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RESUMO

Este trabalho conta com o apoio financeiro da Fundacdo e Amparo a Pesquisa do Estado de S&o
Paulo (FAPESP), e busca discutir o PNAE, enquanto uma politica publica que apresenta
influencias da abordagem do desenvolvimento territorial. A discussdo recai sobre as
transformacdes que ocorreram no programa a partir de 2009, com a implantacdo da lei n°
11.957, no qual passou a destinar 30% dos recursos repassados pelo FNDE (Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo), aos estados e municipios, a compra de produtos oriundos
da agricultura familiar. Como objetivo principal, esse trabalho busca apresentar como a
abordagem do desenvolvimento territorial influenciou na criacéo e reconfiguracdo de politicas
publicas como o PNAE, priorizando a gestdo local, e a participacdo social. A metodologia,
pautou-se na selecdo e leitura de material bibliogréafico, referentes ao PNAE e ao
desenvolvimento territorial, utilizando-se de autores como Brandédo (2007), Hespanhol (2010),
Paz (2016), entre outros. Como resultados obtidos podemos assinalar que para o pleno
funcionamento em nivel local do PNAE, é necessario a criacdo de um arranjo institucional, que
se paute na presenca de atores locais, que estejam comprometidos em executar o programa, seja
por parte do setor da merenda escolar, seja por parte dos produtores rurais, que por meio de
organizages coletivas, como associacdes e cooperativas e pelo incentivo e apoio de técnicos

locais, se introduzem e tem participagdo no programa.
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1 INTRODUCAO

Se considerarmos a atuacdo do Estado brasileiro, observaremos que as a¢fes voltadas
ao espaco rural, caminham em tempos recentes sobre politicas com enfoque territorial (em
concomitancia as de carater setorial), que por sua vez possibilitam novas perspectivas de
valorizacdo dos pequenos produtores rurais, algo até entdo inexistente dentro da agenda
governamental.

A primeira iniciativa voltada a agricultura familiar? ocorreu em meados dos anos 1990,
com a criagdo do Pronaf® (Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar), e
posteriormente nos anos 2000, com o PAA* (Programa de Aquisicdo de Alimentos) e mais
recentemente com o PNAE (Programa Nacional de Alimentacdo Escolar). Essas politicas
receberam claramente influéncias da abordagem do desenvolvimento territorial, e, portanto,
deram espago em nivel local, para que agentes se organizassem e executassem esses programas
em beneficio do produtor no campo.

No entanto, ao se evidenciar a implantacdo de politicas publicas, a realidade de
execucdo, ndo é tdo simples e facil, pois é necessario um conjunto de atores sociais, em nivel
municipal, que estejam dispostos a tomar a frente e a desenvolve-las. Desse modo, 0
desdobramento da abordagem territorial nos “territorios” os quais essas politicas sdo
executadas, dependem de um arranjo institucional® criado, no qual varia de municipio a
municipio, conforme os envolvidos.

Pensando neste sentido, este trabalho busca apresentar entre as politicas que trazem a

abordagem do desenvolvimento territorial, o PNAE, considerando sua estrutura, funcionamento

2 Por agricultor familiar, define-se aquele que ndo possua area maior que 4 mddulos fiscais, dirija o estabelecimento
familiar, utilize majoritariamente mao-de-obra familiar na atividade e tenha a renda predominantemente de
atividades econémicas oriundas do estabelecimento familiar (BRASIL, 2006).

3 O Pronaf foi implementado a partir do ano de 1996, com intuito de prover créditos agricolas e apoio institucional
a agricultura familiar, que pela primeira vez na histéria do pais, passa a ser reconhecida pelo Estado enquanto
modelo de produgdo (SCHNEIDER; MATTEI; CAZELLA, 2004).

