soberania alimentar encontra-se vinculado a SAN em funcdo da
necessidade de se garantir, em meio a um contexto internacional globalizado, o direito dos
povos de definir suas proprias estratégias de producgdo, abastecimento e consumo de alimentos
com vistas a garantida do DHAA, sobrepondo-se aos interesses comerciais.

Assim, o exercicio soberano de politicas de SAN se sobrepde a logica
mercantil estrita. Ndo se trata de aceitar o falso dilema entre buscar a
autossuficiéncia absoluta (produzir internamente todo o alimento
necessario) e ser eficiente nas trocas com o exterior (especializar-se
nos produtos em que se é mais competitivo e importar o restante). O
ponto principal é reconhecer, de um lado, que o comércio
internacional ndo é fonte confidvel de SAN e de outro, que a producao
doméstica (nacional) de alimentos é estratégica para todos os paises
do mundo, principalmente os grandes paises como o Brasil (MALUF
& REIS, 2011:20).

Conforme sera discutido na secdo seguinte, a Soberania Alimentar (SOBAL) foi

" A atual versdo da PNAN, revisada em 2010 e publicada em 2011, adota, ainda que parcialmente, o conceito
de alimentacdo adequada e saudavel, sinalizando sua relagdo com o modelo de producdo, processamento e
consumo de alimentos.
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proposta pelos movimentos sociais do campo articulados pela Via Campesina, como uma
bandeira de luta politica que se contrapde ao conceito de seguranca alimentar global adotado
pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) como eixo norteador dos acordos comerciais
e por outros organismos internacionais, como a FAO - Organizacdo das Nagbes Unidas para
Agricultura e Alimentacéo (Food and Agriculture Organization of the United Nations).

No Brasil, a SOBAL também se constitui em uma das principais bandeiras defendidas
pelos movimentos sociais que integram a Via Campesina Brasil e vem sendo
progressivamente adotada por outros movimentos sociais, inclusive pelos movimentos
feministas.

Nos ultimos anos, é possivel observar uma crescente aproximacéo entre as agendas de
SAN e o debate em torno da Soberania Alimentar, em decorréncia das diversas iniciativas de
didlogo e acdo conjunta entre 0s movimentos sociais, movimentos de mulheres e organizacoes
ligadas a SAN, como o FBSSAN. Em 2009, com o objetivo de ampliar seu compromisso com
a soberania alimentar e estreitar sua relagdo com os movimentos campesinos, 0 Forum passou
a ser denominado de Forum Brasileiro de Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional
(FBSSAN). Esse compromisso ndo foi s6 de natureza semantica, tendo se traduzido no
fortalecimento de pautas vinculadas & soberania alimentar como a questdo dos transgénicos,
da biofortificagcdo de sementes e das ameagas ao patrimonio alimentar brasileiro. Ainda neste
encontro, o Forum definiu como uma de suas principais estratégias de agdo politica o
fortalecimento do didlogo com outras redes e movimentos sociais a partir de bandeiras
integradoras.

Outro importante espaco de articulagdo entre Soberania Alimentar e SAN é a
Articulacdo Nacional de Agroecologia (ANA), que instituiu em 2005 o Grupo de Trabalho
Soberania e Seguranca Alimentar (GT SSA). O GT SSA se constituiu, desde sua criagéo,
como um espago de interlocugdo entre movimentos sociais camponeses, feministas, redes
regionais de agroecologia e organizagfes sociais com objetivo de sistematizar e dar
visibilidade as experiéncias agroecoldgicas promotoras de SSA e influenciar as politicas
publicas. Desde sua criacdo, o GT desenvolveu diversas agbes de mobilizacdo social e
incidéncia em politicas publicas, em articulagdo com o FBSSAN, dentre as quais a aprovagdo
do Projeto de Lei relacionado a alimentacéo escolar, que serd mencionada mais adiante.

Paralelamente a ampliacdo da agenda do CONSEA e sua aproximacéo das questdes
relacionadas a defesa da Soberania Alimentar, defendida por movimentos vinculados a Via
Campesina, é possivel identificar uma progressiva aproximacao destes movimentos sociais a
coalizdo de causas da SAN, com sua participagdo em debates e iniciativas’.

Ao sistematizar a trajetoria de construcéo do conceito de SAN, Maluf (2007) identifica
algumas especificidades no enfoque que vem sendo adotado pela coalizdo de SAN no Brasil e
que repercutem na construcdo da politica e no exercicio do controle social: (i) SAN se
constitui em um objetivo estratégico a ser adotado de forma articulada e prioritaria nas

78 Embora tenha sido nomeado para a gestdo 2003-2004 do CONSEA, o MST decidiu retirar-se do Conselho
por considerar que sua estratégia passava por outras dindmicas de agdo politica. Mesmo assim, 0 MST e demais
movimentos da Via Campesina exerciam influéncia sobre a agenda do conselho por meio da Jornada Nacional
de Lutas, da realizacdo de audiéncias com a presidéncia do CONSEA e através da participagdo em grupos de
trabalho especificos. No momento posterior, alguns movimentos vinculados a Via Campesina, como 0
Movimento dos Pequenos Agricultores e 0 Movimento de Mulheres Camponesas (MMC), passaram a compor a
duas Gltimas gestdes do CONSEA.
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estratégias de desenvolvimento’; ii) a valorizagdo do acesso & alimentacdo adequada e
saudavel engloba as dimensBes bioldgica, ambiental, cultural, alimentar e equidade de
género®; (iii) a concretizacdo do principio da intersetorialidade é condicdo fundamental na
construcdo da politica de SAN, que precisa atuar de forma articulada e pactuada sobre
diferentes esferas, mobilizando e articulando aspectos relacionados com a producéo,
abastecimento, acesso e 0 consumo de alimentos, de forma que 0s mesmos ndo se constituam
em um simples somatorio de acoes; iv) a ado¢do de mecanismos de participacdo social nos
processos de formulagdo e monitoramento da politica de SAN.

Como procuramos destacar ao longo desse capitulo, a sociedade civil, em articulagéo
com diferentes atores governamentais, tem papel importante, tanto do ponto de vista pratico
como do ponto de vista tedrico, na construcdo do enfoque da SAN no Brasil. Primeiro por
estar engajada de forma multipla em diferentes lutas politicas que se pautam pela realizacéo
do DHAA, segundo porque tem investido na participagdo qualificada em espacgos de
concertacdo e formulacdo de politicas publicas, como o CONSEA, e gor altimo porque
também desenvolve diversas acdes que contribuem para a garantia da SAN®".

Nessa direcdo, observa-se que o CONSEA, a partir dos critérios estabelecidos pelas
Conferéncias, vem empregando esfor¢os no sentido de que sua composi¢éo consiga expressar
a diversidade de atores sociais envolvidos nas diferentes dimensdes da SAN. Essa iniciativa
também tem sido adotada nas Conferéncias de SAN que passaram a utilizar, a partir da 3?
CNSAN (2007), um sistema de cotas para assegurar a participacdo dos povos indigenas,
comunidades quilombolas, comunidade de terreiro e populagéo negra®.

No que concerne a composi¢do da sociedade civil na gestdo do CONSEA de 2004-
2007, Costa (2011) tragou o seguinte perfil®: i) género: 60% de homens e 40% de mulheres;
ii) distribuicdo regional: 7% Norte, 29% Sudeste, 29% Nordeste, 14% Sul e 21% Centro-
Oeste; iii) tempo de participagédo: 53% participaram da gestéo anterior, 47% estavam atuando
como conselheiros pela primeira vez; iv) aspectos da SAN desenvolvidos pelas organizagdes:
acesso aos alimentos 22%, nutricdo 18%, producdo de alimentos 16%, abastecimento 9% e
outros 17%, sendo que 76% consideraram que suas organizagbes trabalhavam
simultaneamente diferentes aspectos da SAN.

79 O debate sobre SAN e desenvolvimento sera abordado na préxima segéo.

80 Essas diferentes dimensoes estdo expressas no conceito de Alimentagcdo Adequada e Saudavel.

81 S&o muitas as iniciativas desenvolvidas pela sociedade civil em prol da SAN, como os trabalhos da Pastoral
da Crianca no acompanhamento de criancas em situacdo de inseguranga alimentar e nutricional; as acfes de
convivéncia com o Semiarido promovidas pela Articulagdo no Semiarido Brasileiro (ASA); o vinculo entre SAN,
soberania alimentar e Reforma Agraria promovido pelos movimentos sociais de luta pela terra, entre outros
exemplos (CONSEA, 2004).

82 O numero de vagas referente as cotas foi definido com base em dados estatisticos e informagdes dos 6rgaos
responsaveis pelas politicas publicas ligadas a cada um desses segmentos. Na 3* CNSAN participaram como
delegados estaduais: 49 representantes indigenas, 63 representantes quilombolas, 40 representantes de
comunidades de terreiro e 103 representantes da populacdo negra.

83 Compuseram o CONSEA nesse periodo representantes das seguintes organizagdes: ABIA, ASA, ABRA,
Acdo da Cidadania ES, Associacdo Cultura de Preservacdo do Patrimdnio Bantu, Acdo Pastoral dos Negros,
ASBRAN, COEP, Conselho Federal de Servi¢o Social, CONSEA-BA, CONSEA-CE, CONSEA-MA, CONSEA
MS, CONSEA-MG,CONSEA-PE, CONSEA-PA, CONSEA-PR, CONSEA-RS, CONIC, CONTAG, Central dos
Trabalhadores (CGTB), CUT, FETRAF-Sul, IBASE/FBSAN, Instituto Ethos, Instituto Polis, Organiza¢des
indigenas, PESACRE, SESC - Sdo Paulo/Mesa Sao Paulo, Talher Estadual GO, IMIP-PE, OCB, ONG Humanos
Direitos, FASE, PUC-MG, UFRRJ/FBSAN, MST, ONG Apoio Fome Zero, Pastoral da Crianga Visdo Mundial,
(ZIMMERMAN, 2011). Os nomes por extenso estdo no glossario.
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Segundo a autora, os representantes da sociedade civil no CONSEA destacaram o rico
processo de aprendizagem propiciado pela participagdo no Conselho, contribuindo, em alguns
casos, para que suas instituicbes passassem a adotar uma abordagem mais integrada da SAN.
Outro aspecto identificado refere-se ao fato de que os/as conselheiros/as e suas instituigdes se
vinculavam a SAN de formas muito heterogéneas. Enquanto, alguns manifestaram um
comprometimento com o conjunto das dimensdes de SAN, outros se inseriam a partir de um
determinado interesse teméatico (COSTA, 2011).

Como serd detalhada adiante, a aprovagdo da Lei Orgéanica de SAN (LOSAN) em
2006 pode ser considerada uma conquista dessa gestdo do CONSEA, que esteve a frente de
um amplo processo de construgéo social. A gestdo seguinte (2008-2011), impulsionada pelas
deliberacbes da 3% Conferéncia, investiu na inclusio do DHAA dentre os direitos
fundamentais da Constituicdo Federal brasileira (que se consolidou na Emenda Constitucional
n° 64/2010), na regulamentagéo da LOSAN e na mobilizagéo para aprovagdo do Projeto de
Lei da Alimentacdo Escolar®. Outra marca destas gestdes foi o posicionamento critico em
relagéo aos impactos do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC), langado no segundo
mandato do governo Lula, sobre a Soberania Alimentar e SAN®,

A composicdo da gestdo do CONSEA 2008-2011 foi definida por uma comisséo de
transicdo, que buscou contemplar os critérios de representacdo, segmentos sociais e as
tematicas deliberadas pela 3* CNSAN®®. Neste periodo, o Conselho foi presidido pelo
professor Renato Maluf, membro da coordena¢édo do FBSSAN e coordenador do Centro de
Referéncia em Seguranga Alimentar e Nutricional (CERESAN).

Ao analisar a composicdo do CONSEA nos periodos 1993-1994 e entre 2003 e 2011,
Burlandy (2011) concluiu que o perfil das organizagbes que integram o conselho foi se
modificando com a insercéo e/ou ampliacdo da representacdo de novos segmentos sociais e
tematicos, tais como os povos e comunidades tradicionais, os povos indigenas, representantes
das redes de agroecologia, populacdo negra e movimento de mulheres. Essas mudancas

84 O Conselho também procurou incidir sobre o Plano Plurianual para que o enfoque intersetorial de SAN fosse
incorporado como um dos eixos ordenadores do Plano, obtendo, no entanto, pouco éxito nessa iniciativa.

85 A 3? CNSAN, realizada em 2007, teve como lema “Por um desenvolvimento sustentdvel com Soberania e
Seguranca Alimentar e Nutricional”.

86 Consta no relatério da 3* CNSAN (CONSEA, 2007:59) a seguinte proposi¢do: “A composicdo da
representacdo da sociedade civil no Consea procurara também contemplar os seguintes segmentos sociais e
tematicas, dando prioridade para aqueles com atuacdo regional e/ou nacional: 1. Reforma agraria, agricultura
familiar, pescadores artesanais e aquicultores, extrativistas, assalariados rurais, marisqueiras, agricultura
urbana, meio ambiente e agroecologia. 2. Segmento empresarial da indUstria alimenticia, abastecimento e
comércio de alimentos, turismo, agronegdcio, pequenas industrias de alimentos e Sistema “S”. 3. Sindicatos,
Federacdes, Confederagdes e Centrais sindicais. 4. Consumidores(as) e associagfes comunitarias. 5. Economia
solidaria e comércio justo. 6. Organizacdes nao-governamentais (ONGs e OSCIPs), redes e féruns nacionais e
estaduais e movimentos sociais, comunitarios, populares, étnicos, de mulheres e de LGBTTs. 7. Instituices de
ensino e pesquisa, entidades nacionais de pesquisa e de salde coletiva, associagdes e conselhos de profissionais
gue atuam na area de seguranga alimentar e nutricional, priorizando os que trabalham com populacgdes
vulneraveis. 8. Pessoas com necessidades alimentares especiais, pessoas com deficiéncia, gestantes, criangas e
idosos, entidades socioassistenciais beneficiarias dos programas de seguranca alimentar e nutricional. 9. Povos
indigenas, populagdo negra, comunidades quilombolas, comunidades de terreiro, caboclos, extrativistas,
ribeirinhos, pomeranos e demais povos e comunidades tradicionais (Lei n. 6.040/2007). 10. Representacdes
religiosas. 11. Entidades nacionais e regionais de DHAA. 12. Entidades que integram outros conselhos de
controle social e politicas publicas afins. 13. Cooperativas e clubes de servigos. 14. Juventude e segmento
estudantil™.
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também foram acompanhadas pela ampliacdo das teméticas e programas monitorados pelo
CONSEA, bem como pela qualificacdo da analise e da formulac&o de politicas publicas sob o
angulo das questdes étnicas, raciais e de género. A autora mapeou ainda cerca de quatorze
temas que foram mais recorrentes na agenda de discussdo do conselho nesse periodo:
agricultura familiar, alimentacdo escolar e mercado institucional, vigilancia alimentar e
nutricional, promogdo da alimentacdo adequada e saudavel, resgate e conservacdo do
patriménio cultural e genético, educacdo alimentar e nutricional, acesso a terra, & 4gua e aos
recursos naturais, exigibilidade do DHAA, SAN dos povos indigenas, quilombolas e povos e
comunidades tradicionais, necessidades alimentares especiais, abastecimento, or¢camento e
monitoramento das agdes de SAN.

A gestdo 2008-2011 encerrou-se com a realizacdo, em novembro de 2011, em
Salvador-BA, da 4 CNSAN, que foi precedida pela realizacdo de conferéncias municipais,
regionais e estaduais e encontros teméticos. Com o lema “Alimentacio Adequada e Saudavel:
direito de todos™, a conferéncia estabeleceu como objetivo central “Construir compromissos
para efetivar o direito humano & alimentacdo adequada e saudével, previsto no artigo 6° da
Constituicdo Federal, e promover a soberania alimentar, por meio da implementa¢éo da
Politica e do Sistema Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (SISAN) nas esferas de
governo e com a participacédo da sociedade” (CONSEA, 2011:7).

Chama a atencdo, no Relatdrio Final da 42 CNSAN, a capacidade dos/as participantes
em formular propostas qualificadas e detalhadas para o aperfeigoamento de programas e agoes
de SAN, 0 que aponta para um crescente processo de apropriagdo dos mecanismos de
funcionamento dos programas pelos atores sociais e para a ampliagéo e o fortalecimento da
coalizéo de causa em torno da SAN.

Apos a Conferéncia, foi formada uma comisséo de transicdo que coordenou 0 processo
de composicdo da nova gestdio do CONSEA 2012-2016 que manteve a estratégia de
incorporar novos segmentos e tematicas a agenda da SAN, com destaque para ampliacdo da
participagdo de movimentos urbanos e segmentos ligados aos direitos dos consumidores. Sob
a presidéncia de Maria Emilia Pacheco, membro do FBSSAN e da ANA e educadora da ONG
FASE, o CONSEA investiu na producéo de reflexdes criticas e na publicizacdo de dendncias
sobre as ameagas a realizacdo do DHAA e a soberania alimentar, o que resultou no debate de
temas controversos e conflituosos na relagéo entre sociedade civil e governo, como a reforma
agréria, o direito & terra e ao territorio pelos povos e comunidades tradicionais, a convivéncia
com o semiéarido e a grave situagdo de violagdo aos direitos dos povos indigenas. Entre outras
atividades, essa gestdo do conselho organizou trés debates, denominados “mesas de
controvérsias”, com os seguintes temas: i) terra e territorio; ii) transgénicos; iii) agrotdxicos.

Outros temas de destaque na agenda desta gestdo do CONSEA foram o consumo
alimentar adequado e saudavel, a conservacdo da agrobiodiversidade e a educacéo alimentar e
nutricional (EAN). O fortalecimento das conexdes entre as dimensdes de producéo e consumo,
no dmbito da agdo politica do CONSEA, traduziu-se na escolha do lema da 5% CNSAN
(realizadas em Brasilia-DF, em 2015): “Comida de verdade no campo e na cidade: por
direitos e soberania alimentar
proferido durante a conferéncia:

Resolvemos apresentar a nossa visdo de futuro através do lema:
Comida de verdade no campo e na cidade: por direitos e soberania
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alimentar. Queremos fazer um chamamento, uma convocagdo a
sociedade e aos governantes sobre as potencialidades e as ameacas de
nosso sistema alimentar. Defendemos a comida como patrimonio e
ndo como mercadoria. E urgente valorizar as diferentes tradicbes
culinarias e ter em conta o valor cultural da comida, pois corremos o
risco de perder a memoria alimentar do pais. Assegurar o Direito
Humano & Alimentacdo Adequada significa garantir o direito ao gosto,
contra a padronizagcdo da alimentacdo; reconhecer os diferentes
significados do alimento como expressdo dos modos de vida, do
sagrado, dos lacos de solidariedade e reciprocidade, de sistemas
alimentares com rica biodiversidade. Por isso falamos da fungéo social
da terra e dos sujeitos de direitos. Um Plano como o Matopiba,
sobretudo no cenario de crise ambiental, hidrica e das mudancas
climaticas, esta na contramdo de nosso lema. Precisamos avangar na
garantia dos direitos territoriais dos povos indigenas e comunidades
tradicionais, na defesa do limite do tamanho da propriedade, na
democratizacdo da terra, na criagdo de Unidades de Conservagdo de

chama atencdo para a qualidade da alimentagdo. Queremos uma
alimentacdo adequada e saudavel sem os riscos da contaminagéo por
agrotoxicos nos alimentos e na agua, livre de transgénicos e sem 0s
impactos na saude dos produtos alimenticios ultraprocessados
(CONSEA, 2015).

Em um cenario de intenso ajuste fiscal e instabilidade politica, a Carta Politica da 52
CNSAN reafirmou a importancia das conquistas relacionadas a institucionalizagdo da SAN
por meio da LOSAN e do processo de estruturagdo do SISAN e da formulacéo da Politica e
dos Planos de SAN que contou com ampla participagdo social. Por outro lado, a Carta
manifestou enorme preocupacdo com 0s riscos de retrocessos em programas e agoes
estratégicas como o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA), o PNAE, os Restaurantes
Populares e a recém-criada Politica Nacional de Agroecologia e Produgéo Organica (PNAPO).

Os processos descritos anteriormente apontam que, ao longo de sua existéncia,
sobretudo apds sua recriagdo, 0 CONSEA vem se constituindo em um importante espago de
concertacdo politica e social entre os diferentes 6rgdos de governo e a sociedade civil, ao
mesmo tempo em que demonstra uma grande capacidade de proposicéo de agles e politicas
publicas intersetoriais e de vocalizacdo das demandas de diferentes segmentos sociais
(BURLANDY, 2009). Destaca-se o papel protagonista exercido pelo Conselho na proposicéo
do 1° Plano Safra da Agricultura Familiar, do PAA, da Lei Orgénica e da Politica Nacional de
SAN, da Lei da Alimentacdo Escolar, entre outros. Por outro lado, avalia Burlandy (2009),
permanece uma baixissima articulagdo com os processos decisorios referentes a area
economica. Da mesma forma, algumas propostas relacionadas, sobretudo, com o atual modelo
de producéo e consumo de alimentos ndo encontraram maior repercussdo nos altos escaldes

de governo.
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1.4 O Marco Legal e o Desenho Institucional do Sistema e da Politica Nacional de SAN

A Lei Orgénica de SAN (LOSAN Lei 11.936/2006), aprovada em 2006, instituiu o
Sistema e a Politica Nacional de SAN (SISAN e PNSAN) com o objetivo de coordenar e
articular um conjunto diversificado de programas e agOes para a realizacdo do DHAA. A
formulacdo e implementacdo de politicas e planos de SAN e o acompanhamento,
monitoramento e avaliacdo da situacdo de SAN do pais também s&o objetivos desse Sistema
(BURLANDY, 2009).

A LOSAN é resultante de um processo de construcdo social participativo. Primeiro,
porque a proposta de um marco legal deriva de uma Conferéncia de SAN, que reuniu mais de
duas mil pessoas e mobilizou outros milhares por ocasido das etapas preparatdrias em quase
todos os estados da federagdo. Segundo, porque o Projeto de Lei (PL) foi elaborado a partir de
uma dindmica de intensa participagdo social, sob a coordenacdo do CONSEA. Terceiro
porque a tramitacdo do PL no Congresso Nacional foi permeada por uma mobilizagdo social
bastante vigorosa.

O PL 6.047/2005 foi elaborado por um grupo de trabalho, instituido pelo CONSEA e
coordenado pelo MDS, do qual participaram representantes governamentais e conselheiros da
sociedade civil. Também foram efetuadas consultas publicas e videoconferéncias para que 0s
conselhos estaduais de SAN e as organizagOes da sociedade civil pudessem contribuir com o
seu contetido (MALUF, 2015).

Pode-se considerar que o processo de tramitacdo do PL no Congresso Nacional foi
relativamente répido, tendo sido aprovado por aclamacdo. O PL foi encaminhado ao
Congresso pelo Ministro do Desenvolvimento Social, Patrus Ananias, em outubro de 2005,
sendo sancionado pelo Presidente Lula menos de um ano depois, em 15 de setembro de 2006.
Foram realizadas audiéncias publicas na Camara dos Deputados e no Senado, reunides com
parlamentares e entrega de abaixo-assinado.

No ambito do Congresso, um ator de extrema relevancia foi a Frente Parlamentar de
SAN (FPSAN) que trabalhou ativamente para que o projeto entrasse em pauta e fosse
apreciado e aprovado pelas comissdes e pelo plenario da Camara e do Senado. A FPSAN foi
constituida em 2005 enquanto uma associagdo sem fins lucrativos e suprapartidaria que retine
parlamentares com o objetivo de promover agfes que aprimorem a legislacéo federal para que
seja assegurado o DHAA. O FPSAN também se empenhou nos processos de tramitacéo de
outras legislacBes estrateégicas para a SAN, a exemplo da Lei 11.947/2009 (Lei do PNAE) e
da EC n° 64/2010.

Embora a tramitacdo da LOSAN tenha sido marcada pela celeridade, é importante
destacar que houve resisténcia por parte de um grupo de parlamentares, em especial o
Deputado Walter Barelli (PSDB-SP), relator do PL na Comisséo de Trabalho, Administragdo
e Servico Publico (CTASP), em relacdo a inclusdo da Soberania Alimentar como um
principio de SAN. O Projeto original, além de estabelecer que a SOBAL era um requisito
fundamental para a realizacdo do DHAA, também definia seu conceito, conforme paragrafo
reproduzido abaixo:

Art. 50 O direito humano & alimentagio adequada requer a soberania
alimentar da nagdo brasileira.
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§ 1o A soberania alimentar serd alcangada por meio de politicas e
estratégias sustentaveis de producdo, comercializagdo e consumo dos
alimentos, respeitando-se as multiplas caracteristicas culturais.

§ 20 O exercicio da soberania alimentar pelo Estado brasileiro devera
ser acompanhado do comprometimento do Pais para com a realizagdo
do direito humano a alimentacéo adequada de todos os povos (PL n°
6047/2005).

O Deputado argumentou que o conceito, por ndo ter um estatuto oficial consolidado
em nenhum documento nacional ou internacional, poderia dar margem a ambiguidades e que,
portanto, seria necessario substituir a expressdo “soberania alimentar” por “soberania” de
Estado, ja que “Soberania é um termo visceralmente vinculado & capacidade do Estado de
impor dominio sobre 0s assuntos internos a um territorio e a seus habitantes. A soberania,
entdo, ja pressupde controle pleno sobre a politica de alimentagcdo e nutrigdo” (Camara dos
Deputados, 2005:2).

Com efeito, observa-se, no &mbito da versdo aprovada em plenério e sancionada pelo
Presidente Lula, o esvaziamento do principio da SOBAL, considerado por setores da
sociedade civil como um dos pilares do SISAN, junto com o DHAA. Mesmo considerando
um retrocesso em relacdo a proposta original, 0 CONSEA, em didlogo com a FPSAN e com o
governo, negociou com o relator e avaliou que seria melhor acatar a proposta do que o correr
risco de ndo conseguir que o PL seguisse sua tramitacdo. Havia um receio enorme de se
perder o tempo politico, visto que no segundo semestre de 2006 teria inicio o processo
eleitoral para a presidéncia da repablica e para o Congresso Nacional, o que poderia mudar a
correlagdo de forgas.

E importante destacar que, como discutido até aqui, o conceito de SAN adotado pela
LOSAN advem de um processo politico que, ao longo de décadas, mobilizou uma grande
diversidade de atores socais que construiram uma abordagem pautada na garantia de direitos e
na participagdo popular e que articula as dimensdes de producédo, abastecimento, acesso e
consumo de alimentos saudaveis. A lei buscou traduzir essa abordagem integrada das
diferentes dimensGes ao definir, em seu artigo 42, a abrangéncia da SAN:

A Seguranga Alimentar e Nutricional abrange:

I — ampliacdo das condicOes de acesso aos alimentos por meio da
producdo, em especial agricultura tradicional e familiar, do
processamento, da industrializagéo, da comercializagdo, incluindo-se
0s acordos internacionais, do abastecimento e da distribuicdo dos
alimentos, incluindo a agua, bem como da geracdo de emprego e da
redistribuicdo de renda;

Il — conservagdo da biodiversidade e utilizagdo sustentavel dos
recursos;

Il apromocéo da salde, da nutri¢do e da alimentagcdo da populacéo,
incluindo-se grupos populacionais especificos e populagdes em
situacdo de vulnerabilidade social;

v a garantia da qualidade biol6gica, sanitaria, nutricional e
tecnologica dos alimentos, bem como seu aproveitamento,
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estimulando préticas alimentares e estilos de vida saudaveis que
respeitem a diversidade étnica e racial e cultural da populacéo;

V — a producéo de conhecimento e acesso a informacéo;

VI —a implementacgdo de politicas publicas e estratégias sustentaveis e
participativas de producdo, comercializagéo e consumo de alimentos,
respeitando-se as maltiplas caracteristicas culturais do pais (LOSAN,
art. 4°).

O sistema publico instituido formalmente pela LOSAN, e que retne diversos setores

de governo e da sociedade em torno do proposito comum de garantir o DHAA, o SISAN, tem
como diretrizes a promogédo da intersetorialidade, a articulacdo entre orcamento e gestéo, a
descentralizagdo, a conjugacgdo de agdes emergenciais e estruturais, o estimulo as pesquisas e
0 monitoramento da situacdo alimentar e nutricional. A Lei instituiu, ainda, 0os seguintes
principios norteadores do SISAN: universalidade; equidade; autonomia e respeito a dignidade;
participagédo social e transparéncia.

De acordo com a analise proposta por Burlandy et al. (2013), os principios e diretrizes

do SISAN devem nortear a construgdo de uma politica de SAN nos seguintes termos:

Universalidade — as acBes de SAN devem ser asseguradas a todos os individuos que
vivem em territério brasileiro, independente de raga, etnia, género, classe social,
crenca religiosa e nacionalidade e, a0 mesmo tempo, atender as especificidades dos
diferentes segmentos da populagéo.

Equidade — os objetivos e o desenho institucional dos programas e acdes de SAN, bem
como os critérios de distribuicdo de recursos, precisam considerar as necessidades
especificas e as demandas diferenciadas dos diferentes segmentos e grupos sociais,
contribuindo para a superagdo das desigualdades sociais, econdmicas, raciais e de
género e etnia. Os segmentos mais vulneraveis da populagdo devem ter sua
participagdo assegurada, com a vocalizagdo de suas demandas garantidas nos
processos de formulagdo e implementacéo de politicas publicas.

Participacdo social — devem ser construidos mecanismos que assegurem a participagdo
equitativa dos diferentes segmentos da sociedade nas distintas etapas dos processos
decisorios e de monitoramento das politicas publicas, enfrentando-se as préticas
discriminatorias e fortalecendo-se a autonomia e a construcédo de valores democraticos.
Descentralizagdo — envolve a defini¢éo clara de atribuigdes das trés esferas de governo
na formulagdo e implementacdo de programas e acOes de SAN e a adogdo de
mecanismos que permitam a pactuacdo e a acdo coordenada. Também é importante
desenvolver estratégias que incentivem os estados e municipios a aderirem ao SISAN,
comprometendo-se com o desenvolvimento de agbes que contribuam para 0 seu
objetivo.

Intersetorialidade — configura-se como uma diretriz fundamental por envolver a
articulagdo e acdo pactuada entre diferentes setores em fungdo do alcance dos
objetivos da politica de SAN. Podem ser constituidos mecanismos de coordenacéo: i)
multissetorial: quando acOes e programas desenvolvidos por diferentes setores
convergem para alcangar um objetivo comum; ii) intersetorial: quando os diferentes
setores pactuam estratégias comuns e constroem agdes que transcendem os programas
setoriais. A adocdo do enfoque intersetorial de SAN requer um esfor¢o conjunto de
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pactuacdo e planejamento integrado, o que significa alterar a logica setorial e
fragmentada que prepondera na acdo publica. Para facilitar esse processo de
construcdo compartilhada das agBes e programas na Otica da SAN, é importante que
sejam constituidos espagos que promovam maior aproximacdo e didlogo entre os
setores.

e Articulagdo entre orcamento e gestéo - a alocacéo de recursos precisa estar em sinergia
com a gestdo articulada dos diversos programas e acOes que integram a politica de
SAN, devendo, portanto, estar sob responsabilidade da mesma instituigdo
governamental.

Todavia, as autoras salientam que: “esses principios e diretrizes integram um
determinado ideal de politica e que as relacBes estabelecidas entre os diferentes atores
sociais no mundo real podem ser regidas por outros principios que ndo necessariamente
esses, como a maximizacdo de ganhos econdmicos, politicos e de interesses privados™
(BURLANDY et al., 2013:100).

Tendo como base a responsabilidade compartilhada entre os trés entes da federacdo e a
articulacéo entre diferentes setores de governo e a sociedade, a LOSAN estabeleceu que o
SISAN fosse formado pelos seguintes componentes: i) Conferéncia Nacional de SAN; ii)
CONSEA,; iii) Camara Interministerial de SAN (CAISAN); iv) Orgéos e entidades de SAN da
Unido, dos estados, distrito federal e dos municipios; v) instituicdes privadas, com ou sem
fins lucrativos, que manifestem interesse na adesdo ao sistema e que respeitem o0s critérios,
principios e diretrizes do SISAN. A figura 1 apresenta 0os componentes do SISAN no nivel
federal, estadual e nacional.

Figura 1. Componentes do SISAN nos niveis federal, estadual e municipal

CONFERENCIA DE SAN

CAMARA INTERMINISTERIAL CONSELHO NACIONAL DE SAN
(CAISAN) (CONSEA)
N N CONSEAS Instituicdes com e
Congéneres Congéneres P ; .
estaduais municinais Municipais e sem fins lucrativos
P estaduais

Politicas, programas e acdes de SAN

Elaboracdo Propria. Fonte: CONSEA, 2010

A LOSAN institucionalizou as Conferéncias Nacionais de SAN (CNSAN), definidas
como um espaco de dialogo e articulagdo entre governo e sociedade civil, que tem como
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principais atribuiges indicar ao CONSEA diretrizes e prioridades para a Politica e para o
Plano Nacional de SAN, bem como avaliar seu processo de implementagéo. Estabeleceu que a
CNSAN fosse realizada a cada quatro anos, sendo precedida de conferéncias estaduais,
regionais e municipais. Desde a 32 CNSAN, o CONSEA também promove encontros
tematicos e encontros preparatdrios especificos para povos indigenas, povos e comunidades
tradicionais e populagdo negra, como forma de apoiar esses segmentos e ampliar sua
capacidade de vocalizagdo de demandas. Com objetivo de avaliar a implementagdo das
proposicdes deliberadas pelas conferéncias, vem sendo realizado, desde 2009, o Encontro
Nacional Conferéncia + 2.

Ao analisar os relatérios dos Encontros Nacionais Conferéncia + 2, Zimmermann
(2011) identificou que a0 mesmo tempo em que estes encontros reconhecem muitos avangos
em relacdo & incorporacdo de proposicOes aprovadas pelas Conferéncias, especialmente no
que concerne a institucionalizacdo da SAN e ao aprimoramento de programas e agdes, por
outro lado, as propostas relacionadas & adocdo da SOBAL e SAN nas estratégias de
desenvolvimento ndo se traduziram em ac¢des concretas.

O SISAN foi organizado de maneira intersetorial, dispondo de dois mecanismos de
coordenagéo: 0 CONSEA e a Camara Interministerial de SAN (CAISAN) (BRASIL, 2006). A
LOSAN manteve o CONSEA com as caracteristicas estabelecidas desde 2003, como um
6rgdo consultivo ligado diretamente & Presidéncia da Republica, composto por vinte
Ministérios e Secretarias Especiais e quarenta representantes da sociedade civil, ou seja, dois
tercos de membros da sociedade civil e um terco de representantes do governo. Sua
presidéncia deve ser sempre ocupada por um representante da sociedade civil, indicado em
uma reunido plenaria e designado pela Presidéncia da RepuUblica e sua composicdo deve
buscar refletir a diversidade e abrangéncia caracteristicas do campo da SAN na sociedade
civil, respeitando os critérios estabelecidos pelas Conferéncias. Foram definidas como
atribuicbes centrais do CONSEA: i) propor diretrizes e prioridades da politica e do Plano
Nacional de SAN a partir das deliberacdes emanadas das Conferéncias Nacionais de SAN; ii)
monitorar e acompanhar a implementacéo e a convergéncia das agdes de SAN; iii) mobilizar e
apoiar entidades da sociedade civil na discussdo e implementagcdo de agdes de SAN
(CONSEA, 2009).

A CAISAN foi instituida envolvendo representantes de vinte Ministérios e Secretarias
Especiais, tendo em vista permitir a coordenacgdo da gestdo e do financiamento das acdes e
dos programas de SAN, dado que estes estdo vinculados a diversos setores. Diferentemente do
CONSEA, a CAISAN ficou vinculada & Secretaria Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional (SESAN) do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
questdo que foi alvo de controvérsias, tendo em vista que alguns atores consideram sua
vinculagdo setorial como um fator que dificulta sua fungdo articuladora, como pode ser
observado no relatério do Seminario “Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional” realizado pelo FBSSAN em 2008:

H& uma avaliacdo critica sobre a vinculacdo direta da CAISAN ao
Ministério do Desenvolvimento Social, pois as decisdes e acdes
tendem a assumir um carater setorial, comprometendo o principio da
intersetorialidade. [ ] No &mbito dos estados e municipios ha o risco
de se reproduzir esse formato e, a0 mesmo tempo. constata-se muita
indefinicdo sobre o papel e o carater dessa instancia, denominada de
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departamento, coordenagdo ou geréncia. Foi destacada a importancia
de se reabrir o debate sobre a vinculagdo da CAISAN ao gabinete da
Presidéncia e foi também endossada a proposta da participacdo do
Presidente do CONSEA na CAISAN (FBSSAN, 2008:5)

Embora o FBSSAN, em parceria com a presidéncia do CONSEA, tenha feito diversas
iniciativas de didlogo com o governo, a CAISAN permaneceu vinculada ao MDS. Por outro
lado, as criticas as dificuldades iniciais em articular os diferentes setores de governo e
interagir com os encaminhamentos propostos pelo CONSEA frente a crise dos alimentos em
2008 contribuiram para que a Secretaria-Executiva da CAISAN buscasse aperfeicoar o seu
funcionamento, instituindo alguns comités técnicos conforme previa o Decreto n°® 6.273/2007.
Os comités sdo compostos por técnicos dos Ministérios e Secretarias da Presidéncia da
Republica e convidados, tendo como atribuicdo assessorar o pleno da Camara por meio da
elaboragdo de subsidios técnicos sobre uma determinada questdo. Entre 2009 e 2015 foram
instituidos treze comités técnicos, dentre os quais 0s comités responsaveis por coordenar 0s
processos de elaboragdo da proposta de Politica Nacional de SAN/PNSAN (2009), do | Plano
Nacional de SAN/PLANSAN (2011) e do Plano Intersetorial de Prevencdo e Controle da
Obesidade (2011)*”, bem como o comité responsavel por articular as agdes do governo no
acompanhamento do Projeto de Lei do Senado n° 51/2008 que instituia a Politica Nacional de
Abastecimento Alimentar/PNAA (2011).

A CAISAN foi também atribuido o papel de coordenar a relagio com os estados e 0s
municipios, apoiando-0s no processo de adesdo ao SISAN. A Resolugdo CAISAN n° 9/2011
estabeleceu o0s requisitos minimos para adesdo voluntaria ao SISAN pelos estados e
municipios. Séo eles: i) Lei Estadual/municipal que disponha sobre a elaboracdo do Plano
Estadual/Municipal de SAN e institucionalizagdo dos componentes do SISAN (Cémara
Intersetorial ou uma instancia governamental de gestéo intersetorial com atribuicbes andlogas
a CAISAN); Conferéncia Estadual/Municipal de SAN e CONSEA Estadual/Municipal); ii)
Termo de compromisso com prazo de até um ano para a elaboracdo do Plano
estadual/municipal de SAN.

De acordo com 0 MAPASAN® 2014, todos os vinte e sete estados da federacdo e o
Distrito Federal ja constituiram CONSEA e CAISAN e aderiram oficialmente ao SISAN.
Todavia, 0 mapeamento mostra que a capacidade de gestdo varia com a prioridade politica e a
capacidade institucional dos estados. Em sua maioria, as Camaras intersetoriais estdo
vinculadas institucionalmente a um setor de governo, sendo a Secretaria de Assisténcia Social
0 espaco mais frequente de insercdo das referidas Camaras. No que concerne aos municipios,

87 Como desdobramento do dialogo e da pactuacéo entre os diversos setores que compunham o Comité Técnico
da CAISAN foi elaborada a Estratégia Intersetorial de Prevencédo e Controle da Obesidade. Recomendacdes para
Estados e Municipios. A estratégia, lancada em abril de 2014, é constituida por seis eixos: i) disponibilidade e
acesso a alimentos adequados e saudaveis; ii) acfes de educacdo comunicacdo e informacéo; iii) promocédo de
modos de vida saudaveis em ambientes especificos; iv) vigilancia alimentar e nutricional; v) atengdo integral a
salde do individuo com sobrepeso e obesidade na rede de saude; vi) regulacdo e controle da qualidade e
inocuidade dos alimentos (CAISAN, 2014)

88 Criado em 2014, o MAPASAN — Mapeamento de Seguranca Alimentar e Nutricional para os estados
municipios é uma ferramenta de pesquisa voltada para o monitoramento da implementagdo do SISAN nos niveis
estadual e municipal. Anualmente sdo enviados questionarios para todos os estados e municipios da federacéo.
Posteriormente as respostas aos questionarios sdo processadas e disponibilizadas sob a forma de relatorio.

54



os resultados preliminares do MAPASAN 2015 indicam que novecentos e oitenta possuem
CONSEA, duzentos e noventa e seis instituiram uma camara intersetorial (em sua maioria
vinculada & Secretaria de Assisténcia Social), seiscentos e setenta e cinco aprovaram uma lei
organica de SAN e quarenta e um elaboraram Plano Municipal de SAN. Para estimular a
implantacdo do SISAN, o MDS tem apoiado os estados em regime de cofinanciamento,
voltado especialmente para o funcionamento do CONSEA e a elaboragéo do plano de SAN.

A participacéo das instituicdes com ou sem fins lucrativos ainda é uma questdo que
n&o foi regulamentada no &mbito do SISAN e que vem suscitando muitos debates. Em relagéo
a esse tema, a 5 CNSAN indicou a necessidade de realizagdo de um mapeamento das
organizacOes da sociedade civil, com vistas a subsidiar a definicéo de critérios de adesdo para
as entidades sem fins lucrativos. No que diz respeito & adesdo de instituicbes com fins
lucrativos, a conferéncia definiu ser fundamental que o Estado estabeleca um marco
regulatério da relagdo publico-privado, considerando os conflitos de interesse que podem
interferir nessa relacdo. Nessa direcdo, a 52 CNSAN prop0s a criagdo de mecanismos que
impegam a participagdo de empresas que “atuam, produzem ou tém préaticas mercadolégicas
que violam direitos humanos, degradam o meio ambiente e influenciam negativamente os
hébitos alimentares (uso de agrotoxicos, alimentos transgénicos, biofortificados e
ultraprocessados, publicidade de alimentos prejudicais a saude” (CONSEA, 2015).

A Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (PNSAN) foi instituida
oficialmente pelo Decreto n® 7272/2010, que regulamentou a LOSAN. Com base no enfoque
intersetorial, a PNSAN ¢é constituida por oito diretrizes estabelecidas pela 3@ CNSAN. Essas
diretrizes também devem nortear o Plano Nacional de SAN (PLANSAN), principal
instrumento de planejamento, gestdo e execucdo da PNSAN. O Decreto também regulamenta
a implantacdo de um sistema de monitoramento e avaliagdo, cujos indicadores devem
contemplar as seguintes dimensées analiticas®: i) produgéo de alimentos; ii) disponibilidade
de alimentos; iii) renda e condicdes de vida; iv) acesso & alimentagdo adequada e saudavel,
incluindo &gua; v) salde, nutricdo e acesso aos servicos relacionados; vi) educacdo; vii)
programas e acdes relacionadas a SAN.

Atualmente, o sistema de monitoramento implantado pela CAISAN é composto pelo
MAPASAN, DATASAN e SISPLANSAN (Sistema de Monitoramento do Plano Nacional de
SAN). O DATASAN, criado em 2010, é um sistema de informacdo composto por um
conjunto de indicadores e permite tragar um panorama da situacdo de SAN no Brasil. O
SISPLANSAN é um sistema de informacéo que possibilita o monitoramento das metas dos
programas e acdes que integram o Plano de SAN.

No que concerne ao PLANSAN, seu processo de elaboracdo foi coordenado por um
Comité Técnico (CT) instituido no &mbito da CAISAN, sendo composto por representantes
de quatorze ministérios e do CONSEA. De acordo com a CAISAN (2011), o | PLANSAN foi
construido em trés etapas. A primeira etapa consistiu na elaboragdo de uma versdo preliminar
pelo CT, com base nas diretrizes da PNSAN e no Plano Plurianual (PPA 2012-2015)%. O
passo seguinte foi a apresentacdo e discussdo da proposta em todas as comissoes permanentes
e na plenaria do CONSEA. Também foi realizada uma oficina ampliada da CAISAN da qual

89 Tais dimensdes foram propostas pelo Grupo de Trabalho de Monitoramento (GT Monitoramento) constituido
pelo CONSEA em 2006.

90 O processo de elaboragdo do PLANSAN ocorreu concomitantemente ao Plano Plurianual. A estratégia
adotada pela CAISAN foi relacionar o plano a metas e iniciativas estabelecidas pelo PPA.
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participaram alguns conselheiros/as da sociedade civil no CONSEA. Por ultimo, a verséo
final da PLANSAN foi apreciada e aprovada pelo Pleno Ministerial da CAISAN.

O | PLANSAN apresenta: i) uma analise sobre a situacio nacional de SAN®'; ii) os
principais desafios a serem enfrentados pelo plano; iii) uma andlise sobre o estagio de
implementacdo do SISAN e uma definicdo de metas prioritarias e iniciativas para avangar
nesse processo; iv) uma sistematizacdo de objetivos, metas prioritarias e iniciativas presentes
no PPA segundo as oito diretrizes da PNSAN; v) as agOes voltadas para o monitoramento e
avaliacdo da PLANSAN a partir de indicadores.

Por envolver um campo temético tdo amplo e uma multiplicidade de atores, diferentes
setores de governo e agles publicas, a construcdo de um plano de SAN a partir do enfoque
intersetorial € uma tarefa complexa e bastante desafiadora, pois requer um intenso processo de
negociacao e pactuacdo de estratégias comuns e um esforco de redesenhar programas e acoes
setoriais sob a dtica da SAN (BURLANDY et al., 2013). No caso do | PLANSAN, em que
pese a sua enorme relevancia, € possivel constatar que o caminho percorrido possibilitou
avancar em dire¢do a estruturacdo de um instrumento multissetorial de politica pablica, ou
seja, foi feito um esforco de convergir as multiplas aces e programas ja desenvolvidos por
diferentes Ministérios em torno dos objetivos da Politica de SAN. Todavia, permanece o
desafio de se conseguir construir, no ambito da PLANSAN, um planejamento integrado das
acOes capaz de transcender os programas setoriais.

O quadro a seguir apresenta alguns exemplos de agbes e programas que integram o |
PLANSAN, bem como os 6rgdos governamentais responsaveis por sua gestéo, o que permite,
portanto, visualizar a multiplicidade de iniciativas e setores envolvidos, bem como a
complexidade inerente a um sistema aberto como o SISAN, uma vez que diversas a¢des estao
em interface com outros sistemas publicos como o SUAS, o SUS e o SUASA e outras
politicas publicas, como a PNAN e o PNAE, que possuem esferas decisorias proprias.

