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o longo de quatro anos (2016-2019),
0 FGVces conduziu o projeto Bota

na Mesa, que teve como objetivo
principal promover a inclusdo de
agricultores familiares na cadeia de
alimentos, considerando a
comercializacdo justa, a seguranca
alimentar e nutricional e a conservacao
ambiental. A série Bota na Mesa: novas
abordagens na gestdo publica para a
cadeia de alimentos busca contribuir
com a disseminagdo das Diretrizes

publicas e empresariais para a
inclusdo da agricultura familiar na
cadeia de alimentos, elaboradas a
partir da construcéo coletiva por um
grupo multistakeholder que envolveu
prefeituras municipais, secretarias
estaduais, redes varejistas, industrias
de alimentos, mercados alternativos e
de economia soliddria, organizacbes
da sociedade civil e agricultores
familiares.

A figura abaixo resume a atuacdo do projeto ao longo do tempo.
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Linha do tempo da atuagdo do projeto Bota na Mesa (2016-2019) e a etapa atual de implementacdo das

diretrizes.



Volume 1| Ampliacao das compras da
agricultura familiar no ambito do Programa
Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE)

O processo de construcao das
diretrizes  buscou  discutir  em
profundidade os desafios relacionados
a cada um dos cinco temas' prioritarios
da cadeia de alimentos. Este relatdrio,
primeiro produto da série? possui
como foco o tema “Relacbes de
Consumo”, cujas diretrizes englobam
aspectos como a transparéncia nas
relacbes comerciais, 0 acesso a
alimentos saudaveis pela populacao e
a valorizacdo das especificidades da
agricultura familiar. Das 20 acoes
propostas para 0s governos na versao
completa das Diretrizes, uma das

&2 5 i Kl i

acoes priorizadas por um grupo de
especialistas nessa tematica foi a que
prop6e garantir a continuidade e
expansao de programas como PNAE
(Programa Nacional de Alimentacao
Escolar) e PAA (Programa de Aquisicao
de Alimentos) incorporando melhorias
em suas revisées. Buscaremos aqui,

portanto, discutir 0os  principais
desafios identificados pelas
prefeituras e demais entidades
executoras na implementacao do

PNAE, a luz da abordagem territorial
apresentada na introducao desta série.

O projeto Bota na Mesa, durante seus quatro anos de atuacdo, identificou diversas

iniciativas dedicadas ao fortalecimento da agricultura familiar na

regid@o

metropolitana de Sdo Paulo e municipios do entorno, onde as atividades foram
conduzidas, e também Brasil afora, por meio de uma chamada publica. Dentre essas
iniciativas, algumas se destacam justamente pela construcdo de solucées a partir de
um olhar mais amplo, envolvendo uma diversidade de atores e conduzindo acées
em diferentes frentes. Estes casos s@o descritos em boxes ao longo desta publicacado,
com o intuito de ilustrar as referéncias abordadas e inspirar a atuacéo de gestores
publicos na operacionalizacdo de suas estratégias de compras da agricultura

familiar para a alimentacdo escolar.

1 Os temas prioritarios da cadeia de alimentos foram definidos em um processo participativo multistakeholder em uma atividade do
Bota na Mesa em 2017 e sdo os seguintes: Relagdes de Consumo, Juventude na Agricultura, Infraestrutura e Tecnologia, Mudanca do

Clima e Transicdo Agroecoldgica.


http://mediadrawer.gvces.com.br/publicacoes-2/original/bnm_publicacao-diretrizes_2020.pdf
http://mediadrawer.gvces.com.br/publicacoes-2/original/bnm-produto-introdutorio.pdf

As disposicoes da Lei 11.947/09
constituiram um marco na trajetéria da
agricultura familiar, criando uma
oportunidade para que agricultores
familiares pudessem acessar 0s
mercados institucionais. A principal
inovacao que a legislacao trouxe foi a
determinacao de que, no minimo, 30%
dos recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE), no ambito do PNAE,
fossem destinados para aquisicao de
géneros alimenticios diretamente da
agricultura familiar.