4 O PAA é um programa criado em 2003, voltado a compra de produtos da agricultura familiar, com a finalidade
de distribuicdo a populagcdes que vivem em situacdo de inseguranca alimentar. O PAA possui 6 modalidades de
compra, onde a modalidade Doag&o-simultanea realiza a compra de produtos do produtor rural para entrega-los
em entidades locais como asilos, hospitais e familias cadastradas pela assisténcia social dos municipios
(HESPANHOL, 2013; BRASIL, 2014).

® Arranjo institucionais, seriam instituicGes ou organismos que possibilitam uma intervencédo na realidade social,
gue asseguram determinadas agdes (BASTOS; GOMES DA SILVA, 2008). Um exemplo seriam a aplicacdo de
politicas publicas em escala local, como o proprio PNAE.
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e execucdo, priorizando a gestdo a e a participagdo social, em prol tanto da merenda escolar,
quanto dos agricultores familiares. Como forma de entender a execuc¢éo do programa, trazemos
como exemplo o municipio de Dracena-SP, no qual o programa vem se desenvolvendo desde
2009.

O trabalho esté estruturado em duas partes, fora esta introducéo, as consideracdes finais
e referéncias, onde primeiro se discute a respeito da emergéncia da abordagem do
desenvolvimento territorial, e posteriormente discute-se seu contexto de aplicagdo no PNAE, a
partir das caracteristicas do programa, ressaltando justamente a necessidade de participagdo de
atores locais, que funcionam enquanto peca chave para o seu desempenho em escala local.

2 A EMERGENCIA DA ABORDAGEM DO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

A emergéncia do desenvolvimento territorial no Brasil, relaciona-se diretamente ao
contexto politico e econdmico o qual o Estado vivencia no final dos anos de 1980. Perante a
crise financeira em que se passa neste periodo, e que inibi a capacidade do Estado em financiar
acOes que até entdo visavam o crescimento econdmico, associada ao despontamento do
neoliberalismo e a adocdo do Estado minimo, novas operac6es sdo redimensionadas para outras
esferas do governo, associado ao processo de descentralizacdo, que se culmina apés a
promulgacdo da Constituicao federal de 1988. As a¢des do Estado deixam de ser unicamente
voltadas a politicas de carater setorial, e adota-se novas perspectivas de valorizacdo de politicas
de desenvolvimento territorial (ALVES, 2003; HESPANHOL, 2010).

Esta nova adocdo de perspectiva, liga-se justamente as influéncias exercidas no Brasil,
pelo programa LEADER (Ligagdes Entre Ac¢bes do Desenvolvimento da Economia Rural),
desenvolvido no cenéario europeu, com o objetivo de dinamizar os espacos rurais, no qual
agencias multilateriais em especial o0 Banco mundial, passam a valorizar e exigir de paises
periféricos, a adogdo de estratégias de desenvolvimento rural, relacionadas ao combate a
pobreza, ao estimulo a formacdo de organizagdes coletivas, a integracdo dos espacos rurais e
urbanos, por meio de uma perspectiva territorial (HESPANHOL, 2010).

Por meio do desenvolvimento territorial, passa-se a estimular a participacdo da
sociedade na gestéo de projetos em ambito local, e o reconhecimento de uma populagéo rural

importante e diversificada, no qual pode ser compreendida através do seu modo de vida e
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condigdes de trabalho, dentre os quais elementos como solidariedade, identidade, entre outros
passam a ser admitidos (ALVES E GUIVANT, 2010; WANDERLEY E FAVARETO, 2013).

Ou seja, diferente das politicas de carater setorial, em que o rural brasileiro, era visto
apenas como um espaco de producao agropecuaria, as politicas do desenvolvimento territorial,
justamente enfatiza a presenca de relagdes sociais, politicas, econdmicas e institucionais dentro
de um espaco construido a partir de acdo de individuos, nos quais, o contetdo deste espaco, €
entendido como territério (KAGEYAMA, 2008; SCHNEIDER ,2004).