91 Essa contextualizagdo utilizou como base o Relatorio “A Seguranga Alimentar e Nutricional e o Direito
Humano a Alimentagdo Adequada no Brasil: indicadores e monitoramento da Constituicdo de 1988 aos dias
atuais” elaborado pelo GT Monitoramento do CONSEA (CONSEA, 2010).
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Quadro 1. Exemplos de programas e acdes de SAN do | PLANSAN (2012-2015) segundo
as diretrizes da PNSAN e as instituigdes governamentais responsaveis por sua gestao

DIRETRIZ ACOES E PROGRAMAS INSTITUICOES
GOVERNAMENTAIS
1-Promogio  do  acesso | Programa  Bolsa  Familia  (PBF); Ministério do
universal a  alimentagdo | Equipamentos Publicos de Desenvolvimento
adequada e saudavel Alimentacéo e Nutrigdo; Social (MDS)

Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar (PNAE);

Ministério da Educacdo
(MEC)

Programa  de
Trabalhador (PAT);

Alimentacdo  do

Ministério do Trabalho
e Emprego (MTE)

2-Promocédo do abastecimento
e estruturagdo de sistemas
descentralizados, de base,
agroecolégica e sustentaveis
de produgéo, extracéo,
processamento e distribuicdo
de alimentos

Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF);
Programa Nacional de Reforma
Agraria (PNRA); Programa de Apoio a
Organizacdo Produtiva Econémica de
Mulheres Rurais;

Ministério do
Desenvolvimento
Agrario (MDA)

Politica Nacional de Pesca Artesanal e
Aguicultura Familiar;

Ministério da Pesca e
Agquicultura (MPA)

de SAN e do DHAA

brasileira; Programa Salde na Escola;

Plano Nacional de Agroecologia e Secretaria Geral da
Producédo Organica (PNAPO) Presidéncia da
Republica (SG-PR)

Programa de Agquisicdo de Alimentos MDS/ MDA/ CONAB
(PAA)

3-Instituicio de  processos | Marco de Referéncia de EAN para as MDS

permanentes de educacdo | Politicas plblicas (MREAN)

alimentar e nutricional,

pesquisa e formacdo nas areas | Guia alimentar para a populagéo MS

4-Promocdo, universalizagdo
e coordenacdo das acles de

Plano Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades

Secretaria de Politicas
de Promocéo da

B-Monitoramento da
realizacdo do DHAA

SAN voltadas para Povos e Tradicionais de Matriz Africana. Igualdade Racial
Comunidades Tradicionais (SEPPIR);
5-Fortalecimento das acBes de Politica Nacional de Alimentacdo e MS
alimentacio e nutricio em | Nutricdo (PNAN);
todos os niveis de atengdo a | Estratégia Intersetorial de Prevencéo e CAISAN
salide Controle da Obesidade;
6-Promogio  do  acesso | Programa Um Milhdo de Cisternas MDS
universal a agua de qualidade | (P1MC)
e em quantidade suficiente
7-Apoio as iniciativas de | AcOes de Cooperagdo Humanitaria e Ministério das
promocio da  Soberania Sul-Sul Relacdes Exteriores
Alimentar e do DHAA em (MRE)
@mbito internacionais e em
hegociagdes internacionais
DataSAN MDS

Elaborado pela autora. Fonte: CAISAN (2011/2014)
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Por outro lado, é importante reconhecer a emergéncia, desde 2003, de virtuosas
iniciativas que buscam articular diferentes dimensdes da SAN no ambito das politicas
publicas, a exemplo do PAA, da Estratégia Intersetorial de Enfrentamento do Sobrepeso e a
Obesidade, da PNAPO e do Marco de Referéncia em EAN para as Politicas Publicas
(MREAN). Merece destaque, também, a incorporagdo de principios de SAN a programas
especificos como o PBF e 0 PNAE.

Tais programas sdo considerados pelo CONSEA como “programas basilares”, que
incidem em areas-chave, como agricultura familiar, abastecimento alimentar, politicas sociais,
alimentagdo escolar, nutri¢io e saude, podendo “atuar como nucleadores de agdes integradas
que expressam a desejada integralidade da SAN

A constituicdo de espacos voltados para o controle social e o envolvimento de
diferentes &reas na formulagdo e gestdo destes programas tem se configurado como uma das
principais estratégias de construgdo da intersetorialidade. Nos casos do PBF, do PAA e do
PNAE, por exemplo, foram instituidos comités gestores dos quais participam dois ou mais
Ministérios.

Ainda em relagdo ao PAA e ao PNAE, também foram criados grupos consultivos
formados por movimentos e organizagdes sociais com o objetivo de apoiar e monitorar a
implementacdo desses programas a partir de um enfoque intersetorial. Vale ressaltar que a
constituicdo desses espacos esté inserida em um contexto recente de diversificagdo, no &mbito
dos programas federais, das formas de relacdo Estado-sociedade civil, para além dos
conselhos e das conferéncias (PIRES & VAZ, 2014). Essa questdo sera explorada no capitulo
4, onde analisaremos as controvérsias produzidas, no ambito do Comité Gestor e do Grupo
Consultivo do PNAE, acerca dos mecanismos de compra da agricultura familiar.

Ainda que ap6s 2003, com a eleicdo dos governos do PT, tenham sido dados passos
significativos em direcdo & institucionalizacdo da SAN, é importante ressaltar que esse nao
tem sido um processo linear, mas permeado por tensdes e disputas. A coalizdo de causa que se
constituiu em torno da SAN tem tido um papel fundamental no sentido de assegurar a
centralidade deste tema na agenda politica, em meio a inimeras controvérsias em torno da
incorporagdo de principios de SAN as estratégias de desenvolvimento econdmico do pais,
disputas entre diferentes modelos de producédo de alimentos e questionamentos a relevancia da
agricultura familiar na garantia da seguranca alimentar e nutricional do pais. Essas
controvérsias serdo discutidas, em mais detalhe, na proxima secao.

1.5 Controvérsias em torno da Relagdo entre SAN e Modelos de Desenvolvimento: O
Papel Estratégico da Agricultura Familiar

Foge aos objetivos dessa secdo analisar detalhadamente o processo historico de
construcdo dos diferentes conceitos de SAN. Outrossim, pretende-se, a partir de uma breve
retrospectiva, mapear algumas controvérsias, nos planos internacional e nacional,
relacionadas a questdo alimentar e aos modelos de desenvolvimento, buscando identificar
como os diferentes atores se posicionam e se organizam em torno dessa disputa.
Especificamente no contexto brasileiro, interessa compreender como a coalizéo de SAN passa
a defender uma concepgéo associada a um projeto alternativo de desenvolvimento pautado em
um modelo sustentvel e equitativo de producéo, abastecimento e consumo de alimentos, no
qual a agricultura familiar exerce um papel estratégico.
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As questdes relacionadas a probleméatica da fome e ao que viria a ser chamado de
Seguranca Alimentar % constituem-se em campo de tensdes e disputas marcado por
concepcdes e enfoques distintos que variam de acordo com os contextos historicos, 0s sujeitos
politicos e as configuragbes do sistema alimentar mundial, expressando formas diversas de
enfrentamento da questdo alimentar (VALENTE, 2004; MALUF, 2007). Nessa perspectiva,
Maluf & Menezes (2000:3) consideram que “a questdo alimentar mexe com interesses
diversos e até contrarios, o que faz com que a definicdo do significado da seguranca
alimentar se transforme em um espago de disputa™.

O carédter polissémico da seguranca alimentar permite que seus objetivos estejam
atrelados & formulacdo de propostas muito diferentes entre si e até antagdnicas, como
exemplificado por Marques (2010:79) ao argumentar que “em Seu nome sdo concebidas
medidas de prote¢do das agriculturas locais quanto sdo elaboradas estratégias favoraveis a
liberalizagdo do comércio internacional”.

Verifica-se a emergéncia, nesse espago de disputas, de um conjunto amplo de
controvérsias. Estas envolvem o debate publico de questdes que vdo desde a estrutura geral do
sistema agroalimentar (entendido, aqui, como um sistema de producdo, distribuicdo e
consumo de alimentos), o papel do Estado e dos mercados, os padrdes de qualidade e a
seguranca dos alimentos, até as causas e estratégias para o enfrentamento da inseguranga
alimentar mundial.

Os primeiros debates internacionais sobre Seguranca Alimentar ® surgiram no

contexto da Primeira Guerra Mundial, momento em que se afirmava a necessidade de os
Estados Nacionais, especialmente aqueles envolvidos ou impactados pela guerra, serem
capazes de produzir sua propria alimentacdo como forma de garantir sua autonomia e
seguranga nacional, tornando-se menos vulnerdveis a possiveis embargos e boicotes
(VALENTE, 2002; MARQUES, 2010). Durante a Segunda Guerra (1939-1945), a segurancga
alimentar (food security) volta a ganhar destaque enquanto uma questdo estratégica e de
seguranca nacional.

O periodo p6s guerra € marcado pela criagdo de organismos internacionais, cuja
atuacdo esti ligada diretamente a questdo alimentar, como é o caso da Organizacdo das
NacOes Unidas para a Alimentacdo e Agricultura/FAO (1945), do Fundo das Nagdes Unidas
para a Infancia/UNICEF (1946) e da Organizacdo Mundial da Saide/OMS (1948). Em sua
primeira década de existéncia, estes organismos conferiram prioridade ao enfrentamento da
ma nutricdo — considerada uma consequéncia do consumo insuficiente de energia e nutrientes
— por meio de programas de suplementacg&o (ferro e vitamina A) e enriquecimento nutricional
de alimentos basicos.

De acordo com Lehman (1996), a primeira referéncia oficial a seguranca alimentar
ocorreu durante a 72 Sessdo da Conferéncia da FAO, realizada em 1953, e estava fortemente
associada a assisténcia alimentar humanitaria, o que de certa maneira atendia aos interesses

92 Conforme discutido na se¢éo anterior, a incorpora¢do do componente “nutricional” ao conceito internacional
de “Seguranca Alimentar” (Food Security) é uma caracteristica do processo historico brasileiro a partir de
meados da década de 1980 e que sO posteriormente passaria a ser utilizado no ambito da FAO /ONU.

93 Ao recuperar a trajetoria histérica da nogdo de Seguranga Alimentar no contexto internacional, Maluf (2007)
adverte para o risco de anacronismo, especialmente quando se analisa o periodo pds primeira guerra, uma vez
que ainda que a questdo alimentar estivesse presente, o conceito ainda ndo existia.
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comerciais de paises como os EUA%, que enxergavam nessa ag&o um mecanismo eficiente de
escoamento dos excedentes agricolas por meio de exportacfes subsidiadas e doagdo de
alimentos para paises com inseguranca alimentar. Tal ajuda contribuiu para a introducéo de
novos habitos alimentares nos paises receptores, substituindo alimentos antes produzidos
localmente - como o milho e mandioca, no Brasil, por exemplo, trazendo também uma
desestruturagdo da producédo e dos mercados locais, por dificuldade de competir com precos
artificialmente baixos dos produtos importados ® . Estas intervencdes tiveram como
consequéncia transformar os paises que eram objeto de ajuda internacional em importadores
de produtos como o trigo e derivados (ALMEIDA, 2001).

As décadas do pds-guerra, em especial os anos 60 e 70, foram marcadas por crises de
abastecimento alimentar, bem como pelo ressurgimento de correntes malthusianas que
postulavam que esse contexto de insuficiéncia de alimentos associado ao crescimento
exponencial da populagdo configuravam-se em uma das principais causas da fome e da
pobreza no mundo. Diante desse diagndstico, a seguranca alimentar (food security) assume no
debate internacional um viés produtivista, passando a ser entendida como “uma oferta de
alimentos segura e adequada com base em critérios de necessidade fisicamente estabelecidos™
(FAO, 1974).

Com o objetivo de aumentar a produtividade, a orientagdo internacional, a partir da
década de 1960, passa a privilegiar a disseminacdo da chamada Revolugdo Verde,
promovendo um processo intensivo de industrializagdo da agricultura, tendo como foco a
grande propriedade territorial, a partir da introdugdo de pacotes tecnoldgicos baseados no uso
de sementes manipuladas geneticamente, fertilizantes a base de petr6leo, agrotdxicos,
mecanizagdo e implantacéo de sistemas de monocultivos. Este enfoque, centrado no aumento
da disponibilidade de alimentos, contribuiu sobremaneira para a afirmagdo da Revolugéo
Verde enquanto uma estratégia fundamental para a superacdo da inseguranga alimentar
mundial (VALENTE, 2004; ABRANDH, 2010; MALUF, 2007; ASSIS & ROMEIRO, 2002).

A difuséo da Revolucéo Verde contou com forte participagdo dos governos nacionais
que, por um lado, induziam a adogdo dos pacotes tecnoldgicos por meio de assisténcia técnica
estatal e créditos subsidiados e, por outro, concediam vantagens aos complexos agroquimicos,
como isengédo de impostos e incentivos fiscais. Segundo Weisheimer (2013), esse enfoque, ao
disseminar um novo padréo tecnoldgico para a agricultura, teria acelerado o desenvolvimento
de relagbes capitalistas na agricultura em escala planetaria, impondo aos agricultores uma
nova racionalidade técnica e econdmica, mercantilizando a vida social e minando a relativa
autonomia setorial da agricultura. Este autor argumenta que a Revolucdo Verde levou os
paises em desenvolvimento (especialmente os paises da América Latina e Asia) a se inserirem
no mercado mundial como fornecedores de produtos agricolas a baixo custo e como grandes
consumidores dos pacotes tecnoldgicos, o que gerou enorme dependéncia no campo da

94 Ao mesmo tempo em que o contexto pds-guerra era marcado pela existéncia de excedentes agricolas por parte
dos EUA, por outro lado o grave cenario de pobreza vivenciado por muitos paises dificultava a venda desses
excedentes. Em 1954, em consonancia com a proposicdo da FAO de enfrentamento da fome mundial a partir da
ajuda alimentar, passou a vigorar nos EUA a Lei Publica 480 (PL480) denominada Lei de Comércio e
Desenvolvimento Agricola que regulamentava as doagdes de alimentos aos paises pobres e as exportagdes
subsidiadas. Nesse periodo, os EUA foram responsaveis por até 90% das doacdes. Progressivamente essa ajuda
foi sendo substituida por acordos comerciais (ALMEIDA, 2001).

95 Como sera discutida no capitulo 2, a alimentacdo escolar brasileira, entre 1955 e 1971, caracterizou-se pela
oferta de alimentos oriundos dos programas internacionais de ajuda alimentar.
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ciéncia e da tecnologia, avango das monoculturas sobre os territdrios rurais destes paises,
fortalecimento de grandes complexos agroindustriais, acelerando, também, a urbaniza¢do com
aumento do éxodo rural.

Esta abordagem internacional da seguranga alimentar pautada em um modelo de
producdo de alimentos em larga escala e concentrado em poucas culturas comegou a ser alvo
de questionamentos nas décadas de 1970 e 1980. Se por um lado este modelo levou ao
aumento significativo da produgdo e da produtividade®, por outro n&o resolveu o problema da
fome, tendo, inclusive levado & concentragdo de terras, acentuado a pobreza rural e a
desigualdade no acesso aos alimentos, gerando, a0 mesmo tempo, sérios impactos
socioambientais, especialmente nos paises em desenvolvimento (VALENTE, 2002).

No Brasil, a problemética da questdo alimentar esteve em varios momentos articulada
com as discussdes sobre o desenvolvimento. Conforme mencionado anteriormente, pelo lado
das correntes que dariam origem a coalizdo de SAN, j& na década de trinta, Josué de Castro
afirmava que a fome e a desnutricdo ndo estavam restritas as causas biol6gicas, mas que
teriam relacdo direta com a situagdo de profunda desigualdade social no acesso a terra, a
servigos basicos de salde e educagdo e a renda. Para Castro, o enfrentamento da fome
significava “condicionar o desenvolvimento e orienta-lo para fins bem definidos, dos quais
nenhum se sobrepde ao da emancipagdo alimentar do povo” (CASTRO, 1946:305). Nas
décadas de 1940 e 1950, Josué de Castro tornou-se um porta-voz desta visdo, chegando a
eleger-se deputado federal (1954-1962) e a assumir o cargo de presidente do Conselho da
FAO (1952 e 1956).

No final da década de 1950 e inicio da década de 1960, comecam a surgir no Brasil as
primeiras organizagdes de trabalhadores rurais, que colocam em pauta a questdo da
desigualdade de distribuicdo da terra e no acesso aos direitos sociais, como as Ligas
Camponesas, a Unido dos Lavradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil (ULTAB), o
Movimento dos Trabalhadores Sem Terra, a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura (CONTAG) (GRISA, 2012).

Apo6s o golpe militar, em 1964, o modelo de desenvolvimento seguiu em dire¢do ao
fortalecimento da Revolucéo Verde, contando com forte aparato do Estado durante a ditadura
militar, paralelamente a forte repressdo dos movimentos sociais no campo.

No final dos anos 1970 e inicio dos 80, crescem as criticas a esse processo,
denominado por alguns autores brasileiros como “modernizacdo conservadora da
agricultura”, na medida em que a “modernizagdo™ das praticas agricolas ocorreu sem que a
estrutura agraria, profundamente desigual, fosse alterada (DELGADO, 2001). E neste periodo
também (de final da ditadura) que comegam a surgir no Brasil, por parte de organizacfes da
sociedade civil, movimentos de critica aos impactos sociais e ambientais gerados pela
Revolucdo Verde. Esses questionamentos assumem, por um lado, um viés social, de dentincia
da estrutura concentrada da propriedade da terra, das consequéncias do éxodo rural, do
empobrecimento das regides rurais e das desigualdades regionais e entre as diferentes
categorias de produtores geradas pela incorporagdo do novo modelo tecnoldgico. Verifica-se,
ao mesmo tempo, por parte de um segmento mais restrito de atores sociais, incluindo
profissionais das ciéncias agrarias, ambientalistas, organiza¢cbes ndo governamentais e

96 De acordo com Weisheimer (2013), entre os anos 50 e meados de 80, a disponibilidade de alimentos por
habitante aumentou em 40% e a producdo de alimentos dobrou.
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entidades de base vinculadas as igrejas catélica e luterana, um esforco de critica a0 modelo
tecnoldgico fomentado pelas politicas publicas no Brasil e a afirmacéo da viabilidade técnica,
econdmica e social de uma “outra agricultura”, baseada nas chamadas “tecnologias
alternativas”. Nas décadas posteriores esta critica iria se desdobrar em diferentes vertentes,
dando origem aos movimentos de defesa da agricultura organica e da agroecologia. Estes
segmentos, aliados a movimentos sociais rurais, iriam conformar, nos anos 2000, a
Articulacio Nacional de Agroecologia (ANA), que tem participagdo importante no CONSEA.

Cabe aqui observar que as décadas de 1980 e 1990 foram marcadas, tanto no Brasil
como em nivel internacional, por uma crise do padrdo de crescimento industrial estruturado
no pés-guerra e do modelo de desenvolvimento agricola historicamente associado a esta
configuracdo. Como observa Delgado (2010), a crise da divida externa, gerada pela imensa
elevagdo das taxas de juros internacionais®’, teve como desdobramentos a impossibilidade de
acesso ao mercado internacional de crédito, o aprofundamento da crise institucional e
financeira do Estado nacional e a aceleracdo do processo inflacionario brasileiro. No que se
refere especificamente ao setor agricola, este novo cenério levou a uma dréstica reducéo da
capacidade do Estado em subsidiar a agricultura, a0 mesmo tempo em que as exportacdes
agricolas se tornaram um elemento essencial para o equilibrio da balanga de pagamentos. Em
um primeiro momento, a drastica reducdo do volume total de crédito disponibilizado para a
agricultura foi compensada pelas intervengdes efetuadas pelo Estado através da politica de
precos minimos. Os anos 1990 serdo marcados pela adocdo de politicas macroecondmicas
orientadas por uma estratégia de liberalizacdo dos mercados e privatiza¢do dos instrumentos
de politica publica, que caracterizaram os governos Collor e FHC.

No cendrio internacional, as décadas de 1980 e 1990 marcam um acirramento das
controvérsias em torno do conceito de Seguranga Alimentar. Por um lado, tem-se no plano
internacional uma ascensdo e expanséo do neoliberalismo, com retracdo do papel dos Estados
Nacionais na provisdo de bens e servigos e intensificacdo da privatizagdo e
desregulamentagdo das economias com abertura ao capital estrangeiro. A premissa bésica era
de que o livre funcionamento do mercado, por si so, teria plena capacidade de promover
crescimento econdmico e desenvolvimento social. Um dos principais efeitos produzidos pela
adogdo das medidas neoliberais, propostas pelo Consenso de Washington, e que foram
adotadas por um conjunto amplo de paises, inclusive da América Latina, foi a formagédo e o
fortalecimento de grandes corporagfes transnacionais. Estas passam a exercer enorme
controle sobre o comércio mundial, em seu conjunto e, de forma mais especifica, sobre os
processos de producdo, processamento, distribuicdo e comercializagéo de alimentos.

Nesse contexto e em um cenério mundial de hegemonia do neoliberalismo, emerge no
plano internacional o conceito de “Seguranga Alimentar Global ”, postulado por organismos
econdmicos como Banco Mundial e Fundo Monetario Internacional e fortemente apoiado
pelos EUA. Este mesmo conceito foi adotado pela Organizacdo Mundial do Comércio*®
(OMC) nas rodadas de negociagGes comerciais. De acordo com Maluf (2007) a questéo
central presente nesse enfoque refere-se ao papel estratégico atribuido ao mercado no

" A elevacio da taxa de juros internacionais foi resultante de um processo de ajuste na politica econdmica norte
americana com o objetivo de retomar a hegemonia politica e econdmica no cenario mundial (DELGADO,2010)
98 A Organizagdo Mundial do Comércio (OMC) foi criada em 1995 com o objetivo de regular as relagdes
comerciais entre os seus diversos membros (atualmente é composta por 160 paises), constituindo-se na principal
instancia reguladora do sistema multilateral de comércio. Para alguns autores, como McMichael (2000), a
criagdo da OMC pode ser considerada um marco importante para o sistema alimentar global.
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enfrentamento da questdo alimentar seja nos d&mbitos local, nacional ou mundial. O autor
destaca a substituicdo da nogédo de autossuficiéncia alimentar pela ideia de autocapacidade, o
que significa o deslocamento do papel da producéo interna de alimentos como elemento
estratégico para promover a seguranca alimentar pela capacidade dos paises em obter
alimentos suficientes para atender & demanda interna por meio das trocas comerciais.

[...] assiste-se & separacdo entre autossuficiéncia e seguranca alimentar
que passa a ser entendida como a capacidade de adquirir os alimentos
quando se necessitar deles. Nesses termos, a seguranga alimentar
global e a de cada pais seriam melhor obtidas atraves da existéncia e
do bom funcionamento de um mercado mundial de alimentos. Essa
concepgdo fornece o marco geral dos acordos internacionais e esta
presente nas formulacBes da prépria FAO [...] Ela contropde a
autossuficiéncia nacional na produgdo de alimentos (food self-
sufficiency) com o que denomina de autocapacidade na obtengéo dos
alimentos por meio do comércio internacional (food self-reliance)
(MALUF, 2007:53).

Apesar de o enfoque produtivista continuar presente e bastante forte, Maluf (2007)
considera que nos anos 1980 foi possivel identificar uma certa inflexdo no conceito de
Seguranca Alimentar, cujo foco passou a incidir sobre as condigdes adequadas de acesso
fisico e econdmico aos alimentos basicos. A Seguranca Alimentar, conforme definiu a 82
Sessdo do Comité de Seguranca Alimentar Mundial (1982), era a garantia do acesso
permanente de todos aos alimentos necessarios para a manutencgdo da vida, sendo fundamental
assegurar estabilidade de fluxo.

Portanto, o alcance da seguranga alimentar pelos paises, especialmente os paises em
desenvolvimento, estaria atrelado & sua capacidade em obter vantagens competitivas no livre
mercado que Ihes permitissem adquirir alimentos de forma a atender as necessidades da sua
populacdo de maneira estivel e a precos baixos. Tais vantagens estariam asseguradas pela
adogdo de medidas como a intensificacdo e especializacdo da produgdo (concentrar a
producdo em apenas alguns alimentos em que se pode ser mais competitivo) e expansdo das
trocas no comércio internacional. Todavia, para acessar 0s mercados externos, é necessario
que os paises também abram seus proprios mercados para a entrada de produtos importados,
que muitas vezes recebem subsidios em seus paises de origem, 0 que acaba impactando
negativamente sua economia interna pela dificuldade em competir com 0s mesmos.

A “Seguranca Alimentar Global encontra correspondéncia com o conceito de
Seguranca Alimentar proposto pela FAO por ocasido da Cupula Mundial de Alimentagéo
(1996), na medida em que enfoca as condigdes de acesso e garantia de estabilidade sem
destacar a importancia e relevancia econdmica, politica e social & producdo propria de
alimentos, tampouco abordar questdes fundamentais no debate alimentar como a equidade e a
sustentabilidade (MALUF, 2007). Para Reis & Maluf (2013) a Seguranga Alimentar Global
baseia-se em uma falsa premissa, na medida em que o comércio internacional ndo pode ser
considerado uma fonte confidvel de Seguranca Alimentar, uma vez que o livre mercado €
altamente excludente e concentrador de poder e recursos, 0 que acaba por acentuar a
desigualdade e a pobreza nos paises periféricos. Além disso, € necessario considerar os graves
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impactos sociais, culturais e ambientais® gerados por esse modelo de especializagdo da
producdo em larga escala.

Para McMichael (2009), a Seguranca Alimentar Global™ caracterizada pela
industrializacdo da agricultura mundial, pelo papel central do livre comércio e pelo dominio
monopdlico exercido pelas grandes corporagdes transnacionais sobre a cadeia de produgéo,
processamento e comercializagédo de alimentos conforma o que o autor denomina como um

Regime Alimentar Corporativo™'%,

Como ja assinalado anteriormente, o contexto internacional da SAN é um campo
heterogéneo marcado por disputas politicas e controvérsias. E como um contraponto a defesa
de uma Seguranca Alimentar Global ancorada no mercado, verifica-se, ainda anos 90, durante
a Cupula Mundial de Alimentacdo, o surgimento do conceito de Soberania Alimentar
(SOBAL). A nogdo de Soberania Alimentar foi apresentada, pela Via Campesina'® nesse
encontro como um instrumento de critica a Seguranga Alimentar Global e a inclusdo da
agricultura nos acordos de livre comércio. Ao longo dos anos este conceito foi se ampliando e
se fortalecendo enquanto um principio articulador em defesa de um sistema alimentar pautado
na sustentabilidade, justica e inclusdo social e na autonomia dos povos e dos paises em definir
suas proprias politicas de producdo, distribuicdo e consumo de alimentos visando & garantia
do direito humano a alimentacdo de sua populacdo e a valorizagdo da producdo camponesa
diversificada de alimentos e sem o comprometimento dos circuitos de mercado locais
(NOBRE, 2013).

A soberania alimentar é um direito dos povos a alimentos nutritivos e
culturalmente adequados, acessiveis, produzidos de forma sustentavel
e ecologica, e seu direito de decidir seu proprio sistema alimenticio e
produtivo. Isto coloca aqueles que produzem, distribuem e consomem
alimentos no coragdo dos sistemas e politicas alimentarias, por cima
das exigéncias dos mercados e das empresas. (Forum Mundial Pela
Soberania Alimentar - Declaragdo de Nyeleni, 2007).

Aplicada aos territérios locais, a SOBAL pode ser traduzida como o direito dos
agricultores e agricultoras, agroextrativistas, pescadores e pescadoras, povos indigenas e
comunidades tradicionais em produzirem alimentos diversificados e de forma autdnoma,

99 Os EUA, assim como os organismos financeiros internacionais, propunham que os possiveis impactos sociais,
econdmicos e ambientais negativos gerados pelo livre mercado deveriam ser compensados por meio de
programas sociais e alimentares voltados para as populagdes mais pobres (MALUF, 2007).

100 Inicialmente proposto por Friedmann & McMichael (1989) ao final da década de 1990, o conceito de
"Regime Alimentar” busca estabelecer os elos entre as relagdes de produgfo e consumo alimentar no cenario
internacional e a geopolitica capitalista desde uma perspectiva histérica. Para Friedmann (2000), a analise sobre
o sistema agroalimentar mundial possibilita entender melhor como se estabelecem mundialmente as dindmicas
econdmica e politica do capitalismo, uma vez que a alimentagdo assume um duplo papel de gerar acumulagédo de
capital ao mesmo tempo em que é fundamental para a existéncia humana.

101 A Via Campesina é um movimento internacional que retine milhares de campesinos e campesinas, pequenos
e médios produtores, povos sem terra, indigenas, migrantes e trabalhadores/as rurais de todo 0 mundo. Defende a
agricultura sustentavel em pequena escala com um modo de promover a justica social e a dignidade. Op&e-se
firmemente aos agronegdcios e as multinacionais que estdo destruindo os povos e a natureza (VIA CAMPESINA,
2011)
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podendo decidir o que plantar e como plantar.

No que concerne aos organismos internacionais, a Via Campesina, a partir da bandeira
da soberania alimentar, liderou uma ampla campanha contra a presenca da alimentacdo e da
agricultura nos acordos de livre comércio ao mesmo tempo em que vem investindo na disputa
politica no &mbito do Comité de Seguranca Alimentar (CSA)'% da FAO por consideré-lo,
apds sua reforma, um espaco multilateral que minimamente abre um campo de controvérsias a
partir da construcéo de canais de consulta & sociedade civil, conforme mencionado a seguir:

A FAO pode converter-se em um espaco para aplicar a soberania
alimentar, mas deveria oferecer solucgdes reais e escutar as vozes dos
camponeses e camponesas e ndo dar legitimidade a processos
impulsionados pela busca de beneficios das multinacionais. (MST,
2010)

No contexto brasileiro, a crise deste modelo de agricultura, altamente dependente de
recursos externos e fortemente ancorado nas politicas de subsidio ao setor agricola, ir4
coincidir, no tempo, com o processo de redemocratizagdo do pais. Registra-se, a partir do
final dos anos 1970, uma retomada das lutas dos movimentos sociais no campo, cuja atuagao
ird se desdobrar em uma multiplicidade de frentes de agdo: nos acampamentos e ocupacdes de
terra; na resisténcia dos posseiros em defesa de seus territorios, sobretudo no campo dos
direitos sociais, nos conflitos relacionados & implantacdo de grandes projetos hidrelétricos; na
mobilizagdo pelos direitos sociais, com destaque para a saude e a previdéncia social rural; na
organizacdo das mulheres do campo e na reivindica¢do de uma politica agricola diferenciada
para 0s pequenos agricultores. Emergem nesse processo uma multiplicidade de atores sociais,
estratégias de luta e formas de organizagdo, que passam a tensionar a unicidade da categoria
“trabalhador rural”, construida nas lutas do movimento sindical, sobretudo nas décadas de
1960 e 1970.

A Constituicdo Federal de 1988 ird acolher algumas das demandas desses atores,
sobretudo no campo dos direitos sociais, incorporando em seu arcabouco o conceito de fungdo
social da propriedade da terra. Os pactos estabelecidos em torno do novo texto constitucional
ndo chegaram a subsidiar, no entanto, uma proposta mais abrangente de democratizagdo da
propriedade da terra no pais.

No que diz respeito a agricultura de base familiar, sobretudo no caso dos pequenos
proprietarios de terras das regides Sul e Sudeste do Brasil, que haviam se incorporado nas
décadas anteriores ao projeto de modernizagdo da agricultura, o processo de liberalizagdo dos
mercados de produtos agricolas apresentava-se como uma ameaga. Como observa Picolotto
(2011), diante desse cenério, as organizacdes de pequenos produtores como a Confederacéo

102 O CSA constitui-se em uma plataforma internacional de medidas para a garantia da seguranca alimentar em
nivel mundial. Diferente dos demais organismos internacionais, cada pais membro tem direito a um voto. Além
disso, 0 processo recente de reforma do CSA resultou na instituicdo de espagos de dialogo com a sociedade civil
como a criagdo do mecanismo de participagdo da sociedade civil e do painel de Altos Especialistas. Em seu
relatorio anual (2013), a Via Campesina aponta a influéncia na definicéo dos especialistas que compde os painéis
tematicos como uma das estratégias adotadas na disputa politica sobre o CSA.
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Nacional dos Trabalhadores na Agricultura (CONTAG) e o Departamento Nacional dos
Trabalhadores Rurais da Central Unica dos Trabalhadores (DNTR/CUT), “procuraram
promover acBes e reivindicar politicas publicas para reverter essa tendéncia de
marginalizacdo da pequena producéo brasileira” (PICOLOTTO, 2011:166). No que se refere
a constituicdo do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL)'®, as organizaces manifestaram
uma visdo critica ao processo de integracdo, tanto em fungdo dos seus impactos econdmicos,
que levariam a exclusdo de um amplo nimero de produtores familiares dos mercados de
produtos agricolas, como pela reduzida participacdo das organizacBes de agricultores os
foruns de decisdo encarregados desta negociacdo. Intensifica-se, nesse contexto, a
mobilizagdo em defesa de uma politica diferenciada de apoio & agricultura de base familiar.

Com o estabelecimento de governos que permitiram a criagdo de novos espacos de
participacéo social, novos atores do meio rural foram reconhecidos como sujeitos de direito e
foram criando-se novas regras e instrumentos de politica publica, que foram se
institucionalizando, permitindo redefinir regras e compreensdes com relagdo também as
politicas setoriais voltadas a agricultura e a meio rural (GRISA & SCHNEIDER, 2014)

Este contexto resultaria no estabelecimento de um conceito oficial normativo de
agricultura familiar, que seria institucionalizado na Lei 11.326/2006, que pudesse ser
operacionalizado pelas politicas publicas dirigidas para esse segmento, em especial para fins
de concessdo de créditos especiais. Instituido em 1996, o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi a primeira politica publica direcionada
especificamente para a agricultura familiar e delineava-se basicamente como uma politica de
crédito tendo em vista contribuir para a capitalizacdo e o acesso dos agricultores familiares
aos mercados.

O conceito de agricultura familiar empregado pelo PRONAF foi alvo de muitas
controvérsias, tanto no &mbito académico quanto entre as organizagdes da agricultura familiar.
O conceito foi atualizado e institucionalizado na Lei 11.326/2006 que estabeleceu os
seguintes critérios de enquadramento da agricultura familiar:

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

| - ndo detenha, a qualquer titulo, &rea maior do que 4 (quatro)
modulos fiscais;

Il - utilize predominantemente mao-de-obra da propria familia nas
atividades econdmicas do seu estabelecimento ou empreendimento;

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

IV - dirija seu estabelecimento ou empreendimento com sua familia
(Lei 11.326/2006 Art. 3°.)

103 O MERCOSUL foi estruturado como um processo de integragdo regional instituido, inicialmente, pela
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, agregando, posteriormente, outros paises do Cone Sul. Tem como
objetivo principal a geracdo de investimentos e oportunidades comerciais, propiciando “a integragcdo competitiva
das economias nacionais ao mercado internacional”. Ver: MERCOSUL.
http://www.mercosur.int/innovaportal/v/3862/2/innova.front/en-pocas-palabras. Acesso em: 06/07/2017.
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Criaram-se assim as referéncias legais e institucionais para uma diferenciacdo da
“agricultura familiar” que poderia ser alvo de programas governamentais e ja em 1996 foi
atribuida ao recém-criado MDA a emissdo de um documento que atestaria legalmente o
pertencimento a este publico: a DAP — Declaracdo de Aptiddo ao Pronaf. A DAP iria se
configurar em um instrumento chave para diversas politicas publicas voltadas ao meio rural
que se criariam no periodo seguinte, mas vai trazer a marca de sua origem, ou seja, Como um
instrumento inicialmente voltado para a obtencdo de crédito junto ao sistema financeiro.
Voltaremos a menciona-la no capitulo 3, quando tratarmos dos instrumentos para as compras
da agricultura familiar para a alimentag&o escolar.

Cabe pontuar aqui os limites inerentes a essa delimitacdo legal, uma vez que o que
poderia ser chamado de “agricultura de base familiar” engloba sujeitos politicos e
identidades diversas que expressam diferentes modos de viver, produzir e se organizar
(ALTAFIN, 2007). Assim, se 0 PRONAF - e a definicdo legal de agricultura familiar -
marcou o reconhecimento politico e institucional deste setor social pelo Estado brasileiro,
abrindo possibilidades institucionais para a criacdo de novas politicas para a agricultura
familiar, por outro lado, 0 acesso a estas politicas € mediado pela obten¢do de um documento

a DAP - gue a estabelece oficialmente enquanto tal.

Grisa e Schneider (2014) consideram que emerge neste periodo uma primeira geragdo
de politicas publicas para a agricultura familiar no Brasil, as quais apresentaram um
referencial setorial basicamente agricola (crédito rural, seguro de producdo e de preco) e
agrério (politica de assentamentos de reforma agraria). Estes autores apontam que nos
periodos subsequentes emergeriam, em contextos distintos, o que consideram como trés
geracOes ou referenciais de politica publica para a agricultura familiar, que passam a conviver
nas arenas publicas e configuram diferentes formas de relacionamento entre sociedade civil e
Estado. A segunda teria emergido em 1998, focada em politicas sociais e assistenciais,
envolvendo um conjunto de acdes de transferéncia de renda que contemplaram a agricultura
familiar (ainda que ndo exclusivamente), como o Bolsa Escola, Bolsa Alimentagdo e Auxilio
Gés, que a partir de 2003 foram integradas ao Programa Bolsa Familia. O Programa Fome
Zero, criado no inicio do Governo Lula, daria um novo impulso a estas a¢fes e pode-se dizer
que marcaria o inicio de uma aproximacdo entre as coalizes de causa da SAN e da
Agricultura Familiar, que se aprofundaria na terceira geragéo, com a busca da construgéo de
mercados orientados pela SAN e pela sustentabilidade ambiental.
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CAPITULO Il - O ENCONTRO ENTRE A SEGURANGA ALIMENTAR
E NUTRICIONAL E O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGCAO
ESCOLAR (PNAE)

O PNAE (assim denominado a partir de 1979) é considerado o mais antigo programa
federal de alimentacdo e nutricdo no Brasil. Esse capitulo faz um resgate histérico da
trajetéria do programa, buscando identificar os atores estratégicos, as principais controvérsias
e 0S momentos em que houve mudangas importantes em seu desenho institucional. Busca-se
analisar as ideias, 0s atores e 0s processos politicos que levaram a reorientacdo do programa a
partir do enfoque intersetorial da SAN, processo este que culminou com a formulagéo e
aprovagao do seu marco legal em 2009.

2.1 A Trajetoria Histérica do PNAE: Compras de alimentos e sua relacdo com o0s
modelos de desenvolvimento e concepgdes de SAN

Embora, o Programa Nacional de Merenda Escolar (1954) e a Campanha da Merenda
Escolar (1955), instituidos, respectivamente, pelo Ministério da Salde e pelo Ministério da
Educacéo, sejam considerados como marcos oficiais do PNAE, a origem deste programa
remonta a algumas iniciativas desenvolvidas ja na década de 1940. Como ja foi mencionado
no Capitulo 1, nesse periodo, Josué de Castro, ao identificar a fome como uma grave
problematica social, ja apontava para a necessidade de que fossem desenvolvidas acoes
publicas voltadas para a melhoria das condi¢des de alimentacdo e nutrigdo das criancas. Na
qualidade de Diretor da Comissao Nacional de Alimentagdo (CNA), defendeu que o governo
federal ofertasse refeicGes aos escolares. Todavia, essa proposta ndo foi concretizada pelo
governo que alegava nédo dispor de recursos financeiros para atender a esta demanda (FNDE,
2009). J& no &mbito do Servico de Alimentacéo e Previdéncia Social (SAPS), o entéo diretor
Dante Costa, criou em 1942 um servico de desjejum escolar que atendia filhos de operérios,
pois considerava a escola como o local mais adequado para o desenvolvimento de agdes de
enfrentamento da desnutri¢éo infantil (PEIXINHO, 2011).

Desde sua criagdo, 0 PNAE vem passando por diversas transformagdes que podem ser
agrupadas em quatro momentos historicos™: i) 1954 a 1971 — distribuicéo de alimentos sob a
forma de Campanha Nacional com recursos advindo da ajuda alimentar internacional; ii) 1972

104 Alguns autores como COIMBRA (1981); TURPIN (2008); CARVALHO (2009) e; PEIXINHO (2011)
produziram interessantes estudos que resgatam a trajetoria historica do programa. O FNDE também disponibiliza
em seu sitio eletrbnico um histérico do programa desde sua instituicdo oficial na década de 1950.
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a 1993 - conformagdo de um programa com recursos nacionais e gestdo centralizada no
governo federal; iii) 1994 a 2002 - descentralizacdo do programa com transferéncia de
recursos e da gestdo para os estados e municipios; iv) a partir de 2003 — conformacédo do
PNAE como acéo estratégica de promocao da SAN.

O primeiro periodo de existéncia do PNAE, compreendido entre os anos 1954 e 1971,
caracterizou-se pela oferta de alimentos aos escolares no formato de uma campanha nacional
que foi implantada por meio de convénios com Orgdos de assisténcia e cooperacdo
internacional como a FISI (Fundo Internacional de Socorro & Infancia), a USAID (Agéncia
Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional) e a FAO. O contexto internacional
de emergéncia da Campanha foi marcado por superssafras, sobretudo nos Estados Unidos, e
por seu escoamento através de iniciativas de ajuda alimentar aos paises da América Latina,
em parceria com a UNICEF. Nesse cenério, as escolas publicas foram percebidas como um
meio rapido de escoamento desses excedentes. A alimentacdo escolar aparece, a0 mesmo
tempo, como uma estratégia para enfrentar a desnutri¢do infantil e reduzir o “fracasso”
escolar. Vasconcelos (2005) destaca o papel econdmico e politico desempenhado pela ajuda
alimentar.

Em relacdo & emergéncia dos programas de assisténcia alimentar e
nutricional voltados ao grupo materno infantil e aos escolares, as
distintas andlises realizadas sugeriam que a atengdo deveria ser
direcionada, particularmente, para os seus objetivos econdmicos e
ideoldgicos. Foram apontados varios indicios de que esses programas
constituiram mecanismos de ampliacdo do mercado internacional de
realizacdo de mercadorias, procurando padronizar habitos e préaticas
alimentares de acordo com os interesses de acumulacéo do capital. Por
exemplo, a introducdo do leite em p6 e desengordurado por meio dos
programas internacionais de ajuda alimentar, tornou evidente o
objetivo econdmico. Ou seja, a ajuda ndo acontecia de forma
monetéaria (0 que poderia estimular a produgdo e o consumo local de
alimentos bésicos in natura ou processados), mas na forma de valor de
uso, por meio do escoamento do excedente de producdo que néo havia
conseguido se realizar em mercadoria ou se transformar em capital.
Por outro lado, tais programas se articulavam ao projeto de utilizagéo
do alimento como arma de dominacdo e da fome dos paises
dependentes como objeto de exploracdo, cujos objetivos politicos
eram atenuar e reprimir os movimentos sociais de carater socialista
(VASCONCELOS, 2005: 443).

Em 1954, a CNA, 6rgdo vinculado ao Ministério da Sadde'® e responséavel pela

formulacdo de politicas de alimentagdo e nutrigdo, instituiu o Programa de Merenda Escolar
(PME), que fornecia leite em p6 e vitamina A e D em cépsula lipossoluvel para escolares que
viviam em municipios extremamente pobres da Regido Nordeste. A criacdo do programa teve

105 Até 1953, o Ministério concentrava salde e educacdo, sendo desmembrado em dois Ministérios pelo
Presidente Juscelino: Ministério da Satide e Ministério da Educagéo e Cultura (MEC) (TURPIN, 2008)
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como pano de fundo a pressdo de médicos nutrélogos, que trabalhavam na CNA, para que o
0rgdo desenvolvesse agdes voltadas a oferta de alimentos aos estudantes em funcéo do grave
quadro de desnutricdo e anemia infantil. Nessa direcdo, a alimentacéo escolar foi incluida no
Plano Nacional “A conjuntura Alimentar e o Problema da Nutri¢do no Brasil”. Como j& foi
destacado no capitulo 1, dentre as diversas a¢bes previstas no plano, apenas a alimentacéo
escolar foi concretizada, uma vez que foi implementada em parceria com agéncias
internacionais. No ano seguinte, a gestdo do PME foi transferida para a educacdo’®, passando
a se chamar Campanha da Merenda Escolar (CME). A inser¢do da alimentagéo escolar na
politica educacional tinha como objetivo contribuir para o combate a evasdo e ao fracasso
escolar, j& que a fome era considerada a causa principal destes problemas (CARVALHO,
2009; PEIXINHO, 2011).

Em 1956, primeiro ano do mandato do Presidente Juscelino Kubitschek, a campanha
passou a ter abrangéncia nacional (Campanha Nacional de Merenda Escolar — CNME) e a
servir leite em pd enriquecido com farinhas de leguminosas e cereais, fabricadas por pequenas
indastrias nacionais. Para viabilizar sua ampliagdo, foram implantadas representagdes
regionais da campanha nos estados. Em 1959 a CNME ganhou autonomia para negociar
diretamente com o0s organismos internacionais e firmar contratos para o recebimento de leite
em po. Vale destacar que a alimentagdo foi estabelecida como uma das prioridades do Plano
de Metas de Juscelino, que tinha como principal objetivo promover o desenvolvimento
econdmico brasileiro a partir do fomento ao processo de industrializagdo com recursos do
capital internacional (CARVALHO, 2009).

Ja no inicio dos anos 1960, o, entdo, Deputado Josué de Castro fez inimeras denuncias
sobre os impactos negativos gerados pela ajuda alimentar internacional ao criar dependéncia
econdmica, minar o mercado nacional e introduzir alimentos que néo faziam parte da cultura
alimentar brasileira (COIMBRA, 1981). Concomitante a essas dendncias, vieram a publico
muitas controversias sobre o formato e a qualidade do programa, especialmente no que se
refere & baixa qualidade do leite em pd, aos riscos de contaminacgdo e diluicdo e a pouca
aceitabilidade destas preparagdes (leite enriquecido com farinha) pelos escolares. Apesar
destas denuncias e controvérsias, o governo Jodo Goulart manteve o formato do programa.
Todavia, a USAID passou a ser a fornecedora exclusiva do leite em p6 e da matéria-prima
para a fabricacdo de multimistura. A introdugdo da multimistura — farinhas industrializadas
com adicdo de nutrientes — tinha como objetivo complementar nutricionalmente o leite
servido nas escolas, pois o inicio dos anos 1960 foi marcado pelo aumento do preco do leite
no mercado exterior, 0 que resultou em uma redugdo na quantidade de leite destinada ao
programa (CARVALHO, 2009).

Em meados dos anos 1960, no contexto do golpe militar e da instauracdo de um
regime ditatorial, o governo firmou novos acordos de assisténcia alimentar, dessa vez com 0
Programa Mundial de Alimentos (PMA), vinculado a FAO, e com o Programa Alimentos
para a Paz, financiado pela USAID. Em 1965, o nome da Campanha foi alterado para
Campanha Nacional de Alimentacdo Escolar (CNAE), pois foi introduzida no programa a
oferta padronizada de refeigdes - “Almogo escolar” - composta por preparagdes
industrializadas prontas e semiprontas. Segundo Carvalho (2009), estes produtos eram de
baixa qualidade e muitas vezes j& chegavam as escolas deteriorados ou com a validade

106 Os técnicos responsaveis pelo PME foram transferidos para o departamento que ficou responsavel pela
gestdo da Campanha de Alimentacdo Escolar.
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vencida. Todavia a visdo que predominava por parte do poder publico era de que, uma vez
que a alimentagdo ofertada era de “graca”, ndo precisava ser de “boa qualidade™. Neste
periodo, 0 governo brasileiro complementava a refeicdo com verduras e legumes que eram
adquiridos pelos governos estaduais. No final dos anos 1960, a CNAE entrou em crise com 0
fim dos convénios de ajuda alimentar. Para assegurar o financiamento necessario a
manutengdo do programa, instituiu-se um Fundo Especial de Alimentacdo Escolar, cujos
recursos viriam da Loteria Federal (CARVALHO, 2009; TURPIN, 2008).

O segundo periodo historico, que se inicia nos anos 70, é marcado pela constituicdo da
alimentacdo escolar enquanto uma politica publica, com recursos nacionais e gestdo
centralizada no governo federal. No contexto do langcamento do PRONAN | (1973-1974) e Il
(1976-1979), programas coordenados pelo INAN e que integravam o Plano Nacional de
Desenvolvimento, a CNAE passa por um profundo processo de reestruturagdo. O objetivo
dessa reformulacéo era aproximar a alimentacdo escolar da agenda desenvolvimentista, tendo
sido definida prioridade para os alimentos basicos e préprios da cultura alimentar brasileira,
como arroz e feijéo, e a compra dos pequenos produtores em lugar dos alimentos formulados
adquiridos das grandes empresas. Todavia, essas acdes ndo conseguiram ser implementadas
por conta da fragilidade politica do INAN e da auséncia de recursos financeiros para a
execucdo do PRONAN II. No entendimento de Malaquias Batista Filho'®’ (1984, apud
CARVALHO, 2009), o maior bloqueio encontrado pelo PRONAN foi de ordem financeira,
uma vez que as a¢des do programa foram planejadas durante o chamado “milagre econdmico”,
mas implementadas em pleno contexto de crise fiscal do Estado. Ainda de acordo com
Carvalho (2009), a auséncia de envolvimento do Ministério da Agricultura dificultou a
implantacéo de projetos que envolviam o apoio aos pequenos agricultores.

No que concerne & gestdo, a CNAE permaneceu vinculada ao MEC, mas as normas
técnicas que orientavam o carddpio fornecido pelo programa eram estabelecidas pelo
INAN/MS. O leite foi definitivamente substituido por alimentos “formulados™ em pé, tais
como sopas e mingaus, que requeriam apenas a adi¢do de 4gua em seu preparo. Os critérios
técnicos estabelecidos pelo INAN para a composi¢do dos “formulados™” e as exigéncias
logisticas feitas pelo programa s6 conseguiam ser atendidas por um ndmero muito restrito de
empresas de grande porte e com capacidade de importar algumas matérias-primas de
multinacionais, o que resultou em uma enorme concentracdo desse mercado nas maos de
poucas industrias nacionais. Ao denunciarem o agravamento da desnutricdo infantil,
estudiosos da &rea de nutricdo fizeram duras criticas & qualidade e ao custo dos produtos
fornecidos pela CNAE, considerados de baixo valor nutricional e extremamente caros, e
também questionaram a adocdo de critérios e da logistica de aquisi¢do centralizada que
acabava por beneficiar algumas empresas (TURPIN, 2008; CARVALHO, 2009). Em 1979 a
CNAE passou a chamar-se Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), marcando
um periodo de mudancas que viria a ocorrer no inicio dos anos 1980.

A criacdo da Fundacdo de Assisténcia ao Estudante (FAE) em 1983 e a adogdo de um
formato misto de compra e de cardapios regionais pode ser considerado um primeiro passo
em direcdo a descentralizacdo do programa. O FAE, instituido pela Lei 7.091/1983, resultou
da fusdo do Fundo Nacional de Material Escolar (FENAME), com o Departamento de

107 Malaquias Batista Filho, professor aposentado da Universidade Federal de Pernambuco, é uma das
principais referéncias em acGes de combate a desnutricdo infantil. Ao longo da sua trajetoria, ele se dedicou a
pesquisa e ensino em SAN e foi conselheiro do CONSEA em duas gestdes.
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Assisténcia ao Estudante (DAE) e com a CNAE'®, e passou a ter como uma de suas
atribuicbes promover a melhoria da qualidade e do acesso a alimentacdo escolar com
diminuicdo progressiva de custos. Nesse periodo, as Secretarias Estaduais de Educacao (SEES)
passaram a atuar como entidades executoras do programa de alimentag&o escolar.

O formato misto de compra consistia na manutencdo da aquisicdo centralizada de
alimentos formulados pela FAE e na compra descentralizada dos alimentos basicos através da
COBAL (Companhia Brasileira de Alimentos)'®®, em parceria com as SEEs. Para viabilizar a
compra dos alimentos basicos, foi criada uma comissdo composta por representantes da FAE,
SEEs, Secretarias Estaduais de Saide (SES), coordenada pela COBAL. Segundo Carvalho
(2009) o processo de compra seguia as seguintes etapas: 1) transferéncia dos recursos
financeiros da FAE para as SEEs; 2) celebragcdo de convénio entre a SEEs e a COBAL,; 3)
aquisicao dos alimentos pela comissédo mista; 4) armazenamento e distribuicdo dos alimentos
pela COBAL para as escolas estaduais, municipais e federais.

A aquisicdo dos alimentos, previamente definidos pela FAE em articulagdo com as
SEEs, buscava priorizar os produtores regionais. Em entrevistas realizadas por Peixinho
(2011), alguns técnicos que atuaram na comissdo mista relataram que, em alguns estados, a
COBAL viabilizou a compra de pequenos produtores locais. Outros aspectos destacados
nestas entrevistas foram a implantacdo de uma estrutura de controle de qualidade dos
alimentos através da parceria com as Secretarias Estaduais de Salde, a reducdo em até 25%
do uso de produtos industrializados, o aumento dos alimentos in natura e a introdugéo do teste
de aceitabilidade.

Com o inicio da nova Republica, em 1985, iniciou-se um processo de municipalizacao
do PNAE, sendo assinados cerca de oitenta convénios com municipios, para gue 0s mesmos
executassem algumas funcgdes relacionadas ao programa. Todavia, houve muitos problemas
como irregularidades nas prestacOes de contas e descontinuidades no repasse de recursos, que
comprometeram essa experiéncia (TURPIN, 2008).

No bojo do processo de redemocratizacdo e abertura politica no Brasil, a segunda
metade da década de 1980 é marcada pela intensificagdo da mobilizacdo social em prol de
politicas que garantam o direito a alimentacdo. Nesse contexto, destaca-se a Conferéncia
Nacional de Alimentacdo e Nutri¢do (1986), que apontou caminhos para a implantagéo de um
sistema publico de SAN, tendo valorizado o PNAE como uma acdo publica de grande
relevancia. Segundo Peixinho (2011), os/as profissionais ligados a area de alimentacdo e
nutricao que se articularam na CNAN também se mobilizaram durante a Assembleia Nacional
Constituinte com objetivo de assegurar a alimentacdo escolar como um direito universal e a
escola como um ambiente de promocéo da alimentagdo saudavel.

A Constituicdo Federal de 1988 promoveu uma descentralizacdo politico

108 A CNAE, até entdo, era responsavel pela gestdo do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar.

109 A COBAL foi criada pela Lei n° 6 de 26 de setembro de 1962 com a finalidade de “participar diretamente
da execugdo dos planos e programas de abastecimento elaborados pelo Governo, relativamente a
comercializagdo dos géneros alimenticios, essenciais ou em caréncia, e agir como elemento regulador do
mercado”. Com base na Lei 7.4866 de 6 de junho de 1986, a COBAL passou a efetuar, por meio de convénios
com as Secretaria Estaduais de Educacdo, a aquisicdo regional de alimentos “basicos”, sendo também
responsavel pela armazenagem, processamento e distribuicdo para as escolas estaduais e municipais
(CARVALHO, 2009).
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administrativa, definindo um arranjo federativo pautado na transferéncia de recursos e
atribuicbes do governo federal para os estados e principalmente para 0s municipios, 0 que
repercutiu no desenho institucional das politicas publicas, dentre as quais o PNAE. A
Constituicdo Cidada reconheceu a alimentagéo escolar enquanto direito de todos os alunos do

ensino fundamental a ser garantido pelo Estado™™.

Todavia, o primeiro governo eleito por voto popular apds a redemocratizagdo
caminhou na direcdo contréria ao adotar uma agenda politica e econémica neoliberal,
promovendo, assim, a descontinuidade ou fragilizacéo das acGes publicas de alimentacéo e
nutricdo. Embora ndo tenha sido formalmente extinto, o PNAE sofreu um corte dréstico,
chegando a oferecer alimentagdo aos escolares em apenas sessenta dos duzentos dias letivos
(SILVA, 1995). No trecho abaixo, Vasconcelos (2005) analisa o contexto de retrocessos:

Em 16 de margo de 1990 tiveram inicio o Governo Fernando Collor e
as primeiras tentativas de implantacdo das ideias neoliberais de
reforma do Estado. Ao analisar o periodo marco de 1990 a 29 de
setembro de 1992, verifica-se que, dentro do discurso da estabilizag&o
econdmica, da modernizacdo do Estado e da economia, o Brasil Novo
desencadeou uma brutal redugdo dos recursos financeiros,
esvaziamento e/ou extin¢do dos programas de alimentagdo e nutricao.
Além disso, esses programas também se tornaram alvo dos desvios de
verbas publicas, de licitacbes duvidosas e de outros mecanismos
ilicitos que caracterizaram a escandalosa corrupgdo instalada no
interior daquele governo. Investigagdes da Comissédo Parlamentar de
Inquérito da Camara dos Deputados (CPI da Fome) e auditorias do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizadas nesse periodo
evidenciaram irregularidade no PNAE [..] e noutros programas
(VASCONCELOS, 2005:447)

A intensa mobilizagio do Movimento pela Etica na Politica (MEP) para que as
dendncias de corrupcéo e desmonte das a¢des de combate & fome no Governo Collor fossem
investigadas resultou na abertura da Comissdo Parlamentar de Inquérito Destinada a
Examinar as Causas da Fome e a Iminente Ameaca a Seguranca Alimentar no Pais (CPI da
Fome). O PNAE foi um dos programas auditados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
cujo relatorio apresentou diversos problemas e irregularidades, dentre os quais: i) desvios e
fraudes na distribuicdo de alimentos; ii) uso eleitoral do programa; iii) deterioragdo dos
alimentos; iv) cartelizagdo de setores da indUstria de alimentos como os de formulados e de
leite em po; v) procedimentos irregulares na aquisigdo de alimentos (TCU, 1993).

No que concerne aos produtos formulados, o relator do TCU ressaltou que a oferta dos
mesmos aos escolares contrariava as proprias diretrizes do programa, instituidas no &mbito do
Il PRONAN, em que se preconizava o fornecimento de alimentos compativeis com os hébitos
alimentares regionais. Ele destacou, também, que o alto custo dos produtos formulados
poderia ser revertido para a aquisicdo de um volume muito maior de alimentos basicos. A

110 Posteriormente, a Lei 11.947/2009 estendeu esse direito para o ensino médio e de jovens e adultos.
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auditoria concluiu, ainda, que as industrias de produtos formulados haviam formado cartéis,
apresentando precgos superfaturados em até noventa por cento e atuando em conluio com a
FAE para que outras empresas n&o participassem do certame ou néo fossem selecionadas™*’.
Identificou ainda que o PNAE contribuiu de forma muito significativa para a consolidagéo de
um “segmento industrial especializado na producéo de alimentos cujo grande cliente era o

Governo”.

Vasconcelos (2005) ressalta que a priorizagdo dos interesses das industrias de produtos
formulados pode ser considerada uma politica do governo Collor que, em funcdo desse
objetivo, nomeou um representante da Associagdo Brasileira da Industria de Nutrigdo (ABIN)
para a presidéncia do INAN em 1990.

O mecanismo de compra e distribuicdo dos alimentos bésicos via CONAB
(Companhia Nacional de Abastecimento)**? também foi alvo de duras criticas por parte da
auditoria do TCU, conforme trechos do relatdrio destacados a seguir.

A utilizagdo da CONAB como agente de compras revelou-se outra das
grandes sangrias de recursos do PNAE. Sob o pretexto de que a FAE
ndo teria recursos humanos, materiais e experiéncia para realizar
grandes compras de alimentos e de que a CONAB disporia de uma
melhor estrutura para fazé-las, perpetrou-se uma das maiores
distorcdes no PNAE. Os recursos a ele destinados foram em boa parte
absorvidos pela CONAB [...]. Por outro lado, do seio da propria
administracdo publica, advém Onus adicionais aos programas de
suplementacdo alimentar. E o caso da CONAB em relagio ao
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar, conforme sobejamente
detalhado nos autos. De um lado, pela préatica de refaturamento a FAE,
aufere ganhos financeiros em fungéo dos prazos de recolhimento da
diferenca de ICMS. De outro, ao aplicar no mercado financeiro
recursos da merenda escolar repassados pela FAE, apropria-se da
remuneracdo. O montante de 45,8 milhdes de ddlares, desde julho de
1991 a abril de 1993, significa que 24,21% do total transferido vao
para os cofres da CONAB, ou seja, ndo sdo utilizados na aquisicao de
merenda (TCU, 1993).

Frente a essas irregularidades, o0 TCU recomendou uma dréstica alteragdo na forma de
participacdo da CONAB no processo de aquisi¢do de alimentos pelo PNAE. Entendeu-se que
a CONAB poderia atuar como agente de compras da FAE, ou seja, poderia assumir a
responsabilidade pelo processo de aquisigdo desde que o pagamento fosse efetuado pela FAE
diretamente aos fornecedores mediante apresentacgéo de nota fiscal.

111 De acordo com a auditoria, os editais para selecdo de fornecedores de alimentos formulados e leite em po
apresentavam clausulas que restringiam a participacdo a um grupo muito seleto de empresas (TCU, 1993).
112 Em 1990 o governo Collor editou a Medida Provisoria n® 151/1990 que promoveu a fusdo da COBAL com
a CIBRAZEM (Companhia Brasileira de Armazenamento) e a CFP (Companhia de Financiamento da Producéo)
e criou a CONAB, uma empresa publica vinculada ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA).
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Nesse contexto pés-impeachment™, a sociedade civil articulou-se no ambito do recém

criado CONSEA com o0 objetivo de pressionar o governo Itamar para que retomasse O
processo de descentralizacdo e os investimentos no PNAE. Dessa forma, em 1993, foram
firmados diversos convénios nos quais alguns governos estaduais e municipais assumiram
voluntariamente a responsabilidade pela aquisicdo de alimentos béasicos (arroz, feijéo,
macarréo), processados (leite em po6, farinha de mandioca) e pereciveis (pdo, ovos, carne). Os
produtos formulados foram sendo abolidos aos poucos do cardapio (CARVALHO, 2009).

Tupin (2008) considera o ano de 1994 como um marco para um novo periodo, quando
se inicia a implementacdo das mudancas preconizadas na Constituicdo, com o processo de
descentralizagdo do PNAE e a transferéncia efetiva de responsabilidades para os estados e
municipios a partir da celebragdo de convénios. A Lei 8.913/94 dispds sobre a
descentralizagdo do programa e determinou o repasse dos recursos da Unido, em parcelas
mensais, aos estados e aos municipios, por meio da celebracdo de convénios. Os entes
federados que aderissem ao processo de descentralizagdo também passariam a ser
responsaveis pelo planejamento e execucdo dos cardapios que deveriam ser elaborados por
um/a nutricionista, buscando respeitar os habitos alimentares e a vocagao agricola regional e
priorizar a aquisicdo de produtos de cada regido, preferencialmente alimentos in natura. No
contexto de ampliacdo dos espacgos de participagdo social no governo Itamar, tornou-se
obrigatéria a instituicdo de Conselhos de Alimentacdo Escolar (CAE) pelos estados e
municipios. Os CAEs deveriam ser formados por representantes dos professores, dos pais e
alunos, de organizagdes sociais e do poder publico, com a tarefa de fiscalizar a aplicagéo dos
recursos destinados a merenda.

Alguns meses depois, a 12 CNSA, em reconhecimento & importancia estratégica do
PNAE para a promocdo da SAN, reforcou o contetdo da Lei e reivindicou a aceleragdo do
processo de municipalizagdo, conforme proposicéo apresentada abaixo:

Acelerar a municipalizagdo da merenda escolar priorizando 0s
alimentos regionais e ndo industrializados, a cobertura minima de 50%
das necessidades nutricionais, aumentando proporcionalmente ao
tempo de permanéncia da crianca na escola, cardapio e tipo adequado
de refeicdo as caracteristicas do escolar e educacdo alimentar,
inclusive no periodo de ferias. Todos esses critérios devem ser
colocados sem prejuizo do orcamento da Educacdo, utilizando-se
preferencialmente cooperativas de pequenos produtores rurais para o
fornecimento de alimentos para a merenda, condicdo a ser
administrada pelas Secretarias de Abastecimento, e controladas e
fiscalizadas de forma a garantir sua distribuicdo adequada (CONSEA,
1994:185)

A proposta aprovada pela Conferéncia também abordava outras questBes que
posteriormente foram retomadas no processo de construcdo da Lei 11.947/2009, quais sejam:

113 Conforme abordado no Capitulo 1, com o impeachment do Presidente Fernando Collor, a Presidéncia da
Republica foi assumida por seu vice Itamar Franco que a partir do didlogo com a Agdo da Cidadania contra a
Miséria e pela Vida instituiu o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

76



i) o desenvolvimento de agdes de educagéo alimentar e nutricional no &mbito do PNAE e; ii) a
priorizacdo da compra de alimentos para o programa de cooperativas de pequenos produtores
rurais em articulacdo com agdes de abastecimento alimentar.

Ao se analisar o conjunto de normativas publicadas durante os dois mandatos do
Presidente FHC (1995-1998/1999-2002) é possivel observar que algumas das propostas que
vinham sendo apresentadas, especialmente pelo campo de SAN e por profissionais da area de
salde e nutricdo, foram incorporadas ao desenho do PNAE, tais como: i) a descentralizacéo
da execugdo do programa para governos estaduais, municipais e escolas, incluindo a
elaboracdo dos cardapios; ii) a definicdo de critérios para a elaboragdo do cardéapio que
priorizam os alimentos basicos e produzidos em cada regido; iii) a aquisicdo prioritaria de
alimentos produzidos na regido e; iv) a adogdo de critérios para controle de qualidade dos
alimentos, considerando também as preferéncias alimentares dos escolares (ver quadro 3).
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Quadro 2 Normativas referentes ao PNAE publicadas pelo FNDE no periodo entre os

anos de 1998 e 2002
Ano Normativa Principais contetidos
1998 |Lei n° 9649 de|- Transferéncia das competéncias da FAE para o Fundo Nacional de

27 de maio de
1998

Desenvolvimento da Educacgdo (FNDE)

1998

MP n° 1.784 de
14 de Dezembro
de 1998

- Consolidacdo da descentralizacdo do programa ao substituir os convénios
pela transferéncia automatica de recursos da Unido diretamente para uma
conta especifica tendo como titulares os governos estaduais e municipais.
(Art. 1°e 29)

- Definicdo de que a assisténcia financeira da Unido tem carater suplementar
e que os recursos do programa s6 podem ser aplicados na aquisicdo de
géneros alimenticios (Art. 1°)

- Os cardapios devem ser elaborados por nutricionistas, observando as
orientagdes do CAE e respeitando os habitos alimentares de cada localidade,
sua vocacao agricola e a preferéncia pelos produtos in natura (Art.5°)

- Devem ser priorizados os produtos da regido, com objetivo de reducdo dos
custos (Art. 6°)

- Os estados devem prestar assisténcia técnica aos municipios (Art. 7°)

2000

Resolucdo n° 15
de 20 de agosto
de 2000

- Objetivos do PNAE: transferéncia de recursos da Unido para estados e
municipios, em carater suplementar, destinados a suprir parcialmente as
necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a contribuir para a melhoria
do desempenho escolar, para a reducdo da evasdo e da repeténcia, e para
formar bons habitos alimentares (Art. 1°)

- Beneficiarios: alunos da educacdo pré escolar e ensino fundamental
matriculados na rede publica ou entidades filantropicas conveniadas (Art. 1°)
- Os produtos a serem oferecidos nas escolas devem ser submetidos a um
controle de qualidade da Secretaria Estadual ou Municipal de Salde (Art. 6°)
- Obrigatoriedade de aplicacdo do teste de aceitabilidade junto aos escolares
quando forem introduzidos novos alimentos no cardapio escolar

- Definicdo das competéncias do CAE (érgao fiscalizador)

2001

MP n° 2.178-34
de 28 de Junho
de 2001
(reedicdo da MP
n°® 1784/1998)

- Permissédo para que os estados e municipios repassem 0S recursos para que
sejam executados diretamente pelas unidades escolares, desde que atendam
alguns critérios (Art. 1°)

- Definicédo das condi¢Bes nas quais o repasse automatico deve ser suspenso:
i) auséncia de CAE formalmente constituido e em funcionamento regular; ii)
utilizacdo dos recursos em desacordo com as normas do PNAE; iii) ndo
aplicacdo do teste de aceitabilidade e do controle de qualidade; iv) ndo
apresentacdo da prestacdo de contas (Art. 3°)

- Destinacdo obrigatdria de, no minimo, 70% dos recursos do PNAE na
aquisicdo de produtos béasicos, com prioridade para os produtos da regido
(Art. 6° e 7°)

2002

Resolucdo n° 2
de 10 de janeiro
de 2002

- Definicdo das situa¢Bes nas quais as unidades escolares podem executar 0s
recursos do PNAE: i) quando por meio de ato legal a escola for transformada
em uma unidade gestora ( a exemplo de autarquias ou fundacGes publicas)
ou; ii) quando a Lei Orgcamentaria anual de cada esfera de governo autorizar o
repasse direto as escolas.

Elaboracdo propria. Fonte: http//www.fnde.gov.br
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No que concerne a descentralizagdo, as normativas publicadas durante o governo FHC
produziram enormes avangos. A extingdo da FAE e a incorporagdo das suas atribui¢Oes ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagédo (FNDE) tiveram como objetivo possibilitar
a transferéncia automatica de recursos da Unido diretamente para os estados e municipios,
sem a utilizagdo dos convénios como mecanismo de repasse. Segundo Peixinho (2011), a
avaliacdo dos técnicos que atuavam no PNAE era de que a transferéncia via convénios trazia
muitas limitagdes a adesdo dos municipios, pois 0s mesmos tinham que estar adimplentes com
o governo federal. Além disso, as exigéncias burocraticas inerentes ao formato de convénio
resultavam em atrasos no repasse, comprometendo a execugéo do programa. Outro avanco foi
a possibilidade de se implantar uma gestéo escolarizada, ou seja, a escola passa a atuar como
unidade executora para o recebimento de recursos e aquisi¢do de alimentos.

E importante salientar que a descentralizagio do PNAE n#o ocorreu de forma isolada,
outrossim, ela esteve inserida em um contexto mais amplo de reordenagéo institucional das
politicas sociais pelo governo FHC. Segundo Draibe (1998), adotou-se uma estratégia de
descentralizagdo que envolvia a municipalizag&o, ou seja, a transferéncia direta de recursos e
de responsabilidades para os municipios e a institucionalizacdo de conselhos de participacéo e
controle social vinculados a operacionalizagdo de programas.

Por outro lado, Arretche (1998) destaca o risco de que a descentralizacdo pudesse
resultar em um esvaziamento do papel estratégico do governo federal na coordenacdo dos
processos de formulacdo, implementacéo e avaliacdo das politicas e programas, o que poderia
aumentar as desigualdades sociais e gerar distor¢des em relagéo aos objetivos e diretrizes dos
programas.

Esse quadro tem implicado que o processo de descentralizagdo das
politicas sociais seja caracterizado por desigualdades de toda ordem:
no ritmo de formulacéo e decisdo entre as distintas politicas setoriais;
no interior de uma dada politica, desigualdades entre o ritmo e os
resultados da implementacéo; e, sobretudo, na qualidade dos servicos
prestados. A superagdo dessas dificuldades ndo pode ocorrer apenas
por iniciativa dos governos locais, dada exatamente sua
heterogeneidade na capacidade de mobilizar recursos proprios e dada
a escala local de sua atuagdo. Apenas o governo central pode
desempenhar essa tarefa, sob pena de que se aprofundem as
desigualdades regionais. E certo que uma proposicio desse tipo nio
estd isenta de preferéncias e valores, mas parece-me que as tendéncias
de reforma do Estado brasileiro apontam para um novo papel a ser
desempenhado pelo governo federal: de forte regulacdo das politicas
nacionais, de correcdo das desigualdades regionais e de compensagéo
das insuficiéncias locais (ARRETCHE, 1998:12).

Em relacdo ao PNAE, observou-se que com o avango do processo de descentralizagdo
financeira e administrativa para os estados e municipios, 0 FNDE passou a entender que suas
funcbes se limitariam a transferéncia de recursos e andlise das prestagdes de contas
encaminhadas pelos CAEs, o que culminaria em uma dréstica redugdo na equipe responsavel
pelo programa (CARVALHO, 2009; PEIXINHO, 2011). Nessa diregdo, a Resolugdo FNDE
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n® 002/99 estabeleceu que o orgdo fosse “responsavel pela assisténcia financeira,
normatizacdo, coordenagdo, acompanhamento, cooperacdo técnica e avaliacdo da
efetividade da aplicacé@o dos recursos, diretamente ou por delegacdo”.

Em que pese o direcionamento do FNDE para as agdes relacionadas a transferéncia de
recursos e a prestacdo de contas, o quadro apresentado anteriormente demonstra que algumas
normativas publicadas pelo FNDE versaram sobre os objetivos, diretrizes e a dindmica de
funcionamento do PNAE, buscando apontar caminhos para o programa. Segundo Peixinho
(2011), alguns técnicos que atuaram no PNAE nesse periodo destacaram o quanto foi
desafiador e, a0 mesmo tempo, uma grande conquista ter sido estabelecida a destinacéo de um
percentual minimo de 70% para a compra de alimentos béasicos, preferencialmente in natura
ou semiprocessados, adquiridos de produtores da regido, em um contexto de intensa presséo
das industrias pela manutengdo e ampliagéo do fornecimento de produtos formulados.

Por outro lado, em que pese o0s objetivos e diretrizes do programa terem incorporado
algumas dimensdes de SAN, como a elaboracdo do cardapio de acordo com a vocagao
agricola e os héabitos alimentares da regido na qual a escola estava inserida e a priorizagdo da
producéo local, permaneceram dispositivos que dificultavam, sobremaneira, a sua aplicacao,
principalmente no que se refere aos mecanismos licitatorios e de controle de qualidade dos
alimentos que, na pratica, conferiam indmeras vantagens as industrias de alimentos
(CARVALHO, 2009).

O quarto momento histdrico do PNAE, que tem inicio em 2003 a partir da sua insergdo
na agenda governamental de SAN, sera discutido mais detalhadamente na préxima secéo.

2.2. A Integragdo do PNAE a Agenda Governamental de SAN no Periodo p6s 2003

Com a eleicéo de Lula e o langamento do Programa Fome Zero, a alimentacao escolar
foi definida como uma das agdes estruturantes de SAN, assumindo, portanto, um espaco
prioritdrio na agenda de governo. Nesse contexto, o PNAE foi passando por diversas
mudalrfgas consecutivas que o0 aproximaram cada vez mais da perspectiva intersetorial de
SAN™,

A nomeacgdo de Albaneide Peixinho™~, nutricionista com trajetéria de atuagdo em
SAN, para coordenar o PNAE, pode ser considerado um fator que também contribuiu para
essa aproximacdo, bem como para a reorientacdo do papel do FNDE na gestdo do programa.
Como destacado na sec¢do anterior, a medida que o governo FHC avangou na descentralizacao
do PNAE, o FNDE foi limitando sua funcdo a transferéncia de recursos e a analise das
prestacfes de contas. Em sua dissertacdo de mestrado, Peixinho (2011) relata como foi 0
processo de recomposi¢do da equipe técnica do programa e de construcdo de uma visdo mais
ampliada sobre o PNAE e do papel a ser desempenhado pelo FNDE.

115

114 O processo de insercdo do PNAE na agenda de SAN e as principais mudangas ocorridas em sua normativa
foram objetos de analise de autores como Turpin (2008), Triches (2010); Triches & Schneider (2010); Belik &
Chain (2009).

115 Foi a primeira vez que a Coordenagdo do PNAE foi assumida por um nutricionista. Albaneide Peixinho
havia atuado em entidades representativas da categoria, tais como o Sindicado de Nutricionistas, o Conselho
Regional de Nutricionistas e a Associagdo Brasileira de Nutricdo. Também participou do Férum Brasileiro de
Soberania e Seguranca Alimentar e Nutricional e contribuiu com a elaboracdo do projeto Fome Zero e com 0
processo de transi¢do de governo de FHC para Lula.
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Encontramos poucos funcionarios que ja estavam ha muito tempo,
outros ja estavam indo embora em fun¢do da substituicdo nos cargos
de confianga, pouca documentacdo esclarecedora quanto ao
funcionamento do programa e os relatos contados pelos préprios
trabalhadores que faziam o programa funcionar. Aos poucos formos
entendendo as propostas previstas nos normativos, 0 que conseguiu
ser implementado e o que se pretendia, porém nédo efetivado, em
funcdo, muitas vezes, da insuficiéncia de pessoal. Fomos entendendo
gradativamente o funcionamento de acordo com um modelo
estabelecido na época. E 0o modelo que prevaleceu, por diversos
motivos, muitos deles alheios a vontade politica dos gestores do
PNAE a época, como por exemplo, a énfase dada a transferéncia dos
recursos financeiros para os estados, Municipios e o distrito Federal e
a preocupacdo com o controle desses recursos. Como era mais
documental, mais financeiro, percebe-se, notadamente que perdeu o
entendimento da alimentagéo e da nutricdo propriamente dita. Com a
chegada em 2003 de uma nutricionista para assumir a Coordenagéao
Geral do Programa e inseri-lo no contexto do Programa Fome Zero,
focando a alimentacdo escolar como um direito humano, foi
aumentando o numero de nutricionistas para dar apoio técnico ao
programa. Nesse periodo tinhamos uma nutricionista cedida que pediu
em pouco tempo a sua remog¢do, uma servidora publica que assumiu
um cargo de confianca e alguns outros contratados por uma empresa
terceirizada. Estes ndo podiam assumir responsabilidades técnicas,
porém davam suporte técnico administrativo a area. Alguns conflitos
foram surgindo em funcdo de ter que aprofundar as discussoes
técnicas na area de nutricdo e implantar atividades técnicas que nao
poderiam ser executadas pelos profissionais que ali estavam, pois ndo
podiam exercer fungdes que a lei ndo lhes permitia. Além disso, o
FNDE tem um grande problema em relagéo ao plano de cargos, pois
ndo existem cargos especificos de categorias profissionais, o que
inviabiliza a qualquer servidor, mesmo que este tenha se formado em
nutricdo, ndo poder exercer a profissdo dentro do 6rgdo. E a pergunta
ficava no ar, veladamente feita por alguns: se o Programa sempre
funcionou sem avaliacdo de nutri¢do, porque agora tem que ser assim?
Sempre fizeram avaliagdes sobre o funcionamento do programa,
baseado em algumas informagdes da alimentacdo e o foco era dado no
uso do recurso de acordo com o0 previsto nas normas, como por
exemplo, a utilizagdo de alimentos basicos. Ndo se questionava, pela
maioria presente, o0s critérios estabelecidos para aquela lista
(PEIXINHO, 2011:63)

Com o objetivo de abrir um canal de didlogo com o FNDE sobre a importancia de se
investir na qualificacdo do PNAE, fortalecendo-o no ambito da politica de educagdo, em
articulacdo com as politicas de Saude e SAN, a equipe responsavel pelo programa elaborou o
documento “Alimentac@o Escolar: um breve histdrico e suas bases legais” e encaminhou a
presidéncia do 6rgdo. Segundo Peixinho (2011), esse documento apresentava algumas
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propostas de alteracfes normativas, especialmente no que concerne ao escopo de atuacdo do
FNDE e a ampliagdo dos objetivos do programa em consonancia com as diretrizes de SAN.

Além dessa movimentacdo interna, outra estratégia adotada pela Coordenagdo Geral
do PNAE (CGPAE) foi estabelecer um canal muito proximo de interlocu¢cdo com o0 CONSEA,
pois se enxergava ali um espaco estratégico para fortalecer o programa para além do setor da
educacdo. Nesse sentido, o dialogo do entdo Presidente do CONSEA, Francisco Menezes,
com o Presidente Lula resultou no aumento do valor per capita transferido pela Unido para 0s
estados e municipios, o que foi considerado um grande avanco, visto que esse valor ndo era
atualizado ha mais de dez anos.

No ambito do CONSEA, o PNAE sempre fez parte da agenda prioritaria do Conselho.
Desde sua recriacdo, em 2003, o conselho encaminhou diversas recomendacdes sobre o
programa a Presidéncia da Republica, ao Ministério da Educacdo e ao FNDE e também foi
um ator chave do processo de formulacdo e aprovacdo da Lei 11.947/2009, como sera
abordado adiante. Em todas as Conferéncias Nacionais de SAN, realizadas entre 2004 e 2015,
a alimentacdo escolar também se configurou em uma das pautas centrais de debate, discussoes
estas que se desdobraram em proposi¢des muito qualificadas.

O quadro 4 mostra que entre os anos de 2003 a 2008 foram publicadas diversas
normativas que buscaram incorporar o enfoque intersetorial de SAN ao desenho do programa
por meio da reformulac@o de seus objetivos e suas diretrizes e do seu desenho operacional.
Essas alteracfes normativas ocorreram em paralelo ao processo de elaboracdo do projeto de
lei do PNAE. A avaliagdo da CGPAE era de que era necessario promover alguns ajustes
imediatos no programa e ampliar o escopo de atribuicdes do FNDE para que passasse a atuar
de forma mais ativa e intersetorial.
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Em resumo, esse conjunto de normativas versou sobre as seguintes questdes: i)
redefinicdo dos objetivos e das diretrizes do programa enquanto um instrumento estratégico
da Politica Nacional de SAN; ii) adocéo de critérios para a elaboracéo dos cardapios de forma
a articular a dimensdo nutricional com o respeito a cultura alimentar e vocacdo agricola de
cada regido e priorizagdo de alimentos frescos in natura ou semielaborados; iii) definigdo das
necessidades nutricionais minimas e dos valores de referéncia (macro e micronutrientes) a
serem atendidos pelos cardapios; iv) passou a ser obrigatério ter um(a) nutricionista como
responsavel técnico pelo programa, devendo o/a mesmo/a estar vinculado a entidade
executora; V) atualizagdo do valor per capita, com definicdo de valores diferenciados para
escolas indigenas e quilombolas e de educacdo integral; vi) atualizacdo dos critérios de
composic¢do, mecanismo de funcionamento e atribuigdes do CAE com garantia de suporte
financeiro e operacional por parte dos estados e municipios; vii) ampliacdo das competéncias
do FNDE a partir da inclusdo de agdes relacionadas ao monitoramento e a capacitacdo dos
atores envolvidos com o programa. Grande parte desses aspectos foi incorporado ao projeto
de lei do PNAE.

Em relacdo ao escopo de acbes do FNDE, uma das estratégias adotadas para
desenvolver acdes relacionadas a pesquisa e a formacdo foi o estabelecimento de convénios
com universidades federais para a implantacdo de Centros Colaboradores de Alimentacéo e
Nutri¢do Escolar (CECANE).

No trecho abaixo, Menezes et al. (2015) destacam o0s principais aspectos que
subsidiaram o processo de reformulacédo do PNAE a partir de 2003:

A reformulacdo do Programa de Alimentagdo Escolar em seu
enfrentamento da fome e da inseguranca alimentar no pais obedecia a
determinadas premissas. A primeira delas foi sua afirmagdo como
instrumento para a garantia do direito humano a alimentacdo. A
segunda foi o fortalecimento do controle social. A terceira, com base
no pacto federativo, voltou-se para a atribuicdo de responsabilidades
ndo apenas da Unido, mas também dos governos estaduais e
municipais. Por fim, o programa passou a figurar como suplementar a
educacdo, em articulacdo necessaria com trés outras varidveis que
igualmente incidem sobre o ensino, ou seja, a salde, o transporte e 0
livro escolar. Na articulacdo dessas quatro areas, a alimentagdo escolar
passou a cumprir um papel importante na promogao e no crescimento
do aluno, no seu processo de aprendizagem, manutencdo de um bom
rendimento escolar e na formacdo de habitos alimentares saudaveis
(MENEZES, 2016:95)

Na avaliacdo da maior parte dos atores entrevistados, a publicacdo dessas normativas
possibilitou que se iniciasse o processo de reorientagdo do PNAE enquanto uma politica
publica de SAN, antes mesmo da aprovagao do seu marco legal em 2009:
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Eu entendo que ela é retomada a partir de 2003, mesmo que sem a
legislacdo, mas ai obviamente, isso a Alba e a sua equipe, enfim,
persistiram no caminho que foi o de qualificar exatamente, vamos
dizer assim, juntando a perspectiva de melhoria da qualidade
alimentar com educacdo alimentar, ou seja, fazendo da alimentag&o
escolar um instrumento de educacdo. Eu acho que esse componente é
muito claro, essa diretriz, vamos dizer assim, ela é muito clara a partir
da gestdo da Alba que qualifica muito e comega, vamos dizer assim
exatamente, a mexer na questdo mesmo sem legislacéo ainda. Comeca
a mexer do ponto de vista daquilo que pode e ndo pode comprar,
orientando e criando dificuldades para produtos formulados, ou seja,
comeca de fato nutricionalmente a ter um outro tipo de enfoque
tentando colocar diretrizes e um regramento mais claro, mais objetivo
e mais restritivo do ponto de vista do consumo de porcarias, vamos
dizer assim, né, e passar realmente a fazer com que as criangas
passassem a comer comida de verdade. Entdo eu acho que esse € um
elemento, vamos dizer assim, que eu entendo que foi um novo
enfoque a partir de 2003. (Entrevista com o ex-gestor da CONAB que
participou do GT AF e do Comité Gestor do PNAE).

O processo politico que resultou na formulacdo e aprovacdo do marco legal do PNAE,
bem como as diretrizes que foram incorporadas ao seu desenho, serdo abordados na segéo 2.4.

2.3 As Compras Publicas de Alimentos como um Instrumento de Promocgéo da SAN

No bojo do processo democrético e participativo de institucionalizacdo da SAN e de
politicas publicas especificas para a agricultura familiar, a partir de 2003, ganha forca na
agenda publica o debate sobre a necessidade de se reorientar o mercado institucional,
fortalecendo-o enquanto uma estratégia de promocao da alimentacdo adequada e saudavel, de
fomento & agricultura familiar e de (re)conexdo entre producdo e consumo de alimentos®,
Dentre as iniciativas construidas com base nessa perspectiva, destacam-se a formulagdo do
PAA e a reorientacdo do PNAE, cujo marco legal estabeleceu a obrigatoriedade de se destinar

uma cota desse mercado para a agricultura familiar.

No entanto, é importante salientar que tais ideias ja estavam presentes, desde a década
de 1990, na pauta dos movimentos sociais do campo e da coalizdo de SAN que também
criticavam os mecanismos regulatérios de compra adotados pelo Brasil por conta das barreiras
impostas ao fornecimento de alimentos pela agricultura familiar.

Nesse periodo, a experiéncia com o PNAE mostrou que ainda que o programa tenha
incorporado algumas diretrizes que poderiam aproximé-lo da agricultura familiar, como a
priorizacdo de géneros basicos e de alimentos in natura que deveriam ser preferencialmente
produzidos na regido, na pratica, os mecanismos de aquisi¢ao estabelecidos pela Lei 8.666/93

116 O papel do mercado institucional na promogdo da SAN e o seu fortalecimento no ambito da Politica e do
Sistema Nacional de SAN é abordado por diversos autores, como Grisa et al (2011); Ferreira & Cruz (2013);
Real & Schneider, 2011;Triches, 2015; Schmitt et al, 2014.

85



dificultavam muito essa dinamica de fornecimento, conforme analise de Turpin (2008) no
trecho abaixo.

No entanto, mesmo que esse produtor esteja legalmente regularizado
para efetuar a venda, muitas vezes ndo consegue competir em prego
com grandes produgdes que abastecem as Centrais de Abastecimento,
principalmente no caso de municipios localizados proximos a grandes
centros. Como, no sistema de compras da administragdo publica, “é
vedado aos agentes publicos dar preferéncia a determinado segmento
de fornecedores ou estabelecer preferéncias ou distingdes em razéo
da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer
outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o especifico
objeto do contrato™, a diretriz de apoio a produgéo local estabelecida
nas resolugdes do PNAE acaba nédo sendo seguida por se chocar com a
legislacdo de licitacdo (Lei n° 8.666/93). Além disso, outro
impedimento para a participacdo dos pequenos produtores é a
complexidade desse sistema de compras e as exigéncias estabelecidas
pela lei n° 8.666/93. Nessa legislagdo, teoricamente os produtores
familiares poderiam ser beneficiados para aquisicdes de até
R$ 8.000,00 — nas quais a licitacdo € dispensada, sendo necessaria
apenas a cotacdo de, no minimo, trés fornecedores. No entanto,
problemas na publicizacdo dessas compras acabam restringindo sua
participagcdo. Da mesma forma, embora outra mudanga da lei n°
8.666/93  a instituicdo do sistema de registro de pregos  tenha
melhorado a agilidade na compra de produtos, ainda ha uma forte
restricdo a autonomia dos 6rgdos municipais em realizar compras
diretas de pequenos produtores e agroindistrias. Ao fazer grandes
exigéncias quanto a habilitagdo fiscal, econdmica e juridica, bem
como a necessidade de grandes lotes, a administragdo publica favorece
e perpetua os grandes fornecedores, exercendo, assim, um incentivo a
concentracdo econdmica (TURPIN, 2008:82).

Em contraposicdo a essa logica, considerada concentradora e excludente, o PAA
buscou operar com novos instrumentos de politica pdblica, tendo em vista operacionalizar a
compra diversificada de alimentos diretamente das organizagfes da agricultura familiar e
direciond-los para a formacdo de estoques publicos ou para serem distribuidos para
instituicOes governamentais ou ndo governamentais que atendem populagdes em situagéo de
inseguranca alimentar e nutricional (IAN) (SCHMITT, 2005; PORTO, 2015).

O CONSEA exerceu papel fundamental na elaboragéo e proposi¢édo do PAA como um
programa que alia a funcdo agricola e SAN e articula diferentes setores de governo a partir
dos seguintes objetivos™’: i) incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo
econdmica e social; ii) incentivar o consumo e a valorizagdo dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar; iii) promover o acesso a alimentacdo as pessoas em situacdo de 1AN; iv)

promover o abastecimento alimentar; v) constituir estoques publicos de alimentos produzidos

117 O PAA foi instituido pelo Art. 19 da Lei n° 10.696, de 02 de julho de 2003, sendo alterado pela Lei n°
12.512, de 14 de outubro de 2011 e regulamentada pelo Decreto n® 7775/2012.
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por agricultores familiares; vi) apoiar a formacdo de estoques pelas cooperativas e demais
organizagdes formais da agricultura familiar; vii) fortalecer circuitos locais e regionais e redes
de comercializagdo; viii) promover e valorizar a biodiversidade e a produgdo organica e
agroecoldgica de alimentos, e incentivar habitos alimentares saudaveis em nivel local e
regional; ix) estimular o cooperativismo e o associativismo.

O formato institucional e o desenho operacional do PAA buscaram refletir sua
perspectiva intersetorial. Para deliberar sobre as diretrizes e 0s mecanismos de
operacionalizacdo do programa foi instituido o Grupo Gestor Interministerial (GGPAA)™®,
coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) e formado
pelos Ministérios da Agricultura (MAPA), Desenvolvimento Agrario (MDA), Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG), Fazenda (MF) e Educacdo (MEC). No caso do MAPA, a
representacdo é feita pela Diretoria de Politica Agricola e Informacbes da CONAB
(DIPAI/CONAB), 6rgdo que também é responsavel pela execucdo de algumas modalidades
do programa. J4 o MEC é representado pela CGPAE.

O PAA possui cinco modalidades diferentes por meio das quais sdo adquiridos
alimentos diretamente da agricultura familiar ou de suas organizagOes, assentados/as de
reforma agréria, acampados/as, agroextrativistas, quilombolas, atingidos/as por barragens e
indigenas. Conforme apresentado no quadro 5, cada modalidade tem caracteristicas proprias e
é financiada e operacionalizada por diferentes 6rgdos de governo.

118 A composicdo e as atribuicdes do GGPAA foram estabelecidas, inicialmente, pelo Decreto 5.873/2006. Este
regramento foi modificado pelo Decreto n° 6.447 de 7 de maio de 2008, que regulamentou a incorporagdo do
Ministério da Educacdo ao Grupo Gestor do Programa. A participacdo do MEC no GGPAA foi motivada pelo
fato de que, naguele momento, havia uma possibilidade de que os mecanismos do PAA fossem utilizados para
aquisicdo de produtos da agricultura familiar com recursos do PNAE.
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Quadro 4. Modalidades de execugdo do PAA

Limite
i RIUEGD bor O Caracteristicas
Modalidade acesso Familia/ Operadores
ano
Compra de  alimentos
roduzidos pela agricultura
Compra da . R$ 45 Recursgs: MDS ?amiliar ep doa(;%o para
Agricultura Individual mil Execugao: . -
. entidades (governamentais e
Familiar para - CONAB .| ndo governamentais) que
D_oa(;aq o o - MDS em parceria compdem a rede
Simultanea rganizacoes | ps 4,8 | com estadose socioassistencial e  os
(CDS) /(coope_ratlyas mil MUNICIPIOS. equipamentos publicos de
associactes) alimentacéo e nutricdo.
Formagdo de Recursos: MDA e | Instrumento de apoio a
Estoques pela | Organizagdes MDS comercializacdo - dos
Agricultura (cooperativas | R$8 mil | Execucéo: produtos da agricultura
Familiar — | /associagdes) CONAB familiar e de sustentacdo de
CPR Estoque precos.
. Agquisicdo de produtos em
Compra Individual ou Recursos: MDA € | it 1ac30 de baixa de preco
Direta  da | grganizacses | MDs ou em funcio da
Agrl_cgltura (cooperativas RE8mil | Execugdo: necessidade de atender as
Familiar /associacOes) CONAB populagdes em condicdo de
(CDAF) AN
Visa contribuir com o
R . MDS aumento do consumo de
Incentivo  a | |ngividual ou Eiggljzgf).' MDS leite e inpentivar 2 pr-o-dugéo
Producdo e o R$ 4 mil . pela agricultura familiar. O
Incentivo de Organizacoes por €m parceria com | jajte adquirido é
Leite — PAA (coope:ratjvas semestre estados . do pasteurizado e transportado
Leite /associacOes) Nord_este e Minas para  0s  pontos  de
Gerals. distribuicdo as  familias
cadastradas.
Operacionalizada Compra voltada para o
- com recursos das | atendimento de demandas
Compra Ind|V|_duaI~ ou proprias regulares de consumo de
Institucional organizagoes R$ 8 mil | instituicbes alimentos por parte da
) /(coopgratlvas publicas que | Unido, estados, Distrito
associagges) executam a | Federal e  municipios.
compra. Instituida em 2012.

Elaboracdo propria. Fonte: MDS (2012); CONAB (2010).
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Na avaliacdo de diversos autores'®, o PAA representa uma importante inflexdo no
perfil das compras publicas de alimentos no Brasil, na medida em que incorporou diversas
inovacgdes em seu desenho operacional, dentre os quais se destacam:

e O marco legal do PAA autoriza a compra direta da agricultura familiar ou de suas
organizagbes com dispensa dos procedimentos licitatorios estabelecidos pela Lei
8.666/93;

e Exceto na modalidade de compras institucionais, a aquisi¢do esta condicionada a
capacidade de oferta por parte da agricultura familiar, o que possibilita que o processo
de compra se adeque as diferentes dindmicas organizativas, a diversidade de produtos
e as distintas escalas de producdo que caracterizam os sistemas produtivos desses
agricultores.

e O governo define precos de referéncia'® a serem pagos pelos produtos a partir de
metodologias que consideram os valores praticados nas regides e a realidade da
agricultura familiar. Esse preco pode ser acrescido em até 30% quando forem
adquiridos alimentos com certificagdo orgéanica ou agroecol6gica.

Dentre as modalidades operadas pelo PAA, a CDS foi responsavel por aproximar a
agricultura familiar das escolas publicas, viabilizando a suplementacéo e a diversificacdo dos
cardapios a partir da introducdo de uma grande diversidade de alimentos in natura e
processados produzidos localmente e em pequena escala, tais como frutas, legumes, verduras,
bolos, pées, biscoitos e polpa de frutas. Nessa dire¢do, 0 PAA passou a ser um exemplo das
possibilidades de aproximagéo entre a escola e a agricultura familiar, aumentando a oferta de
alimentos frescos e diversificados e reforgcando valores culturais da alimentacdo (GRISA et al,
2011; TRICHES, 2010).

Institucionalmente, a aproximacéo entre o0 PAA e o PNAE teve inicio em 2006 com a
criagdo do Grupo Tematico da Alimentacdo Escolar (GT PNAE)'?! que tinha como objetivo
propor mecanismos que viabilizassem o atendimento dos escolares pelo PAA. Em maio de
2008, conforme Decreto 6.447, o MEC passou a compor o grupo gestor do PAA, sendo
representado pela Coordenacdo do PNAE/FNDE. O referido decreto também previa a
possibilidade de utilizacdo de recursos do PNAE para a aquisi¢do de alimentos agropecuarios
com dispensa de licitagdo"?%. Para Schmitt & Guimarées (2008) essa medida foi estratégica,
pois tornava viavel o acesso da agricultura familiar ao mercado da alimentacéo escolar, antes
mesmo da aprovagéo do projeto de lei em tramitacdo no Congresso Nacional. Nesse mesmo
ano, o Grupo Gestor do PAA, mediante a Resolugdo n° 30, instituiu a modalidade “Aquisi¢ao

119 Autores como Schmitt (2005), Grisa et al. (2011), Deves et al. (2009), Cordeiro (2007), Triches, 2010,
Schmitt & Grisa (2013), Porto (2015) entre outros analisaram as inovac@es incorporadas ao PAA e seu papel
estratégico para o fortalecimento da SAN.