O territdrio, é definido pelo Estado, como uma unidade de operacao para a execugao das
politicas publicas, através de uma perspectiva pratica e normativa, que se distancia da
perspectiva discutida dentro da Geografia no qual se preza pelas relacbes de poder
(HESPANHOL, 2010).

Para Brand&o (2007), o territdrio passa a ser visto como um mero receptaculo, regulador
autbnomo de projetos, que parece ter poder de decisdo, no qual tem sido discutido de forma
reduzida, uma vez que deveria se utilizar o conceito de territério como é empregado
academicamente em seu verdadeiro aspecto, prezando por uma construcdo social e conflituosa,
norteando as politicas de desenvolvimento territorial.

Visto, que se tenha discordancias, sobre o uso do conceito de territorio, é importante
destacar que mesmo com essa questdo, a perspectiva do desenvolvimento territorial, traz
elementos que enfatizam a participacdo local, através de um conjunto de atores que se
mobilizam sobretudo para tratar da implementacdo de programas, que por meio desse enfoque,
valorizam o desenvolvimento enddgeno.

Como forma de entender esse enfoque territorial, nosso foco recai sobre o PNAE, sobre
seu funcionamento e aplicacéo, e 0s elementos necessarios para sua operacionalizacdo de forma

articulada na escala municipal.

3 O PNAE E SUA OPERACIONALIZACAO

O PNAE, pode ser entendido como um programa no qual permite, por um lado, a
viabilidade econémica da agricultura familiar, através da compra de géneros alimenticios desse
segmento, e por outro, busca garantir a seguranca alimentar, com o abastecimento de géneros

alimenticios aos alunos da rende estadual e municipal de ensino (PAZ, 2016).
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Considerado o programa social mais antigo no Brasil, voltado a merenda escolar, desde
a década de 1950, o programa sofreu reformulacdes a partir de 2009, com a promulgacéo da lei
11.947, que estabeleceu um conjunto de diretrizes com relacdo ao fornecimento da alimentacéo
escolar, no qual a principal inovacéo recaiu para a destinacdo de 30% dos recursos repassados
pelo FNDE, aos estados e municipios a compra de produtos da agricultura familiar, para
abastecimento da alimentacéo escolar (SILVA, 2014).

Desse modo, além de criar um canal de comercializacdo para agricultura familiar, essa
lei permitiu que a entrega de produtos alimenticios vindo dos produtores rurais, pudessem
garantir a seguranga alimentar, por meio de trés aspectos, segundo Belik (2003, p.18):
“quantidade suficiente, regularidade e qualidade” dos alimentos.

Assim, com a presenca da agricultura familiar no programa, pode-se afirmar que se criou
um elo institucional, entre a merenda escolar e esse segmento, no qual passou a integrar uma
relagdo entre campo (producdo) e cidade (abastecimento), considerando a capacidade de
articulacdo entre os atores locais, compreendidos como gestores e participantes responsaveis
pelo funcionamento do PNAE em escala municipal.

E importante frisar, que em ambito federal, o PNAE tem como 6rgéo gestor o MEC
(Ministério da Educacéo), no qual por meio do FNDE vinculado ao préprio ministério, repassa
recursos ao programa. A transferéncia dos recursos é feita, em correspondéncia aos 200 dias
letivos, respeitando o nimero de alunos matriculados, conforme o ultimo censo escolar, e 0
valor per capita varia segundo a modalidade de ensino (BRASIL, 2009).

Na escala municipal, a realizacdo da compra da agricultura familiar ocorre por meio da
chamada publica, no qual dispensa o processo licitatério e compra-se diretamente do produtor
rural. A lei 11.947, sinaliza que a compra da agricultura familiar, deve ser de preferéncia da
producdo presente no municipio, e quando ndo se obtém a quantidade necessaria, pode-se obter
de municipios presentes na regido, ou de outros estados, conforme a necessidade, seguindo essa
prioridade.

As exigéncias para participacdo da agricultura familiar, além de seguir a ordem de

localidade, coloca-se a partir da necessidade em se ter a DAP (Declaragdo de Aptiddo ao
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Pronaf)®, e de participar do programa através de associacOes e cooperativas, ou de forma
individual ou por meio da formacao de grupos informais (BRASIL, 2015).

Ou seja, para participar do programa os produtores tem que elaborar os projetos de
venda’, nos quais a preferéncia se da aos fornecedores locais, porém seguindo determinadas
prioridades, primeiramente de grupos formais (associagdes e cooperativas), seguidas de grupos
informais (agricultores familiares, organizados em grupos), e por fim agricultores familiares
que entregam de forma individual, sendo o limite maximo de venda ao PNAE por agricultor
familiar, correspondente ao valor de R$ 20 mil reais por DAP/ano (BRASIL, 2015).

Como forma de exemplificar o funcionamento do PNAE, a seguir temos um quadro que
de forma resumida prescreve as caracteristicas do programa.

Quadro 1: Estrutura e funcionamento do PNAE

PNAE: Programa Nacional de
Alimentacgdo Escolar
Alunos da educacao basica matriculados em
escolas publicas, indigenas e quilombolas.

Caracteristicas

Publico alvo

Ano de criacao 1955/2009 lei 11.947
Entidade responsavel FNDE/ Prefeituras municipais
Controle dos Programa Tribunal de Contas /CAE

Organizagao coletiva/ Grupos informais/

Formas de participacio Forma individual

Como ter acesso DAP
Valor anual/Projeto por DAP R$20.000,00
Formacao dos precos Pesquisa mercado regional e local

Pregos mais acessiveis dos produtos,
definidos localmente
Produtos depende da

aceitacdo da nutricionista

Fonte: Brasil (2009,2015); Colnago, E. T. P (2015). Org. Ellen T. P. Colnago.

Vantagens

Desvantagens

Como observado no quadro 1, existem atores presentes na escala municipal que séo de
fundamental importancia para o desenvolvimento do programa, como o papel desempenhado

pelas nutricionistas de aceitagdo dos produtos oriundos da agricultura familiar.

& A DAP, é um documento que formaliza o agricultor familiar, para que ele possa ter acesso as politicas pablicas,
como além do Pronaf, o PAA e o préprio PNAE discutido neste trabalho.

7 O projeto de venda é o documento que formaliza o interesse dos agricultores familiares em vender sua produgéo
para 0 PNAE. No projeto deve-se apresentar os géneros alimenticios (variedade, quantidade e cronograma de
entrega), de cada produtor rural participante (BRASIL, 2016).
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Desse modo, € certo que para a implantacdo, funcionamento e execucgdo do programa
em escala municipal, é necessario um conjunto de atores locais, representados pela prefeitura
(a partir do setor da merenda escolar), agricultores familiares e suas formas de organizacédo
(para entregar no programa), e 6rgdos de assisténcia técnica, que por sua vez, tendo estabelecido
didlogos internos e trabalhando em conjunto, formam o arranjo institucional necessério para a
execucdo do PNAE (MALINA, 2012).

Para além desse conjunto de gestores e participantes do programa, também existe a
presenca convidativa da sociedade civil de estar integrando este conjunto de atores sociais,
através da participacdo no Conselho de alimentacdo Escolar (CAE), que é responsavel pela
fiscalizacdo e cumprimento do programa na escala municipal.

Desse modo, a participacdo de um conjunto de atores locais se faz necessario para que
0 programa entre funcionamento. Compreender que nem todos 0s municipios possuem a mesma
realidade de execucdo do PNAE, é uma forma de identificar porque em determinados
municipios o programa opera, e em demais isso ndo ocorre. Justamente, a resposta para este
guestionamento, esta presente na identificacdo da existéncia de uma articulacao local, que possa
executar o programa.