120 A definicédo dos precos de referéncia segue duas metodologias distintas que se baseiam na média dos pregos
praticados no varejo ou no atacado, aplicadas as modalidades operacionalizadas pelo MDS e pela CONAB,
respectivamente.

121 O GT PNAE foi instituido pela Resolucdo PAA n° 22 de 15 de dezembro de 2006.

122 O Decreto no 6.447/2008 regulamenta, em seu Artigo 5°, a utilizacdo dos recursos do PNAE através das
modalidades do PAA, ao definir que: “8§ 4° Na aquisicdo envolvendo recursos do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar -PNAE devera ser respeitado o valor maximo definido no inciso I, ndo sendo cumulativo
com as demais modalidades do Programa de Aquisi¢do de Alimentos”. Ver: Decreto 6.447/2008. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Decreto/D6447.htm. Acesso em: 07/07/2017.
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de alimentos para atendimento da alimentacdo escolar” a ser operacionalizada pelas
Entidades Executoras (prefeituras e estados) com recursos do FNDE ', Foram realizadas, em
carater experimental, algumas operagdes, com o apoio da CONAB, através da utilizacdo deste
mecanismo, mas sua implementagdo ficou circunscrita a um ndmero bastante reduzido de
municipios. A execucdo dos recursos do PNAE atraves dos mecanismos de compra do PAA
ndo chegou a ser institucionalizada, portanto, de forma mais ampla, como um procedimento
oficialmente adotado pelo FNDE. Interpretacbes juridicas divergentes sobre a legalidade
dessas operagdes contribuiram para que o FNDE assumisse uma posicéo cautelosa em relacéo
a utilizacdo desse mecanismo de compra, passando a investir esfor¢os na constru¢do de um
instrumento especifico de aquisi¢do, com dispensa de licitacdo, de produtos da agricultura
familiar com utilizag&o de recursos do FNDE. Foi mantida, no entanto, a autorizagdo para que
produtos comprados com os recursos do PAA fossem distribuidos nas escolas da rede publica
e filantropica, em carater complementar aos alimentos adquiridos através do PNAE.

O estudo elaborado pelo International Policy Center for Inclusive Growth (IPC-1G) da
ONU chama atencdo para as sinergias existentes entre a experiéncia do PAA e a
implementacdo do mecanismo de compra da agricultura familiar no &mbito do PNAE.
Analisando os dados referentes as operagdes do PAA realizadas pela CONAB'**, os autores
identificaram que, em 2009, 597 dos 5.565 municipios existentes no Brasil tinham, pelo
menos, uma escola que havia recebido doagdo de alimentos através do PAA. Em 2010, ou
seja, j& no primeiro ano de implementacdo do mecanismo de compra da agricultura familiar
através do PNAE, o numero de municipios com escolas atendidas através das doacBes do
PAA havia se ampliado para 973. Esse patamar manteve-se, em termos aproximados, em
2011, diminuindo, no entanto, para 815 municipios em 2012. Na interpretacdo dos autores, a
experiéncia do PAA teria facilitado a implementacdo da compra familiar através do PNAE,
em nivel municipal, principalmente por dois motivos. Em primeiro lugar, pelo fato de que o
governo local, pelo seu envolvimento com o PAA, ja estaria mais disposto a adquirir
alimentos fornecidos pela agricultura familiar. Em segundo lugar, porque os agricultores
familiares residentes daquele municipio ou regido, estimulados pelo PAA, ja estariam mais
dispostos a participar de associages e cooperativas, estando, também, melhor informados
sobre 0s mecanismos de funcionamento do mercado institucional. Agricultores/as e
cooperativas que j& tinham experiéncia em vender sua producdo para o PAA teriam mais
capacidade de se adaptar as demandas de qualidade e frequéncia de entrega que caracterizam
a demanda escolar. Analisando dados estatisticos em nivel nacional, estes mesmos autores
encontraram uma correlacéo positiva entre a implementagdo do PAA no municipio no ano de
2009 e a implantagdo da compra da agricultura familiar instituida pelo PNAE em 2010. A
analise referente aos anos de 2011 e 2012 revelou também uma associacdo positiva entre os
dois programas, ainda que um pouco menor. Esses dados ajudam a reforgar as conexdes
existentes entre o processo de reformulagdo do PNAE e um conjunto mais amplo de
iniciativas desenvolvidas pela coalizdo de causa organizada em torno da SAN, nas mais
diferentes frentes, ai incluidas as compras publicas de alimentos (IPC-1G, 2013).

123 Na pratica, essa modalidade foi extinta quando a lei do PNAE entrou em vigor.
124 Esses dados ndo incluem, portanto, as operagdes realizadas pelo MDS através de convénios estabelecidos
com governos municipais e estaduais.
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2.4. Os Caminhos para Formulacéo e Aprovacdo do Marco Legal do PNAE

Em 2004, o CONSEA dialogou com o Presidente Lula sobre a necessidade de
reformulacéo da base legal do PNAE a partir do enfoque da SAN, tendo sido autorizado pelo
mesmo a apresentar uma proposta. Constituiu-se, entdo, no ambito do Conselho, o Grupo de
Trabalho Alimentagdo Escolar (GT PNAE) formado por dois conselheiros nacionais *%
(representantes da sociedade civil), membros da equipe técnica e da coordenacéo do PNAE e
dois profissionais com atuagdo nas areas de alimentacgdo e nutrigdo do escolar (MENEZES et
al., 2015; PEIXINHO, 2011).

Segundo Menezes et al. (2015), o exercicio de reorientacdo do programa & luz dos
principios e diretrizes de SAN trouxe algumas questdes desafiadoras, que nortearam o
processo de construcdo da minuta de Projeto de Lei (PL) pelo GT.

Era preciso encontrar alternativas para algumas questdes que
desafiavam o0 programa, como: ndo comprometer a alimentagéo
escolar em um municipio ou estado quando o governo desse ente
federativo tivesse desviado recursos do programa ou ndo cumprido
exigéncias impostas pelo programa para O repasse; estender a
alimentacdo escolar ao ensino médio; criar estimulos para que o
programa avancasse no sentido de oferecer aos alunos uma
alimentacdo adequada e saudavel; garantir uma cota para a agricultura
familiar no fornecimento da alimentacdo; afirmar a alimentacdo
escolar no contexto do direito humano a alimentacdo (MENEZES et
al., 2015: 100)

A insercédo da agricultura familiar na alimentag&o escolar a partir da definicdo de uma
cota obrigatoria e do estabelecimento de mecanismos de compra com dispensa de licitacdo foi
uma questdo que suscitou muito debate ao longo da formulagdo do PL. As entrevistas
apontam que o ponto de partida foi a experiéncia bem-sucedida do PAA que demonstrou, de
um lado, que a agricultura familiar tinha capacidade de fornecer alimentos diversificados para
0 mercado institucional e, de outro, que a suplementacdo do PNAE com esses produtos
contribuiu para a diversificacdo dos cardapios, aumento da oferta de alimentos in natura e a
inclusdo e valorizacdo de alimentos regionais.

O PNAE bebe da fonte do PAA, né? O PAA é um programa de
compras publicas que surgiu em 2003. Antes disso, a gente também
ndo pode falar que é somente através do PAA, quem trabalhou no
interior ou conhece o interior sabe que a alimentacdo escolar ja
comprava dos seus arranjos produtivos locais. Entdo, tinham

125 Participaram pelo conselho, o seu Presidente, Francisco Menezes, e a nutricionista Regina Miranda, ambos
com longa trajetéria no campo da SAN. Francisco Menezes foi um dos fundadores do FBSSAN e Regina
Miranda trabalhava como nutricionista extensionista na EMATER-RS, sendo também membro do Férum
Estadual de Seguranca Alimentar e Nutricional do Rio Grande do Sul (FESAN-RS).
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municipios que conseguiam fazer essa compra. Municipios rurais
geralmente acabam comprando da agricultura familiar ou de certos
arranjos de uma forma mais descentralizada e tal. Acho que o PNAE
acabou se distanciando um pouco com a burocratizacdo da década de
1990 por conta da Lei 8666. Mas, nos ultimos treze anos, qual foi a
fonte de normativas e de gestdo publica que o PNAE bebeu? Foi na
fonte do PAA, que surgiu em 2003. Ainda que o PAA também atenda
o rural, mas € muito mais concentrado o acesso de quem recebe na
area urbana. O objetivo era enfrentar a inseguranca alimentar e
viabilizar o acesso ao mercado de um coletivo de agricultores que séo
esses agricultores familiares que ndo conseguiam vencer a competicéo
dos grandes mercados e do agronegécio. Entdo, o PAA acabou sendo
uma estratégia estruturante de comercializacdo do governo a partir de
2003. E isso que acontece. Em termos de beneficiarios, da politica do
PAA, além da agricultura familiar, as escolas e as creches também
foram os principais beneficiarios, por receberem esses alimentos.
Entdo, o PNAE ja comeca a se beneficiar da compra e do consumo
dos produtos da agricultura familiar com o PAA. Se a gente fizer um
mapeamento de quem s&o as instituicdes beneficidrias da compra da
agricultura familiar, j& nos primeiros anos o cenario apontava esse
vinculo muito forte com as escolas publicas. Como que surge esse
artigo 14? Surge um pouco desse histérico e da confianga mesmo que
a agricultura familiar tem potencial para atender o mercado do PNAE,
que é um mercado muito mais seguro em termos de possibilidade de
compra e de demanda do que o proprio PAA. A lei traz essa segurancga
maior para o agricultor. (Entrevista com integrante da equipe técnica
do MDA que participa do Comité Gestor do PNAE).

Outrossim, a reorienta¢do das compras institucionais, incluindo a alimentagéo escolar,
tendo como objetivos o fortalecimento da agricultura familiar, a dinamizagédo da economia
local e a (re)conexdo entre producdo e consumo de alimentos j& fazia parte da agenda de
acbes estratégicas do Programa Fome Zero'?®. Ao longo dos anos, o CONSEA foi
amadurecendo essa proposta a 7partir dos debates e plenédrias e das deliberaces das
Conferéncias Nacionais de SAN'?,

Uma das técnicas do PNAE que participou ativamente do processo de formulagéo do
PL destaca que, inicialmente, houve resisténcia por parte do FNDE, especialmente em relagéo
a autorizacdo da compra com dispensa de licitacdo, por receio de que esse mecanismo pudesse
fragilizar o programa. Ela considera que a iniciativa da CGPAE, em articulagdo com o
CONSEA, no sentido de interagir e obter apoio de outros Ministérios, como o MDA, o
MAPA (atraveés da CONAB), o MF e 0 MPOG, bem como a pressdo exercida pelo CONSEA
junto ao governo, contribuiram para que essa resisténcia fosse superada.

126 Propostas sobre a reorientagdo das compras institucionais para a promogéo da SAN ja estavam presentes em
documentos sobre politica de SAN produzidos pelo governo paralelo e posteriormente na estratégia Fome Zero
elaborada pelo Instituto Cidadania.

127 E importante salientar que o debate sobre a reorientacdo das compras publicas do PNAE sob a perspectiva
da SAN esteve presente em todas as quatro Conferéncias de SAN realizadas desde 2004.
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O CONSEA exerce um papel importante no fortalecimento dessa
discussédo, pois havia uma resisténcia dentro do FNDE. [...] Havia um
medo de efetuar a compra fora da lei de licitagbes. Como é que isso ia
avangar ja que a gente ndo tinha respaldo la no artigo 24 da lei 8.066?
Entdo havia uma resisténcia interna, principalmente, na procuradoria
federal que é quem discute a parte legal 14 no FNDE. No entanto, por
isso que eu digo, a participacgdo social ela foi importante para que a
gente avangasse internamente, dando legitimidade. Isso também
passou por uma série de ministérios, Ministério da Fazenda,
Ministério do Planejamento, MDS, MDA, o MAPA, para que 0s
ministérios também acordassem sobre o encaminhamento do PL para
o legislativo. (Entrevista com integrante da equipe técnica do CGPAE
responsével pelas acdes de SAN).

Peixinho (2011) relata que a CGPAE buscou dialogar com os movimentos sociais
camponeses sobre a viabilidade de a agricultura familiar fornecer alimentos para a
alimentacéo escolar, considerando que este € um mercado institucional cuja demanda é ampla
e continua. Ela ressalta que o apoio dos movimentos sociais teve um papel fundamental no
processo de negociagdo junto ao FNDE.

No que concerne a destinagdo de no minimo 30% dos recursos do PNAE para a
compra da agricultura familiar, ndo foi possivel identificar nos documentos e estudos sobre a
Lei, tampouco nas entrevistas, como se chegou & definicdo desse percentual. Para um
entrevistado da sociedade civil ligado ao campo da SAN, a definicdo desse percentual é
resultante do didlogo entre a sociedade civil e o governo.

Apesar de ter participado, ndo me lembro do momento que surgiu,
mas é resultado do que eu tenho como processo historico de uma
proposicdo da sociedade civil, dos movimentos sociais organizados do
campo da agricultura familiar, da reforma agraria, dos movimentos
vinculados a SAN. Quer dizer, a presenca dessas aquisicoes, até onde
eu me lembro e acompanhei, esse artigo especificamente vem muito
mais fortemente de uma demanda das organizagdes e movimentos
sociais, inclusive em determinado momento da tramitagéo da lei, foi
um artigo que gerou polémica. (Entrevista com membro de uma
articulacdo de SAN e que integrou 0 GTAF e participa do Grupo
Consultivo do PNAE).

Para outro entrevistado, que participou desse processo de construgdo do artigo do PL
referente & agricultura familiar representando a DIPAI/CONAB, a definigdo desse percentual
n&o foi precedida de um estudo ou algum levantamento que o fundamentasse. Avaliou-se que,
com esse percentual, seria mais facil obter apoio durante o processo de negociagdo politica, ao
mesmo tempo em que seria um volume factivel a ser fornecido pela agricultura familiar nos
diferentes contextos locais. Embora o entrevistado considere que teria sido mais adequado
definir percentuais diferenciados para os municipios de pequeno e médio porte e para as
metrépoles.
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A questdo dos 30%, eu brinco e também acho que é isso mesmo, ou
seja, ndo existia uma fundamentacdo dos 30%. Foi uma coisa aleatoria,
foi algo de intuitivo, foi cabalistico, foi enfim, né. Onde a Alba,
certamente da cabega dela ou alguém disse pra ela: “ah, 30% ¢
razoavel” e eu acho que acabou sendo razoavel mesmo. Eu acho que
na verdade talvez poderia ter sido de uma forma um pouco
diferenciada s6. Para 0s pequenos municipios, eu acho que poderia ter
sido um percentual maior. Para 0s municipios que recebem, por
exemplo, até duzentos, trezentos mil reais ao ano, porque ai 30% €
muito pequeno e isso acaba ndo permitindo, isso acaba criando
dificuldades na operacionaliza¢do porque o recurso é tdo pequeno que
ele ndo gera oportunidades ou ndo provoca organizacgdes locais a se
desafiarem a fazer essa entrega quando fica restrito aos 30%. Por
outro lado, ele também é absurdamente grande quando a gente pensa
0s 200 municipios maiores e as unidades estaduais da federac&o.
Entdo, de qualquer forma eu acho que o 30% de uma forma genérica,
vamos dizer assim, ele ndo é bom. Mas, ele acabou sendo um nimero
que do ponto de vista politico em termos da defesa ele foi razoavel pra
dizer que isso era factivel. (Entrevista com ex-gestor da CONAB que
integrou 0 GT AF e o Comité Gestor do PNAE).

A triangulagfo entre as entrevistas, a analise documental e a observacdo’?®, bem como
a revisdo bibliogréfica, indicam os principais fatores que tornaram possivel a construcéo de
um marco legal que buscou consolidar o PNAE enquanto um direito humano universal e uma
acdo publica que articula diferentes dimens6es da SAN.

A eleicdo de Lula, em 2002, criou um ambiente muito favoravel para a reorientagdo do
PNAE, em funcéo de diversos fatores: i) a defini¢cdo da alimentag&o escolar como uma das
acOes estratégicas do Programa Fome Zero conferiu maior relevancia politica ao programa; ii)
a indicagcdo de uma nutricionista comprometida com o campo da SAN para a CGPAE,
reforcando o comprometimento dos gestores com a reformulacdo do programa; iii) o
fortalecimento, neste novo governo, de espagos de interlocucdo entre o Estado e a sociedade
civil, com destaque para a recomposicdo do CONSEA como um ambiente de articulagéo
politica e de proposicdo de politicas publicas intersetoriais; iv) a ado¢do de um conjunto de
politicas voltadas para a insercdo social e produtiva da agricultura familiar, que contribuiu
para o fortalecimento desse segmento social e das suas dindmicas organizativas.

Destaca-se 0 comprometimento da equipe técnica e da coordenagdo do PNAE com a
construcdo e aprovagdo do marco legal, inclusive com a aquisi¢éo de alimentos da agricultura
familiar. Desde o inicio a equipe investiu na parceria com o CONSEA, por considera-lo um
espaco privilegiado de articulagéo entre sociedade civil e governo e entre os diferentes setores
de governo, reconhecendo, também, seu peso politico junto & Presidéncia da Republica. A
capacidade da coordenadora do PNAE em dialogar diretamente com a presidéncia do FNDE
também abriu portas para que o 6rgdo, apesar das resisténcias iniciais, assumisse essa agenda

128 Como destacado na introducdo, como membro do FBSSAN e técnica da FASE, participei de algumas etapas
referentes a formulacdo, tramitacdo e regulamentacdo da Lei 11.947/2009. Nessas oportunidades foram feitas
anotac0es e produzidos informes e relatdrios que contribuiram para a analise.
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do marco legal como prioritéria.

H& um reconhecimento, por parte de todos os atores entrevistados, acerca do papel
protagonista exercido pelo CONSEA na formulagdo e aprovacdo da Lei 11.947/2009 ao
promover o didlogo e a interlocugdo entre diversos atores sociais e diferentes setores de
governo e ao considerar a multiplicidade de olhares e interesses no exercicio democrético de
reorientacdo do programa. O Presidente do CONSEA na gestdo 2004-2007, Francisco
Menezes, é apontado como um ator-chave nesse processo, por ter participado ativamente do
GT PNAE e do processo de pactuagdo acerca do Projeto de Lei com o Ministro da Educagéo e
com o Presidente do FNDE. Merece destaque, também, a participacdo de nutricionistas que
participavam do CONSEA como conselheiros/as.

Eu acho que foi determinante a participagdo social, tanto do Férum
[FBSSAN] como dos movimentos sociais, que incorporaram essa
agenda e passaram a influenciar. Acho que a existéncia,
evidentemente, do CONSEA, enquanto conselho que dialoga com a
questdo de alimentacéo, produgdo e nutricdo, foi fundamental. Acho
dificil que, em ndo existindo o CONSEA, poderiamos até ter uma lei,
mas ndo os avancos que ela tem. Porque foi uma lei discutida,
debatida, construida, no ambito do CONSEA e no dialogo com os
movimentos sociais. E acho, tenho que reconhecer, que o governo do
PT, quando, desde 2003, entra como uma agenda muito forte de
promocao da SAN, é um fator muito importante para, anos depois,
culminar numa lei de alimentacdo escolar que atenda aos objetivos e
finalidades da seguranca alimentar. (Entrevista com membro de uma
articulagdo de SAN que integrou o GT AF e participa do Grupo
Consultivo do PNAE).

Eu acho que tinham muitos atores ali. Dentro do CONSEA nds temos
atores e isso € uma coisa muito importante do CONSEA. Essa
capacidade que ele tem no seu processo de construgéo e de as pessoas
que o compde, de poder fazer para algumas coisas um diagnostico
muito rapido de situagdo do Brasil. Vocé tem um indigena que tem
capacidade de lhe dizer como é que esta chegando a alimentagdo
escolar dentro de uma aldeia, vocé tem uma quebradeira de coco que
estd trabalhando dentro de uma &rea rural com muita vulnerabilidade e
ela acompanha, porque se vocé ndo tem um filho, vocé tem um neto e
acompanha; vocé tem o prdprio agricultor que esta querendo vender o
produto e ele ndo est4 conseguindo porque estdo criando dificuldade
pela propria burocracia, seja do Governo Federal, municipal, seja de
onde for. (Entrevista com conselheira do CONSEA que integrou o
Grupo Consultivo do PNAE).

A Lei da Alimentacdo Escolar foi construida em um ambiente fértil de
participacdo social, onde o movimento social estd sempre ativo. Eu
acho que foi a aposta que o grupo que cuida do programa teve de se
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fundamentar, criar suas bases em espacos que efetivamente déao
suporte para uma politica pdblica, que ndo fica s6 num aporte legal ou
de dentro de um governo ou aporte dentro de uma autarquia, dentro de
uma pasta eminentemente técnica, mas se conseguiu construir isso
para fora dali, das pastas setoriais. Construiu-se um arcabougo mais
forte, pois tem uma base forte dentro do movimento e dos atores
sociais politicos que executam e que se comprometem com uma acdo
maior que é a de seguranga alimentar. Isso fortaleceu muito o
programa. Ele conseguiu se embrenhar em uma estratégia muito maior,
que é uma acdo de seguranca alimentar e nutricional. As suas
diretrizes conseguem casar com um tema que tem um espago politico,
a partir de 2003, muito forte. E o PNAE conseguiu chegar e pegar
carona nessa estratégia. Acho que foi um conjunto de boas sacadas
que o PNAE chegou ao ponto que ele chegou. (Entrevista com
integrante da equipe técnica do CGPAE e membro do Comité Gestor
do PNAE)

Foi instituida, se ndo me engano, uma instancia dentro do CONSEA
que juntou sociedade e governo para discutir a elaboragdo do projeto
de lei da alimentacédo escolar que passou por varios tramites e tal. Esse
processo de construgdo participativa tambeém é acimulo do processo
que veio sendo construido com o proprio PAA em ter mais um
mercado para agricultura familiar para além do PAA, garantindo o uso
do recurso publico para isso e deixar de comprar de grandes empresas
e melhorar a qualidade também da alimentag

Engragado que 14 em 2005/2006 quando eu cheguei aqui em Brasilia,
é importante falar da figura do Chico Menezes porque assim, antes de
falar em PNAE, tinha uma iniciativa que aconteceu em 2006 de
conseguir montar uma lei de alimentagdo escolar. Foi puxado pelo
CONSEA em paralelo a LOSAN. SO que a LOSAN, naquele
momento, que era um momento de final do primeiro mandato, era
mais importante vocé garantir a LOSAN e ter menos esforcos
embutidos na lei do PNAE. Ja a tramitacdo surge no inicio do
mandato do Renato [Maluf] na presidéncia do CONSEA. (...) Do meu
olhar, da minha percep¢do, foram vérios conselheiros da sociedade
civil, que sdo nutricionistas, que tinham essa perspectiva da seguranca
alimentar para a lei da alimentagdo escolar em si, eu acho que a Sénia
Lucena é uma figura impar, eu ndo sei afirmar isso, mas como ela
fazia parte também do comité gestor do PNAE eu vejo que ela vem
dessa trajetoria, ndo sei, eu posso estar enganada, € da construcdo da
lei. (Entrevista com integrante da equipe técnica do DEGRAV/MDA
que participa do Comité Gestor do PNAE).

Outro fator que contribuiu para a elaboragdo do projeto de lei da alimentacéo escolar
em consonancia com os principios e diretrizes da SAN, incluindo a aquisigdo obrigatéria de
produtos da agricultura familiar, foi o envolvimento intenso de diversas organizagdes sociais
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ligadas a SAN, & éarea da nutricdo, ao controle social do PNAE e & agricultura familiar.
Destaca-se, nesse contexto, o papel aglutinador do FBSSAN ao aproximar e articular a
participacdo de diversos atores no processo de mobilizacdo. Uma das principais agOes
desenvolvidas pelo FBSSAN foi a realizagdo, em 2008, do Seminario “Alimentagéo Escolar:
significados, experiéncias e perspectivas”, com o objetivo de ampliar o debate e o apoio
publico ao Projeto de Lei, tendo reunido organizagdes, redes e movimentos sociais ligados a
agricultura familiar, ao feminismo, a agroecologia, a economia solidaria, as areas de saude,
educacdo e nutricio e & SAN de forma geral **°. O Seminario foi organizado através de uma
parceria estabelecida com a ANA e a ASBRAN. Na carta convite enviada aos participantes, o
Forum destacou a relevancia do PNAE na agenda de SAN e a importancia estratégica do
Projeto de Lei.

A alimentagdo escolar se constitui em uma das principais politicas
publicas de Seguranca Alimentar e Nutricional. O Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar (PNAE), criado em 1954, consiste na
transferéncia de recursos financeiros do Governo Federal, em caréter
suplementar, aos estados, Distrito Federal e municipios, para a
aquisicdo de géneros alimenticios destinados a alimentagdo escolar de
alunos do ensino infantil e fundamental. Esse é um direito
fundamental reconhecido na Constituicdo de 1988. Mais do que um
programa de suplementacéo alimentar que garante o atendimento das
necessidades nutricionais dos alunos durante sua permanéncia em sala
de aula, uma politica de alimentacdo escolar apresenta grande
potencial de promocdo de alimentacdo saudavel e adequada,
valorizagdo dos habitos e alimentos regionais e de investimento e
valorizagdo da agricultura familiar local contribuindo, assim, para o
desenvolvimento local sustentavel e para a realizagdo do Direito
Humano & Alimentacdo. Sdo muitas as experiéncias no dmbito local
que demonstram tais potencialidades e que podem contribuir,
sobremaneira, para 0 seu processo de implementacdo. Esse debate
ganhou ainda mais relevancia com o Projeto de Lei (PL n° 2.877/2008)
que foi encaminhado pelo Presidente da Republica para tramitacdo no
Congresso Nacional. O Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (CONSEA) elaborou minuta deste Projeto de Lei em
didlogo com a coordenacdo do Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar. Vale ressaltar a participagdo ativa de representantes do
FBSAN no CONSEA nesse processo de construgéo do texto do PL. O
FBSAN considera ser este PL de fundamental importancia para a
seguranca alimentar e nutricional, na medida em que define a
alimentacéo escolar com um direito humano e reforga o seu sentido
estratégico na dinamizagdo da economia local, valorizacdo da

129 O Seminario contou com a participacdo de diversas organizaces, redes, articulagdes e movimentos sociais,
como o Férum de Economia Solidaria, Acdo da Cidadania, Rede de Educacdo Cidadd, Marcha Mundial de
Mulheres, Conselho Federal de Nutricdo, Movimento de Mulheres Camponesas, CONTAG, Movimento de
Trabalhadores Rurais Sem-Terra, Movimento de Pequenos Agricultores.
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agricultura familiar, acesso ao mercado institucional e valorizagéo da
cultura alimentar. (Trecho da Carta Convite elaborada pelo FBSAN
em 2008).

Com o objetivo de construir aliangas em torno do PL, a metodologia do Seminério
envolveu a apresentacdo e debate sobre experiéncias de alimentagdo escolar que vinham
sendo desenvolvidas em diversas regides do Brasil e a formagdo de grupos de trabalhos
tematicos para analisar os artigos do Projeto Lei. Em seu relatorio anual de atividades, a
coordenacéo do Forum fez a seguinte analise:

De modo geral, o Seminario de Alimentagdo Escolar foi avaliado de
forma bastante positiva pela coordenacdo do FBSSAN. Foi
fundamental o esforco prévio do Forum de convencimento dos
diversos atores sobre a importancia politica do debate sobre o Projeto
de Lei da Alimentacdo Escolar. Esse esforgo de concertagéo refletiu-
se no proprio semindrio, ja que conseguimos identificar de forma
consensual o que era fundamental ajustar no Projeto e na
Regulamentacdo da Lei. A avaliacéo foi de que o Seminario nos deu a
oportunidade de exercitarmos um método de educacdo popular, a
institucionalidade e operagdo de uma politica setorial, mostrando que
ela incorpora as vérias dimensdes da seguranca alimentar e nutricional,
e a valorizacdo das experiéncias. O debate feito a partir do didlogo
com as experiéncias concretas que vém sendo desenvolvidas em
diversos municipios e o Projeto de Lei da alimentac8o escolar mostrou
0 sentido estratégico dessa politica para potencializar o
desenvolvimento local sustentdvel e garantir a soberania e seguranga
alimentar e nutricional. Os participantes do Seminério afirmaram a
necessidade de construgéo de um processo amplo efetivo e articulado
de mobilizagdo social para a aprovagdo deste PL pela Camara dos
Deputados. (Trecho do documento de balango de ag¢bes desenvolvido
pelo FBSAN em 2008/2009)

O Seminério resultou na elaboragdo de um documento com propostas para serem
incorporadas ao PL, por meio de emendas que seriam apresentadas pela Frente Parlamentar de
SAN (FPSAN), e outras que deveriam figurar na regulamentacdo. Também foi constituida
uma comissdo formada pelo FBSSAN, ANA, ASBRAN, Forum Brasileiro de Economia
Solidéria (FBES), Movimento de Pequenos Agricultores (MPA), Movimento de Mulheres
Camponesas (MMC) e Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST) para
monitorar a tramitacdo do PL e pressionar o Congresso Nacional pela sua aprovagédo. Cabe
destacar que essa composigdo buscou valorizar o envolvimento de diferentes segmentos
sociais, de forma a possibilitar a ampliagdo dos campos de apoio ao conjunto do PL, néo
ficando, assim, restrito ao artigo que tratava da aquisic¢éo de alimentos da agricultura familiar.

A referida comissdo foi constituida imediatamente ap6s o PL 2.877/2008 ter sido
encaminhado pelo Ministro da Educacao, Fernando Haddad, para a Camara dos Deputados, 0
que permitiu que a mesma incidisse, desde o inicio, sobre processo de tramitagdo. E
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importante ressaltar que, a primeira versdo do PL'® foi aprovada pelo CONSEA quase dois
anos antes, em 2006. Segundo o FNDE, o carater inovador do projeto e a necessidade de
ampliacdo dos recursos destinados pelo governo federal para a execucdo do programa
requiseram um processo de didlogo e negociagdo junto a diversos 6rgdos de governo e aos
gestores estaduais e municipais de educacdo. Ao analisar o processo de construgdo do PL,
Grisa et al (2017) identificaram que os gestores das capitais e de alguns municipios de grande
porte se colocaram contrarios ao artigo que tornava obrigatério a aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar por considerarem que seria de dificil execucdo®®. Para superar essa
resisténcia que poderia comprometer a tramitagdo do PL o governo investiu no didlogo e
negociacdo com a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e com as organizagdes que representam
0s Secretarios Estaduais e Municipais de Educag&o.

Em entrevista, um gestor publico comenta que, no inicio do Programa,
0s grandes municipios e capitais federativas também apresentaram
resisténcias a Lei, alegando as dificuldades de execucdo em
municipios de tamanho porte. O entrevistado cita o caso do municipio
do Rio de Janeiro que ndo apresenta area rural, sendo todo o territorio
considerado area urbana pelo Plano Diretor. Neste caso, o gestor
nacional relata que os gestores locais indagavam como eles iriam
cumprir a legislacdo “sem a presenca de agricultores familiares™ no
municipio. Haveria, inclusive, uma reivindicacdo dos grandes
municipios de que a exigéncia de aquisi¢do de, no minimo, de 30% de
alimentos da agricultura familiar ndo fosse imposta aos mesmos
(GRISA et al., 2017:357).

Para um dos nossos entrevistados que atuava no governo nesse periodo a demora
também se deu em funcédo de outros dois aspectos. O primeiro esta relacionado com o fato de
0 PL abordar outros programas, como o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o
Programa Nacional de Transporte Escolar (PNTE), o que acabou tornando o processo de
negociacdo mais complexo. Além disso, com o segundo mandato do Presidente Lula, iniciado
em 2007, houve mudancas nos primeiros escaldes de governo, sendo necessario refazer
algumas pactuagoes.

Acho que a demora se deu muito menos pela questdo do PNAE
propriamente dito, vamos dizer assim, e muito mais porque teve o
processo de que na mesma lei entrou transporte escolar, entrou PDDE,
Dinheiro Direto na Escola, ou seja, como havia uma conformagao
juridica maior isso exigiu obviamente também um nivel de
concentracdo maior. Portanto o tempo pra que amadurecesse iSSO no

130 Uma primeira versdo de Projeto de Lei referente ao PNAE (PL PNAE) foi elaborada pelo GT e submetida
pelo FNDE para apreciacédo e contribuicdes do Ministério da Educacdo, Casa Civil, Ministério Pablico Federal e
Controladoria Geral da Unido e especialistas da area de alimentagéo e nutricéo.

131 Posteriormente, com a aprovacao da Lei, a CGPAE em parceria com o0 MDA desenvolvera agGes especificas
para apoiar a implementacédo da compra da agricultura familiar pelas metropoles.
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ambito do governo, encaminhamento pro Congresso Nacional até a
sua efetiva aprovacdo e regulamentacdo é natural que isso também
decorra, vamos dizer assim, esse periodo que acabou sendo de trés
anos ai. Também teve uma outra, embora fosse o segundo governo
Lula, houve também mudancas. Porque 2006 pra 2007 j& houve
mudanca de governo e tal, entdo tudo isso impde novos ritmos,
(re)conformagao, rearticulacdo, em que pese o Daniel e a Alba terem
continuado e de certa forma l& na educacdo as pessoas foram as
mesmas ne. (Entrevista com ex-gestor da CONAB que integrou o GT
AF e 0 Comité Gestor do PNAE).

A estratégia adotada pela comissdo de mobilizagdo e monitoramento do PNAE
envolveu as seguintes agdes: a) ampla divulgacdo do PL, destacando a importancia do PNAE
para a promocao da SAN e do fortalecimento da agricultura familiar; b) parceria com a Frente
Parlamentar de SAN para indica¢do dos deputados e senadores que assumiram a presidéncia e
relatoria das comissdes; c) realizagdo de audiéncias com as liderangas de governo e dos
partidos; d) envio de cartas eletronicas e abaixo-assinado de apoio ao PL; e) pressdo de
organizacoes, redes, foruns e CONSEAs estaduais junto aos deputados nos seus respectivos
estados. No que concerne as agles de pressdo politica junto aos parlamentares, destaca-se a
atuacdo da Rede Ecovida de Agroecologia e da Articulacdo no Semiérido Brasileiro (ASA),
redes regionais de agroecologia com enorme capilaridade no Sul e Nordeste, respectivamente.

A atuagdo dos movimentos sociais do campo foi muito mais intensa durante o
processo de tramitagcdo do que na formulagdo do PL e esteve mais atrelada ao artigo que
tratava da insercdo da agricultura familiar no PNAE (HAWKES et al., 2016). Todavia, ainda
que ndo tenha participado ativamente da elaboragéo do PL, algumas pautas de reivindicagdo
politica e jornadas de lutas ja& demandavam o acesso ao mercado institucional do PNAE.
Durante a tramitagdo do projeto, 0s movimentos sociais investiram nas agdes de interlocugéo
e pressdo de suas bases junto a parlamentares estaduais e federais, prefeitos e governadores.
Um assessor nacional de um movimento sindical da agricultura familiar relata que também foi
adotada, como estratégia, a realizacdo de reunides periddicas entre 0s movimentos para
construir posicionamentos e estratégias comuns.

Os movimentos que geralmente participam é a CONTAG, o MST, a
FETRAF, o MPA, a UNICAFES. Todas essas organizagoes
participaram dessa construgdo. Cada movimento tem uma Viséo,
apesar de ter uma visdo geral bastante proxima, cada movimento tem
algumas peculiaridades, entdo uma das estratégias foi n6s movimentos
fazermos reunibes prévias para nos alinharmos a discussdo para ndo
ter divergéncias. A tentativa foi de construir posi¢des comuns, entéo
essa foi uma estratégia desse momento que facilitou. (Entrevista com
assessor de um movimento sindical que integrou o GT AF e participa
do Grupo Consultivo PNAE).
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A tramitacdo do PL 2.877/2008 na Camara dos Deputados seguiu sem grandes
problemas. A maior dificuldade encontrada foi a instalagdo da Comissdo Especial*?, por
conta da demora dos partidos, com exce¢do do PT, em indicar seus representantes. Em
didlogo com a FPSAN e o governo federal, a comissdo de mobilizacéo pressionou o lider do
governo, Deputado Henrique Fontana (PT-SP), que apresentou requerimento de urgéncia para
que o projeto fosse apreciado diretamente pelo plenario da Cémara, o que ocorreu em
novembro de 2008. Foi aprovado de forma unanime pelo plenario o texto substitutivo'*® ao
PL, proposto pelo relator Deputado Nazareno Fontelles, que incluia no artigo 14° referéncia
explicita & aquisicdo direta da agricultura familiar, evitando-se assim a possibilidade de que as
compras fossem operacionalizadas por agentes de mercado atuando como intermediérios. A
acéo qualificada e comprometida da FPSAN, especialmente do Deputado Nazareno Fonteles e
do seu Assessor Juarez Martins, foi de fundamental importancia para que a tramitacdo do PL
na Camara dos Deputados fosse tdo bem-sucedida. Tais atores cumpriram um papel central ao
sensibilizar parlamentares para a relevancia histérica do PL, mapear os possiveis pontos de
resisténcia e articular acbes de pressdo politica junto com a comissdo de mobilizagdo,
realizando audiéncias publicas e reunides com parlamentares e suas assessorias. Além das
reunides, frequentemente, Juarez Martins e membros da comissdo de mobilizagdo também
abordavam informalmente alguns deputados e suas assessorias nos corredores da Camara com
0 objetivo de apresentar o PL e angariar mais apoios. Nessas abordagens, também era
distribuida uma carta com informagdes concisas sobre o contelido do PL, destacando seu
processo de construgéo social.

Diferentemente da Camara, a tramitacdo do PL no Senado Federal foi marcada por
controvérsias publicas sobre a forma de gestdo e os mecanismos de aquisi¢cdo dos alimentos
pelo PNAE. A Associagdo Brasileira das Empresas de Refei¢cbes Coletivas (ABERC)
manifestou-se publicamente™** contréaria aos artigos que proibiam a gestio do programa por
empresas terceirizadas e que tornava obrigatoria a compra da agricultura familiar com
dispensa de licitacdo, argumentando que 0S mesmos representavam graves riscos a salde
publica, pois as empresas terceirizadas teriam maior capacidade de garantir o controle
higiénico sanitario das refeigdes, e facilitaria a corrupgéo.

- Quem vai fiscalizar a qualidade dos alimentos produzidos? As
empresas que preparam refeicdes para merendas sdo altamente
especializadas, possuem equipes de nutricionistas e funcionarios
treinados para manipular alimentos. Ser4 que os assentados estardo
preparados para trabalhar num setor tdo complexo? Segundo ele
(Antonio Guimardes), 0 projeto pode causar prejuizos a higiene das
merendas e, por consequéncia, & salde das criangas. (Antonio
Guimaraes, Diretor da ABERC em entrevista concedida a Revista Isto
E Dinheiro em 21/12/2008).

132 Em casos de tramitacdo prioritaria, o regimento da Camara prevé a constituicdo de uma comissdo especial
gue tem a prerrogativa de analisar, aprovar e encaminhar a matéria diretamente para a apreciagdo da plenaria.
133 A alteracdo do art. 142 proposta pelo relator sob a forma de substitutivo foi negociada com o CONSEA, a
comisséo da sociedade civil e 0 FNDE.

134 Matéria publicada na Revista Isto E Dinheiro em 21/12/2008 — Projeto de lei quer deixar nas méos de ONGs
30% da verba federal destinada para a compra de merenda escolar.
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O lider do Partido Democratas (DEM), Senador José Agripino Maia, também declarou
nessa mesma matéria da Revista Isto E Dinheiro que a compra da agricultura familiar
representava um enorme estimulo a corrupcéo e o estabelecimento de reserva de mercado para
alguns em detrimento de outros, o que seria inconstitucional.

Com objetivo de contrapor-se publicamente a estes posicionamentos, 0 FBSSAN
publicou um artigo na Revista Le Monde Diplomatique Brasil, no qual defendeu a gestéo
publica do PNAE e denunciou 0s casos recentes de corrupgdo e comprometimento da
qualidade das refeicOes ofertadas pelas empresas terceirizadas constatados pelo Tribunal de
Contas da Uni&o. O Férum também argumentou sobre a potencialidade da agricultura familiar
em oferecer alimentos diversificados, frescos e produzidos localmente para o programa,
contribuindo, assim, para assegurar uma alimentagdo adequada e saudavel aos escolares.

A introdugdo de novos atores ao programa, no caso os agricultores
familiares, foi o grande avango do processo participativo que resultou
0 texto do PL 2877/2008 e que devera gerar resultados positivos tanto
para 0s escolares quanto para os agricultores familiares. Os primeiros
porque terdo acesso a uma alimentagdo escolar com mais qualidade
com os alimentos produzidos localmente pelos agricultores familiares
e estes, por sua vez, porque terdo os seus produtos valorizados com
compra garantida pelo mercado institucional do programa e com isso
fortalecendo a economia e a cultura alimentar local. (Trecho do artigo
“A Terceirizacdo da Comida

2009, do Jornal Le Monde Diplomatique Brasil)

Na Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ) do Senado, ndo foi possivel manter a
estratégia de indicacdo de um relator que integrasse a Frente Parlamentar de SAN, tendo sido
designado o Senador Francisco Dornelles (PP-RJ), cujo parecer propunha a supressdo dos
artigos que tratavam sobre a terceirizacdo e a compra da agricultura familiar. Os principais
argumentos apresentados pelo relator foram: a) inconstitucionalidade da priorizagdo do
segmento da agricultura familiar em detrimento de outros setores; b) a imposi¢do de um
mecanismo de compra aos municipios e estados e a proibicdo da terceirizacdo figurariam
como violagdes ao pacto federativo; c) incapacidade de a agricultura familiar em fornecer a
quantidade necessaria de alimentos para alcancar o percentual obrigatdrio de 30%, percentual
este que poderia trazer enormes dificuldades para alguns estados e municipios, como o Rio de
Janeiro; d) a compra sem licitagdo poderia ser questionada por parte do TCU, uma vez que
este tipo de aquisigéo tenderia a pagar pre¢os mais altos pelos mesmos alimentos.

A maior parte dos entrevistados avalia que o posicionamento contrario desses
parlamentares, especialmente do Senador Francisco Dornelles, teve como pano de fundo a
defesa dos interesses das indUstrias de alimentos e de terceirizacdo de refei¢des que se
apresentaram como 0s principais campos de resisténcia ao PL. Além disso, em reunido com a
comissdo de mobilizagdo, o Senador Dornelles informou que atenderia a solicitacdo do entéo
governador do estado, Sérgio Cabral, que era totalmente contréario ao PL, especialmente aos
artigos que tratavam da proibicdo da terceirizacdo e da regulamentagcdo da compra da
agricultura familiar. A leitura de alguns/as entrevistados € de que a resisténcia por parte
dessas industrias foi muito mais intensa do que as rea¢Bes vindas do agronegdcio, por elas
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serem as principais fornecedoras do PNAE.

Que eu me lembre a situacdo mais efetiva contra a aprovacéo dessa lei
foi da ABERC, que se ndo me engano, se fazia representar pelo
Dornelles, atual governador do RJ. Que eu me lembre, acho que nao
houve movimentagdes da bancada ruralista, ndo lembro se a CNA teve
alguma atuacdo, mas a atuacdo mais clara que me lembro era da
ABERC porque era um setor diretamente interessado na terceirizagéo.
No meu entendimento havia duas questdes da lei que eles eram
contrérios, que eram as restricbes a terceirizagdo e as compras da
agricultura familiar, porque isso impde limites e dificuldades na
terceirizacdo. [...] Eu lembro que foi marcada uma audiéncia com o
proprio Dornelles para discutir, foram feitas movimentagbes no
Congresso para angariar apoio, para garantir o texto original da lei, ou
preservar 0 maximo do texto original da lei. Ou seja, a sociedade civil
organizada se articulou para exercer pressdo fundamentalmente sobre
0 congresso e sobre o governo. (Entrevista com membro de uma
articulagdo de SAN que integrou o GT AF e participa do Grupo
Consultivo do PNAE).

O PL teve dificuldade, sobretudo, com a relatoria no Senado, com o
Dornelles. Ali é o6bvio que houve pressdo da industria e,
possivelmente, dos gestores estaduais, eu acredito. Porque também
ndo é fécil, obviamente, principalmente para as organizagdes, para 0s
estados. Porque se nds olharmos, assim do ponto de vista da
institucionalidade, municipios e estados s&o muito pouco preparados,
ndo tém aptiddo, ndo tém estrutura governamental pra, digamos, e
muito menos cultura, pra incorporar esse tipo de novidade, vamos
dizer assim. Entdo é natural que tivesse uma reacdo. Seja pelos
interesses politicos daquilo que representava romper determinados
esquemas que existiam, principalmente de meia duzia de empresas
que detétm ou detinham um poder muito grande em relagcdo ao
fornecimento de géneros pra alimentacdo escolar, como também havia
ali um enfoque muito forte no sentido de uma (re)conformagéo do tipo
de alimento que seria comprado e isso é claro, de alguma forma
quebrava ou imputava, digamos assim, um enfrentamento & industria
de alimentos, sobretudo essas empresas que trabalhavam com
produtos e até desenvolviam produtos especificos pra chegar a
alimentac&o escolar. Entéo eu entendo que esse foi talvez o momento
mais delicado. (Entrevista com ex-gestor da CONAB que integrou o
GTAF e o Comité Gestor do PNAE).

Teve um momento muito intenso de discussdo com o Congresso, com
0s deputados. Lembro de algumas reuniGes com a associagdo dos
municipios. Ali pra mim ficou claro que a gente estava ndo s
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discutindo a qualidade da alimentagcdo ou economia, cooperativismo.
A gente estava discutindo a entrada em um mercado mi ou bilionario.
Entdo, esses eram os termos da reunido "vocés estdo entrando em um
negocio que vocés ndo tém ideia". E apesar de ndo sair da boca das
pessoas, ficava muito claro. E acho que o PNAE, a Albaneide e a
equipe dela, o diretor, o0 presidente, eles sentiram muito mais isso,
porque 0s atores que estavam atuando contra o PL eram muito mais o0s
atores que estavam acostumados a dialogar com a educagéo, ndo eram
0s atores que nos estavamos acostumados a dialogar no mundo da
agricultura. Porque a galera da bancada ruralista ndo estava
preocupada, porque 0 mercado j& ndo era muito deles, ja era dos pos
processados, ja era um circuito bem mais avangado de quem esta
produzindo. Entdo acho que a gente sentiu menos, apesar de que eu
lembro que o Adoniram [Secretdrio Nacional de Agricultura Familiar]
passou um tempo articulando com a bancada da agricultura familiar
para tentar dialogar com os deputados. (Entrevista com ex-técnica do
MDA e do MDS que integrou o GT AF e o0 Comité Gestor do PNAE).

A lei estava para ser aprovada e, quando a gente percebeu, alguns
artigos da lei estavam para ser mudados. Alguns senadores que nao
concordavam com a forma que estava sendo colocada na lei que
voltaria de novo a um processo que ndo seria da agricultura familiar,
mas da grande empresa da grande industria rural. Foi muito trabalhoso,
teve muito esforgo. Lembro uma vez o povo contando para gente que
teve que ter uma conversa com o presidente Lula numa janta meio
rpida para ver se ele pressionava e conseguia fazer a passar a
proposta que a gente tinha, porque estava mudando essa proposta na
altima hora e a gente ia sair perdendo. Essas coisas estavam
acontecendo e tinha muita presséo nossa daqui pra la para que a gente
conseguisse aprovar realmente o que a gente estava querendo.
(Entrevista com agricultor familiar articulado a uma rede de
agroecologia que integra o Grupo Consultivo do PNAE).

Conforme o relato acima, membros da comissdo de mobilizacdo e do CONSEA
informaram ao Presidente Lula sobre as dificuldades que estavam sendo encontradas no
Senado e solicitaram que 0 mesmo intercedesse junto ao Governador do estado do Rio de
Janeiro. Todavia, em face as dificuldades para a aprovacdo do PL no Senado, o Governo
Federal publicou uma Medida Provisoria (MP n°® 455/2009), cujas bases foram pactuadas com
a UNDIME (Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo) e o CONSED
(Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo), entidades que representam o0s gestores
municipais e estaduais, respectivamente. Em relacdo ao projeto de lei original, foram
introduzidas as seguintes alteracBes na Medida Provisoria: i) supressdo do pardgrafo que
proibia explicitamente a terceirizacdo; ii) supressdo da referéncia explicita a aquisicdo de
alimentos diretamente da agricultura familiar; iii) previsdo de quatro situagcbes em que a
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compra da agricultura familiar poderia ser dispensada’®.

Para um ex-gestor da CONAB, esse movimento de didlogo e pactuagdo com o
CONSED e a UNDIME por parte do FNDE teve como objetivo obter o apoio desses atores
que desempenhavam papel central no setor da educagdo de forma a superar as resisténcias a
votacdo do MP pelo Congresso.

Do que eu me lembro, houve manifestacdo por parte do MDA no
sentido de demonstrar o potencial da agricultura familiar, acho que foi
uma espécie de nota técnica. Enfim, algum tipo de manifestago nesse
sentido e, principalmente, ai sim, eu acho que foi crucial o trabalho do
Daniel [Presidente do FNDE] e da Alba [Coordenadora do CGPAE]
em relacdo aquelas duas associagBes que retinem a representacdo dos
estados e municipios no sentido de convencé-los politicamente de que
isso era factivel. Foi importante pra que, a partir da anuéncia dessas
organizagOes, se quebrasse a principal resisténcia ou o principal
argumento por parte do Dornelles de dizer que néo era factivel. Eu
acho que esse foi 0 ambiente, esse foi talvez o passo naquele momento
mais importante para conseguir desconstruir os argumentos do relator.
(Entrevista com ex-gestor da CONAB que integrou o GTAF e o
Comité Gestor do PNAE).

Por outro lado, o entrevistado destaca que a auséncia do CONSEA nessa negociagéo
representou um retrocesso no processo de construgdo social que estava em curso e resultou
em alguns recuos por parte do governo.

Nessa direcdo, a analise das organizaces, redes e movimentos sociais, expressa em
carta publica™®, foi de que a MP retrocedia em relagdo ao texto do PL, na medida em que néo
proibia a gestdo terceirizada e incluia critérios que, na prética, dificultavam o acesso da
agricultura familiar ao PNAE. Foi um momento marcado pelo tensionamento da interlocucéo
entre os representantes do CGPAE e do MDA, a comisséo de mobilizacdo e 0 CONSEA.
Além da carta publica, a comissdo demandou ao CONSEA um posicionamento critico, tendo
0 mesmo encaminhado uma Exposicdo de Motivos™’ ao Presidente Lula manifestando sua
preocupagdo com 0s retrocessos e a interrupgdo do processo participativo de didlogo com a
sociedade.

135 1 - impossibilidade de emissdo do documento fiscal correspondente; Il - inviabilidade de fornecimento
regular e constante dos géneros alimenticios; Il - condigdes higiénico-sanitarias inadequadas; IV — condi¢des
logisticas inadequadas.

136 A Carta Aberta — Alimentacdo Escolar ndo é Mercadoria! foi assinada por 63 instituicdes e encaminhada
para o governo federal e para o Relator da MP na Camara, Deputado Carlos Abicalil (PT-MT).

37 Exposicdo de Motivos n° 001/ 2009 - Apresenta posicionamento do Consea com relagdo ao processo de que
levou a edicdo da MP 455/2009, ressalta 0s pontos mais preocupantes e traz proposi¢des com relagdo ao
Programa Nacional de Alimentagdo Escolar e a construcdo do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional e do SAN e da Politica Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional. Disponivel em:
http://www4.planalto.gov.br/consea/eventos/plenarias/exposicoes-de-motivos/2009/e-m-no-001-2009/view
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Naquele momento muita gente, de forma que eu ndo consigo entender
até hoje, se levantou contra a MP e fez todo um questionamento
dentro CONSEA sobre a iniciativa do Presidente por meio de MP e
por ndo ter enfrentado a questdo da terceirizacdo. Naquele momento
eu estava no MDA e cai de cabeca na luta pela aprovacdo da MP e
junto com o MEC fomos ao congresso convencer 0s senadores e
deputados que se colocavam contra os 30% da agricultura familiar.
N&o acreditavam que fosse possivel cumprir esse negdcio, Ai
conseguimos, inclusive foi o falecido José Alencar que sancionou a
MP que tramitou no congresso sem alteragdo praticamente nenhuma.
(Entrevista com ex-gestor do DEGRAV/MDA que integrou o GTAF e
0 Comité Gestor do PNAE).

Apesar dos retrocessos, a comissdo de mobilizagdo avaliou que seria muito arriscado
posicionar-se contrariamente & Medida Provisoria, tendo optado por apresentar, através do
Deputado Nazareno, duas emendas que buscavam restituir a proposta original do PL. O
Relator da MP, Deputado Carlos Abicalil (PT-MT), incorporou em parte os contetdos das
emendas, inserindo novamente a compra “direta” da agricultura familiar e retirando a
condicionalidade referente a logistica, por envolver atribuicdes do Estado e ndo dos
agricultores. Por outro lado, a emenda que se referia a terceirizacdo ndo foi acolhida pelo
relator, ja que este era 0 ponto que encontrava maior resisténcia, tanto por parte dos
parlamentares, quanto dos municipios e estados. A MP foi aprovada pela Camara e pelo
Senado, sendo sancionada pela Presidéncia da Republica no dia 16/06/2009. Todavia, em
ambas as casas legislativas foram apresentadas diversas emendas que tentaram, sem sucesso,
descaracterizar a proposta inicial, sobretudo no que se refere & obrigatoriedade de compra da
agricultura familiar.

No estudo de caso intitulado “Intersectorial approaches to health: a study of the
policy processes merging agriculture and nutrition in the Brazilian school meal program”,
Hawkes et al. (2016) também analisaram o processo de formulacdo e tramitacdo da Lei
11.947/2009, em especial o artigo sobre a compra da agricultura familiar. Ao examinar o
referido artigo, a partir do referencial teérico Advocacy Coalition (ACF), as autoras
concluiram que esse processo foi “fortalecido pela presenca de trés coalizOes de defesa
sobrepostas™ que juntas formaram uma coaliz&o forte o suficiente para assegurar a construgdo
e aprovacao desse marco legal.

Para estas autoras, a formacdo de uma coalizdo entre representantes dos Ministérios e
6rgdos governamentais, que ja se articulavam no ambito do Comité Gestor do PAA (CONAB,
MDA, MDS e CG-PNAE), foi fundamental para o processo de negociacao politica e juridica
e 0 convencimento do FNDE e do MEC sobre a viabilidade de se inserir um artigo tornando
obrigat6ria a compra da agricultura familiar para a alimentacéo escolar. Ja a coalizdo de SAN,
formada por organizagbes e redes da sociedade civil, articuladas principalmente pelo
FBSSAN, cumpriu papel crucial ao contribuir com a formulagdo do PL e realizar a¢Ges de
mobilizacdo e advocacy em parceria com a Frente Parlamentar de SAN. A terceira coalizéo
era constituida por movimentos sociais e organizacdes da agricultura familiar e também por
alguns 6rgdos de governo (MDA e CONAB) que exerceram forte pressdao politica sobre o
Congresso Nacional. Nesse contexto, 0 CONSEA assumiu um papel central por se constituir
em um espaco de didlogo e construcdo de agBes intersetoriais e com enorme legitimidade
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politica, o que contribuiu para que essas trés coalizdes se articulassem em torno da aprovacao
da Lei. Em relacdo ao campo de saude e nutricdo, Hawkes et al (2016) avaliaram que nédo
chegou a se formar uma coalizdo propriamente dita. Todavia, algumas nutricionistas
participaram ativamente da coalizdo de SAN, tendo contribuido com o processo de
formulagio no &mbito do CONSEA e das aces de mobilizacéo articuladas pelo FBSSAN'®®,

2.5 Marco Legal do PNAE: Desenho Operacional e o Controle Social

Essa se¢do visa apresentar o atual desenho operacional e os mecanismos de controle
social do PNAE estabelecidos em seu marco legal (Lei 11.947/2009 e Resolugéo n° 26/2013).
Considero importante apresentar, ainda que brevemente, a dindmica de operacionalizacdo do
programa, especialmente no que concerne as modalidades de gestdo e aquisicdo de alimentos,
uma vez que algumas dessas questdes serdo retomadas nos capitulos seguintes que tratam,
respectivamente, dos mecanismos diferenciados de compra da agricultura familiar e do
mapeamento das controvérsias presentes em seu processo de regulamentacao.

Desde 1998, o PNAE ¢é coordenado pelo FNDE, uma autarquia do Ministério da
Educacdo, responsavel pela normatizacdo e monitoramento do programa e pela transferéncia
complementar de recursos do Governo Federal para os municipios, estados e Distrito Federal.
Conforme estabelecido pelo artigo n° 208 da Constituicdo Federal, a alimentacéo escolar deve
ser assegurada de forma complementar pelas trés esferas de governo, ndo sendo
regulamentado, todavia, um percentual minimo a ser investido pelos entes federados
(BRASIL, 88). Em muitos casos ndo ha complementacdo dos valores repassados pelo governo
federal para a compra de géneros, ficando a contrapartida dos estados e municipios limitada
aos custos com recursos humanos e logisticos (TURPIN, 2008; CARVALHO, 2009).

O repasse, em dez parcelas mensais, é efetuado pelo FNDE diretamente para as
Entidades Executoras por meio de contas especificas para este fim. As entidades executoras
sd0 o0s 6rgdos publicos (Redes/Escolas Federais, Secretarias Estaduais/Distritais e Municipais
de Educagdo) que recebem diretamente os recursos repassados pelo governo federal e séo
responsaveis pela: i) execucdo dos recursos e prestacdo de contas do PNAE; ii) oferta da
alimentac&o escolar em sua rede de ensino durante os duzentos dias letivos e; iii) realizagéo
de acdes de educacgdo alimentar e nutricional. O célculo é baseado no Censo Escolar do ano
anterior, que indica o numero de alunos matriculados na rede publica multiplicado pelos dias
letivos (duzentos) e pelo valor por aluno/dia, definido de acordo com a etapa e modalidade de
ensino e critérios de vulnerabilidade social, conforme apresentado na tabela 1 (BRASIL,
2009Db ).

138 Cabe ressaltar que o recorte das coalizdes de causa empregado neste estudo difere da abordagem adotada pela
tese, visto que as autoras partem de um olhar mais padronizado e segmentado sobre o campo de relagdes que se
estabelecem entre Estado e sociedade civil. Ao apresentarmos o referencial da ACF na pagina 16, destacamos
gue o caminho metodolégico adotado foi considerar que as coalizbes podem assumir diferentes configuragdes
que se entrelagam a partir de fronteiras mais difusas entre Estado e sociedade devido ao carater mais dindmico e
complexo dessas interagdes.
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Tabela 1. Valor repassado por aluno/dia segundo etapa e modalidade de ensino em 2015

Etapa/ Modalidade de Ensino Valor por aluno/dia (R$)

Creches 1,00
Pré-escola 0,50
Ensino fundamental 0,30
Ensino Médio 0,30
Ensino de Jovens e Adultos 0,30
Escolas Indigenas e Quilombolas 0,60
Ensino integral 1,00
Alunos do Programa Mais Educacéo 0,90
Atendimento educacional especializado 0,50
(contraturno)

Fonte: http://www.fnde.gov.br/programas/alimentacao-escolar/alimentacao-escolar-apresentacao

De acordo com o CGPAE, os valores diferenciados visam atender as distintas
necessidades nutricionais por faixa etéaria e as condi¢des de maior vulnerabilidade social, em
consonancia com o principio da equidade. Ainda no que concerne aos valores per capita, ndo
ha na legislacdo do programa nenhum mecanismo que possibilite sua atualizacéo periddica de
forma automatica. Dessa forma, o reajuste é esporéddico, o que pode representar perda da
capacidade de compra quando ha aumento da inflagdo dos alimentos, conforme preocupacéo
manifestada pelo CONSEA junto ao MEC e & Presidéncia da Republica em diversos
momentos.

A tabela 2 mostra que, ao longo das Gltimas décadas, vem ocorrendo um aumento no
volume de recursos e na quantidade de alunos/as atendidos/as pelo PNAE, especialmente, a
partir de 2009, pois, com a aprovagao da Lei 11.947, o programa passa a atender escolares da
Educagdo de Jovens e Adultos (EJA) e do Ensino Médio. Segundo dados disponibilizados
pelo FNDE, em 2015 o governo federal transferiu para as Entidades Executoras
aproximadamente 3,8 bilhdes de reais, atendendo mais de quarenta e um milhdes de escolares
em todo o Brasil.
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Tabela 2. Evolugdo dos Recursos Financeiros destinados ao PNAE e n° de escolares
atendidos

Ano Recursos ~financei ros Alunos a_terldidos
(em bilhdes de R$) (em milhdes)
2015 3,759 415
2014 3,693 42,2
2013 3,542 433
2012 3,306 43,1
2011 3,051 44.4
2010 3,034 45,6
2009 2,013 47,0
2008 1,490 34,6
2007 1,520 35,7
2006 1,500 36,3
2005 1,266 36,4
2004 1,025 37,8
2003 0,954 37,3
2002 0,848 36,9
2001 0,920 37,1
2000 0,901 37,1
1999 0,871 36,9
1998 0,785 35,3
1977 0,673 35,1
1996 0,454 30,5
1995 0,590 33,2

Fonte: Elaborado pelo FNDE. Disponivel em http//www.fnde.gov.br

Em relacdo a gestdo do PNAE, com a consolidagéo do processo de descentralizacéo,
iniciado em 1994, as entidades executoras passaram a adotar diferentes modelos %, cujas
caracteristicas sdo apresentadas no quadro 6 (TCU, 2010; CHAVES & BRITO, 2006).

139 De acordo com o FNDE, em 2009, quando foi iniciado o atendimento aos alunos do Programa Mais
Educacédo, que permanecem durante todo o dia na escola, os mesmos foram incorporados a quantidade de
matriculas (turno e contraturno). Todavia, nos anos subseqlentes, a contagem voltou a considerar apenas uma
matricula referente a cada aluno.

140 As Entidades Executoras sdo responsaveis por definir qual o modelo de gestéo sera adotado.
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Quadro 5. Modalidades de gestdo do PNAE adotadas pelos estados e municipios

Modalidade de Caracteristicas
Gestdo
Centralizada - A Entidade Executora (Prefeitura ou Secretaria Estadual de Educacdo) é

responsavel por todas as etapas relacionadas a alimentacdo escolar:
planejamento do cardapio, compra, armazenamento e distribuicdo dos
géneros/refeicéo.

- A distribuicdo dos géneros pode ser feita pelos fornecedores diretamente
nas escolas. Os alimentos também podem ser armazenados em um estoque
central e distribuidos para as escolas pela prépria entidade executora.

- Em relacdo a refeicBes, as mesmas podem ser preparadas nas proprias
cozinhas de cada escola ou em uma cozinha industrial central. Neste Gltimo
caso, as refei¢es sdo transportadas prontas para serem servidas nas escolas.

Escolarizada - A Entidade Executora recebe os recursos do FNDE e os distribui para as
(descentralizada) ~ |escolas efetuarem diretamente a compra dos géneros que serao preparados
na cozinha da propria escola.
- Ao assumir a gestdo dos recursos, a escola passa a se constituir em uma
Unidade Executora que devera abrir uma conta Unica e especifica para
receber os recursos do PNAE.

Semi- A Entidade Executora centraliza as compras de géneros ndo pereciveis,
descentralizada repassando recursos para as escolas (Unidades Executoras) adquirirem
alimentos pereciveis, tais como, carnes, hortalicas e frutas. O preparo das
refeicBes é efetuado na propria escola.

Terceirizada - A Entidade Executora contrata por meio de licitagdo uma empresa privada
que ficara responsavel pelo preparo e distribuicdo das refeicdes. O preparo
pode ser efetuado em uma cozinha central ou na cozinha das proprias
escolas.

- Cabe a Entidade Executora a aquisicdo dos géneros, o planejamento do
cardapio e a supervisdo das demais atividades realizadas pela empresa
contratada.

Elaboracdo prépria. Fonte: TCU (2010);CHAVES & BRITO (2006)

A terceirizacdo é uma questdo bastante controversa e que vem sendo objeto de amplo
debate no &mbito dos processos de construcdo do atual marco legal do PNAE e de
implementacdo da compra da agricultura familiar. Como discutido na segdo anterior, as
empresas que fornecem refeicbes para o PNAE foram um dos principais campos de
resisténcia a aprovacdo de Lei 11.947/2009, tendo, inclusive, atuado em conjunto com alguns
parlamentares para que o artigo que vedava completamente a terceirizagdo fosse retirado do
PL.

O marco legal do PNAE impede que a gest&o terceirizada seja implementada com 0s
recursos transferidos pelo governo federal, ja que os mesmos séo destinados exclusivamente
para a compra de géneros alimenticios, ndo sendo permitido o pagamento de servicos. Nos
casos em que ha terceirizacdo, a contratagdo da empresa deve ser efetuada com recursos
proprios e precisam constar no contrato, de forma separada, os valores que correspondem aos
servicos de preparo e distribuicdo das refeigdes, destacados do prego que corresponde aos
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géneros alimenticios. Na prestacdo de contas apresentada anualmente ao FNDE, as entidades
executoras precisam, necessariamente, apresentar as notas fiscais em seus nomes e seus
valores devem corresponder exatamente aos débitos efetuados na conta bancéria especifica do
programa (BRASIL, 2010).

No que se refere & aquisicdo de alimentos, com exce¢do da compra da agricultura
familiar que pode ser feita com dispensa de licitacdo, devem ser seguidos o0s critérios e
modalidades estabelecidos pela Lei de Licitacdes e Contratos Piblicos (Lei 8.666/93)'*! que
tem como objetivos “garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e a
selecionar a proposta mais vantajosa para a administracdo” atendendo aos “principios
bésicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento
objetivo e dos que lhes sdo correlatos” (BRASIL, 1993: Art.3°). A legislagdo prevé sete
modalidades de licitagdo descritas no quadro 7.

141 A Lei 8.666 de 21 de junho de 1993 normatiza as licitacdes e contratos administrativos referentes a compras,
locacdes, alienaces, obras e servigos no ambito da administragdo publica.
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Quadro 6. Modalidades licitatdrias previstas na Lei de Licitagdes e Contratos Publicos
(Lei 8.666/93)

Modalidades Caracteristicas
licitatorias
Compra direta - Pode ocorrer em duas situaces: a) valor abaixo de R$ 8.000,00 — desde que
(dispensa de ndo seja uma parcela referente a uma mesma compra; b) aquisicdo de géneros
licitac&o) pereciveis
Carta-Convite - Limite de R$ 80.000,00

- Realizada entre interessados do ramo pertinente ao objeto da licitag&o.

- A administragdo publica pode escolher e convidar trés interessados, sendo
gue outros interessados podem participar desde que estejam previamente
cadastrados no 6rgdo licitador.

- A publicacdo da carta convite pode ser fixada em local publico.

- Interessados tem prazo de até cinco dias para entregar suas propostas.

- Necessario que no minimo trés propostas estejam aptas a selecdo, caso
contrario o processo licitatorio precisa ser realizado novamente.

- Julgamento pode ser feito por comissdo de licitacdo ou servidor.

Sistema de Registro |- Registro formal de precos para contratacdes futuras por meio de
de Preco concorréncia ou pregao.

- Precos e condigdes de contratacdo ficam registradas em uma Ata de Registro
de Precos (valida até um ano).

- Durante a vigéncia da ata, 0 6rgdo licitante formaliza a requisicdo desde que
0 prego registrado continue compativel com o preco de mercado.

Tomada de Preco |- R$ 80.0000,00 até R$ 650.000,00

- Interessados cadastrados no érgdo licitador ou que solicitem cadastramento
até o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas.

- Publicacéo do edital em Diario Oficial.

- Julgamento sé pode ser feito por Comissdo de Licitacao.

Concorréncia - Licitages acima de R$ 650.000,00

- Qualquer interessado pode participar desde que na fase de habilitacdo
comprove atendimento aos requisitos de qualificacdo exigidos no edital.

- Publicacéo do edital em Diario Oficial.

- Julgamento sé pode ser feito por Comissdo de Licitacao.

Pregdo - Néo ha limite de valor.

- Pode ser feito de forma presencial ou eletrénica.

- Procedimento licitatdrio ocorre em uma Unica sesséo.

- Inversdo das fases licitatorias (a habilitacdo ¢ feita depois da classificacdo e
julgamento das propostas).

- A proposta de prego é feita por escrito ou lances verbais e o licitante pode
oferecer varios lances durante o pregao.

Elaboracdo propria. Fonte: BRASIL (1993; 2001; 2012)

Quanto ao critério de julgamento das propostas, a legislacdo prevé os seguintes tipos
de licitacdo: a) menor prego: quando o vencedor do processo licitatdrio é o fornecedor que
apresenta a proposta de menor valor; b) melhor técnica: na primeira etapa, as propostas so

112



classificadas e avaliadas de acordo com os critérios técnicos estabelecidos pelo edital de
forma clara e objetiva. Em seguida, s&o abertos os envelopes com os precos daquelas
propostas que foram classificadas na etapa anterior. Tendo em vista 0 menor prego
apresentado nesta etapa, o 6rgéo licitador negocia com o primeiro colocado e, caso ndo haja
acordo, a negociagdo € estabelecida com o segundo classificado e assim sucessivamente; c)
técnica e prego: a classificagdo dos proponentes se baseia na media ponderada dos pontos
atribuidos as propostas técnicas e de preco, a partir dos pesos previamente definidos no edital.
As duas ultimas estéo restritas aos servicos de carater intelectual. Portanto, por se tratar de um
processo de compra, as licitagBes relacionadas ao PNAE devem aplicar o critério de selecéo
de menor preco por item, ou seja, cada género alimenticio a ser adquirido é licitado
separadamente, podendo resultar em mais de um contrato com diferentes fornecedores (Lei
8.666/1993).

A legislacdo também estabelece que o objeto deva estar perfeitamente caracterizado
com a devida especificacdo das caracteristicas sensoriais, fisico-quimicas, microbioldgicas,
embalagem do produto (sem indicacdo de marca) e indicacdo de quantidade. O TCU, por
meio do Aco6rddo 127/2003, vedou o fracionamento das despesas relacionadas ao PNAE com
0 objetivo de dispensar o procedimento licitatorio ou adotar modalidade mais simplificada.
Todavia a execucdo pode ser parcelada, ou seja, os alimentos podem ser entregues em lotes
parciais nos locais, quantidades e datas pertinentes.

A Lei 12.349/2010 alterou alguns dispositivos da Lei 8.666/1993, dentre os quais,
incorporou uma terceira finalidade ao processo licitatorio voltada para a promocdo do
desenvolvimento nacional sustentdvel com objetivo de viabilizar a inclusdo de critérios
sociais, ambientais e econdmicos (BRASIL, 2010). Essa alteragdo se deu em um contexto no
qual o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) passou a investir na
reorientacdo das compras publicas com vistas a incorporar o principio da sustentabilidade.
Nessa perspectiva, 0 MPOG desenvolveu varias iniciativas, dentre as quais, o lancamento do
Portal de ContratagBes Sustentaveis, a elaboragdo do Guia de Compras Publicas Sustentaveis,
e a instituicdo de uma Comisséo Intersetorial de Sustentabilidade na Administracdo Publica
(CISAP) (ZUMAK, 2014).

Em 2012, a Casa Civil publicou o Decreto n° 7.746 que estabeleceu os critérios e as
diretrizes para a realizacdo das compras sustentveis no ambito da Lei n°® 8.666/93. Dessa
forma, os 6rgdos publicos podem vir a adotar, no instrumento convocatorio, alguns critérios
de selecéo dos fornecedores, que devem estar em consonancia com as seguintes diretrizes de
sustentabilidade:

Sao diretrizes de sustentabilidade, entre outras:

I — menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e
agua;

Il preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de
origem local;

Il maior eficiéncia na utilizacdo de recursos naturais como &gua e
energia;

IV maior geracdo de empregos, preferencialmente com mdo de obra
local;

V maior vida Gtil e menor custo de manutencdo do bem e da obra;
VI uso de inovagdes que reduzam a pressdo sobre recursos naturais;
e
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VIl origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados
nos bens, servicos e obras (Art. 4° do Decreto 7.746 de 5 de junho de
2012)

Nessa perspectiva, 0 marco legal das compras publicas sustentaveis abre a
possibilidade de que as Entidades Executoras também possam incorporar diretrizes
relacionadas a sustentabilidade aos processos licitatorios responsaveis pela selecdo de
fornecedores convencionais que néo se enquadram no artigo 14° da Lei 11.947/2009.

No que concerne ao controle social, a execu¢do do PNAE pelas Entidades Executoras
deve ser obrigatoriamente acompanhada por um conselho fiscalizador com competéncia legal
para averiguar o efetivo cumprimento das normas que regem o programa e que tem o poder de
aprovar ou reprovar a prestacdo de contas. O Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE) é
considerado um componente estratégico no desenho do PNAE por tratar-se de um 6rgéo de
carater fiscalizador, permanente, deliberativo e de assessoramento instituido obrigatoriamente
pelos municipios e estados. Deve ser composto por no minimo sete membros titulares e
respectivos suplentes, distribuidos pelos seguintes segmentos: i) poder executivo (1 titular e 1
suplente); ii) trabalhadores da educacdo e discentes (2 titulares e 2 suplentes); iii) pais de
alunos (2 titulares e 2 suplentes); iv) organizacGes da sociedade civil (2 titulares e dois
suplentes). Com excecdo da representacdo do poder publico, que € efetuada por meio de
indicagdo, os demais segmentos precisam ser eleitos em assembleia. A legislacédo obriga,
ainda, os estados e municipios a garantirem estes conselhos toda a infraestrutura necesséria ao
seu funcionamento e pleno exercicio de suas fun¢des (FNDE, 2014).

Por sua natureza fiscalizatoria e de assessoramento, 0 CAE possui um conjunto amplo
de atribui¢Bes, dentre os quais destacam-se (FNDE, 2013): i) monitorar e fiscalizar a
aplicagdo dos recursos e o cumprimento das diretrizes e objetivos do programa; ii) analisar a
prestacdo de contas do gestor e emitir parecer conclusivo pela aprovagdo ou reprovacao; iii)
comunicar ao FNDE e aos 6rgdos de controle (Tribunais de Contas, Controladoria-Geral da
Unido, Ministério Publico) os casos em que sdo identificadas irregularidades; iv) zelar pela
qualidade dos alimentos e pela aceitabilidade dos cardépios oferecidos, devendo realizar
visitas periddicas as escolas e acompanhar a aplicacéo dos testes de aceitabilidade.

Durante o 5° Encontro Nacional do PNAE, realizado em 2010, a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) apresentou os resultados de um levantamento sobre a atuacdo dos Conselhos
de Alimentag&o Escolar que apontou fragilidades na execucéo da fungéo de fiscalizagdo, uma
vez que 66% ndo atuavam no processo de licitagdo, 46,55% néo participavam da escolha do
cardapio e 27, 58% ndo examinavam a prestacdo de contas na forma determinada pela
legislacdo (FNDE, 2010).

Com vistas a aprimorar o processo de fiscalizacdo, o FNDE desenvolveu o Sistema de
Gestdo dos Conselhos (SIGEON) por meio do qual os conselhos de alimentagdo escolar
podem acompanhar os procedimentos licitatdrios e as chamadas publicas, podendo, inclusive,
verificar se os recursos transferidos para as entidades executoras estdo sendo destinados
exclusivamente para a compra de géneros alimenticios e se a cota de 30% para compra da
agricultura familiar esta sendo cumprida.

O FNDE também desenvolveu um sistema eletrdnico para a prestacdo de contas por
parte da entidade executora. O SIGPC dispde de um item que trata especificamente sobre a
comprovagéo de gastos com a aquisicéo de alimentos da agricultura familiar.
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CAPITULO 11l - MECANISMOS DIFERENCIADOS DE COMPRA DA
AGRICULTURA FAMILIAR: ANALISANDO O PNAE A PARTIR DOS
SEUS INSTRUMENTOS

Este capitulo tem como propdsito analisar o recente marco legal do PNAE,
especialmente os mecanismos diferenciados de compra da agricultura familiar, tendo como
base analitica a Instrumentacdo da A¢do Publica (IAP) proposta por Lascoumes e Le Galés
(2004; 2007). Busca-se compreender em que medida 0s novos instrumentos que estdo sendo
construidos ao longo do processo de regulamentacdo incorporam as atuais diretrizes do
programa e principios da Politica Nacional de SAN (PNSAN).

A regulamentacdo da Lei 11.947/2009, tal como a sua elaboragdo, tem se
caracterizado pela participacdo ativa de organizagcbes da sociedade civil e de setores de
governo ligados a educacdo, agricultura familiar, nutricdo e SAN, resultando em um rico e
dindmico processo de negociagdo politica e de coalizdo de interesses entre os diversos atores.

Esse processo de regulamentacdo do PNAE pode ser dividido em duas etapas. A
primeira ocorreu simultaneamente a tramitacdo da Medida Provisdria no Congresso Nacional,
resultando na definicdo das normas para a execucdo técnica e administrativa do programa
publicadas sob a forma de Resolucdo (Resolugdo/FNDE/CD/n°38/2009), logo apds a Lei
11.947/2009 ter sido sancionada pela Presidéncia da Republica.

Em funcdo da forte mobilizacdo social e do carater intersetorial assumido pelo
programa, a CGPAE instituiu dois grupos de trabalho que auxiliaram na elaboragdo da
Resolucédo n° 38. Um grupo formado por nutricionistas do CECANE da Universidade Federal
de Brasilia (CECANE UnB) e pela Coordenacdo Técnica de Alimentacdo e Nutricdo do
PNAE (COTAN) ficou responsavel pela elaboracdo de nota técnica referente a
regulamentacdo dos artigos que tratavam das agdes de alimentagdo e nutricdo (FNDE, 2009).
Foram incorporadas & nota técnica as recomendagdes apresentadas no documento Referéncias
Nutricionais para o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar. Este documento foi
elaborado por um grupo técnico™®, instituido pelo FNDE em 2006, com objetivo de atualizar
as recomendacdes nutricionais para 0 PNAE, especialmente os valores de referéncia para
macro e micronutrientes e a definicdo da porcentagem de energia a ser atingida em cada
refeicdo.

142 A Medida Provisoria n° 455 (MP 455) foi aprovada pelo Senado em 29 de maio de 2009, sendo convertida
na Lei 11.947 sancionada pela Presidéncia da Republica em 16 de Junho de 2009.

143 O grupo técnico era composto pela equipe técnica do PNAE, representantes da Organizagdo Pan Americana
de Salde (OPAS) e da ASBRAN, Docentes dos cursos de Nutrigdo da UnB e da Universidade Federal de Vigosa
(UFV) e uma integrante da equipe técnica da Coordenacdo da Politica Nacional de Alimentacdo e Nutricdo do
Ministério da Saide (CGAN/MS) (FNDE, 2009).
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O segundo grupo de trabalho, nominado GT Agricultura Familiar (GT AF), ficou
responsavel, especificamente, pela elaboracdo de uma proposta de regulamentacdo do artigo
142 que trata da compra da agricultura familiar, reunindo, basicamente os atores que
participaram do processo de formulagdo e/ou aprovacdo da Lei 11.947 (Ver quadro 8).

Quadro 7. Orgdos do governo federal que integraram os espacos de regulamentacgio do
Artigo 14 da Lei 11.947/2009.

Setor/

e Orgéos Caracteristicas
Ministéerio

Educacio/MEC |Coordenacdo  Geral do |A CGPAE encontra-se vinculada ao FNDE e tem
Programa Nacional de |como atribuicdo normatizar, planejar, coordenar,
Alimentacédo Escolar |acompanhar, supervisionar e avaliar a execucdo
(CGPAE)/ FNDE das acdes relativas ao PNAE. Participou também
do processo de regulamentacdo, a coordenadoria
de  Monitoramento e  Acompanhamento
(COMAC), que era responsavel pela interlocucéo
da CGPAE com as entidades executoras e
também com as organizacgdes da sociedade civil.

Desenvolvimento |Departamento de Geragéo |Responsavel pelo desenvolvimento de acdes de
Agrario/ MDA |de Renda e Agregacdo de |apoio a comercializacdo e valorizacdo dos
Valor (DEGRAV) da |produtos da agricultura familiar, dentre os quais o
Secretaria  Nacional de |Programa Nacional de Producdo de Biodiesel

Agricultura Familiar (PNPB), 0 PAA e 0 PNAE.
Participavam do GT um gestor e dois técnicos/as

do DEGRAV.
Abastecimento/  |Diretoria de Politica |Desde o inicio do governo Lula, a DIPAI passou
MAPA Agricola e Informagfes |a exercer um papel estratégico no ambito da
(DIPAI)/ CONAB CONAB ao desenvolver acBes e programas de

abastecimento e apoio a producdo da agricultura
familiar, sendo responsavel pela execucdo de
algumas modalidades do PAA e pelo
acompanhamento do Programa de Garantia de
Pregos para a Agricultura Familiar (PGPAF).
Além do gestor da DIPAI, participaram do GT,
um assessor e dois consultores do PAA.

Desenvolvimento |Departamento de Apoio a|Departamento responsavel pela coordenagéo do

Social/MDS Aquisicéo e a |Grupo Gestor do PAA e pela execucéo de algumas
Comercializagdo da [modalidades do programa, vinculado a Secretaria
Producéo Familiar [Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
(DECOM) (SESAN).

Pesca/ MPA Coordenagdo  Geral  de |Responsavel pelo desenvolvimento de agBes de
Comercializacdo da Pesca e |apoio e fomento ao acesso dos pescadores/as
Aquicultura (CGCOM), |artesanais ao mercado institucional.
vinculada ao Departamento
de Fomento

Elaboracdo Prépria. Fonte: BRASIL, 2009
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Em geral, os Ministérios optaram pela indicacdo de gestores/as e técnicos/as como
membros titulares e suplentes, ocorrendo, em diversos momentos, a participacdo de ambos/as
nas reunides. Para Burlandy (2009), a atuacdo conjunta de gestores/as e técnicos/as em
espagos interministeriais resulta em maior aproximacdo entre os planos técnico e politico, o
que contribui para qualificar e fortalecer o processo decisorio.

A segunda etapa da regulamentagdo da compra da agricultura familiar pelo PNAE
comegou em 2010, quando o FNDE instituiu formalmente**0 Comité Gestor do PNAE (CG
PNAE), composto por cinco 6rgdos de governo*® responsaveis por desenvolver acdes
interministeriais de apoio & compra da agricultura familiar, assessorado por um grupo
consultivo*®. O quadro 9 descreve os setores de governo que compuseram o GT AF e,
posteriormente, o Comité Gestor do PNAE. Neste quadro, pode-se observar que 0s
movimentos e organizagOes da sociedade civil que participaram do GT AF permaneceram no
Grupo Consultivo, que incorporou também representantes de povos e comunidades
tradicionais e das organizagdes vinculadas aos gestores municipais e estaduais de educacéo.
Técnicos dos CECANE sediados na Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), na
Universidade Federal de Ouro Preto (UFOP) e na Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC) participaram, na qualidade de convidados, de algumas reunides do GT AF e do
Grupo Consultivo.

144 O Comité Gestor (CG PNAE) e o Grupo Consultivo (GC PNAE) a implementacdo do Artigo 14 da Lei
11.947 foi instituido pela Portaria FNDE n° 450/2010.

145 A Portaria n® 450/2010 definiu que caberia ao CGPAE coordenar as a¢fes interministeriais desenvolvidas no
ambito do Comité Gestor.

146 Os processos que levaram a criacdo desses espagos e suas dindmicas de funcionamento serdo detalhados no
Capitulo 4.
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Quadro 8. Organizagdes que integraram o GT AF e o Grupo Consultivo do PNAE

Regulamentacdo do
Artigo 14
Segmento Organizagdes ViErE VAT
do GT|do Grupo
AF Consultivo
Movimentos |- CONTAG — Confederagédo Nacional dos Trabalhadores X X
Sociais do [na Agricultura
Campo - FETRAF — Federacdo Nacional de Trabalhadores e X X
Trabalhadoras na Agricultura Familiar
- MPA - Movimento dos Pequenos Agricultores (MPA) X X
Movimento de |- MMC — Movimento de Mulheres Camponesas X X
Mulheres
Cooperativas |- CONCRAB - Confederacdao das Cooperativas de X X
da agricultura |Reforma Agraria do Brasil (representa o MST)
familiar - UNICAFES - Unido Nacional das Cooperativas da % X
Agricultura Familiar e Economia Solidéaria
Organizacdes |- ANA — Articulacdo Nacional de Agroecologia/Rede X X
e redes ligadas |Ecovida de Agroecologia
a agricultura|. FASE — Federagéo de Orgéos para a Assisténcia Social
familiar ele Educacional X X
agroecologia
Organizagdes |- FBSSAN — Forum Brasileiro de Soberania e Seguranca X X
e redes ligadas [alimentar e Nutricional
a SAN - CONSEA — Conselho Nacional de Segurana Alimentar | X
e Nutricional
Populacdes |- CNS — Conselho Nacional das Populagdes Extrativistas X
Tradicionais CONAQ - Coordenacdo Nacional de Articulagdo das X
Comunidades Negras Rurais Quilombolas
Organizactes |- UNDIME — Unido Nacional dos Dirigentes Municipais X
ligadas  aos|de Educacéo
gestores - CONSED - Conselho Nacional de Secretarios de X
pl:lbliCOS da Educagéo
educacgdo

Elaboracdo prépria. Fonte: BRASIL (2009)

Com excecdo da CONCRAB, FBSSAN, FASE, ANA e CONSEA, que mantiveram 0s
mesmos representantes (titular e/ou suplente)*’ desde a criacdo do Grupo Consultivo, as

147 A CONCRAB e a FASE mantiveram os mesmos titulares e suplentes. No caso do FBSSAN, houve mudanga
na supléncia, enquanto na ANA e no CONSEA os suplentes assumiram a titularidade em 2012. Na ANA, o
membro suplente também participou do GT AF e das reunifes do grupo consultivo realizadas entre 2010 e 2012.
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demais organizacdes alteraram a0 menos uma vez sua representacéo™*. Especificamente nos
casos do CNS e da CONAQ, a analise das atas e relatérios e a observagdo das reunides
apontaram que a participacdo era esporadica e que havia mudancas constantes em suas
representacoes.

As representacbes dos movimentos sociais, cooperativas da agricultura familiar,
foruns e redes sdo predominantemente do sexo masculino e oriundas da regido Sul**°. Outra
caracteristica do grupo consultivo é que a maioria atua direta ou indiretamente com a
implementacéo local da compra da agricultura familiar pelo PNAE. Alguns integram centrais,
cooperativas ou associagfes que estdo comercializando para o programa, outros prestam
assessoria técnica via politica de ATER, CECANE e projetos de extensdo universitaria ou
desenvolvem estudos e pesquisas sobre o tema. Quatro membros do Grupo Consultivo
também integraram concomitantemente o comité consultivo do PAA.

No que concerne & UNDIME e ao CONSED, ao longo dos anos houve mudancas nas
suas representacdes, mas sempre foram indicados gestores/as’®® que ja tinham iniciado a
implementacdo da compra da agricultura familiar em seus estados e municipios, de maneira
que pudessem contribuir com o trabalho do grupo a partir das suas experiéncias. O perfil
dessas indicacBes, ou seja, gestores/as que se posicionavam a favor do Artigo 14 e que ja
estavam investindo na sua implementacdo, sinaliza um posicionamento de apoio tanto por
parte da UNDIME quanto pelo CONSED. A Portaria n°® 450/2010 estabeleceu, em seu artigo
123 que o Comité Gestor e 0 Grupo Consultivo exerceriam as seguintes funcdes:

Instituir o Comité Gestor para desenvolver a¢@es interministeriais com
vistas a dar suporte & implementacdo do art. 14 da Lei n.° 11.947, de
16/06/2009 aos estados, municipios e o Distrito Federal e o Grupo
Consultivo constituido pelas representaces dos movimentos sociais
ligados a Agricultura Familiar, os Povos e Comunidades Tradicionais,
a Seguranca Alimentar e Nutricional as representaces da area de
Educacdo e da Sociedade Civil Organizada, cujo objetivo é assessorar
0 Comité Gestor na citada implementacdo (Art. 1° da Portaria n° 450
de 29 de outubro de 2010).

Entre 2009 e 2015, o GT AF e, posteriormente, 0 Comité Gestor e 0 Grupo Consultivo
do PNAE, participaram da elaboracdo de um conjunto de normas que tratava sobre a
regulamentacdo do artigo 14 da Lei 11.947/2009 e que sdo apresentadas no quadro a seguir.

148 Essas mudancas ocorreram de maneira informal, ndo sendo efetuada sua alteracdo em Portaria.
149 A partir de 2014, a representante titular da FETRAF passou a ser uma liderangca do sexo feminino com
atuacdo na Bahia. No caso da UNICAFES, o representante é do sexo masculino, mas com atuagdo no Centro-
Oeste. O MMC, a FASE, 0 CONSEA e a CNS sdo representados por mulheres.
150 Pelo CONSED, a representacdo que participou por mais tempo do grupo consultivo foi um gestor da
Secretaria de Estado de Educacdo do Parana com larga experiéncia em aquisi¢do publica da agricultura familiar
pelo mercado institucional. No caso da UNDIME, a representante que mais esteve presente foi uma gestora do
municipio de S&o Carlos no Estado de Sao Paulo.
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Quadro 9. Normas de regulamentacéo da Lei 11.947 publicadas pelo FNDE entre 2010 e

2015.
ANO NATUREZA DA RESOLUCAO CONDIGAO ATUAL
2009 | Resolucdo n° 38 — regulamenta a Lei 11.947/2009, dispondo | Substituida, em 2013, pela
sobre o atendimento da alimentacdo escolar e do Programa | Resolugdo n° 26.
Dinheiro Direto na Escola.
Resolucgdo n° 25 - altera a redacio dos artigos 21 e 24 da | Incorporada a Resolucéo
2012 Resolugio 38. n° 26.
Resolucdo n°® 26 — estabelece as normas para a execu¢do | Em vigéncia. (Artigos 25 a
técnica, administrativa e financeira do PNAE aos estados, ao | 32 alterados pela
2013 | pjstrito Federal, aos Municipios e as entidades federais em | Resolugdo n° 04).
substituicdo a Resolugdo 38.
Resolucéo n° 04/2015 - altera a redagdo dos artigos 25 a 32 | Em vigéncia
2015 | 4q Resolucdo n° 26 /2013

Elaboracdo propria. Fonte: BRASIL (2009; 2012;2013;2015)

A proposta desse capitulo é analisar o marco legal vigente (Lei 11.947/2009 e as
Resolucbes n° 26 /2013 e n® 04/2015) e outros dispositivos infralegais que normatizam os
mecanismos de aquisi¢do da agricultura familiar pelo PNAE. O processo de negociacéo
politica e as principais questdes que estiveram em disputa na construcdo dessas normativas
serdo aprofundados no capitulo 4, a partir do rastreamento das controvérsias produzidas no
ambito do GT AF, do Comité Gestor e do Grupo Consultivo do PNAE.

3.1. O Marco Legal do PNAE: Promocado da Alimentacdo Adequada e Saudavel e
Fortalecimento da Agricultura Familiar

A trajetoria historica do PNAE, apresentada no Capitulo 2, mostra que o programa
cumpriu diferentes objetivos, em consondncia com os variados contextos politicos e
institucionais vivenciados ao longo de sua historia. Se, em sua origem, conservava um carater
assistencialista, posteriormente os objetivos do programa se voltaram para a melhoria das
condigBes nutricionais dos escolares. A partir de 2003, & medida que se consolida a coalizéo
de causa em torno da SAN e que vdo se estabelecendo conceitos e parametros legais para
defini-la, estes principios passam a ser incorporados as diferentes politicas. Na medida em que
0 PNAE passa a ser considerado, por esta coalizdo de atores, como tendo um papel estratégico
na agenda de SAN, passa-se a trabalhar no sentido de reformular seus objetivos e
instrumentos, o que seria institucionalizado no artigo 4° da Lei 11.947/2009.

Esta lei vai ampliar os objetivos do PNAE, que passam a englobar a sua contribuigdo
para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, para a aprendizagem, o rendimento
escolar dos alunos, mas também a contribuicdo para a formacdo de hébitos alimentares
saudaveis, por meio de acdes de educacdo alimentar e nutricional (EAN) e a oferta de
refeicOes que cubram as suas necessidades nutricionais.

Ao definir que a efetivagdo dos objetivos do PNAE resulta da combinacdo entre a
oferta de refei¢des que atendam as necessidades nutricionais dos escolares, em seus diferentes
ciclos de vida, e o desenvolvimento de ages de EAN, esta legislagdo reconhece que a
alimentacdo escolar também pode se constituir em um componente essencial do projeto
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politico pedagdgico das escolas, sendo capaz de conectar o comer ao educar (BARBOSA et
al., 2013). Trata-se de uma concep¢do ampliada do comer na escola como uma pratica
cotidiana, impregnada de significados e sentidos, que fazem do ambiente escolar um espaco
propicio ao desenvolvimento de habitos alimentares saudaveis. A escola constitui-se como um
ambiente privilegiado para a formacdo de cidaddos criticos e capazes de exercitar suas
escolhas alimentares de forma consciente e autbnoma (FREITAS et al, 2013; BARBOSA et
al, 2013; MDS, 2012).

Nos trechos a seguir, buscaremos apresentar as relagdes entre as diretrizes do PNAE
(destacadas em negrito) e as diretrizes de SAN.

A inclusdo da EAN no processo de ensino aprendizagem é definida como uma das
seis diretrizes que devem nortear as acGes do programa, em estreita sintonia com a PNSAN,
configurando-se como uma das principais estratégias para a realizacio do DHAA. A
promogédo de acOes de EAN no ambiente escolar foi estabelecida como um dos objetivos
estratégicos do 1° Plano Nacional de SAN™!. Em 2012, a publicacio do Marco de Referéncia
de Educacdo Alimentar e Nutricional para as Politicas Pdblicas (MREAN) representou um
esforco de pactuacdo de uma agenda integrada e intersetorial que visava apoiar a
implementacdo e qualificagdo das acOes de EAN pelos diferentes setores de governo
(CAISAN, 2014).

A Lei 11.947/2009 define que a EAN é de responsabilidade do ente publico
educacional, ou seja, ainda que a gestdo municipal ou estadual seja terceirizada, tais agdes s6
podem ser executadas pelo poder publico. Em consonancia com o MREAN, a Resolugéo n°
26/2013 destinou uma secdo para tratar especificamente das acdes de EAN*? que podem ser
implementadas no ambiente escolar, devendo ser planejadas de acordo com a faixa etéria, as
etapas e as modalidades de ensino. S&o consideradas EAN aquelas agdes que:

| — promovam a oferta de alimentacdo adequada e saudavel na escola;

Il — promovam a formacdo de pessoas envolvidas direta ou
indiretamente com a alimentacao escolar;

Il — articulem as politicas municipais, estaduais, distritais e federais
no campo da alimentag&o escolar;

IV — dinamizem o curriculo das escolas, tendo por eixo temético a
alimentacg&o e nutrig&o;

V — promovam metodologias inovadoras para o trabalho pedagogico;
VI — favoregam os habitos alimentares regionais e culturais saudaveis;

VII — estimulem e promovam a utilizagdo de produtos organicos e/ou

151 O Decreto n°® 7272/2010 prevé a “Instituicdo de processos permanentes de EAN, Pesquisa e Formacgdo nas
Areas de Seguranca Alimentar e Nutricional e do Direito Humano & Alimentacdo Adequada™ como uma das
diretrizes da Politica Nacional de SAN. No I Plano Nacional de SAN essa diretriz foi traduzida em seis objetivos,
dentre os quais o da promocéo de ac6es de EAN no ambiente escolar.
152 O Art. 13° da Resolugfio n° 26 define a EAN como “0 conjunto de agdes formativas, de pratica continua e
permanente, transdisciplinar, intersetorial e multiprofissional, que objetiva estimular a adocdo voluntaria de
praticas e escolhas alimentares saudaveis que colaborem para a aprendizagem, o estado de saulde do escolar e
a qualidade de vida do individuo™.
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agroecoldgicos e da sociobiodiversidade;

VIII - estimulem o desenvolvimento de tecnologias sociais, voltadas
para o campo da alimentacdo escolar;

IX — utilizem o alimento como ferramenta pedagdgica nas atividades
de EAN (Resolugdo FNDE n° 26/2013, art. 13° §1°).