Existem problemas segundo Silva (2014), estudando municipios do Estado de Séo
Paulo®, que se associam a dificuldade de producdo dos agricultores familiares, considerando a
diversificacdo, e a organizacdo para abastecimento da merenda escolar, a falta de técnicos locais
gue possam auxiliar nesse sentido e também na intermediac¢do com o setor da merenda escolar,
para adquirir os produtos da agricultura familiar. Para além disso, existe também a ndo aceitacéo
da nutricionista com relagdo aos produtos da agricultura familiar, que muitas vezes se
caracteriza essas situacdes, pelo distanciamento entre gestores publicos e agricultores familiares
locais.

Além disso, dentro dos municipios, existe o0 CAE, que deveria ser atuante com relacao
a fiscalizacdo do cumprimento da legislacao, todavia a participacdo nesse conselho, seja de
membros da sociedade civil ou de pessoas do poder legislativo e executivo nos municipios,

depende muito do interesse em fazer funciona-lo corretamente.

8 S&0 Paulo, Sdo Carlos, Aragatuba, Birigui, Itaoca, Suzano, Santo André, Maua, Diadema, Barretos, Ilha Solteira,
e Jacupiranga.
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Como forma de entender a necessidade dessa articulagdo local entre gestores e
participantes do programa, trago como exemplo o municipio de Dracena, localizado no interior
do Estado de Sao Paulo, mais precisamente no Oeste Paulista, no qual desde 2009 desenvolve
0 programa em sua instancia local.

Em Dracena, a existéncia de um arranjo institucional é presente, uma vez que existem
elementos que contribuem dentro do municipio para que o programa funcione. Dentre eles
elencamos resumidamente, a presenca ativa de técnicos locais, representados pela CATI
(Coordenadoria de Assisténcia Técnica e Integral), a existéncia de associa¢fes de produtores
no municipio, a aceitacdo de produtos oriundos pela nutricionista na alimentacdo escolar da
agricultura familiar, e a atuacdo do CAE enquanto fiscalizacdo e cumprimento do programa
(COLNAGO, 2015).

Desse modo, um conjunto de fatores contribuem para que em Dracena ocorra o
funcionamento do programa e se pense num desenvolvimento que preza pela expansao e
articulacdo das relagdes locais, o que ndo ocorre diretamente em outras realidades, justamente
pela auséncia dessa articulacdo entre agentes, e que de certa forma inibi o desenvolvimento
territorial em algumas localidades, e 0 promove em outras, gerando realidades desiguais, nesse

sentido.

4 CONSIDERACOES FINAIS

E possivel a partir das discussdes apresentadas neste trabalho, considerar que para o
pleno funcionamento do PNAE em escala local, é necessario um conjunto de atores locais que
estejam disponiveis a fazer acontecer, e a executar 0 programa. Para tanto o dialogo se faz
extremamente importe entre gestores e participantes, ou entre compradores, e fornecedores,
tendo principal expoente nesse sentido, o setor da merenda escolar, e os agricultores familiares
e suas formas de organizacéo seja através de associagdes ou cooperativas.

A premissa, divulgada na ideia em promover o desenvolvimento territorial, sai portanto
da conviccdo de entender o rural somente a partir da sua producdo agricola e pecuéria, mais
sobretudo se desdobra em compreender uma realidade em que esses pequenos produtores,
possibilitam através da participacdo em politicas publicas uma integragéo entre cidade e campo,

bem como a criagéo ou reformulagéo de organizagdes coletivas, a valorizagdo dos modos de
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vida e as préprias estratégias de reproducdo criadas por esse segmento para permanecer na area
rural.

Mais do que interpretar esse avan¢o em termos de participacéo social, e de atuacdo sobre
decisdes e interesses na escala local, sobretudo em politicas publicas como o PNAE, a
contemplacdo da abordagem do desenvolvimento territorial, permite entender a figura
representada pelo agricultor familiar enquanto abastecedor do mercado nacional, e enquanto

identidade de um rural diverso e existente dentro do cendrio brasileiro.
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