E interessante observar que algumas aces de EAN previstas na Resolucdo n° 26/2013
(destacadas em negrito) guardam relacdo direta com a diretriz referente a oferta de
alimentacdo adequada e saudavel™*(AAS) no ambiente escolar. A AAS esta pautada no
atendimento das necessidades nutricionais de acordo com a faixa etéria e as condi¢cdes de
salide, no respeito e valorizacdo da cultura alimentar local, na utilizacdo de alimentos variados,
coloridos e frescos, provenientes de sistemas de producdo ambientalmente e socialmente
sustentdveis. Trata-se, portanto, de uma concep¢do ampliada de alimentacdo que incorpora
questdes relacionadas as dimensdes sociais, econdmicas, ambientais e culturais a partir do

enfoque intersetorial de SAN.

O novo marco legal também institucionalizou a alimentacdo escolar como um direito
humano a ser assegurado pelos entes federados de forma universal e equanime. Nessa
perspectiva, 0 programa passou a atender obrigatoriamente cerca de doze milhdes de alunos
matriculados no ensino médio e no EJA (FNDE, 2009). No que concerne a equidade,
principio considerado essencial para a efetiva realizacdo do DHAA, a Resolugéo n° 26/2013
definiu recomendac@es nutricionais e a transferéncia de valores per capita diferenciados para
os estados e municipios de acordo com a modalidade de ensino e o tempo de permanéncia na
escola. Baseado nos indicadores que apontam para uma situacdo de maior risco nutricional
das criancas indigenas e quilombolas, o programa também pratica valores per capitas
diferenciados, de maneira a garantir o fornecimento de refeicdes adequadas as especificidades
culturais e as necessidades nutricionais desse publico. Também devera ser assegurada a oferta
de cardapios que atendam aos escolares com necessidades alimentares especiai5154, sendo, que
nestes casos, ndo estdo previstos valores per capita diferenciados.

Outro aspecto incorporado ao desenho atual do programa que fortalece a perspectiva
do DHAA ¢ a garantia do provimento continuado da oferta de alimentos aos escolares, mesmo
nos casos em que houver irregularidades na execugdo do programa (CONSEA, 2005). O
artigo 21° da Lei 11.947/2009 determina que, nos casos em que houver suspenséo do repasse
a uma determinada Entidade Executora'®®, o FNDE devera transferir os recursos diretamente
as escolas™® pelo prazo de até cento e oitenta dias. Nesses casos, a aquisicao de alimentos tera
carater emergencial, sendo dispensado o procedimento licitatério.

153 Como abordado no Capitulo 1, a concepgdo de alimentagdo saudavel foi reformulada a partir do enfoque
intersetorial de SAN, sendo que o novo conceito foi aprovado por ocasido da 32 Conferéncia Nacional de SAN
realizada em Fortaleza em 2007.

154 A Lei N° 12,982, de 28 de Maio de 2014 alterou o artigo 12 da Lei 11.947, tornando obrigatério o
fornecimento de um cardapio especial adequado aos alunos que possuem necessidades alimentares especiais.
155 A Lei N° 11.947/2009 prevé em seu artigo 20 a suspensdo do repasse efetuado pelo FNDE quando as
Entidades Executoras Estaduais ou Municipais ndo constituirem o CAE, ndo prestarem contas dos recursos
recebidos no prazo estabelecido pelo FNDE ou cometerem irregularidades.

156 Para que as escolas possam receber diretamente dos recursos do FNDE e executar a aquisi¢do de alimentos,
as mesmas deverdo se constituir em uma Unidade Executora
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Além da universalidade e da equidade, o controle social se configura em um dos
principais mecanismos para a realizacdo do DHAA (ABRANDH, 2010). No caso do PNAE,
conforme discutido no capitulo 2, o controle social nos ambitos municipal e estadual é
exercido pelo CAE, que tem como atribuicdo principal fiscalizar a aplicagcdo dos recursos e o
cumprimento dos objetivos do programa. Uma vez que a alimentacdo escolar é considerada
uma das acdes basilares do SISAN (MALUF, 2009; CAISAN, 2011; CONSEA, 2010), a
legislacdo preconiza que o CAE deva atuar em parceria com o0 CONSEA municipal (quando
houver) e estadual e em consonancia com as diretrizes da PNSAN. Na esfera federal, o
CONSEA tem sido um espago de acompanhamento da execugdo do PNAE no contexto da
politica de SAN, contribuindo com a formulagdo de propostas que visam a qualificacdo do
programa enquanto um instrumento intersetorial de realizacdo do DHAA. Ja o Grupo
Consultivo do PNAE realiza o monitoramento da implementa¢do da compra da agricultura
familiar pelo programa.

Analisando o arcabouco legal, Siqueira et al (2014) concluiram que o desenho
institucional avanca em dire¢do a concepgdo da alimentacdo escolar como um direito, mas
ainda apresenta limitacGes, especialmente a auséncia de mecanismos que garantam a
exigibilidade do DHAA™’. Em documento encaminhado & Presidéncia da Reptblica em 2010,
0 CONSEA manifestou enorme preocupagdo com essa questdo, tendo solicitado a imediata
implantacdo de um fluxo de denuncias para as situagdes nas quais alguma dimensdo do
DHAA™® for violada durante a execugdo do programa (CONSEA, 2010).

O apoio ao desenvolvimento sustentavel também se constitui em uma diretriz
estratégica do PNAE. Essa importante decisdo politica parte do reconhecimento do enorme
potencial do programa em articular compras publicas de alimentos com a dinamizacdo das
economias locais e estimulo & ado¢do de modelos de produgdo mais justos e sustentaveis
(MALUF, 2009; TURPIN 2009). O PNAE possui algumas caracteristicas que reforcam essa
perspectiva, quais sejam: i) trata-se de um programa cuja coordenacdo é federal, mas a gestao
é descentralizada para as esferas estadual e municipal; ii) possui enorme capilaridade,
atendendo diariamente um nimero expressivo de escolares; iii) é considerado um mercado
institucional vultoso, que chega a destinar anualmente mais de trés bilhdes e meio de reais
para a aquisicdo exclusiva de géneros alimenticios; iv) o alcance dos objetivos estabelecidos
pelo programa estd diretamente vinculado a sua capacidade em ofertar uma alimentacéo
adequada e saudavel, baseada prioritariamente em alimentos variados, frescos ou
minimamente processados.

Essa diretriz preconiza que as aquisicbes publicas de géneros alimenticios para o
PNAE deveréo priorizar alimentos diversificados, frescos, sazonais e produzidos localmente,
devendo-se respeitar e valorizar a cultura alimentar local. Em consonéncia com essa diretriz, a
legislacdo introduziu algumas inovag¢des no modus operandi do programa, principalmente no
que se refere as dindmicas de aquisi¢des publicas de alimentos (minimo de 30% da agricultura

157 Os mecanismos de exigibilidade devem assegurar aos sujeitos de direito a possibilidade de exigir a
realizacdo do DHAA, denunciar as situa¢cdes em que ocorrem violagdes a esse direito e o direito de ter resposta e
acOes que reparem eventuais violagdes de direitos por parte do poder piblico (ABRANDH, 2010).

158 A Comisséo Permanente Direito Humano a Alimentacdo Adequada do CONSEA aplicou, em parceria com a
CGPAE, uma avaliagdo do Programa com base no “Guia para Andlise de Politicas e Programas Publicos de
Seguranca Alimentar e Nutricional sob a Perspectiva dos Direitos Humanos”, tendo identificado quinze
dimenstes do DHAA e elaborado um fluxo de dendncias para os casos de violagéo.
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familiar via chamada publica) e de elaboracdo dos cardapios, que deverdo pautar-se ndo so
pelo atendimento das necessidades nutricionais dos escolares, mas incorporar as dimensdes da
sustentabilidade e do respeito & cultura e aos habitos alimentares. Para Maluf (2009:2):

A questdo subjacente [& nova PNAE] é a conversdo de um limite -
admitindo-se que a referida capacidade da agricultura familiar terd que
ser construida em varias regides do pais - em decisdo politica de
utilizar o potencial do instrumento das compras governamentais na
promog¢do de um desenvolvimento ndo s6 ambientalmente sustentavel
como também mais equitativo, por meio do estimulo & agricultura
familiar (MALUF, 2009:2).

O FNDE e o MDA argumentaram, em diversos documentos publicos®*®, que a
insercdo da produgdo da agricultura familiar na alimentacdo escolar fortaleceria o papel
estratégico do programa na garantia da SAN, possibilitando novas conexdes entre a producao
e 0 consumo. As compras da agricultura familiar contribuiriam também para valorizar e gerar
renda para a agricultura familiar, reduzir a inseguranga alimentar no campo e incentivar a
producdo diversificada e sustentavel de alimentos. Os documentos também enfatizavam que a
agricultura familiar poderia propiciar uma melhoria significativa na qualidade da alimentacéo,
viabilizando a introducao e/ou ampliacdo da oferta de alimentos in natura, frescos, variados, e
com vinculo regional no cardépio escolar.

A compra institucional da agricultura familiar €, assim, parte de um
processo que reconhece a necessidade de se pensar em uma forma de
producdo de alimentos que atenda as demandas nutricionais da
populagédo e garanta a evolugéo social e econémica dos agricultores
familiares, a partir de formas alternativas de producdo e
comercializagdo de alimentos. Estas formas alternativas incluem a
criagdo das cadeias curtas de producdo e comercializacdo que
aproxima a relacdo entre produtores/as e consumidores/as, fortalece as
relacbes sociais, valoriza a diversidade produtiva e atende as
necessidades das instituicdes publicas, possibilitando o acesso a
alimentos saudaveis e de qualidade para a populacdo, na perspectiva
da promogdo da seguranca alimentar e nutricional (FNDE, 2016:5).

Em suma, os objetivos e as diretrizes estabelecidas para o0 PNAE, expressos na figura
2, buscaram concretizar a perspectiva da alimentacdo escolar como direito humano e de seu
papel estratégico na promocado da alimentacdo adequada e saudavel dos escolares e no apoio
ao desenvolvimento sustentavel, por meio da aquisicdo de alimentos locais diversificados
produzidos pela agricultura familiar, convergindo, assim, com os principios e diretrizes da

159 Dentre os documentos produzidos pelo MDA e pelo FNDE destacam-se: O encontro da agricultura familiar
com a alimentacdo escolar. Brasilia: MDA/FNDE, produzido em 2011; duas edi¢gbes do documento Aquisicdo
de produtos da agricultura familiar para a alimentagéo escolar. Brasilia:FNDE (12 Edicdo: 2014 e 22 Edicdo:
2016).
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PNSAN™®.
Figura 2. Objetivos e diretrizes estabelecidos para o PNAE segundo a Lei 11.947/2009
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Elaboracdo propria. Fonte: FNDE, 2016.

Maluf (2009) considera que essas diretrizes, orientadas pelo enfoque intersetorial de
SAN, possibilitam que o PNAE crie um elo institucional entre a oferta de alimentos saudaveis
na escola, o processo ensino aprendizagem e a agricultura familiar. Todavia, a trajetdria
histérica do PNAE mostra que a concretizacdo dessas diretrizes requer também que alguns
instrumentos tradicionalmente utilizados pelo programa sejam redesenhados.

3.2 Mecanismos Diferenciados de Aquisi¢cdo de Alimentos da Agricultura Familiar para
a Alimentacao Escolar: Novos Instrumentos na Acdo Pablica?

Tendo como base as diretrizes do PNAE que tratam do apoio ao desenvolvimento
local e do emprego da alimentacdo adequada e saudavel, a Lei 11.947/2009, em seu artigo 14°,
tornou obrigatéria a destinacdo de no minimo 30% dos recursos federais transferidos para

160 Ainda que a Lei 11.947/2009 seja relativamente recente, diversos autores ja analisaram as relagdes
existentes entre os atuais objetivos e diretrizes do programa e a concretizagdo dos principios de SAN. Ver, por
exemplo: MALUF, 2009; ABRANDH, 2012; HAWKES et al, 2016; SCHMITT et al, 2014; MENEZES et al,
2015; PEIXINHO, 2011; TRICHES, 2010; TRICHES, 2015;SIDANER et al., 2012; GRISA et al, 2017; BELIK
etal., 2013.
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estados e municipios para a compra da agricultura familiar. A experiéncia exitosa do PAA no
fornecimento de géneros produzidos pela agricultura familiar para as escolas também foi
empregada como fundamento deste artigo, tanto nas exposi¢des de motivos *** que
acompanharam o envio do PL como, posteriormente, na Medida Provisoria encaminhada para
a Camara dos Deputados. A referéncia ao PAA aparece nos pareceres dos relatores, tanto no
caso do PL como da MP.

Em sua integra, o artigo 14° da referida Lei dispde:

Do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, no d&mbito
do PNAE, no minimo 30% (trinta por cento) deverdo ser utilizados na
aquisicdo de géneros alimenticios diretamente da agricultura
familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizac0es, priorizando-se 0s assentamentos da reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e comunidades quilombolas.

§ 1o A aquisicdo de que trata este artigo podera ser realizada
dispensando-se o procedimento licitatério, desde que 0s pregos
sejam compativeis com os vigentes no mercado local, observando-se
0s principios inscritos no art. 37 da Constituicdo Federal, e os
alimentos atendam as exigéncias do controle de qualidade
estabelecidas pelas normas que regulamentam a matéria.

§ 20 A observancia do percentual previsto no caput sera disciplinada
pelo FNDE e podera ser dispensada quando presente uma das
seguintes circunstancias: | - impossibilidade de emisséo do
documento fiscal correspondente; Il - inviabilidade de fornecimento
regular e constante dos géneros alimenticios; Il - condi¢Bes
higiénico-sanitarias inadequadas (Art. 14° da Lei 11.947/2009 - grifos
meus)

Apesar de a aquisicdo da agricultura familiar ser obrigatéria, a legislacdo prevé trés
situagdes nas quais a mesma pode ser dispensada, quais sejam: i) a auséncia de fornecedores
que apresentem documento fiscal; ii) a incapacidade, por parte da agricultura familiar, em
fornecer os géneros de forma regular e constante; iii) inadequagdo das condi¢des higiénico-
sanitarias. Em carta aberta, publicada ainda durante a tramitagdo da MP, diversos movimentos
sociais, foruns e organizacdes da sociedade civil manifestaram preocupacdo com essas
condicionalidades, por considerarem que as mesmas podem ser configurar, na pratica, em
critérios de exclusdo de alguns segmentos da agricultura familiar ainda pouco estruturados. O
manifesto também pondera que, ao invés de inviabilizar a participacdo desses agricultores no
mercado institucional, a atuacdo do governo deveria ser orientada para a construgdo de

161 Exposicdo de Motivos MEC n°® 0058 de sobre o PL 2877. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=32 AECF1054B63FD2C313C07FD1
16E697.proposicoesWebExternol?codteor=539904 &filename=Tramitacao-PL +2877/2008. Acesso em: set/2016.
Exposicdo de Motivos MEC/MPOG n° 005 de 27 de janeiro de 2009 sobre a Medida Provisdria n® 455.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2009/Exm/EMI-5-MEC-MPOG-09-Mpv-
455.htm. Acesso em: set/2016
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capacidades que possibilitem a superacéo dessas dificuldades.

Em principio, a obtengdo do documento fiscal ndo deveria ser um grande obsticulo
para a agricultura familiar, visto que, segundo manual elaborado pelo MDA (MDA, 2011), as
Entidades Executoras podem aceitar a Nota do Produtor Rural (bloco do produtor), emitida
gratuitamente por algumas Secretarias Estaduais de Fazenda ou a Nota Fiscal Avulsa, que é
vendida pelas prefeituras. No caso das cooperativas, € exigida a Nota Fiscal de pessoa juridica.
Todavia, as organizagbes de agricultores familiares e de mulheres rurais, povos e
comunidades tradicionais relataram que continuavam encontrando dificuldades nessa area. No
caso das mulheres, a ampliacédo das condi¢Ges de acesso ao bloco de notas foi uma pauta
bastante recorrente (SCHOTTZ, 2012). E possivel que a implantagio da nota fiscal eletronica
para agricultura familiar, iniciada em alguns estados como a Paraiba, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul, entre outros, traga maiores dificuldades, pois em diversas regides 0 acesso a
internet no meio rural ainda é precario. No Rio Grande do Sul, a FETRAF-Sul e a FETAG-
RS2 manifestaram preocupacdo com a implantacdo da nota eletrdnica e negociaram com o
governo do estado um prazo de adequacéo até 2019,

A condicionalidade referente ao fornecimento regular e constante dos géneros
alimenticios figura como um dispositivo que busca proteger os gestores municipais e
estaduais nas situacdes em que a producdo familiar ndo é suficiente para atender a demanda
imediata de cumprimento do percentual minimo estabelecido no artigo 14°, ja que a legislacao
ndo prevé prazo para sua adequacdo. Por outro lado, esse critério de excepcionalidade pode
significar, na préatica, uma clausula de barreira para a agricultura familiar ao programa, pois
parte consideravel dos alimentos produzidos por esse segmento é sazonal, ndo estando
disponivel durante todo o ano. Da mesma forma, ndo se pode desconsiderar que muitas
dificuldades encontradas pela agricultura familiar para comercializar sua produgdo para o
mercado institucional estdo relacionadas como a auséncia ou fragilidade de politicas publicas.
A mé condicdo das estradas e a precariedade do sistema de transporte no meio rural, por
exemplo, dificultam a logistica para a entrega.

O mapeamento de controvérsias apresentado no capitulo seguinte mostrard como o
processo de instrumentagdo do PNAE, ou seja, a escolha dos instrumentos de
operacionalizagdo do programa foi permeada pela preocupagdo com o risco de eventuais
situagdes de desabastecimento nas escolas, especialmente em grandes centros urbanos, por ser
tratar de um mercado cuja demanda é continua e estruturada.

O atendimento das condi¢des higiénico-sanitarias estabelecidas pela legislacdo vigente
também é um critério que tem gerado tensdes e debates. H4 consenso entre os diversos atores
envolvidos com o programa sobre a necessidade de se efetuar um adequado controle
higiénico-sanitario dos géneros alimenticios produzidos pela agricultura familiar, pois a oferta
de alimentos improéprios para o consumo em ambientes escolares pode levar a ocorréncia de
surtos de Doencas Transmitidas por Alimentos (DTAs) (SILVA, 2010). Todavia, € preciso
considerar que o sistema sanitario brasileiro estd em profunda sintonia com o Regime
Alimentar Global, de forma que o padrdo de seguranca dos alimentos esta voltado para o
controle de riscos inerentes ao modelo de producédo agroindustrial de larga escala por meio de

162 NFE e Escrituracdo Fiscal sdo temas de eventos na FETAG.
http://www.fetagrs.org.br/site/imprimir_noticias.php?id=1548. Acesso em: Nov/2016.

163 Nota fiscal eletrénica serd obrigatéria para microprodutores a partir de 2019. http:/fetrafrs.org.br/nota-
fiscal-eletronica-sera-obrigatoria-para-microprodutores-a-partir-de-2019/. Acesso em: Nov/2016.
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processos de producdo e processamento pautados na padronizagdo e esterilizagcdo dos
alimentos. (LUCCHESE, 2001). Para Schottz et al (2014:116):

Em geral, os padrdes de qualidade expressos nas normas sanitérias
para o processamento de alimentos reforcam uma légica excludente e
concentradora. Elas se baseiam em um modelo de produgéo
agroindustrial em larga escala, padronizado e com uso intensivo de
insumos quimicos (como agrotoxicos, aditivos, conservantes, etc.), em
detrimento de sistemas mais sustentaveis, cujo apelo social busca
produtos diversificados, artesanais, de conhecimentos tradicionais e
socialmente includentes (SCHOTTZ et al, 2014:116).

Dessa forma, a legislagdo sanitaria impde a agricultura familiar exigéncias legais
inadequadas ao seu modo e a sua escala de producdo que dificultam, sobremaneira, a
comercializagdo destes produtos para mercados formais, inclusive o mercado institucional
(CRUZ & SCHNEIDER, 2010; SCHOTTZ et al, 2014; NOLETO, 2016).

Essa avaliacdo também é compartilhada pelo Comité Gestor e pelo Grupo Consultivo
do PNAE que consideram a questdo sanitaria um dos principais bloqueios ao acesso da
agricultura familiar ao PNAE. Esse tema foi, inclusive, objeto de pauta em diversas reunides,
tendo se constituido em 2010 um grupo de trabalho voltado para o debate sobre as normas
sanitarias e a producéo de base familiar. Em 2011, no &mbito do Programa Brasil Sem Miséria
(BSM), a ANVISA criou o Programa de Inclusdo Produtiva com Seguranca Sanitaria (PIPSS),
que contou com ampla participacdo de movimentos sociais do campo e organizacoes e redes
ligadas @ SAN e & Salde Coletiva'®, muitos dos quais também compunham o Grupo
Consultivo do PNAE, e com o apoio e interlocucdo de diversos setores de governo, como o
FNDE e o MDA. Um dos principais desdobramentos desse processo foi a aprovacao pela
Diretoria da ANVISA de uma normativa especifica para a regularizagdo sanitaria de produtos
da agricultura familiar, de empreendimentos da economia solidaria e de
Microempreendedores Individuais, a Resolugéo n°49/2013 (ver Box).

164 O processo participativo de construcdo do PIPSS e sua interlocugdo com a Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional € analisado por Schottz et al. (2014) no artigo “Convergéncias entre a Politica Nacional
de SAN e a construcdo de normas sanitarias para produtos da Agricultura Familiar .
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Box: Resolugéo da Diretoria Colegiada da ANVISA — RDC n° 49/2013

A RDC 49/2013 dispde sobre a “regularizagao sanitaria do microempreendedor individual, do
empreendimento familiar rural e do empreendimento econdmico solidario”.

Para o Diretor Presidente da ANVISA, a RDC pode ser considerada um marco, pois se propde
a priorizar uma fiscalizacdo voltada para a orientacdo e menos punitiva. Para Schottz et al
(2014), a RDC incorpora principios e diretrizes da PNSAN e trabalha com uma visdo mais
ampliada de saude. Ao analisar a RDC, as autoras identificam algumas inovagdes introduzidas
no Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria (SNVS) que podem contribuir para ampliar a
insercdo da producdo de base familiar no mercado formal, quais sejam: i) define que a SNVS
tem como atribui¢Bes preservar a caracteristica artesanal dos alimentos e proteger costumes,
habitos e o conhecimento tradicional dos povos e comunidades tradicionais e da agricultura
familiar; ii) simplifica e racionaliza as exigéncias, evitando duplicidades e burocracias
desnecessarias; iii) permite que as atividades que demandam um responsavel técnico possam
ser exercidas por voluntarios que devem passar por um processo de treinamento; iv) isenta o
pagamento da taxa de vigilancia sanitaria; v) define que o principio da razoabilidade deve ser
adotado em relagdo as exigéncias sanitarias em consonancia com o objetivo de promover a
inclusdo produtiva com segurancga sanitaria; vi) regulariza automaticamente as atividades
consideradas de baixo risco mediante a apresentagdo de alguns documentos, podendo,
inclusive, ser regularizados os empreendimentos instalados nas residéncias.

Para superar as resisténcias & implementacdo da RDC n° 49/2013 no ambito das
VISAs municipais e estaduais, a ANVISA realizou diversos semindrios e oficinas regionais
com objetivo de divulgar a resolugdo para técnicos do SNVS, organiza¢Bes da agricultura
familiar e empreendimentos solidarios. Como desdobramento da audiéncia publica realizada
em 2014, com a participacdo de diversas organiza¢cbes e movimentos sociais, a ANVISA
instituiu 0 GT Inclusdo Produtiva com o objetivo de propor medidas sanitérias especificas
para a agricultura familiar e economia solidaria, que fomentem a agroecologia, a alimentagdo
saudavel, o controle do uso de agrotoxicos e a implementacéo de agdes que contribuam para o
aprimoramento do SNVS. Atualmente, o GT é constituido pela Diretoria de Coordenacéo e
Articulagdo do SNVS e por cinco geréncias gerais da ANVISA, pelo Conselho Nacional de
Saude e por organizacbes e movimentos sociais (ANVISA, 2014; 2016). Alguns destes
movimentos, como a CONTAG, a FETRAF e o MST, e articulagbes como o FBSSAN e a
Rede Ecovida, também integram o Grupo Consultivo do PNAE, o que tem contribuido para a
interlocugdo entre esses dois grupos. Membros do grupo gestor do PNAE também participam
como convidados de reunides do GT Inclusdo Produtiva. Essa aproximacdo possibilitou que o
debate sobre inclusdo produtiva incorporasse questdes relacionadas as dificuldades que as
normas sanitarias vigentes impdem & comercializagdo de produtos processados pela
agricultura familiar para o mercado institucional e que prejudicam, em diversos contextos, 0
alcance do percentual minimo de compra estabelecido pela Lei do PNAE.

No que concerne ao sistema de inspecdo de alimentos de origem animal e de bebidas,
cuja responsabilidade é do MAPA, a interlocu¢do com 0s movimentos sociais e mesmo com
0s 6rgdos de governo que compdem o GGPAE ¢ bastante incipiente. Todavia, os produtos de
origem animal, como carne, ovos e leite e as polpas de frutas séo, justamente, os géneros que
a agricultura familiar encontra maior dificuldade de atendimento as exigéncias legais. O
sistema de inspecdo adotado pelo MAPA é complexo, formado por subsistemas federal,
estadual e municipal, que acabam por restringir geograficamente a circulagdo dos produtos
(NOLETO, 2016). Recentemente, ainda que ndo tenha dialogado com a agricultura familiar, o
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MAPA langou, em 2015, uma Instrugdo Normativa (IN/MAPA/16/2015) voltada para as
agroindustrias de “pequeno porte” (ver Box).

Box: Instrucdo Normativa n°16/2015 - MAPA

A IN n°16/2015 estabelece normas especificas para a inspe¢do e fiscalizacdo sanitaria de
produtos de origem animal produzidos em agroindistrias de pequeno porte (estabelecimento de
agricultores familiares ou de produtor rural, de forma individual ou coletiva, com area (til
construida de até 250m2). Sao regulamentadas as cadeias produtivas de carne, pescado, leite,
ovos e mel.

Em resumo a IN: i) define que as a¢Oes de inspecdo deverdo ser prioritariamente orientadoras;
ii) autoriza o registro do estabelecimento no Sistema de Inspecdo independentemente das
condi¢des juridicas do imével em que estd instalado; iii) nos casos em que a unidade
comercializa pequena quantidade de produtos diretamente para o consumidor final (como é o
caso do PNAE), o registro da unidade de processamento, dos produtos e da rotulagem sera
simplificado e executado por meio de um instrumento préprio, a ser elaborado pelo MAPA e
disponibilizado na pagina do servico de inspe¢do; iv) reconhece a multifuncionalidade da
unidade de producéo, ou seja, mais de uma atividade produtiva pode ser realizada no mesmo
ambiente; v)isenta o pagamento de taxas de registro e inspecdo sanitaria.

Noleto (2016) avalia que esta IN representa um importante avanco, podendo contribuir
para a simplificagdo e desburocratizacdo do processo de registro dos estabelecimentos e dos
produtos de origem animal produzidos pela agricultura familiar. Todavia, o autor pondera
sobre as enormes dificuldades a serem enfrentadas durante o processo de regulamentagéo,
uma vez que a publicacdo da IN néo foi concertada com o corpo técnico do MAPA, que, por
sua vez, tem manifestado profundas discordancias com o seu conteldo. A auséncia de
mecanismos de didlogo com as organizacBes da agricultura familiar também pode
comprometer o processo de regulamentagdo gerando uma normativa pouco conectada com a
realidade.

O artigo 14° da Lei 11.947/2009 também determina que a compra da agricultura
familiar s6 possa ser feita diretamente pela Entidade Executora (Secretarias Estaduais e
Municipais de Educagéo ou de Compras) ou pela escola (quando a mesma se constituir em
uma Unidade Executora), ndo sendo permitido que empresas privadas atuem como
intermediarias ou atravessadoras, mesmo nos municipios ou estados em que a gestdo do
programa seja terceirizada. Trata-se de um dispositivo que visa garantir que seja preservado o
interesse publico em apoiar o desenvolvimento local sustentivel por meio do fortalecimento
da agricultura familiar.

H& municipios e estados que empregam recursos proprios na contratacdo de empresas
para fornecer alimentago aos escolares'®. N&o obstante, 0 marco legal do PNAE determina
expressamente que os recursos financeiros repassados pelo FNDE devam ser aplicados
exclusivamente na aquisicdo de géneros alimenticios e que este processo precisa estar

165 Ndo ha um mapeamento nacional sobre o percentual de municipios e estados que adotaram a gestdo
terceirizada.
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desvinculado da obteng&o ou contratacéo de qualquer outro item ou servigo. Por ndo admitir a
terceirizagdo do repasse federal, o programa néo estabelece, em suas normativas, mecanismos
especificos para a aquisicdo direta da agricultura familiar nas situacBes em que for adotada
essa modalidade de gestéo.

Logo nas primeiras reunides do Grupo Consultivo, realizadas em 2010 e 2011, o
CGPAE mencionou que diversos municipios e estados, cuja gestdo era terceirizada,
consultaram sobre a possibilidade de que, nestes casos, a compra pudesse ser efetuada pela
empresa. Os gestores/as argumentavam que o cumprimento do Art. 14° em sua integra,
conflitava com os contratos de terceirizagdo em vigéncia, especialmente nos casos em que foi
licitada conjuntamente a aquisicdo de alimentos com a prestacéo de servigos de distribuicéo e
preparo das refeicdes. Nessas circunstancias, a alegacdo da Procuradoria do FNDE ¢é de que a
Lei Federal se sobrepde hierarquicamente aos contratos de terceiriza¢éo, devendo 0s mesmos
ser revistos ou ser elaborado um adendo.

Em artigo publicado no site do Ministério Publico Federal da Paraiba o Procurador da
Republica, Duciran Farena, avaliou que esse tipo de licitacdo é uma pratica que visa ao
mesmo tempo assegurar maiores condicdes de lucro pelas empresas e liberar o ente publico da
sua funcdo de aquisicéo de géneros:

A terceirizacdo é um grande neg6cio, onde todos os envolvidos
lucram — o gestor, que se livra dos incomodos causados pela obrigacéo
de fornecer de forma eficiente a alimentagdo, a empresa terceirizada e
seus proprietérios, e os fornecedores de géneros, que encontram bom
mercado para a desova de géneros de baixa qualidade e com data de
vencimento préxima. S0 as criangas e os cofres pdblicos perdem. |[...]
E curioso constatar que a terceirizagio da merenda escolar,
aparentemente, s6 funciona na base do pacote completo — se envolver
também a compra do alimento. Pois é na compra do alimento que a
empresa deposita a sua grande expectativa de lucro, adquirindo o mais
barato possivel (FARENA, 2011)

Essa modalidade de terceirizagdo, avaliou o Procurador, prejudica o atendimento do
percentual legal de aquisicdo da agricultura familiar, uma vez que os recursos federais s&o,
ilegalmente, repassados para a empresa contratada, impedindo que a compra seja efetuada
diretamente pelo ente publico. Em Jodo Pessoa, frente ao descumprimento do artigo 14° nos
anos de 2010 e 2011, o Ministério Pablico Federal da Paraiba recomendou que o contrato de
terceirizagéo fosse revisto ou cancelado™®.

A experiéncia de Barra Mansa®’, municipio do interior do estado do Rio de Janeiro,

166 Municipio de Jodo Pessoa descumpre "Lei da Alimentagdo Escolar". Disponivel em http://mp-
pb.jusbrasil.com.br/noticias/2396878/municipio-de-jp-descumpre-lei-da-alimentacao-escolar. ~ Acesso  em:
nov/2015

167 Localizado no Sul do estado do Rio de Janeiro, Barra Mansa é um municipio de médio porte, segundo
classificacdo do IBGE, que possui area rural e nimero expressivo de agricultores/as familiares, embora seu
tecido social seja bastante fragil. Quando realizamos nossa pesquisa de campo em 2014 a gestdo do programa era
terceirizada. O municipio possuia um setor de compras alocado na Secretaria de Administracdo e que era
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mostra como a execucdo da compra de géneros da agricultura familiar por uma empresa
privada pode gerar distor¢des. Em 2010, com base em um parecer da Corregedoria Geral do
Municipio'®®, a compra dos géneros da agricultura familiar foi efetuada diretamente pela
empresa responsavel pelo fornecimento da alimentacéo escolar por meio de contrato firmado
com uma associagdo do municipio. A relagéo entre a associagdo e a empresa foi permeada por
conflitos relacionados, principalmente, ao preco de aquisicdo e a regularidade no
fornecimento. Para obter precos mais vantajosos, a estratégia utilizada pela empresa envolvia
ameagas de que teriam condicOes de obter os produtos por precos menores junto a
agricultores/as de Sdo Paulo. Por sua vez, a associagdo passou a ndo cumprir com 0s prazos e
0s volumes de entrega, sempre que conseguiam comercializar sua produgdo em outros
mercados por precos que considerava mais justos. A associagdo também comercializava sua
producdo para uma empresa que fornecia alimentacdo escolar para um municipio vizinho.
Com a faléncia dessa empresa, vérios fornecedores deixaram de ser pagos, inclusive os/as
agricultores/as familiares, o que comprometeu a capacidade dos associados em continuar

fornecendo para o municipio de Barra Mansa*®.

A Controladoria Geral da Uniso (CGU)'" ao analisar a aplicagdo dos recursos do
PNAE em municipios cuja gestdo é terceirizada tem adotado os seguintes posicionamentos
em relacdo & compra da agricultura familiar: i) requerer a aplicacdo do percentual minimo de
30% dos recursos por meio de compra direta da agricultura familiar ou a comprovagéo de
justificativa da ocorréncia de uma das circunstancias previstas na lei; ii) recomendar que nos
casos em que o contrato com a empresa terceirizada for baseado no pagamento de “pratos
servidos™ (situagdes em que servigo e fornecimento de géneros sdo licitados conjuntamente),
os valores referentes a aquisicdo de géneros da agricultura familiar devem ser descontados,
para evitar pagamento em duplicidade destes géneros (CGU, 2013a; CGU, 2013b).

Constatou-se que as aquisicOes efetuadas pela Prefeitura de Mairinque
junto a Agricultura Familiar, no ano de 2012, contemplaram hortalicas

responsavel por todas as atividades que envolviam aquisi¢do de alimentos, equipamentos e servigos. Nao havia
experiéncia prévia com aquisicdo de alimentos pelo PAA e até aquele momento, 0 municipio ndo tinha
conseguido adquirir produtos da agricultura familiar para atendimento a alimentag&o escolar.

168 Em seu parecer (processo 9528/2010), o assessor juridico da prefeitura avaliou que a compra de produtos da
agricultura familiar pela empresa terceirizada ndo se configurava em desrespeito a legislagdo do PNAE, pois
atendia a Lei n° 8.666 - no mesmo patamar hierarquico — e ao “melhor interesse publico” ja que o municipio ndo
contava com estrutura logistica e recursos humanos que viabilizassem a fiscalizacdo e o controle de qualidade
destes produtos. Outrossim, o assessor considerou que o “espirito” da Lei 11.947/2009 estaria sendo preservado,
na medida em que os agricultores locais estavam comercializando sua produgdo, ainda que de forma indireta.

169 Entre os meses de maio a agosto de 2014 realizei em Barra Mansa um estudo exploratorio sobre a
implementacdo da compra da agricultura familiar pelo programa de alimentacdo escolar do municipio. Esse
estudo foi realizado no dmbito do projeto de extensfio “Insercdo da Agricultura Familiar no mercado institucional
de Barra Mansa (RJ)” coordenado pela Professora Raquel Pereira de Sousa do curso de Engenharia de
Agronegécio da Universidade Federal Fluminense (UFF) Campus Volta Redonda. Ainda que seja um projeto de
extensdo, a primeira etapa previu um diagnostico sobre o processo de compra da agricultura familiar para a
alimentacéo escolar.

170 No ano de 2013, a CGU questionou os municipios de Mairinque e Boituva por ndo terem descontado da nota
paga a empresa terceirizada o valor referente a aquisicdo de géneros da agricultura familiar, solicitando, entdo,
gue providéncias administrativas fossem tomadas para que ndo houvesse dano ao erario, conforme disposto nos
relatorios de demandas externas dos municipios de Mairinque — SP (00190.019838/2013-18) e Boituva-SP
(00190.019840/2013-89).
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e legumes, além de feijdo e mel. Tais insumos concorrem com 0S
géneros alimenticios disponibilizados pela empresa contratada, ERJ,
na composigdo do cardapio e, portanto, verifica-se uma sobreposi¢do
no fornecimento desses géneros. Tendo em vista que o faturamento da
empresa ERJ ocorre com base nos pratos servidos, sendo o valor
divido em notas de servigo e de géneros alimenticios, verifica-se que a
insercdo de insumos adquiridos diretamente pela Prefeitura acarreta
uma economia por parte da empresa ERJ, a qual ndo € repassada aos
valores faturados, acarretando-se, assim, um ganho indevido a
empresa e um prejuizo a Prefeitura com o pagamento em duplicidade
por tais insumos (CGU, 2013a:23).

Em Macaé, municipio de médio porte no estado do Rio de Janeiro, a prefeitura incluiu
no edital de licitagdo *"* uma clausula que previa a possibilidade de a contratante fornecer por
conta propria géneros alimenticios adquiridos da agricultura familiar, conforme previsto na
resolucdo FNDE n° 26, e o valor correspondente ser abatido na fatura mensal que é
apresentada pela empresa contratada. Em 2015, a Secretaria de Educagdo de Macaé aplicou
pouco mais de trinta por cento dos recursos do PNAE na compra da agricultura familiar.
Todavia, a empresa tem questionado a prefeitura, pois considera que o desconto desses
valores tem gerado prejuizos, uma vez que oS precos pagos a agricultura familiar sdo bem

maiores do que os custos da empresa com a aquisicdo dos mesmos géneros*’2.

O artigo 14° também prevé que a aquisi¢do de géneros da agricultura familiar podera
ser realizada com dispensa do procedimento licitatério, desde que sejam asseguradas as
seguintes condi¢Oes: i) os precos de aquisicdo devem ser compativeis com 0s vigentes no
mercado local; ii) sejam observados os principios inscritos no artigo 37 da Constituicdo
Federal: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e; iii) os géneros
alimenticios adquiridos atendam as normas sanitarias vigentes. Nesse caso, a hormativa que
regulamenta a lei (Resolugdo FNDE n° 04/2015) determina a necessidade de realizacdo de
pesquisa prévia dos precos praticados no mesmo municipio onde se localizam as escolas, com
prioridade as feiras da agricultura familiar, indicando, portanto, que o mercado de varejo pode
ser utilizado como pardmetro sem que o principio da economicidade’’ seja violado. A este
respeito, o FNDE argumenta:

Em relacdo ao principio da economicidade, € necessario que se
esclareca que a relacdo custo-beneficio no setor pablico refere-se nao
apenas a relacdo custo-beneficio em termos monetarios, mas também
a relacdo custo-beneficio social das politicas publicas (FNDE, 2016:9).

171 Prefeitura Municipal de Macaé — Pregdo Presencial n°® 003/2015/Processo 14.273/2014. Disponivel em
file://IC:/Users/VVanessa/Downloads/1439949165.pdf. Acesso em: mar/2016

172 Dados preliminares da pesquisa em curso na UFRJ Macaé “Compra da agricultura familiar para a
alimentacdo escolar em Macaé: potencialidades e desafios na promogfo da Seguranga Alimentar e Nutricional”.
173 A economicidade é tratada na doutrina patria como uma relagcdo custo/beneficio que alia qualidade,
celeridade e menor custo no trato com os bens puablicos (DI PIETRO, 1997; ROSA, 2011). Para Rosa (2011) a
economicidade trata da “obtengdo do melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacdo de
recursos financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenario socioecondmico”. Disponivel em:
http://www.direitolegal.org/artigos/principio-da-economicidade/#sthash.uSMGLGPN.dpuf
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A legislagdo faculta as Entidades Executoras a realizacdo da compra nos termos da Lei
8.666/93 ou da Lei 15.520/2002, ja apresentadas no capitulo anterior. E importante destacar
que nestas circunstancias, as normativas do PNAE néo sao explicitas quanto a necessidade de
os procedimentos licitatorios aplicarem também algumas regras especificas estabelecidas para
0 processo de compra da agricultura familiar, como a selecéo de fornecedores com base em
outros critérios que ndo sejam o menor preco e o limite maximo de valor de venda definido
para cada fornecedor.

Turpin (2008), Triches (2010) e Belik et al. (2013) sistematizaram algumas
experiéncias municipais de compra da agricultura familiar que foram implementadas antes da
Lei 11.947/2009 entrar em vigor. Nestes estudos, os/as autores/as apontam alguns limites
presentes nos procedimentos licitatorios estabelecidos pela Lei 8.666/93 que dificultam,
sobremaneira, 0 processo de compra da agricultura familiar e de priorizacdo de alimentos
produzidos localmente. Além das complexas exigéncias burocraticas serem inadequadas a
dindmica organizativa da agricultura familiar, a l6gica preponderante da livre concorréncia e
da isonomia submete esse segmento as mesmas condi¢des de disputa com outros fornecedores
de médio e grande portes. Tais caracteristicas, somadas & adocdo do preco mais vantajoso
como Unico critério de selecdo das propostas que passaram pela etapa de habilitagdo, resulta
no acesso, quase exclusivo, das grandes empresas ao mercado institucional da alimentagéo
escolar e na oferta de alimentos industrializados.

Concordando com essa analise, Reinach et al (2012) argumentam que, embora desde
2001 as sucessivas normativas do programa j& recomendassem que os cardapios deveriam
respeitar os habitos alimentares locais e valorizar a produgdo agricola local, a inser¢do de
produtos da agricultura familiar na alimentacdo escolar era muito incipiente quando a
aquisicdo era efetuada via licitagdo. Os autores consideram, conforme trecho destacado a
seguir, que o sistema licitatério, por ser um instrumento de ampla concorréncia e estar
orientado exclusivamente para a obtencdo de um produto/servigo ao menor custo, dificultava,
sobremaneira, 0 acesso da agricultura familiar ao PNAE.

No entanto, a relacdo entre os gestores publicos municipais e estaduais
responsaveis pelas compras e os agricultores familiares nunca foi
proxima. As compras sdo realizadas por um complexo sistema
licitatorio para garantir a lisura do processo e, principalmente, o
menor custo. Por outro, a agricultura familiar ndo tem capacidade
competitiva para entrar nesses certames, seja pelos tipos de produtos
pedidos, pela capacidade das grandes empresas de oferecer precos
mais baixos numa ampla gama de produtos e pela propria dificuldade
de participar de certames cada vez mais profissionalizados. Sendo
assim, até entdo a relacdo da educagdo com a agricultura familiar era
realidade pouco conhecida (REINACH ET AL, 2012:09).

Nessa perspectiva, a dispensa de licitagdo foi uma decisdo estratégica, pois tornou
possivel a proposicdo e adocdo, pela administragdo publica, de mecanismos diferenciados de
compra direcionados exclusivamente para a selecdo de fornecedores da agricultura familiar
e/ou de empreendimentos familiares rurais e mais adequados aos objetivos e as diretrizes do
programa, especialmente no que concerne a priorizacdo de alimentos diversificados
produzidos em &mbito local e ao apoio ao desenvolvimento sustentavel.

Cabe ressaltar a inovagdo produzida pela Lei 11.947/2009, ao introduzir no
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ordenamento juridico que rege as aquisicbes publicas uma nova hipotese de licitagdo
dispensdvel ndo prevista na Lei 8.666/93 (TCU-MT, 2014; PARZIALE, 2011). Embora o
artigo 19° da Lei 10.696/2003 que criou 0 PAA'™ tenha sido pioneiro em estabelecer dispensa
de procedimento licitatorio para aquisicdo de géneros da agricultura familiar, trata-se de uma
iniciativa de carater suplementar e de livre adeséo, enquanto que o PNAE se configura em
uma transferéncia legal automética (Ver Box).

Box: Hipdteses nas quais a Lei 8.666/1993 autoriza a contratacdo publica direta

Licitacdo dispensada (Art. 17°) — a legislacdo determina a contratagcdo direta, desobrigando
expressamente a Administragdo Publica do dever de licitar.

Licitacdo dispensavel (Art. 24°) — a licitagdo, embora possivel, ndo é obrigatéria. O artigo
24 enumera trinta e quatro situagcdes nas quais a Administracdo Publica pode optar por
dispensar o procedimento licitatdrio, ndo havendo referéncia a compra da agricultura
familiar.

Licitacdo inexigivel (Art. 25°) — a licitacdo ndo pode ser efetuada por ser desnecessaria ou
ndo ser possivel a concorréncia.

Nessas circunstancias em que a legislacéo autoriza a contratacdo direta, permanece a
necessidade de que os procedimentos adotados assegurem a aplicagéo dos principios basicos
que orientam a administracdo publica (TCU-MT, 2014). Em relacdo ao PNAE, a Resolugéo
n°38/2009, publicada logo apoés a lei ter sido sancionada, definiu, em seu artigo 21° que, nos
casos em que a Entidade Executora optar pela dispensa de licitacdo, a aquisi¢do tem que ser
efetuada por meio de uma Chamada Publica de Compra, com ampla divulgagdo, na qual deve
constar a discriminagéo detalhada dos géneros, quantidade a ser adquirida, o funcionamento
da logistica e a periodicidade de entrega (centralizada ou em cada escola).

As Entidades Executoras deverdo publicar a demanda de aquisigdes de
géneros alimenticios da Agricultura Familiar para Alimentagdo
Escolar por meio de chamada publica de compra, em jornal de
circulacdo local, regional, estadual ou nacional, quando houver, além
de divulgar em seu sitio na internet ou na forma de mural em local
publico de ampla circulacdo (Art. 21° da Resolucdo FNDE n°
38/2009).

Como seré abordado no proximo capitulo, essa modalidade de compra foi amplamente
discutida no ambito do GT AF durante o processo de regulamentacéo do artigo 14°. Havia
enorme preocupacdo por parte dos membros deste grupo de trabalho, tanto dos representantes

174 Artigo 19° § 2° da Lei 10.696/2003 “O Programa de que trata o caput serd destinado a aquisicdo de
produtos agropecudrios produzidos por agricultores familiares que se enquadram no Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — PRONAF, ficando dispensada a licitacdo para essa aquisicdo desde
que 0S precos nao sejam superiores aos praticados nos mercados regionais”. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2003/L10.696.htm. Acesso em: 05/07/2017.
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do governo quanto da sociedade civil, em conseguir desenhar um mecanismo diferenciado de
compra que fosse capaz de assegurar o cumprimento dos principios constitucionais basicos da
Administracdo Pablica e também incorporar as diretrizes e os principios do PNAE. Nessa
perspectiva, o GT considerou a chamada publica um dispositivo com a flexibilidade
necessaria para se adequar aos diferentes contextos locais e as dindmicas institucionais, bem
como as especificidades da agricultura familiar.

A chamada publica era utilizada principalmente por 6rgéos federais, como o MEC e a
CONAB, e por empresas e autarquias publicas, como o BNDES, como mecanismo de
contratacdo de uma determinada obra ou servigo, quando a licitacdo fosse considerada
inexigivel pela Lei 8.666/93. Nesses casos, 0s 6rgdos publicos costumam lancar um edital de
chamada publica, tendo como objetivo convocar, assegurando ampla publicidade,
fornecedores interessados que atendam aos requisitos previamente exigidos e acatem as
condigdes estabelecidas pelo certame, credenciando-se como prestadores de servigos. Uma
vez que todos os credenciados podem ser contratados, o ato convocatorio precisa estabelecer
critérios objetivos de qualificacio e o preco a ser pago pelo servico (TCU, 2014;
GUIMARAES, 2011).

Foi a partir da Resolugdo n°38/2009 que a chamada publica passou a ser empregada
também para a contratacdo de fornecimento de bens (antes se limitava a prestagdo de
servigos), com dispensa do procedimento licitatdrio. Em parecer emitido pelo TCU-MT em
2014, o relator Valter Baiano da Silva destacou que a chamada publica de compra da
agricultura familiar inova em relagdo ao credenciamento pablico por se tratar de um processo
de compra e por haver competi¢éo entre os fornecedores, ainda que esta esteja limitada a um
grupo especifico.

No caso da chamada publica vinculada & dispensa de processo
licitatorio prevista na Resolugdo CD/FNDE n° 26/2013 (88 1° e 2° do
artigo 20°), a competicdo entre os potenciais fornecedores de bens
(géneros alimenticios) no mercado € viavel, contudo, somente podera
ser utilizada quando as aquisi¢bes forem destinadas a um grupo
especifico de fornecedores, quais sejam: os produtores da Agricultura
Familiar e/ou os Empreendedores Familiares Rurais ou suas
organizagdes (TCU, 2014:09).

Em que pese a chamada publica de compra da agricultura familiar ser um dispositivo
introduzido recentemente na administragdo publica, uma anélise minuciosa do contetdo da
Resolugdo 38/2009 mostra que a descricdo da mesma é bastante genérica, ndo tendo sido
apresentada uma definicéo clara sobre a natureza e o embasamento legal desse mecanismo.
Tampouco foi disponibilizado um modelo de chamada nos documentos anexados a referida
resolucdo. Tais limitagdes foram amplamente discutidas no &mbito do Grupo Consultivo e do
Comité Gestor do PNAE, na medida em que o monitoramento do processo inicial de
implementacéo ja apontava para o fato de que, em diversos contextos, o desconhecimento dos
gestores/as e técnicos/as do programa sobre a dindmica de funcionamento da chamada publica
e a inseguranca em relacdo a sua legalidade contribuiam para que as Entidades Executoras

decidissem ndo comprar da agricultura familiar ou optassem por licitacdo*".

15 Em reunido conjunta entre 0 Grupo Consultivo e o Comité Gestor do PNAE, realizada em 07/12/2012, a
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Viana (1996) e Arretche (2001) chamam atencéo para o fato de que a implementagéo
de politicas publicas se configura como um processo dindmico e complexo, em que as
mudancgas propostas, quanto mais profundas e abrangentes, maior o risco de enfrentar
resisténcias por parte dos agentes executores. Um estudo realizado pelo Nucleo de Estudo em
Politicas Publicas da UNICAMP (NEPP) concluiu que quando os agentes responsaveis pela
implementacdo ndo conhecem com clareza os objetivos ou a metodologia proposta pelo
programa, tendem a agir de acordo com suas proprias referéncias (NEPP, 1999). No caso do
PNAE, o desafio se torna ainda mais complexo por se tratar de um programa antigo, capilar e
que ja possui uma dindmica de compra bem estabelecida (REINACH, 2012).

Ao analisar quarenta e duas chamadas publicas langadas no Estado de S&o Paulo entre
marco e outubro de 2011, o Projeto NUTRE SP*'® identificou diversas situacdes em que as
chamadas adotaram um formato hibrido, incorporando alguns elementos caracteristicos dos
procedimentos licitatorios, especialmente no que se refere & adogdo do menor preco como
critério de selegdo e divulgacdo restrita ao Diario Oficial. O estudo observou, ainda, que
muitos municipios utilizaram a chamada pUblica como uma modalidade de registro de precos,
sem se comprometer em adquirir necessariamente todo o volume de géneros previstos no
edital (MALINA, 2012).

Quatro anos apo6s ser publicada, a Resolugdo n° 38 foi substituida pela Resolucdo n°
26/2013 que, entdo, conceituou a chamada publica como um procedimento administrativo
para selecdo de fornecedores da agricultura familiar nos casos em que a Entidade Executora
optar pela dispensa de licitagdo e definiu as condi¢fes para que seja garantida sua ampla
publicizagéo (Ver Box).

BOX: Chamada Publica — Resolugéo n° 26/2013

Art. 20° A aquisicdo de géneros alimenticios para o PNAE devera ser realizada por meio de
licitacdo publica, nos termos da Lei n® 8.666/1993 ou da Lei n° 10.520, de 17 de julho de
2002, ou, ainda, por dispensa do procedimento licitatério, nos termos do art. 14 da Lei n°
11.947/2009.

81° Quando a EEXx. optar pela dispensa do procedimento licitatério, nos termos do art. 14,
81°da Lei n°® 11.947/2009, a aquisicdo serd feita mediante prévia chamada publica.

82° Considera-se chamada publica o procedimento administrativo voltado a selecdo de
proposta especifica para aquisicdo de géneros alimenticios provenientes da Agricultura
Familiar e/ou Empreendedores Familiares Rurais ou suas organizacdes.

Art. 21° Sera dada, mensalmente, publicidade das informacfes referentes ao processo de
aquisicdo de géneros alimenticios em 6rgdo de divulgacao oficial ou em quadro de avisos de
amplo acesso publico.

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

CGPAE apresentou alguns resultados preliminares de uma pesquisa efetuada junto as Entidades Executoras. A
coleta de dados ocorreu por meio do envio de um questionario que foi respondido por 3.136 Secretarias
Municipais de Educacéo e 14 Secretarias Estaduais de Educaco.

176 O Projeto NUTRE SP, fruto de uma parceria entre o Instituto Via Publica e 0 MDA, tem como objetivo
apoiar a implementacdo da compra da agricultura familiar pelas prefeituras paulistas (MDA, 2012).
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Com o objetivo de detalhar o contetdo da Resolu¢cdo em uma linguagem de facil
compreensdo, o CGPAE elaborou, em parceria com o Comité Gestor e o Grupo Consultivo, o
manual “Aquisi¢cdo de Produtos da Agricultura Familiar”, publicado em 2014 e atualizado
em 2016 (FNDE 2014; 2016). Ambas as versdes apresentam, de forma minuciosa, as etapas e
a dinamica de funcionamento do processo de sele¢éo de fornecedores da agricultura familiar
com dispensa de licitagdo. O texto busca dialogar com as duvidas e questionamentos mais
frequentes sobre a compra da agricultura familiar, dentre os quais a chamada publica.

Nessa perspectiva, 0 manual apresenta alguns aspectos legais que conferem seguranca
juridica a realizagdo de chamadas publicas, ainda que ndo se aprofunde nessa argumentacao.
Para o Grupo Consultivo o manual auxilia no esclarecimento de algumas dividas sobre a
operacionalizagdo das chamadas, mas pode ndo ser suficiente para superar a inseguranga
juridica que vem sendo alegada pelos gestores publicos. Com base nessa avaliacéo, o grupo
manifestou, em diversas reunides, a necessidade premente de ser publicada, pela Procuradoria
do FNDE, uma nota técnica apresentando as alegagdes juridicas que conferem legalidade e
legitimidade ao processo de selegdo de fornecedores da agricultura familiar por meio de
chamada publica de compra, com adocédo de critérios articulados as diretrizes do programa e
que ndo se vinculam & oferta de preco mais vantajoso. Pressupde-se que uma nota técnica com
argumentos juridicos poderia contribuir para consolidar a chamada publica como um
instrumento legal e subsidiar os gestores na interlocugdo junto as suas procuradorias e 6rgaos
de controle. Alguns técnicos/as do PNAE relatam que a coordenacdo do Programa apresentou
essa solicitacdo, mas a procuradoria do FNDE néo se prontificou a elabora-la por considerar
desnecessario.

Conforme trecho destacado a seguir, o CGPAE tentou, por meio do manual,
sensibilizar os/as gestores/as acerca das vantagens que a chamada publica apresenta em
relacdo & licitacdo, valorizando a sua flexibilidade e sua maior capacidade em viabilizar a
aquisicdo de géneros da agricultura familiar, em consonancia com as diretrizes do programa.

Em relagdo ao pregdo e a outras formas de licitagdo, a chamada
publica apresenta maior possibilidade de atender as especificidades
necessarias a aquisicdo da agricultura familiar. Entende-se que a
chamada publica é a ferramenta mais adequada porque contribui para
0 cumprimento das diretrizes do PNAE, no que se refere a priorizacdo
de produtos produzidos em ambito local de forma a fortalecer os
habitos alimentares, a cultura local e a agricultura familiar, aspectos
fundamentais na garantia da seguranga alimentar e nutricional (FNDE,
2016:18).

De fato, a chamada publica apresenta algumas caracteristicas que ndo se fazem
presentes nas diferentes modalidades licitatérias e que conferem ao gestor pdblico maior
discricionariedade na aquisi¢do da agricultura familiar, tornando possivel a escolha, pelo
agente responsével pela implementacdo da compra, das medidas mais adequadas ao contexto
local em questéo, desde que atendam ao interesse publico sem violar os principios norteadores
da administragdo publica. No caso do PNAE, o interesse publico estd vinculado a utilizagéo
de seu potencial de compra como instrumento de garantia de SAN e promogdo do
desenvolvimento sustentavel, mediante o fortalecimento da agricultura familiar. Destacam-se,
no desenho da chamada, os seguintes atributos:
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e A chamada publica pode ter vigéncia superior ao ano civil, o que possibilita
que ndo haja descontinuidades no fornecimento de alimentos de um ano para o
outro.

e Este instrumento permite, quando houver necessidade, que 0s géneros sejam
substituidos por outros produtos correlatos nutricionalmente, desde que
também constem na chamada publica e que haja anuéncia por parte do
responsavel técnico.

e Pode ser realizada mais de uma chamada publica por ano, o que favorece um
planejamento mais preciso da demanda considerando a oferta de alimentos,
levando em conta, além disso, a sazonalidade e as dindmicas organizativas e
produtivas da agricultura familiar. Para os fornecedores da agricultura familiar,
a realizacgdo de chamadas por periodos mais curtos pode facilitar o
planejamento da produgo e a superagdo de eventuais problemas climaticos.

e Por se tratar de um mecanismo de compra com dispensa de licitagdo, a
chamada publica pode ser elaborada pela prépria coordenagdo do programa no
ambito da Secretaria Municipal ou Estadual de Educacéo, desde que atenda as
normas estabelecidas pela regulamentagéo, podendo, entdo, tramitar de forma
mais rapida e menos burocrética que os editais de licitacao.

e Nos casos em que a alimentacdo escolar ofertada pelos Governos Estaduais
n&o for escolarizada, as Secretarias Estaduais podem optar por publicar editais
com abrangéncia regional, direcionado a um conjunto menor de municipios,
favorecendo, portanto, a priorizagdo de fornecedores locais/regionais e a
aquisicdo de alimentos regionais.

e Os mecanismos de funcionamento da chamada permitem o credenciamento e a
selecdo de pessoas fisicas, organizadas em grupos informais, ou fornecedores
individuais.

e Assim como nas licitagOes, a classificagdo dos fornecedores deve ser feita para
cada produto. Todavia, ndo necessariamente o fornecedor selecionado precisa
ter capacidade de suprir toda a quantidade solicitada. Nesses casos, o referido
produto pode ser suprido por mais de um fornecedor, segundo a ordem de
classificacdo. Esse dispositivo é estratégico, pois possibilita que grupos ou
fornecedores individuais locais, ainda pouco estruturados para atender a
totalidade da demanda de um produto, ndo sejam excluidos do programa.
Também favorece a oferta diversificada de géneros alimenticios.

e O preco de aquisicdo de cada género alimenticio é definido previamente e
publicado no edital de chamada publica, assim como a logistica e o
cronograma de entrega. Dessa forma, além de o menor prego néo ser utilizado
como critério de classificacdo, a quantia a ser paga pelos produtos da
agricultura familiar tem como base os precos praticados no mercado local.

Segundo a Resolucdo 04/2015 cabe as entidades executoras definir os precos de
aquisicdo com base na seguinte metodologia (Ver Box):
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Box: Artigo 29° da Resolucdo CD/FNDE n° 04/2015

Art. 29° O preco de aquisicdo dos géneros alimenticios sera determinado pela EEx., com
base na realizacdo de pesquisa de precos de mercado.
81° O preco de aquisicdo sera o pre¢co médio pesquisado por, no minimo, trés mercados
em ambito local, priorizando a feira do produtor da agricultura familiar, quando houver,
acrescido dos insumos exigidos no edital de chamada publica, tais como despesas com
frete, embalagens, encargos e quaisquer outros necessarios para o fornecimento do
produto.
82° Na impossibilidade da pesquisa ser realizada em ambito local, devera ser realizada ou
complementada em ambito territorial, estadual ou nacional, nessa ordem.
§3°: Os precos de aquisicdo definidos pela EEx. deverdo constar na chamada publica e
serdo 0s precos pagos ao agricultor familiar, empreendedor familiar rural e/ou suas
organizacdes pela venda do género alimenticio.
84° Na impossibilidade de realizacdo de pesquisa de precos de produtos agroecoldgicos
ou organicos, a EEx. podera acrescer aos pre¢os desses produtos em até 30% (trinta por
cento) em relacdo aos prec¢os estabelecidos para produtos convencionais, conforme Lei n°
12.512, de 14 de outubro de 2011.

A metodologia para defini¢do de precos foi sofrendo alteragcdes importantes ao longo
do processo de regulamentagdo das compras da agricultura familiar pelo PNAE. Como sera
analisado no capitulo seguinte, trata-se de uma questdo bastante controversa, que mobiliza
maltiplas visdes e posicionamentos dos diferentes atores que compdem o Comité Gestor e o
Grupo Consultivo do PNAE.

O CONSEA manifestou algumas preocupacfes em relacdo a metodologia: i) a
desvinculagdo do PAA pode resultar na pratica de pregos muito diferenciados, o que pode
gerar competicdo entre PAA e PNAE e ainda ser alvo de questionamento por parte dos 6rgaos
de controle; ii) a atribuicdo de responsabilidade exclusiva as entidades executoras pela
defini¢do de precos de produtos que se caracterizam por grande variagdo sazonal pode gerar
distor¢des e a pratica de precos muito diferentes de um municipio para outro (CONSEA,
2013).

Ao prever que os custos com insumos como frete, embalagens e encargos possam ser
incorporados ao prego de aquisi¢do, a normativa visa oferecer condi¢des mais adequadas para
que a agricultura familiar consiga atender & logistica demandada pelas chamadas publicas®’”.
Nas situagbes em que a chamada prevé que a entrega seja efetuada ponto a ponto, por
exemplo, € necessério maior gasto com transporte e embalagem, o que, na maioria das vezes,
n&do pode ser suportado pelos fornecedores da agricultura familiar. Por outro lado, o fato de a
resolucdo ser bastante genérica em relacdo ao calculo desses custos pode resultar em
distor¢des no preco final.

Schmitt (2005) avalia que a adocdo de instrumentos proprios de aquisicao publica de
alimentos baseados no pagamento de valores diferenciados para a agricultura familiar pode
contribuir para que o mercado institucional cumpra duas fun¢des importantes: i) exercer um
efeito regulador sobre os precos locais e regionais dos alimentos; ii) fortalecer a autonomia da
agricultura familiar em relacfo aos “atravessadores™.

177 Os editais de chamada publica precisam descrever claramente como os géneros deverdo ser entregues - em
uma central ou ponto a ponto - e o tipo de embalagem a ser utilizada (FNDE, 2016).
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O PNAE trabalha, assim como um conjunto de politicas publicas, com o conceito
normativo de agricultura familiar institucionalizado na Lei 11.326/2006'", que estabeleceu os
critérios de enquadramento de agricultura familiar. Conforme mencionado no capitulo 1
(secao 1.5) estes critérios foram criados inicialmente no ambito do PRONAF e se
consubstanciaram na Declaragdo de Aptiddo ao Pronaf (DAP) como documento basico para
permitir o acesso aos créditos diferenciados. Este documento passa entdo a ser exigido
também pelas novas gerac@es de politicas publicas dirigidas especialmente para a agricultura
familiar.

Ao estabelecer as diretrizes para a formulagdo da Politica Nacional de Agricultura
Familiar e Empreendimentos, a Lei 11.326/2006 também incluiu como publico beneficiério: i)
silvicultores; ii) aquicultores; iii) extrativistas; iv) pescadores artesanais; v) povos indigenas
vi) integrantes de comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e
comunidades tradicionais. Os povos indigenas e as comunidades remanescentes de quilombos
rurais foram incluidos pela Lei 12.058/20009.

A regulamentacdo do PNAE passou a condicionar, assim, a participagéo da agricultura
familiar a apresentacdo da DAP, como documento identificador, seja das familias agricultoras
individualmente'” (DAP Fisica), seja das organizacBes da agricultura familiar, que para
acessar formalmente o programa precisam estar constituidas enquanto pessoa juridica (DAP
Juridica)'®. Para a emissédo da DAP foi constituida uma Rede de Emissores formada por
6rgdos publicos™! e entidades privadas sem fins lucrativos credenciada pelo MDA (MDA,
2016). A DAP se torna, assim, um instrumento estratégico para as compras publicas no
ambito do PNAE, podendo funcionar tanto como uma porta de entrada quanto como uma
barreira ao acesso da agricultura familiar as compras publicas (SCHMITT et al., 2014). (Ver
Box).

178 O PRONAF, instituido em 1996, foi a primeira politica publica direcionada especificamente para a
agricultura familiar. Todavia, o conceito de agricultura familiar empregado pelo programa foi alvo de muitas
controvérsias tanto no ambito académico quanto entre as organizagdes da agricultura familiar. O conceito foi
atualizado e institucionalizado na Lei 11.326/2006 que definiu critérios para enquadramento da agricultura
familiar (SCHMITT ET al, 2014)

179 A DAP pode ser emitida para agricultores familiares; pescadores artesanais; aquicultores; silvicultores;
extrativistas; quilombolas; indigenas; assentados da reforma agraria e do Programa Nacional de Crédito
Fundiario (MDA, 2016)

180 As politicas e os programas que s6 podem ser acessadas mediante a apresentacdo da DAP sdo: PRONAF,
ATER, Programa Brasil Sem Miséria, PAA, PNAE, Programa de Garantia de Precos da Agricultura Familiar
(PGPAF), Programa Nacional de Producédo e Udo do Biodisel (PNPB), Aposentadoria Rural; Programa Nacional
de Habitacdo Rural, Seguro da Agricultura Familiar (SEAF) e Programa de Garantia de Precos Minimos (PGPM)
(MDA, 2016)

181 A Portaria MDA n° 33/2014 determina que as Prefeituras Municipais, suas Secretarias e demais 6rgédos e
instituicdes a elas vinculadas ndo podem ser autorizadas a emitir DAP.
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Box: Declaragéo de Aptiddo ao PRONAF — DAP'®

DAP FISICA

— Esta vinculada a Unidade Familiar de Producdo Rural (UFPR), ou seja, é emitida
apenas uma DAP principal para cada familia, podendo ter dupla titularidade.

- Vinculadas a DAP principal podem ser emitidas DAPs Acessorias para jovens entre 15
e 29 anos filhos/as dos/as titulares (DAP Jovem) e para mulheres agregadas a Unidade
(DAP Mulher).

- Exigéncias: i) area ndo pode ser maior que quatro modulos fiscais; ii) morar no
estabelecimento ou proximo; iii) tarefas produtivas devem ser realizadas
predominantemente pelos componentes da unidade; iv) parte da renda da familia deve ser
gerada no estabelecimento (atividades agropecuarias € ndo agropecuarias); v) limite de
renda de trezentos e sessenta mil reais por ano (somatéria das rendas auferidas com o
trabalho na unidade e fora do estabelecimento); vi) o estabelecimento sé pode ser gerido
pelos componentes da familia.

- Enquadramento para qualificacdo do acesso ao crédito: i) Grupo A e A/C: familias
assentadas pelo programa de reforma agréaria ou crédito fundiario; ii) Grupo B: familias
agricultoras com renda bruta de até vinte mil reais (R$ 20.000,00); iii) Grupo V: familias
agricultoras com renda bruta de até trezentos e sessenta mil reais ( R$ 360.000,00)

DAP JURIDICA

- E utilizada para identificar e qualificar as formas associativas das Unidades Familiares
de Produgdo Rural organizadas em pessoas juridicas (cooperativas, associagdes ou
empreendimentos familiares rurais). Contém a relacdo completa de cada associado da
cooperativa ou associagdo e suas respectivas DAPs fisicas.

- Exigéncias para emissdo de DAP Juridica - i) no caso dos empreendimentos familiares
rurais deve ser formado exclusivamente por agricultores/as detentores de DAP; ii)
cooperativas e associacdes devem ter em seus quadros no minimo sessenta por centro
(60%) de agricultores/as familiares com DAP Fisica ativa.

A exigéncia da DAP como documento para a execugdo das compras da agricultura
familiar no &mbito do PNAE, pela amplitude, capilaridade e demanda continua e estruturada
que este programa representa, aumentou, sobremaneira, a demanda pela emissdo de DAP, o
que contribuiu para evidenciar algumas limitagcdes em seu desenho que dificultavam a
obtencio do mesmo pelos/as agricultores/as familiares'®* (CONSEA, 2010; CONSEA 2013;
SOUZA, 2012; SCHOTTZ, 2012).

Uma das principais criticas a DAP refere-se as distorgBes geradas por sua dupla
funcdo, visto que, além de ser o documento de identificacdo da agricultura familiar, trata-se de
um instrumento que estd vinculado diretamente ao crédito. Com efeito, a DAP foi criada
ainda na década de noventa com o objetivo de identificar as familias agricultoras que fazem
jus ao crédito subvencionado por meio do PRONAF e, portanto, parte das exigéncias para sua
emissdo esta relacionada a comprovacdo da capacidade de endividamento da familia e as
garantias de pagamento do empréstimo.

182 Fonte: Portaria MDA n° 26 de 9 de maio de 2014; Cadernos da Agricultura Familiar volume 3. Declaracdo
de Aptiddo ao PRONAF: perguntas e respostas. Brasilia:MDA, 2016

183 A implementacdo da Politica Nacional de ATER, iniciada em 2010, também contribuiu para o aumento da
demanda pela DAP e para evidenciar as dificuldades enfrentadas pela agricultura familiar, especialmente
populagdes tradicionais e povo indigenas, em conseguir o documento.
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Ao longo dos ultimos anos, criticas & DAP foram recorrentes em diversos espagos de
participacdo social e monitoramento de politicas publicas e pontuadas em documentos como
0s Relatérios Finais da 22 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel
(CONDRAF, 2013), da 4% Conferéncia Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(CONSEA, 2011) e do 3° Seminario Nacional de Avaliagdo do PAA (CONAB, 2010) e
Exposicdes de Motivos do CONSEA ' . Foram apontadas as seguintes questdes: i)
inadequacdo da DAP como documento de identificacdo de povos indigenas e comunidades
tradicionais; ii) exigéncias relacionadas as condi¢des de posse e uso da terra dificultavam o
acesso ao documento por familias agricultoras que viviam em territérios sem regularizacéo
fundiéria; iii) ao operar com conceito restrito de familia e com a emissdo do documento em
nome de um titular, a DAP ficava limitada ao homem considerado “chefe da familia”, o que
dificultava o acesso de jovens, mulheres e pessoas agregadas ao documento e, por conseguinte,
as politicas publicas e ao mercado institucional; iv) enorme morosidade na emissdo da DAP
pelos Orgdos responsaveis; v) a exigéncia de um percentual alto de renda proveniente das
atividades  agropecuérias  desenvolvidas no  estabelecimento  desconsiderava a
multifuncionalidade e pluriatividade da agricultura familiar. Igualmente, diversos estudos'®
sobre a implementagéo do PNAE apontaram a dificuldade na obten¢édo da DAP como uma das
barreiras enfrentadas pela agricultura familiar para acessar esse mercado institucional.

Diante das criticas, 0 MDA promoveu algumas mudancas na DAP, dentre as quais se
destacam: i) a adocdo de uma visdo mais ampliada de familia que se concretizou na dupla
titularidade da DAP principal e na possibilidade de emissdo de DAP acessoria para filhos/as e
mulheres agregadas®®; ii) o aumento do niimero de entidades credenciadas para a emissao de
DAP, incluindo organizagdes ndo governamentais que prestam ATER Publica, FUNAI (DAP
para indigenas), Fundagdo Palmares (DAP para quilombolas), Col6nia de Pescadores (DAP
para pescadores/as artesanais), INCRA (DAP para Assentados/as da Reforma Agraria) e
Sindicatos vinculados a CONTAG, FETRAF e ANPA (Associacdo Nacional de Pequenos
Agricultores); iii) a reducdo do percentual de renda proveniente de atividades desenvolvidas
na unidade de 80% para 50%'®’. Outro aspecto importante é que o calculo da renda auferida
com as atividades desenvolvidas no estabelecimento pode ser computado também a renda néo
monetaria proveniente da producdo para autoconsumo.

Ainda que a DAP tenha permanecido vinculada ao crédito, as diversas mudangas
efetuadas em seu desenho apontam para um esforco do MDA em qualificar e aperfeigoar esse
instrumento, tornando-o mais acessivel. Por outro lado, como algumas dessas alteracfes sdo
recentes, ainda ndo ha estudos que avaliem se estas medidas s&o suficientes para facilitar a
obtencdo da DAP, especialmente pelas mulheres, jovens e populagdes tradicionais e também
pelos grupos definidos como prioritarios pela Lei n® 11.947/2009, como os/as assentados/as e

184 Exposicdo de Motivos CONSEA n° 014/2010; Exposicao de Motivos CONSEA n° 002/2013.

185 CORA & BELIK, 2012; SCHOTTZ, 2010; SOUZA-ESQUERDO & BERGAMASSO, 2014; COMISSAO
PROINDIO DE SAO PAULO, 2014; CAMARGO et al, 2013.

186 Segundo o Manual da DAP, “a Unidade Familiar de Producdo Rural (UFPR) é o conjunto, composto pelos
componentes da familia e eventuais agregados (parentes ou ndo), o que abrange também o caso de individuo
sem familia, e que explorem uma combinacéo de fatores de producdo com a finalidade de atender a prépria
subsisténcia e/ou a demanda da sociedade por alimentos e outros bens e servi¢os e que atendam 0s requisitos
legais exigidos para a respectiva identificacéo e qualificacdo” (MDA, 2016:12).

187 Nas Conferéncias e Seminarios sobre Politicas sdo comuns os relatos sobre Unidades Familiares de
Produgdo Rural que ndo conseguiam obter a DAP por ndo atender o critério de 80% de renda advinda da
propriedade por haver algum membro da familia que aufere renda referente ao trabalho fora da propriedade.
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acampados/as da reforma agréria, quilombolas e indigenas. Segundo o MDA (2016),
aproximadamente cinco milhdes de unidades familiares possuem DAP e cerca de cinco mil e
setecentas organizacOes da agricultura familiar ttm DAP Juridica.

No que concerne & DAP Juridica, a reducdo do limite minimo de agricultores
familiares que participam da cooperativa ou da associagdo para sessenta por cento tem sido
motivo de criticas por parte de alguns movimentos do campo e organiza¢Bes da agricultura
familiar, como a CONTAG e a UNICAFES™®. O fato de cooperativas e associagdes que
possuem até quarenta por cento de seus quadros formados por agricultores de médio e grande
porte serem detentoras de DAP Juridica pode abrir portas para que grandes cooperativas se
apropriem desse mercado, uma vez que possuem maiores condicbes de atender as exigéncias
por ter maior volume de produgdo e condicGes logisticas mais adequadas. Em concordancia
com essa avaliacdo, Porto (2015), ao analisar a exigéncia de DAP Juridica para o PAA,
argumenta que a flexibilizacdo dos critérios de composicdo dos grupos formais pode ampliar
os riscos de uso da DAP por parte de produtores que ndo se enquadram no programa,
especialmente nas situacOes em que os agricultores familiares ndo conseguem alcangar o
limite de valores que podem ser comercializados no ano'®°. O debate sobre essa questio
expressa a tensdo entre a necessidade de ampliar o nimero de grupos formais da agricultura
familiar capaz de atender & demanda do mercado institucional nos grandes centros urbanos e o
risco de que a flexibilizacdo dos critérios de composi¢do descaracterizem as cooperativas e
associagOes da agricultura familiar.

O marco legal do PNAE prevé que a comercializagdo de alimentos da agricultura
familiar possa ser efetuada por meio de grupos formais - desde que apresentem a DAP
Juridica - ou por grupos informais ou fornecedores individuais detentores de DAP Fisica
(FNDE, 2016). A aquisicdo de géneros alimenticios de grupos informais pode ser considerada
uma importante inovacdo no desenho institucional das compras publicas, que amplia as
possibilidades de participagdo de grupos que se tendem a se organizar informalmente, como
mulheres, jovens, indigenas, quilombolas e tradicionais.

Um estudo sobre o PAA realizado por Siliprandi & Cintrdo (2011) constatou que o
percentual de mulheres e/ou grupos de mulheres que figuravam como beneficiarias nos
contratos de fornecimento para o programa era muito baixo, ainda que parte consideravel dos
produtos comercializados fosse produzido pelas mulheres. Dentre os blogueios mapeados, as
autoras avaliaram que a priorizacdo de dinamicas organizativas formais (associacOes e
cooperativas) pelo PAA dificultava o acesso das mulheres, pois muitos grupos produtivos de
mulheres sdo informais. Nobre et al. (2013) também ponderam que é comum ter apenas um
membro da familia (normalmente o homem “chefe da familia™) associado as organizagtes
formais, como cooperativas, associagdes e sindicatos. Nesse sentido, as autoras reforgam a
importancia de o PNAE prever a aquisi¢do de grupos organizados informalmente como uma
oportunidade de ampliar o acesso de grupos de mulheres ao mercado institucional.

188 Em diversas reunides do Grupo Consultivo do PNAE, CONTAG e UNICAFES demonstraram preocupacao
com as mudancas dos critérios para emissdo de DAP Juridica, tendo sido apoiadas pelo FBSSAN, FASE e ANA.
Sobre essa questdo, a 22 Conferéncia Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel aprovou uma proposta de
aumento do limite minimo de agricultores familiares que participam dos grupos formais para 90%, para obtengéo
da DAP Juridica.

189 Porto (2015) pondera que, no caso do PAA, a somatoria das modalidades possibilita que sejam
comercializados até quarenta mil reais por DAP/ano, podendo ser acumulada com a comercializagdo do PNAE
até o limite de vinte mil.
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Por outro lado, a possibilidade de aquisigdo de alimentos de fornecedores individuais,
introduzida pela Resolugéo n° 26/2013, gerou debates no &mbito do grupo consultivo e comité
gestor do PNAE. De um lado o grupo gestor avaliava que essa mudanca seria necessaria para
que fossem ampliadas as possibilidades de atendimento ao PNAE. O grupo consultivo
receava que a abertura desse mercado para individuos pudesse desestimular a organizagéo
coletiva da agricultura familiar.

A resolucdo que regulamenta a compra da agricultura familiar também disciplina a
quantia maxima que cada unidade familiar ou grupo formal pode comercializar por ano e os
mecanismos de controle e monitoramento, conforme artigo 32° da Resolugéo n° 04/2015 (Ver
Box.)

Box: Artigo 32° da Resolucdo CD/FNDE n° 04/2015

Art. 32° O limite individual de venda do agricultor familiar e do empreendedor familiar
rural para a alimentacgdo escolar devera respeitar o valor maximo de R$ 20.000,00 (vinte
mil reais) por DAP Familiar /ano/entidade executora e obedecera as seguintes regras:

| - Para a comercializacdo com fornecedores individuais e grupos informais, os contratos
individuais firmados deverdo respeitar o valor maximo de R$ 20.000,00 (vinte mil reais),
por DAP Familiar /ano/Eex.

Il - Para a comercializagdo com grupos formais 0 montante maximo a ser contratado sera o
resultado do nimero de agricultores familiares, munidos de DAP Familiar, inscritos na
DAP Juridica multiplicado pelo limite individual de comercializacdo, utilizando a seguinte
formula: Valor maximo a ser contratado = n° de agricultores familiares (DAPs familiares)
inscritos na DAP juridica x R$ 20.000,00.

81° Cabe as cooperativas e/ou associacfes que firmarem contratos com a EEx. a
responsabilidade pelo controle do atendimento do limite individual de venda nos casos de
comercializacdo com os grupos formais.

§2° Cabe as EEx. a responsabilidade pelo controle do atendimento do limite individual de
venda nos casos de comercializagdo com os grupos informais e agricultores individuais. A
estas também compete o controle do limite total de venda das cooperativas e associacdes
nos casos de comercializacdo com grupos formais.

Assim como no PAA, a defini¢cdo de um limite anual se configura em um dispositivo
cuja funcdo é regular o mercado institucional, evitando que a comercializagdo fique
concentrada nas maos de um pequeno numero de agricultores ou organizagdes da agricultura
familiar (SCHMITT et al., 2014). As modificagdes recentes nas normativas do PAA e do
PNAE sinalizam um esforgo por parte do governo em ampliar significativamente o montante
anual de recursos que cada familia agricultora pode auferir ao fornecer alimentos para o
mercado institucional. Atualmente o PAA opera com limites anuais por DAP diferenciados
para cada modalidade'®, podendo cada familia comercializar até quarenta mil reais por ano
em razdo da desvinculacdo dos limites (PORTO, 2015). Ja no caso do PNAE, a Resolugdo
04/2015 efetuou mudancas consideraveis em relacdo as normativas anteriores (Resolucoes
38/2009 e 26/2013), quais sejam:

190 O Decreto n° 8.293/2014 define os seguintes limites anuais/DAP por modalidade do PAA: i) Doagdo
Simultanea — R$ 8.000,00 para quem participa via DAP Juridica e R$ 6.500,00 quando a venda for individual; iii)
Formagcdo de estoque — R$ 8.000,00; PAA Leite — R$ 8.000,00; PAA Sementes — R$ 16.000,00; PAA Compra
Institucional — R$ 8.000,00.
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e Cada familia detentora da DAP pode comercializar até vinte mil reais por ano
por Entidade Executora. Isso significa que o montante comercializado pelas
familias pode superar o limite de vinte mil reais/ano, a depender da sua
capacidade de fornecimento e do nimero de contratos assinados com diferentes
entidades executoras.

e O controle do limite por DAP/ano dos fornecedores individuais ou organizados
em grupo informal deixa de ser efetuado pelo MDA e passa a ser
responsabilidade de cada entidade executora.

e No caso dos grupos formais (cooperativas ou associagdes), a capacidade de
venda para 0 PNAE aumenta substancialmente, pois o limite maximo deixa de
ser a somatoria dos valores comercializados por DAP fisica (até o limite de
vinte mil por ano) e passa a ser quantia resultante da multiplicacdo do numero
de agricultores familiares inscritos na DAP por vinte mil reais em cada
contrato de fornecimento assinado.

e O grupo formal passa a ter maior flexibilidade para manejar os recursos, pois
caberd a ele o controle do limite individual de venda de cada familia associada.
A cooperativa ou associagdo devera anexar ao projeto de venda ' uma
declaracdo de responsabilidade pelo controle e declaragdes de cada familia
agricultora de que todos os géneros alimenticios que estdo vinculados a sua
DAP Fisica sdo oriundos de sua prépria producao.

Essas mudangas tendem a ampliar a capacidade dos grupos mais estruturados da
agricultura familiar em atender a demanda do PNAE nos grandes centros urbanos, bem como
fornecer, em maior quantidade, alguns produtos processados com maior valor agregado. Por
outro lado, esse formato pode gerar distor¢es que favorecam a apropriacdo desse mercado
por grandes cooperativas. Como discutido anteriormente, atualmente as cooperativas com até
quarenta por cento do seu quadro formado por produtores ndo familiares podem obter a DAP
Juridica, estando, portanto, aptas a comercializar para o PNAE. Um assessor de um
movimento camponés e ex-membro do Grupo Consultivo, que permanece trabalhando com o
mercado institucional, relatou um caso no Rio Grande do Sul no qual uma grande cooperativa
detentora de DAP Juridica tem adotado estratégias como a contratacdo de lobistas para
competir com cooperativas de pequeno e médio porte pelo fornecimento de géneros para
algumas prefeituras. No trecho a seguir, ele avalia que a atual conformagdo da DAP Juridica
tem contribuido para a concentracdo do mercado institucional da alimentagdo escolar nas
maos das cooperativas maiores e mais estruturadas.

Mas ai essa questdo ai da DAP juridica, se ndo me falha a memoria,
quando do inicio da DAP juridica ela estipulava o percentual de no
minimo 80% de agricultores familiares associados, né? De 14 pra ca a
gente teve cada vez mais uma flexibilizagdo, digamos assim, pra usar
um termo mais ponderado, que passou a abrir cada vez mais espago
para algumas cooperativas que, na sua esséncia, ndo sdo exatamente
cooperativas da agricultura familiar. Ou seja, hoje nés temos na DAP
juridica cooperativas com no minimo 60% de sdcios agricultores

191 Projeto de venda é o documento que formaliza o interesse dos agricultores familiares ou de suas
organizac¢des em comercializar sua producédo para a alimentagdo escolar.
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familiares. E no caso aqui do Rio Grande do Sul, varias, digamos,
grandes cooperativas. Cooperativas, inclusive, com anos e anos de
histéria de monocultura, cooperativas que tém um bilhdo de
faturamento e que concorrem no mesmo patamar com a pequena
cooperativa no &mbito local. (...) Esse aspecto de incluir as grandes
cooperativas aumentou esse percentual de compra, mas por outro lado,
com esse aumento, com a entrada dessas grandes cooperativas, ele se
desvirtuou um pouco do seu objetivo inicial que era, justamente,
beneficiar aquele agricultor familiar que tinha mais dificuldade de
acessar os mercados. Se nés formos ver caso a caso, de cada uma das
grandes cooperativas que hoje atuam no ambito da alimentagéo
escolar, n6s vamos perceber de que o seu quadro social nem sabe que
estd vendendo pra alimentagdo escolar. Porque € uma acéo totalmente
descolada desse processo de debate de tentar incluir agricultores
familiares mais necessitados. Entdo digamos, é uma critica assim
bastante contundente que nds que somos desse campo mais das
cooperativas que foram constituidas neste periodo da
redemocratizagdo do Brasil fazemos. Podemos dividir um pouco a
historia das cooperativas. N6s temos um conjunto de cooperativas que
inclusive foram criadas no periodo da ditadura militar com aquele
papel preponderante de introduzir o processo da monocultura e da
revolugéo verde. E temos outro grupo de cooperativas que passou a
nascer a partir da década de 1980. Entdo na nossa avaliacdo essa
questdo de abrir espago, dar uma DAP juridica pra cooperativas com
no minimo 60% de agricultura familiar, digamos, abriu essa brecha
pra essas grandes cooperativas também entrarem nesse mercado.
Claro que vocé vai ouvir, Vanessa, argumentos de todos os lados. Por
um lado h& prefeituras e estados que dizem que essas cooperativas
pequenas ndo tém condigbes de atender esse mercado. Por outro lado,
vocé vai ouvir as pequenas cooperativas dizendo: "N&o, n6s temos
condicdes sim." O problema € que o processo que as prefeituras usam
ou os estados, eles de certa forma dificultam a participacdo das
pequenas cooperativas, muito em funcéo do aspecto da logistica, do
cronograma de entrega. Entdo € uma série de questes que por um
lado acabam inviabilizando uma maior participagdo dessas pequenas
cooperativas. Mas, especificamente, em relagdo & DAP juridica, eu
tenho essa critica. Na minha avaliacdo, para alguns programas, quem
sabe se poderia aceitar a DAP juridica pra aquelas grandes
cooperativas com no minimo 60%. Agora, no caso do PNAE e do
PAA, eu avalio que o percentual deveria ser pelo menos de 80%. (...)
No caso de géneros alimenticios para 0 PAA e PNAE eu imagino que
foi um erro abrir essa possibilidade para essas grandes cooperativas.
Elas tém uma capacidade muito grande nos produtos processados que,
muitas vezes, as pequenas cooperativas ndo tém. Embora haja
possibilidade de uma pequena cooperativa se utilizar para prestacéo de
servigo de terceiro, ainda assim, a pequena cooperativa tem vérias
dificuldades do ponto de vista da logistica, do ponto de vista do
capital de giro, que as grandes cooperativas ndo tém. E por que elas
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ndo tém? Porque, na verdade, elas ja tém uma rede de mercado
instituida. VVou pegar um exemplo das cooperativas de leite no estado
do Rio Grande do Sul que tem umas grandes cooperativas que s&o
muito fortes, que possuem industria propria, na area do leite, na area
dos embutidos e na &rea das carnes. S&8o grandes cooperativas e que,
na sua esséncia, tém boa parte da sua base social de agricultores
familiares, mas que do ponto de vista de gestdo da cooperativa ndo é
uma gestédo participativa. Mas, elas tém esse grande potencial, porque
elas j& ttm o seu mercado estabelecido em centenas de municipios
aqui no estado do Rio Grande do Sul, ou seja, j& vendem para 0s
supermercados. Para elas, uma venda para uma prefeitura ou para uma
escola estadual significa apenas mais um ponto de entrega naquele
roteiro logistico, que elas j& possuem, de venda para os supermercados.
E ai, por outro lado, as pequenas cooperativas, ao venderem para
alimentacdo escolar, as vezes, é o Unico mercado para aquele
municipio. Pensando aqui do ponto de vista de uma cooperativa sair
um pouco além dos seus muros, do &mbito do seu municipio. E ai
entdo, ha essa diferenca de poder competir. Obviamente estou falando
aqui quando duas cooperativas ndo sdo daquele municipio. Quando
uma cooperativa é de um municipio local, de certa forma, a legislagdo
hoje garante que a preferéncia v& ser daquela cooperativa. (Entrevista
com representante de um movimento social camponés no GTAF e ex-
consultor do GGPAE).

Gestores/as e técnicos/as do PNAE e do MDA avaliavam, no periodo em que
realizamos nossas entrevistas, que o estabelecimento de limite por DAP por entidade
executora simplificou os mecanismos de controle, conferindo maior seguranga para 0S
diferentes atores envolvidos com o processo de compra da agricultura familiar em relagéo aos
6rgdos de controle. Até entdo, o monitoramento ficava sob responsabilidade do MDA,
mediante assinatura de termo de cooperacdo com o FNDE, e exigia uma logistica bem
complexa e de dificil implantacéo.

Ainda no &mbito da instrumentacéo, € importante destacar que a ndo adog¢éo do menor
preco como parametro para a selegéo de fornecedores da agricultura familiar se constitui em
uma decisdo politica estratégica. Foi definida a seguinte ordem de prioridades para a sele¢do
de fornecedores/as da agricultura familiar: i) fornecedores/as que sejam do préprio municipio;
ii) assentados/as de reforma agréria, quilombolas e indigenas; iii) alimentos organicos ou
agroecoldgicos; iv) grupos formais sobre os grupos informais e destes sobre os/as
fornecedores/as individuais. Uma vez que muitas entidades executoras manifestavam muitas
davidas e preocupacdes sobre como operar o processo de sele¢do na préatica, o comité gestor e
0 grupo consultivo do PNAE decidiram reformular o artigo, que tratava especificamente sobre
essa questdo, com objetivo de explicitar de forma objetiva como os critérios de prioridade
devem ser aplicados, que foram explicitados no artigo 25° da Resolugdo CD/FNDE n°
04/2015 (Ver Box).
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Box: Artigo 25° da Resolugdo FNDE n° 04/2015

Para selecdo, os projetos de venda habilitados serdo divididos em: grupo de projetos de
fornecedores locais, grupo de projetos do territério 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
selecdo:

I - 0 grupo de projetos de fornecedores locais tera prioridade sobre os demais grupos.

Il - o grupo de projetos de fornecedores do territorio rural tera prioridade sobre o do estado e
do Pais.

I11 - o grupo de projetos do estado tera prioridade sobre o do Pais.

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

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

Il - os fornecedores de géneros alimenticios certificados como organicos ou agroecolégicos,
segundo a Lei n® 10.831, de 23 de dezembro de 2003;

Il - os Grupos Formais (DAP Juridica) sobre os Grupos Informais e estes sobre os
Fornecedores Individuais (detentores de DAP Fisica);

86° No caso de empate entre Grupos Formais, em referéncia ao disposto no §2° inciso Il
deste artigo, terdo prioridade organiza¢gdes produtivas com maior porcentagem de
agricultores familiares e/ou empreendedores familiares rurais no seu quadro de associados/
cooperados, conforme DAP Juridica.

§7° Em caso de persisténcia de empate, serda realizado sorteio ou, em havendo consenso entre
as partes, podera optar-se pela divisdo no fornecimento dos produtos a serem adquiridos
entre as organizagoes finalistas.

Os critérios estabelecidos pela regulamentacdo do programa apontam para um
importante esforco no sentido de conectar os instrumentos de compra aos objetivos e as
diretrizes do PNAE. Partindo da concepgdo de Lascoumes e Le Galés (2007), de que a
escolha dos instrumentos pelos atores expressa um conjunto de valores e interesses, o0
exercicio analitico sobre as prioridades para a selecdo dos/as fornecedores/as da agricultura
familiar indica a combinacdo de diferentes critérios relacionados ao desenvolvimento local
sustentdvel, justica social e promogdo da alimentacdo adequada e saudavel. A ordem de
classificagéo estabelecida pela resolugdo sugere um maior direcionamento das compras
publicas do PNAE para o fortalecimento das dindmicas produtivas locais como estratégia de
apoio ao desenvolvimento local.

Os projetos de venda deverdo ser agrupados segundo localizagdo geogréfica dos
fornecedores (projetos de abrangéncia local, territdrio rural, estadual e nacional), de forma
que os projetos apresentados por fornecedores/as do mesmo municipio em que a compra esta
sendo efetuada sejam analisados primeiro e, caso ndo atendam a totalidade da demanda,
passa-se a analise dos demais grupos. Esse dispositivo garante que, sempre que houver
fornecedores habilitados do proprio municipio, 0s mesmos serdo priorizados ainda que haja
outros fornecedores que atendam aos demais requisitos estabelecidos pela regulamentacéo. A
combinacdo desse critério com o dispositivo que permite que os/as fornecedores/as
selecionados/as ndo precisem, necessariamente, atender a toda a demanda prevista na
chamada publica, possibilita que os/as agricultores/as e as organizagOes locais mantenham a
prioridade de acesso ao programa, ainda que sejam menos estruturados e com menor
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capacidade de producdo. Esse desenho também valoriza os fornecedores/as cujo processo
produtivo é mais diversificado.

Uma vez definido o perfil geogréafico dos fornecedores (local, regional, nacional), a
Resolugdo determina que sejam priorizados os assentamentos de reforma agraria, as
comunidades tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas. Tal prioridade, diferente
das demais, j& constava no artigo 14° da Lei 11.947/2009. Para evitar distorgdes, a Resolugéo
n® 04/2015 estabeleceu que somente fossem considerados prioritarios 0s grupos cuja
quantidade de assentados/as, quilombolas e/ou indigenas associados/cooperados for superior a
50%.

Em seguida, os/as fornecedores/as de alimentos certificados como orgéanicos ou
agroecoldgicos - segundo a Lei n°® 10.831/2003 - tém prioridade em relagdo aos alimentos
convencionais. O objetivo desse critério € estimular a adocdo de sistemas produtivos
diversificados e sustentaveis e, a0 mesmo tempo, propiciar a oferta de alimentos saudaveis
aos escolares. Nessa dire¢do, assim como no PAA, podem ser praticados pregos diferenciados
para os alimentos orgénicos ou agroecoldgicos, cujo valor pode ser calculado com base no
mercado local ou ser acrescido em até 30% do pre¢o pago a um produto convencional.
Todavia, diferentemente do PAA, em que esse valor adicional é custeado pelo governo federal,
no PNAE o per capita transferido pela Unido para os estados e municipios permanece o
mesmo. Na pratica, isso acaba desestimulando a compra desses produtos, pois significa que as
Entidades Executoras terdo que aportar recursos proprios ou reduzir a quantidade de géneros a
serem adquiridos. Em relacéo a essa questdo, 0o CONSEA apontou a necessidade de o governo
federal criar mecanismos voltados para o incentivo a compra de alimentos agroecoldgicos
pelo PNAE a partir da concesséo de algum subsidio de ordem financeira.

Em relacdo a certificacdo dos alimentos orgénicos e agroecoldgicos, é importante
destacar que a Lei 10.831/2003 considera a alimentagdo escolar como venda direta, 0 que
significa que o procedimento é simplificado, pois se baseia na relagdo de confianca entre
consumidores/as e fornecedores/as da agricultura familiar. Nesses casos, o processo de
certificacéio é efetuado por meio das Organizacdes de Controle Social'*> (OCS) constituidas
por agricultores/as familiares e consumidores (MDA, 2013). Todavia, Porto (2015) apresenta
alguns pontos criticos sobre a certificacdo por OCS para o PAA que também se aplicam ao
contexto do PNAE:

A questdo é que muitas dessas organizacOes que participam do PAA
ndo tém acesso a informacdo e tém dificuldades de se articularem em
nivel regional e nacional, auséncia de assessoria técnica para auxiliar
na construcdo desse processo de formagdo de uma OCS e,
posteriormente, o registro junto a0 MAPA. Essa modalidade, também,
apresenta limites: uma OCS néo pode ter muitos associados, embora
ndo indique qual seria 0 nimero maximo aceitavel, s6 podem ser
constituidas, exclusivamente, por agricultores que estejam
reconhecidos oficialmente como da agricultura familiar, o que
pressupde todos terem DAP. Por fim, devem garantir formas de
controle e registros para assegurar que os produtos sejam aceitos como

192 A OCS precisa estar inscrita no Cadastro Nacional de Produtores Organicos que é administrado pelo MAPA.
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organicos ou agroecoldgicos, identificando cada produtor a um
produto, 0 que é um contrassenso com a promogdo de sistemas de
diversificados e com a dindmica dos policultivos. Em tese é um bom
mecanismo, que reconhece que sera exercida pela logica da confianga,
mas, a0 mesmo tempo, estabelece processos que sejam passiveis de
auditoria ou fiscalizagdo que comprometem a dindmica da confianga
(PORTO, 2015:61).

J& o terceiro e ultimo critério de selecdo dos/as fornecedores/as esté relacionado a
dindmica organizativa e tem como objetivo priorizar 0s/as agricultores/as familiares que estdo
organizados em grupos formalizados sob a forma de cooperativas ou associagoes.

3.3 O Papel do Cardapio na Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar para o
PNAE

O cardépio ocupa lugar central no PNAE, por ser um instrumento de planejamento que
visa assegurar a oferta de refeicbes que cubram as necessidades escolares durante o periodo
letivo e contribuir para a formacdo de hébitos alimentares (CHAVES et al., 2013). Segundo o
Conselho Federal de Nutricionistas (Resolu¢édo CFN n° 465/2010):

O cardapio € a ferramenta operacional que relaciona os alimentos
destinados a suprir as necessidades nutricionais individuais ou
coletivas, discriminando os alimentos, por preparacgdo, quantitativo per
capita, para energia, carboidratos, proteinas, lipidios, vitaminas e
minerais conforme a norma de rotulagem.

Conforme abordado no capitulo 2, 0 PNAE, desde sua criagdo na década de 1950, vem
passando por profundas mudancas em seus objetivos e desenho operacional. Tais
modificacbes também incidiram sobre os cardépios. Por exemplo, no periodo historico em
que o programa era centralizado, ou seja, as compras eram feitas diretamente pelo governo
federal e transportadas para os entes federados, os cardipios eram compostos
majoritariamente por produtos formulados. A introducdo desses produtos na alimentacéo
escolar também tinha como propdsito fortalecer a instalagdo de indUstrias de alimentos no
Brasil, favorecendo grandes grupos econdmicos. Assim como as compras, 0s cardapios
também eram elaborados de forma centralizada com pouca ou nenhuma variacao regional
(ABREU, 1995; SOUSA et al., 2015). A medida que a descentralizagio do programa foi se
consolidando, o processo de gestdo, planejamento e execucdo dos cardapios também foi
acompanhando esse movimento, o que possibilitou maior aproximacdo dos cardapios com a
realidade de cada regido (BELIK & SOUZA, 2009).

Nesse contexto, o PAA é considerado um marco importante, pois possibilitou que
muitas escolas complementassem seus cardapios com uma grande diversidade de géneros,
especialmente alimentos in natura produzidos na regido, como hortalicas e frutas. Além de
reforcar a quantidade de alimentos, o PAA contribuiu para que os cardapios incorporassem
alimentos regionais e oriundos da sociobiodiversidade, se aproximassem da pauta produtiva
da agricultura familiar e valorizassem os habitos alimentares locais (TURPIN, 2009; GRISA
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et al., 2011; TRICHES, 2010). Segundo dados disponibilizados pela SESAN/MDS, em 2012,
0 PAA adquiriu, a partir das suas diferentes modalidades, quinhentos e setenta e oito géneros
da agricultura familiar dos seguintes grupos alimentares: hortalicas; frutas; cereais e
leguminosas; leite e derivados; cocos, castanhas e nozes; condimentos, ervas e temperos;
farinhas, féculas e massas; pées; pescado; sementes; sucos e polpa de frutas (MDS, 2014). O
PAA também contribuiu para a insercdo de alimentos organicos e agroecoldgicos nos
cardapios escolares.

Contudo, ainda sdo escassos estudos que tracem o perfil nacional dos cardapios
servidos nas escolas pablicas. Em 2007, a CGPAE analisou trezentos e setenta'®® cardépios
distribuidos, proporcionalmente, segundo as cinco regides brasileiras. O estudo apontou que a
oferta de preparagdes regionais'® apresenta grande variacéo entre as regides. Enquanto no Sul,
Sudeste e Nordeste mais de 80% dos cardapios semanais incluem ao menos uma preparagao
regional, 59,3% no Centro-Oeste e apenas 38% dos cardépios da regido Norte contém esse
tipo de alimento.

Em 2011, o CECANE da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (CECANE-
UFRGS) analisou, em parceria com a CGPAE, uma amostra representativa dos cardapios
ofertados pelas escolas atendidas pelo PNAE. A pesquisa identificou que a frequencia na
oferta de frutas, hortalicas e peixes ainda se encontra abaixo do recomendado, enquanto ainda
é constante a presenca de refrescos artificiais, embutidos e preparagdes formuladas doces e
salgadas (por exemplo: misturas para mingau, p6 para pudim, alméndegas e p6 para puré de
batata, bem como o uso exagerado de sal). Por outro lado, o estudo mostrou que a agricultura
familiar propiciou o reforco ou a inclusdo nos cardapios de temperos naturais (em lugar do
sal), hortalicas, cereais e tubérculos, frutas, carnes e doces (FNDE, 2011). A producédo
familiar, portanto, tem enorme potencial para qualificar os cardapios da alimentagdo escolar e
contribuir para o atendimento das recomendagdes nutricionais.

Em consonancia com os atuais objetivos e diretrizes do PNAE, o marco legal
estabeleceu que:

Os cardépios da alimentagdo escolar deverdo ser elaborados pelo
Responsavel Técnico (RT), com utilizacdo de géneros alimenticios
basicos, de modo a respeitar as referéncias nutricionais, os habitos
alimentares, a cultura alimentar da localidade e pautar-se nha
sustentabilidade, sazonalidade e diversificacdo agricola da regido e na
alimentacédo saudavel e adequada (Art. 14° da Resolugdo CD/FNDE n°
26/2013)

Dessa forma, os cardapios devem cumprir a0 mesmo tempo 0s seguintes requisitos: i)
atender as recomendacdes nutricionais estabelecidas para cada etapa de ensino®®; ii) respeitar
0s hébitos e culturas alimentares locais; iii) ajustar-se a sazonalidade e a diversidade agricola

da regido; iv) pautar-se pela sustentabilidade e pela alimentagéo adequada e saudavel.

193 O estudo analisou uma amostra de 370 cardapios referentes a uma semana de alimentagdo escolar de um
universo total de 2.592 municipios que enviaram os cardapios para 0 FNDE.

194 A pesquisa considerou como preparacgdo regional as refeicbes que sdo caracteristicas de uma determinada
regido brasileira, como por exemplo, o arroz com pequi no Centro-Oeste.

195 As recomendagdes nutricionais sdo apresentadas nos artigos 14° e 16° da Resolucdo CD/FNDE n° 26/2013.
Tais recomendacdes foram discutidas e propostas pelo GT Referéncias Nutricionais para o PNAE (FNDE, 2009).
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Fica claro, portanto, que para alcancar os objetivos do PNAE, o planejamento dos
cardapios ndo pode se limitar as recomendagdes nutricionais. A adocdo da sustentabilidade e
da alimentacdo adequada e saudavel (AAS) como diretrizes permite incorporar ao processo de
elaboracdo de cardapios outras questbes estratégicas para a garantia da SAN, como a
valorizacdo de sistemas de producdo social e ambientalmente sustentaveis, o fortalecimento
dos circuitos curtos de producdo e consumo, o respeito as culturas alimentares e a priorizacéo
de alimentos frescos e regionais.

A legislacdo determina que sejam utilizados géneros alimenticios basicos, definindo-
os como “aqueles indispensaveis & promog¢édo de uma alimentacdo saudavel”. Apesar de essa
definicdo ser bastante vaga, a norma identifica e classifica os alimentos de uso obrigatério,
restrito ou proibido nos cardapios, expressando uma visdo de alimentacdo saudavel pautada
no aumento da oferta de alimentos frescos in natura, preferencialmente regionais, como frutas,
legumes e verduras'®® (FLV), na reducdo de alimentos industrializados ultraprocessados®’ e
com baixo valor nutricional*®, como os enlatados, preparacées prontas ou semiprontas e na
proibicdo de bebidas artificiais, como refrigerantes e refrescos, xaropes e outros. Para Sidaner
et al. (2012), a regulacdo da composicao do cardapio é um dispositivo importante, que conecta
0s cardapios servidos nas escolas com a promocao de habitos alimentares saudaveis. Esse
conjunto de orientacbes também converge com a inclusdo da agricultura familiar como
fornecedora prioritaria da alimentag&o escolar.

De fato, o cardapio se configura em um instrumento chave para a efetivacdo da
compra da agricultura familiar, pois os tipos e a quantidade de géneros a serem adquiridos
pela chamada publica, bem como a logistica e a periodicidade de entrega, sdo definidos com
base nos cardapios elaborados pelo responsavel técnico do PNAE.

Nessa dire¢do, o manual formulado pelo FNDE (VASCONCELOQS, 2012) reforca a
importancia de que a elaboracdo dos cardapios seja precedida de um processo de didlogo e
articulacdo com os atores sociais envolvidos com a agricultura familiar local. No ambito
governamental é necessaria a realizacdo de um trabalho conjunto com a Secretaria de
Agricultura e/ou Abastecimento (quando houver) para identificar os/as agricultores/as
familiares e suas organizacdes'®® e tracar estratégias conjuntas para executar a compra. O
estabelecimento de parcerias com entidades locais que prestam ATER e outras organizagdes
ndo governamentais também podem contribuir muito para aproximar o setor de educacao,
especialmente, o/a nutricionista responsavel pelo cardapio, da agricultura familiar.

A construcdo do cardapio e, posteriormente, da chamada publica requer um adequado
processo de interlocugdo e negociagdo com os/as agricultores/as familiares e suas
organizagOes para que haja correspondéncia entre a oferta e a demanda. O mapeamento das

196 Os cardapios deverdo oferecer, no minimo, trés por¢bes de frutas e hortalicas por semana
(200g/aluno/semana) nas refeicdes ofertadas.

197 Monteiro et al. (2010) propuseram, recentemente, uma nova classificacdo para os alimentos baseada no grau
e no proposito do processamento de cada alimento: i) alimentos in natura ou minimamente processados; ii)
alimentos extraidos de outros alimentos; iii) alimentos ultraprocessados. Estes Gltimos se caracterizam pela
praticidade, podendo ser consumidos em qualquer lugar e a qualquer hora e pela hiperpalatabilidade que é obtida
pela adicdo exagerada de agUcar, sodios, gorduras e por serem altamente lucrativos para a indistria de alimentos.
Essa classificacdo foi adotada pelo Guia Alimentar para a Populacdo Brasileira (2014)

198 O paragrafo Unico do artigo 23° da Resolugdo CD/FNDE n° 26/2013 restringe 0s gastos com esses alimentos
a no maximo 30% dos recursos transferidos pelo PNAE.

199 A pégina eletrénica do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) disponibiliza uma lista de familias
agricultoras detentoras de DAP Fisica por municipio e de grupos formais que possuem DAP Juridica.

153



dindmicas organizativas e produtivas da agricultura familiar permite identificar os diferentes
tipos de alimentos que podem ser incluidos no cardapio, de acordo com a sazonalidade e o
volume de producdo, permitindo um planejamento mais adequado a realidade atual. Por outro
lado, 0 mapeamento também pode ser uma ferramenta que possibilita pactuar acordos futuros
com objetivo de estimular o potencial de diversificagdo produtiva pela agricultura familiar e
de alimentos que podem vir a ser introduzidos no cardépio.

Ofa nutricionista é o/a responsével pela elaboracéo e gestdo do cardapio®®, assumindo,
portanto um papel central nesse processo de articulacdo do cardapio com a compra da
agricultura familiar. Nessa diregéo, o artigo 12° da Resolugéo n° 26/2013 determina que cabe
ao nutricionista planejar e elaborar o cardapio “de acordo com a cultura alimentar, o perfil
epidemiolégico da populacdo atendida e a vocagdo agricola da regido, acompanhando desde
a aquisicdo dos géneros alimenticios, o preparo, a distribuicdo até o consumo das refeicdes
pelos escolares™ (Resolugdo CD/FNDE 26/2013, Artigo 12° §1°).

Em um estudo de caso realizado em trés municipios de pequeno porte no Estado de
Minas Gerais, Abreu (2014) constatou a centralidade do profissional nutricionista no processo
de compra da agricultura familiar, cuja participacdo € fundamental em diversas etapas para
além da elaboracdo do cardapio. Para a autora, o nutricionista € o ator capaz de conectar 0s
interesses da agricultura e do setor de educacdo. A pesquisa apontou que o nivel de
apropriagdo e envolvimento dos/as nutricionistas com a aquisicdo da agricultura familiar
variou entre os municipios estudados, sendo este um fator relevante no processo de
implementacdo. O estudo identificou ainda que o planejamento e a gestdo dos cardapios se
constituem em etapas criticas do processo de compra, envolvendo momentos estratégicos de
negociacdo com um conjunto diferenciado de atores e de decisdo politica sobre as seguintes
questdes: i) a selecdo dos tipos e per capta dos géneros que serdo fornecidos pela agricultura
familiar, além da definicdo sobre o tipo de embalagem e a previsao de cronograma de entrega
de cada género. Por exemplo, a previséo de entrega de hortaligas e frutas mais de uma vez por
semana pode dificultar a participacdo e a selecdo pela chamada puablica de alguns
fornecedores que tenham limitacfes em relacdo a logistica; ii) ap6s a contratagdo dos/as
fornecedores/as, o/a nutricionista fica responsavel pela gestdo semanal/quinzenal/mensal dos
cardapios. Esse momento envolve a selecdo da quantidade e dos alimentos que serdo
solicitados aos fornecedores. Na ocorréncia de algum problema com o fornecimento de
determinados géneros, o/a nutricionista precisa adaptar o cardapio, o que envolve uma
possivel negociagdo com os/as fornecedores da agricultura familiar sobre a substituicdo dos
géneros.

Reconhecendo a importancia do nutricionista para a implementacdo da compra da
agricultura familiar e a pouca experiéncia desse profissional em trabalhar com esse segmento,
a coordenacdo do PNAE desenvolveu algumas agdes especificas como a realizacdo de
Encontros Técnicos com Nutricionistas e a elaboracdo de um manual e de notas técnicas. Tais
documentos abordam o papel estratégico do nutricionista como promotor de SAN no
ambiente escolar e a importancia da agricultura familiar como estratégia de apoio ao
desenvolvimento local e oferta de alimentagao saudéavel®™".

200 A lei 11.947/2009 definiu que a responsabilidade técnica do programa sO poderd ser exercida por
nutricionistas, que devem desempenhar, além do planejamento e gestdo dos cardapios, as seguintes funcdes: i)
diagnéstico e monitoramento do estado nutricional dos estudantes; ii) acompanhamento da aquisicdo, producao e
distribuicdo dos géneros alimenticios; iii) acdes de educacdo alimentar e nutricional.

201 Outras organizacdes também elaboraram materiais voltados para a atuagdo do/a nutricionista na execucdo do
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3.4. Um Panorama da Cadeia de Implementagéo a partir do Marco Legal

O manual de apoio a implementacdo do PNAE, elaborado pela coordenagdo do PNAE
em parceria com a equipe técnica do MDA, indica as etapas necessarias a execucao da
compra da agricultura familiar para a alimentagéo escolar, utilizando uma linguagem simples
e popular. Os dez passos séo apresentados de forma resumida no quadro a 11.

PNAE, especialmente no que concerne a dinamica de compra da agricultura familiar. Em 2010, o CFN atualizou,
com base no marco legal do PNAE, a resolucdo que dispde sobre as atribuicdes do Nutricionista na alimentacdo
escolar (Resolugdo CFN 465/2010). Também o Em 2012, o CECANE-UFOP desenvolveu uma cartilha voltada
especificamente para a aquisicdo de alimentos agroecoldgicos pelo PNAE (CECANE-UFOP, 2012).
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A implementacdo de instrumentos da acdo publica € um processo extremamente
dindmico capaz de produzir efeitos proprios e, portanto, envolve decisdo politica, negociacéo
e disputa entre os diferentes atores locais pela apropriagdo desses mecanismos
(LASCOUMES & SIMARD, 2011). No caso do PNAE, a introdugdo de novos mecanismos
de aquisi¢ao de alimentos é ainda mais complexa, pois requer ajustes na interface entre a acéo
publica e a esfera do mercado e também por se tratar de um programa cujos procedimentos de
compras sdo normatizados ha mais de duas décadas pela Lei 8.666/93. Todavia, ainda que a
realidade seja muito mais dindmica e assuma contornos proprios, o quadro acima, construido
a partir do marco legal do PNAE, oferece um rico panorama sobre a complexidade da cadeia
local de implementacdo que envolve um conjunto amplo de atores governamentais e nédo
governamentais.

No que concerne & instrumentacdo, o quadro evidencia que a aquisicdo publica de
alimentos da agricultura familiar caracteriza-se pela multiplicidade de instrumentos que estéo
ligados a diversas politicas publicas, o que demanda que o programa dialogue para além do
setor da educacdo, em todos os niveis da acdo publica. No &mbito federal, o Comité Gestor e
0 Grupo Consultivo se constituem em espagos de interlocu¢cdo do FNDE com outros setores
de governo, especialmente o desenvolvimento agrério, e com organizacdes da sociedade civil,
respectivamente. Essa interacdo possibilitou que os diferentes instrumentos fossem
(re)desenhados com vistas a melhorar a conexdo entre eles e articula-los aos principios e
diretrizes do PNAE.
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CAPITULO IV -0S INSTRUMENTOS EM ACAO: CONTROVERSIAS
SOBRE A OPERACIONALIZACAO DA COMPRA DE ALIMENTOS DA
AGRICULTURA FAMILIAR PELO PNAE

Este capitulo tem como propdsito descortinar a instrumentacdo do PNAE, ou seja,
compreender como se sucedeu a escolha dos instrumentos para operacionalizar a aquisigédo de
alimentos da agricultura familiar. Entende-se que a instrumentag&o se configura em uma etapa
crucial da acéo publica, téo relevante quanto a defini¢do dos principios e das diretrizes que a
norteiam, cujo processo de escolha dos instrumentos é capaz de produzir controvérsias®* que
expressam dindmicas complexas de interacdo entre multiplos atores em funcéo da negociacéo
e da disputa de ideias e interesses (LASCOUMES & LE GALES, 2004; HALPERN et al.,
2014).

Busca-se, a partir do rastreamento das controvérsias produzidas no ambito dos espagos
de instrumentagdo do PNAE, identificar as principais questdes que nortearam a definicdo dos
mecanismos de compra da agricultura familiar e mapear os atores-chave e as dinamicas de
interacdo que se estabeleceram nesse processo decisorio.

4.1 A Dinamica de Regulamentagdo da Compra da Agricultura Familiar pelo PNAE:
Olhando a partir das Arenas de Controvérsias

Como ressaltado no capitulo 3, a regulamentacdo do artigo 14°, assim como o processo
de formulacéo e mobilizag&o pela aprovacédo da Lei 11.947/2009, se inseriu em um contexto
de maior permeabilidade do Estado as demandas da sociedade, na qual foram constituidos ou
fortalecidos diversos espagos de controle e participacdo social com o objetivo as interfaces
entre Estado e Sociedade.

Nessa dire¢do, o Grupo de Trabalho Agricultura Familiar (GT AF) e, posteriormente,
o Comité Gestor e 0 Grupo Consultivo® do PNAE sdo concebidos nesse estudo como arenas
de controvérsias, definidas por Venturini (2001) e Lascoumes (2001) como espacos de
didlogo, conflito e negociacdo, cuja dindmica de interacdo entre 0s atores sociais e
governamentais produz controvérsias que vao se estabilizando nos instrumentos. Embora o
olhar sobre as controvérsias tenha como foco esses espacos, o fato de seus componentes
também terem atuado ou interagido com a implementacdo da compra da agricultura familiar

202 As controvérsias podem ser entendidas como as situagdes em que ha incertezas de natureza sociotécnicas e
gue sdo compartilhadas entre os atores (Lascoumes e Le Galés, 2004; Halpern et al.,2014).
203 A composicédo desses espacos foi apresentada no capitulo 3.
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no ambito municipal/estadual trouxe alguns elementos que permitiram refletir sobre como as
mesmas se expressam no nivel local.

4.1.1 O Grupo de Trabalho Agricultura Familiar (GT AF)

Enquanto a MP n° 455/2009 tramitava no Congresso Nacional, iniciou-se o seu
processo de regulamentagdo. Havia uma enorme preocupagdo tanto por parte do governo
quanto da sociedade civil com a imediata regulamentacdo do artigo 14°, j& que 0 mesmo
estabelecia que a compra da agricultura familiar pudesse ser efetuada por dispensa de licitacéo,
envolvendo, portanto, a necessidade de construir mecanismos especificos. Entre os meses de
fevereiro e abril de 2009, o GT AF se reuniu diversas vezes para construir uma proposta de
regulamentagéo.

Alguns membros do GT destacaram nas entrevistas 0 quanto o0 processo de construgao
da normativa de compra foi desafiador e a0 mesmo tempo bastante enriquecedor, pois foi
escrito “a muitas mdos e mentes que pertenciam a mundos muito diferentes”?®. Houve um
momento inicial de estranhamentos, uma vez que cada um tentava vocalizar suas demandas
que, muitas vezes, representavam interesses distintos e até opostos, em algumas
circunstancias. Na avaliacdo de uma ex-técnica do DEGRAV/MDA que participou ativamente
do GT AF, o fato de os 6rgdos de governo ndo terem se reunido antes para acordar uma
primeira proposta de regulamentac&o a ser discutida, posteriormente, com as organizacoes da
sociedade civil tornou o processo mais lento e complexo.

As entrevistas também sinalizaram que no inicio a CGPAE demonstrou dificuldades
em lidar com as controvérsias, mas que, ao longo do processo, foi se tornando mais permeavel
ao dialogo e disposta a negociar, especialmente com as propostas apresentadas pela sociedade
civil. Para um dos representantes do GT que era da DIPAI/CONAB, a resisténcia inicial pode
ser explicada pela pouca experiéncia do FNDE em construir normativas a partir de dinamicas
coletivas.

Existia um nivel de resisténcia para incorporar determinadas questfes
do ponto de vista do que era proposto pelas organizagfes. Existia,
vamos dizer assim, uma certa dificuldade por parte da coordenacéo do
FNDE, nesse sentido. Porque é 6bvio que vocé sai de um momento
que, até entdo, 0 FNDE normatizava tudo a partir, vamos dizer assim,
dos seus interesses, das suas diretrizes de forma a ndo dividir isso com
0s outros, e, de repente, se desafia a fazer uma normativa construida
mais coletivamente. Isso é natural, pois tem um processo inicial de
estabelecimento de relages de confianca e de convencimento mutuo.
Ent&o, tudo isso eu acho que faz parte do jogo (Entrevista com ex-
gestor da CONAB que integrou 0 GT AF e o Comité Gestor do
PNAE).

De forma geral, as entrevistas com alguns representantes dos movimentos sociais e das
redes e organizagdes que participaram do GT indicaram que 0s mesmos avaliaram 0 processo

204 Trecho da entrevista com um membro do GT e ex-técnico do DEGRAV/MDA.
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de forma bastante positiva, ainda que inicialmente tenham ocorrido conflitos com alguns
setores de governo. Nas questdes mais polémicas, as redes e movimentos tentavam se
articular previamente para chegar a reunido do GT com uma proposta minimamente acordada.
No que concerne aos 6rgdos de governo, a percepcdo dos entrevistados € de que existiam
muitas tensdes e disputas, especialmente entre os representantes da CONAB e do MDA que
propunham diferentes caminhos para a operacionalizacdo da compra. A natureza dessas
divergéncias ficar mais clara na secéo 4.2.

O fato de muitos integrantes, tanto do governo quanto da sociedade civil, participarem
conjuntamente de outros espacos de articulagdo politica como CONSEA, a Comissdo de
Mobilizacéo pela aprovacgdo do PL PNAE e o Grupo Gestor e Comité Consultivo do PAA foi
apontado como um elemento que favoreceu a construgéo progressiva de lagos de confianga e
0 estabelecimento de uma dindmica de tratamento das controvérsias. A experiéncia prévia
com o PAA também foi considerada importante, pois possibilitou que o GT partisse de uma
referéncia comum e conseguisse tratar de forma detalhada das questdes operacionais, como
seré analisado adiante.

Como produto final, ap6s quatro meses de trabalho, o GT apresentou uma proposta de
regulamentacdo do artigo 14 da Lei 11.947/2009 que foi incorporada aos demais contetidos da
minuta de resolucdo e encaminhada pela CGPAE para analise da Procuradoria do FNDE?®. A
Resolucéo 38 foi publicada pelo Colegiado Deliberativo do FNDE em 16 de julho de 2009,
um més apos a lei ter sido sancionada pela Presidéncia da Republica.

O trecho da fala de um agricultor familiar, membro de uma rede de agroecologia e que
participou ativamente do GT, expressa a percepgdo dos entrevistados da sociedade civil sobre
a Resolugéo 38 e 0 seu processo de construgéo.

Foi uma experiéncia boa nessa discussdo, essa construgdo da
Resolucdo 38 para tentar regulamentar a lei e coloca-la em pratica.
Comecamos de uma forma participativa, com varias instituicdes,
varios interesses. Ainda ndo tinha muita clareza aonde a gente queria
chegar, porque era uma novidade para todos nds. Acho que a gente
criou uma normativa que hoje é um grande avanco, até referéncia em
nivel mundial. Eu lembro quando a gente participava, tinha governo,
Movimento dos Sem Terra, FETRAF, CONTAG, organizacdes da
agroecologia, a ANA e a Rede Ecovida e dai por diante. Acho que
dentro de uma diversidade imensa de interesses, a gente conseguiu
montar uma regulamentacdo que veio a agradar a todos n6s. Com o
andar da carruagem a gente foi propondo mudangas para melhorar a
resolucdo. (Entrevista com um agricultor familiar articulado a uma
rede de agroecologia que integrou o0 GT AF e é membro do Grupo
Consultivo do PNAE).

Nas entrevistas, os membros da equipe do CGPAE que participaram do processo de

205 Como destacado no capitulo 2, os conteidos dos demais artigos referentes ao PNAE foram propostos pelo
Grupo Técnico Alimentacao e Nutricéo.
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construcdo da Resolugdo n° 38/2009 avaliaram que a SAN propiciou ao GT um ambiente
fertil para o desenvolvimento de um trabalho intersetorial bastante qualificado, o que conferiu
maior seguranca e legitimidade a coordenacéo do programa para negociar internamente junto
ao FNDE, especialmente com a procuradoria, algumas inovagdes na instrumentagdo do PNAE,
como a aquisi¢do por chamada publica e a exclusdo do menor prego como critério de sele¢do
de fornecedores.

Tudo era discutido com a procuradoria, mas a gente fez uma estratégia
que era esgotar a discussao entre nos e s6 levar para a procuradoria
quando existia consenso, porque se a gente simplesmente levasse o
problema para a procuradoria, ela ndo tinha muita apropriacéo, néo
tinha informacé&o e ficaria anos para dar as respostas. (...) depois com
0 tempo a gente conseguiu avangar, pois eles sentiam que a gente
tinha conhecimento sobre as questdes, entdo passaram a ter mais
seguranca para dar pareceres. (...) foi fundamental esse dialogo,
porque a maquina do estado néo estava preparada para essa politica de
compra publica. (Entrevista com ex-integrante da equipe técnica do
CGPAE que participou do GT AF).

A equipe do CGPAE reforgou nas entrevistas que o fato de o FNDE ser uma autarquia
que, basicamente, transfere recursos para que os entes federados executem programas
vinculados a educacdo ocasiona muitos limites para um programa que assumiu um carater
intersetorial, como o PNAE. Além disso, em que pese ser valorizada como uma acao
estruturante da PNSAN, o didlogo com a educagdo ainda € muito incipiente, pois o programa
ainda n&o é percebido como um instrumento pedagdgico.

A gente tem pouca autonomia ali dentro do FNDE. O FNDE ¢&,
eminentemente, uma autarquia de transferéncia de recurso. A
alimentacdo escolar é uma anomalia ali dentro. Ai vocé vai
empurrando a acéo e vocé ndo tem espaco. A gente percebe que é uma
anomalia quando vai conversar com a auditoria, por exemplo, sobre a
agricultura familiar e eles tem dificuldade de entender por que vocé
abraca esse assunto dentro de um programa de alimentagdo escolar.
Eles perguntam — Mas, por que vocés estdo tratando disso em um
programa de educagd0o, que na verdade & um programa de
transferéncia? [...] A gente conseguiu se fortalecer porque a gente
conseguia fazer mais pactuagBes com outros Ministérios do que
propriamente com o MEC. (Entrevista com integrante da equipe
técnica do PNAE e membro do Comité Gestor do PNAE).

Apb6s a publicacdo da Resolugcdo n° 38/2009, as equipes do CGPAE e do
DEGRAV/MDA passaram a priorizar a realizacdo de atividades conjuntas com vistas a
divulgacdo da Lei e & apresentacdo dos mecanismos de compra. Com base na avaliagdo de
que o maior desafio do programa seria o abastecimento das grandes cidades, foram realizados

Seminarios Metropolitanos sobre a aquisi¢do de
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alimentos da agricultura familiar para a alimentagéo escolar”. Tais atividades tinham como
principal objetivo aproximar organizagdes da agricultura familiar e gestores do PNAE
(municipal e estadual) nas regides metropolitanas de cada Estado. Os seminarios eram
realizados em parceria com 0s movimentos sociais que integraram o GT AF (FETRAF,
CONTAG, MST, MPA e MMC), UNICAFES, com as organizagdes que representam 0s
dirigentes municipais e estaduais de educagdo (UNDIME e CONSED) e com os Conselhos
Estaduais de SAN. Pelo governo federal também participavam as equipes técnicas da
SESAN/MDS, do Ministério da Pesca e das superintendéncias regionais da CONAB. O
primeiro dia do encontro era dedicado ao mapeamento das organizacbes da agricultura
familiar e sua produgdo. No segundo dia, 0 levantamento efetuado no dia anterior era
apresentado aos gestores/as publicos/as do PNAE, bem como a normativa que regulamentava
a compra.

O carater intersetorial assumido pelo PNAE foi evidenciado pelo processo de
construcdo da Resolucdo n° 38 e reforgado durante os Seminarios Metropolitanos. Muitas
questdes apresentadas pelos diversos atores que participavam desses encontros remetiam as
politicas publicas especificas para a agricultura familiar e que estavam vinculadas a diferentes
setores de governo, deixando claro que o enfrentamento dos desafios & implantacdo da
compra extrapolava os limites setoriais da educacéo.

Frente a esse diagndstico, 0s movimentos e organizacBes que integraram o GT AF,
articulados pelo CONSEA, passaram a pressionar a coordenacdo do PNAE para que fosse
criada uma instancia interministerial de gestdo, monitoramento e controle social nos moldes
do PAA®® . Essa demanda também contou com o apoio dos setores de governo que
participaram da regulamentacéo da Lei. Todavia, este foi um longo processo de negociagéo,
pois ndo havia consenso em relagéo a essa questédo na equipe do CGPAE, tampouco no FNDE.
Em que pesem os limites que o FNDE tinha em deliberar sobre questdes as quais néo tinha
muita apropriacdo, na visdo de um dos integrantes da equipe do CGPAE, a resisténcia tinha
como pano de fundo o receio de que o compartilhamento da gestdo com outros Ministérios
reduzisse a autonomia do 6rgdo sobre o programa e de que a participa¢cdo dos movimentos
sociais se constituisse em mais um elemento de pressao. Somente em outubro de 2010, mais
de um ano ap6s a Resolucdo 38 entrar em vigéncia, 0 FNDE instituiu o Comité Gestor e 0
Grupo Consultivo por meio da Portaria n® 450/2010.

A intensa pressdo social efetuada por um segmento com grande capacidade de
organizacdo e articulagdo politica associada as crescentes dificuldades em deliberar sobre
questbes técnicas especificas da agricultura familiar foram apontados como fatores
determinantes para a institucionalizagéo desses espagos pelo FNDE.

O artigo 14° no bom sentido, forcou o FNDE a estabelecer dialogo
com a sociedade civil para construir a regulamentagdo. Um, porque
ele se deparou com um publico que possui uma forte capacidade de
organizagdo e articulagdo politica e dois, porque eles eram
desconhecedores do campo da agricultura familiar. Entdo, olhando

2060 PAA é coordenado por um grupo gestor formado pelo MDS, Ministério da Fazenda, Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, MAPA/CONAB, MDA e Ministério da Educacdo. Adicionalmente, o Grupo
Gestor contava com um Comité Consultivo formado por movimentos sociais e organiza¢des da sociedade civil.
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hoje esses dois movimentos, a pressdo social de um setor que pouco
interagia com 0 MEC e o FNDE e o desconhecimento da pratica e da
realidade da agricultura familiar fizeram com que o FNDE criasse 0
grupo gestor, no &mbito do governo, e o grupo consultivo no ambito
do dialogo com a sociedade civil. (Entrevista com membro de uma
articulagdo de SAN que integrou o GT AF e participa do Grupo
Consultivo do PNAE).

4.1.2 O Comité Gestor e 0 Grupo Consultivo do PNAE

A primeira reunido conjunta do Comité Gestor e do Grupo Consultivo do PNAE foi
realizada em dezembro de 2010. O entdo presidente do FNDE, Daniel Balaban, fez uma fala
de abertura destacando a importancia da lei, a inovagdo produzida pela Resolugdo n° 38 ao
propor instrumentos especificos para a compra da agricultura familiar que, inclusive, j4 estava
sendo utilizado como modelo em outros paises, e ressaltando que o grupo consultivo tinha
como principal desafio “fortalecer o programa e ajudar a construir argumentos para
solidificar a compra da agricultura familiar, uma vez que h4 muitos grupos contrarios a sua
implementacao™®’.

A reunido teve como principal ponto de pauta a realizagdo de um balango sobre o
primeiro ano de implementagdo da compra da agricultura familiar, tendo como subsidios uma
pesquisa efetuada pelo CGPAE com gestores municipais e estaduais®®®, um estudo sobre os
principais entraves ao acesso dos quilombolas, indigenas e assentados/as da reforma agréria
ao PNAE e apresentacdo das estratégias de apoio & implementagdo desenvolvidas pelos
6rgdos que compunham o Comité Gestor. Nesse encontro também comecou a ser produzido
um mapeamento das principais dificuldades encontradas pelos/as gestores/as publicos e pelas
organizagdes da agricultura familiar em relacdo a implantacdo dos mecanismos de compra
estabelecidos pela Resolugdo n°® 38. Houve consenso, tanto no Comité Gestor quanto no
Grupo Consultivo, sobre a necessidade de se atualizar a regulamentagéo do programa e se
aperfeicoarem os mecanismos de compra.

Em abril de 2011, o Comité Gestor e 0 Grupo Consultivo se reuniram novamente com
objetivo de discutir a reformulagdo de alguns artigos da Resolugéo n°® 38, tendo como pontos
de partida as questdes identificadas no encontro anterior e um mapeamento prévio efetuado
pelos orgdos de governo e pelas organizagcBes da sociedade civil. Foram apresentadas
propostas diversificadas de mudangas nos mecanismos de compra, cujos contelidos serdo
explorados mais adiante. Para tratar as controvérsias, a equipe do PNAE sistematizou as
proposicBes e encaminhou uma minuta que serviu de subsidio para que cada organizacdo que
compunha o grupo debatesse. Ap6s o prazo estabelecido para a consulta, as organizacOes
encaminharam ao CGPAE suas contribui¢@es e seus posicionamentos sobre a minuta. Todavia,
apds essa consulta, os contatos com o Grupo Consultivo passaram a ser escassos e ndo foi
agendada uma reunido para finalizar a atualizacdo da resolugdo como fora acordado
anteriormente.

Internamente, 0 PNAE passava por um momento de grandes tensdes. Primeiro, porque

207 Fonte: Ata da 12 Reunido do Comité Gestor e Grupo Consultivo do PNAE realizada em 07/12/2010.
208 A pesquisa foi realizada por meio de questionarios enviados pelo FNDE e que foram respondidos por 3.136
Secretarias Municipais e quatorze Secretariais Estaduais de Educacéo.
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a recente mudanga na presidéncia do FNDE sinalizava para uma fragilizagcdo do programa,
especialmente em relacdo a compra da agricultura familiar. Segundo, porque a decisdo de
restringir, nesse contexto, o processo de revisao final da resolucdo ao Comité Gestor*® e &
procuradoria do FNDE néo era consenso entre os membros da equipe do PNAE. Essa
discordancia foi um dos fatores que resultaram no desligamento da coordenadora de controle
social e de um consultor técnico, o que aumentou a tensdo com o Grupo Consultivo, que viam
ambos como parceiros estratégicos.

Em face desse contexto, 0s movimentos sociais e redes que compunham o grupo
consultivo articularam um movimento de intensa presséo para que fosse convocada uma
reunido. A partir da demanda apresentada pelo grupo, o CONSEA encaminhou oficio ao
FNDE manifestando preocupagdo com a auséncia de um debate mais ampliado sobre a
reformulagédo da Resolugcdo n° 38. Em resposta a0 CONSEA, a CGPAE encaminhou a minuta
da Resolugédo e convocou uma reunido conjunta do Comité Gestor e do Grupo Consultivo,
realizada em abril de 2012.

A CGPAE justificou que a demora em convocar 0 Grupo Consultivo decorreu da
necessidade de construir um posicionamento comum no ambito do Comité Gestor e de
negociar internamente algumas propostas com o FNDE, dentre as quais a criagdo da Diviséo
de Desenvolvimento da Agricultura Familiar “° (DIDAF) vinculada & Coordenacdo de

Seguranca Alimentar e Nutricional (COSAN)?™.

Os movimentos sociais e as redes se articularam previamente para construir um
posicionamento critico e reivindicar o fortalecimento do grupo consultivo como um espaco
efetivo de monitoramento e controle social. Diferentemente dos encontros anteriores, a
reunido foi realizada em um ambiente muito conflituoso que s6 foi amenizado apds a CGPAE
assumir o compromisso de convocar no minimo duas reunides anuais e assegurar as
condicBes adequadas & sua realizacéo.

A reunido também foi marcada por conflitos entre os O6rgdos de governo,
especialmente em relacdo & metodologia de precos??, o que foi avaliado pelo Grupo
Consultivo, inclusive UNDIME e CONSED, como um fator que dificultava ainda mais o
processo de negociagdo. Ficou acordado, entdo, que os temas em que houvesse grandes
divergéncias no governo seriam previamente discutidos e concertados no ambito do comité
gestor.

209 A CONAB, que também integrava o Comité Gestor, manifestou insatisfagdo com o processo de revisdo da
Resolucéo pela auséncia de debate com o grupo consultivo e também por considerar que a dinamica de trabalho
do comité era pouco dialdgica.

210 Foi aberto um processo seletivo interno, pois a avaliagdo do CGPAE foi de que a selecdo de um servidor de
carreira contribuiria para fortalecer a institucionalizacdo da agricultura familiar no FNDE.

211 Com o objetivo de fortalecer a perspectiva de SAN no PNAE, a coordenacdo do Programa negociou junto ao
FNDE uma reformulagdo na sua estrutura interna. Dessa forma a Coordenacdo Técnica de Alimentacdo e
Nutricdo (COTAN) passou a se chamar Coordenagdo de Seguranca Alimentar e Nutricional (COSAN), cuja
agenda de trabalho buscou fortalecer as acdes de EAN, desenvolvida em parceria com os CECANEs, e a
interlocucdo com as organizacgdes da agricultura familiar a partir da criacdo do DIDAF.

212 A definicdo de uma metodologia de pregos, como sera tratado na secdo 4.3, se configura em uma das
questBes mais controversas na instrumentacdo do PNAE.
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Acho que o grupo consultivo foi muito maduro de ndo entrar nessa
briga deles. Dissemos, assim: “Resolve, lava roupa suja em casa e
depois que vocés lavarem, ai vém conversar conosco.” Acho que o
grupo consultivo foi muito politico nesse processo e também
conseguiu dar o tom da conversa, dizendo: “N&s ndo queremos aqui
briga do Governo, nés queremos solu¢do do Governo. Para brigar,
vocés brigam em casa, traga a solucéo para ca”. Esse ponto para nos
foi muito bom e acho que para eles também. (Entrevista com
agricultor familiar articulado a uma rede de agroecologia que
intregrou 0 GT AF e € membro do Grupo Consultivo do PNAE).

Cabe destacar que as pessoas entrevistadas que participaram dessa reunido a
identificaram como um importante divisor de &guas. Além de se reunir com maior
periodicidade e com pautas previamente definidas, na visdo desses atores, 0 Grupo Consultivo
e o Comité Gestor foram progressivamente aprimorando suas dinamicas de trabalho e criando
lacos de confianca que contribuiram para o fortalecimento da capacidade de didlogo e
concertacdo, configurando-se em um espaco de aprendizagem mutua. Nas entrevistas, foi
possivel identificar que essa avaliagdo era compartilhada tanto por membros do Comité
Gestor quanto do Grupo Consultivo.

Eu acho que o grupo lida com as divergéncias com muita maturidade,
com muito conhecimento de politica publica. Mas, é um grupo de
pessoas jovens também, mas é com simplicidade eu diria. As
representacdes escolhidas para o grupo sdo Otimas. S&o pessoas
comprometidas com a compra, interessadas em contribuir com a
melhoria do processo da compra e da lei em si. Eu acho muito salutar
e, por isso, também existia uma certa, uma grande confianca de quem
estava a frente da gestdo naquele momento, de ndo precisar fazer duas
reunides, fazer uma Unica reunido chamando o grupo consultivo e
gestor. Isso é um exemplo de governanca, é democratico. Ndo precisa
depois criar outra plenaria para trazer todo mundo e participar junto. O

construido de forma coletiva. (Entrevista com integrante da equipe
técnica do DEGRAV/MDA que participa do Comité Gestor).

Ali, teve uma participagcdo mais ativa das organizagdes. Ainda existia
um nivel de resisténcia para algumas coisas, vamos dizer assim, as
vezes para incorporar determinadas questdes do ponto de vista do que
era proposto pelas organizagdes. Existia ainda uma certa dificuldade,
as vezes, por parte da coordenacdo do FNDE, porque eu acho que era
um processo natural de criar um ambiente apropriado para o debate.
Porque, 6bvio, vocé sai de um momento em que até entdo o FNDE
normatizava tudo a partir dos seus interesses e das suas diretrizes de
forma a n&o dividir isso com os outros e de repente se vé desafiada a
fazer uma normativa construida mais coletivamente. Isso é natural,
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pois tem um processo inicial de estabelecimento de relacbes de
confianca, de convencimento mutuo. Entdo, tudo isso faz parte do
jogo. De certa forma, em que pese ser consultivo tanto quanto a
participacdo da sociedade civil no grupo gestor do PAA, eu acho que
mesmo sendo algo muito mais recente, sinceramente acho que o
PNAE foi muito mais permedvel, principalmente nesse Gltimo periodo.
Enfim, foi muito mais permedvel a incorporar os elementos propostos,
sobretudo a partir de 2013. Eu acho que, nesse sentido, o FNDE foi
muito mais aberto para incorporar as proposi¢des da sociedade civil
do que o grupo gestor do PAA. Em que pese o PAA ter uma trajetoria
maior e de ter tido todo um processo de legitimacdo e de participagédo
muito ativa da sociedade civil 14 na sua primeira metade (até 2010). O
PAA de 2011 para frente, especialmente a partir de 2013, perde
muitissimo a relacdo com a sociedade civil e o FNDE faz exatamente
o inverso. Ele ganha, ele se abre, ele acumula, ele incorpora. Entéo, eu
acho que se em um primeiro momento teve dificuldades, em um
segundo momento ele foi extremamente aberto e receptivo.
(Entrevista com ex-gestor da CONAB que integrou o0 GT AF e 0
Comité Gestor do PNAE).

Alguns membros do Grupo Consultivo que foram entrevistados avaliaram que os
conflitos e as controvérsias presentes nas reunides conjuntas com o Comité Gestor faziam
parte do processo de negociagdo politica que, ora resultava em ganhos, ora em perdas. A
percepcdo era de que, embora, houvesse diferentes visdes sobre a instrumentacdo do PNAE,
todos os atores demonstravam comprometimento com a insercdo da agricultura familiar na
alimentac&o escolar.

A dindmica do grupo consultivo é fundamentalmente de reunides
presenciais, se eu fosse tirar uma media até o ano retrasado, diria que
temos de duas a trés reunides por ano, mas o processo foi um pouco
prejudicado, travado nos Gltimos dois anos. As pessoas que estavam
ali funcionavam como antenas dentro do setor que representavam e
levavam as questdes que precisavam ser resolvidas no ambito do
grupo consultivo para suas organizagdes para ouvir sugestoes sobre o
que precisaria melhorar ou aprofundar na construgdo da
regulamentacdo, e pautavam essas questdes dentro do grupo
consultivo e dentro desse grupo havia evidentemente um processo de
negociacao entre os proprios setores da sociedade civil, os dirigentes
de educagdo municipais e estaduais e finalmente com o governo
federal, e havia ganhos e perdas nesse processo (Entrevista com
membro de uma articulagdo de SAN que integrou 0 GT AF e
participa do Grupo Consultivo do PNAE).

Acho que o espaco é fundamental para nds, aonde hoje a gente ja tem
uma boa caminhada. Hoje até reunimos menos e fazemos reunides s6
para avaliacdo e ajustes que se quer propor para poder mudar. No
inicio tinha mais. Hoje eu acho que é fundamental para a gente sempre
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estar avaliando o andamento da politica e propor melhorias. Tanto que
varias melhorias surgiram. Um exemplo é a Resolucéo 04. (Entrevista
com assessor de um movimento sindical que integrou o0 GT AF e
participa do Grupo Consultivo PNAE).

Acho que o grupo consultivo foi uma grande sacada por parte do
governo e das organizagbes. Antes vocé s tinha um lado, s6 o
governo. Com o grupo consultivo, temos governo e sociedade civil
organizada dando opinido e cobrando do governo que aquilo que ele
estd dizendo ndo esté certo e o0 governo dizendo para nés que nédo é
bem assim. Acho que esse processo criou um caldo interessante na
construcdo de um