Inspiradas nas experiéncias obtidas
com o Programa de Aquisicao de

A implementacao do PNAE em grandes
centros urbanos

Alimentos (PAA), criado em 2003, as
novas disposicdes ao PNAE
representaram um importante passo
na criacdo de oportunidades para um
dos principais gargalos da agricultura
familiar, que é a comercializacao, e, ao
mesmo tempo, contribuiram para a
educacao e seguranca alimentar e
nutricional de estudantes da rede
publica de ensino, por meio da
obtencao de alimentos frescos,
saudaveis e diversificados.

O grafico abaixo apresenta a evolucao
das compras de alimentos da
agricultura familiar para a
alimentacao escolar no Brasil.
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do FNDE

2 Esta série de relatdrios é fruto das discussdes do grupo de trabalho que se encontrou ao longo de 2019 para explorar caminhos para
a implementacédo das diretrizes do Bota na Mesa, e mapeou as lacunas e oportunidades de melhorias para a execugao de politicas

publicas existentes para a agricultura familiar.



O repasse do FNDE destinado a
compra da agricultura familiar
apresentou crescimento consideravel
entre 2011 e 2015, alcancando R$ 858,5
milhdes naquele ano, o equivalente a
22,8%, percentual mais préximo dos
30% previstos na Lei 11.947/09. Em
2016 e 2017 esse percentual
apresentou leve queda, indicando que
ainda é necessario um esforco
continuo para que a lei siga cumprindo
sua funcdo, sobretudo quando se
considera os nimeros por municipio.

E importante lembrar que a meta de
30% representa o percentual minimo a
ser destinado a compra da agricultura
familiar, sendo desejavel a superacao
deste patamar. Assim, fica evidente o
potencial de ampliacao do programa e
0s ganhos que isso pode propiciar em
termos de seguranca alimentar e
nutricional e de melhoria da qualidade
de vida da agricultura familiar no
Brasil. Explorar esse potencial e
fortalecer essa politica publica é
especialmente relevante diante do
contexto atual, em que o pais vive um
desmonte das politicas de seguranca
alimentar e nutricional e volta a figurar
no mapa da fome.

Cabe mencionar, ainda, que no site do
FNDE constam dados de aquisicao da
agricultura familiar somente até 2017.
A partir da promulgacao da Lei em
2009, estados e municipios se viram

3 Esperanca et al (2016)
45icoli (2017)
5 MST (2015).

diante da necessidade de revisitar
praticas e processos internos de
gestao, tais como os processos de
compra, agora guiados pelo dispositivo
de chamada publica. Somado a isso,
gestores publicos também passaram a
desempenhar um novo papel de
articulacao com diferentes atores,
buscando suprir o descompasso entre
as exigéncias das compras publicas e a
capacidade das organizacbes de
agricultores familiares para atender as
demandas do programa.

Em alguns municipios de grande porte,
como S3o Paulo/SP? e Guarulhos/SP*
uma das estratégias adotadas para

atender as novas exigéncias foi
adquirir  géneros alimenticios de
cooperativas mais estruturadas, e

priorizar alimentos com maior grau de
processamento ou nao pereciveis,
como graos. Um exemplo neste sentido
reside na experiéncia da Prefeitura
Municipal de Sao Paulo, que desde
2013 abastece suas escolas com o
arroz organico Terra Livre, da
Cooperativa dos Trabalhadores
Assentados da Regiao de Porto Alegre
(Cootap), localizada no Rio Grande do
Sul>. Essas estratégias buscavam
facilitar os tramites da aquisicao,
considerando a dimensao geografica
do municipio e o alto volume
necessario para atingir o percentual de
30%.



Apés os primeiros anos de
implementacao do programa, a
questao que se coloca para muitas
prefeituras e que tem motivado
diversos estudos nessa tematica esta
no papel dos governos em favorecer a
compra de agricultores familiares
locais. O estimulo a compra da
agricultura familiar local também
aparece como objeto de priorizacao de
propostas nas resolucées do FNDE®, o
que evoca a importancia do PNAE para
fortalecer sistemas alimentares
localizados.

Em grandes centros wurbanos, a
resposta a esses anseios nao é trivial.

Em Belo Horizonte, por exemplo,
relatos afirmam que a producao
familiar da regido nao é suficiente para
atender as demandas e exigéncias
colocadas pelo municipio, o que tem
dificultado a aquisicao de alimentos da
categoria’. De fato, ao observar o
desempenho das 10 cidades brasileiras
mais populosas no cumprimento da lei,
nota-se que apenas duas delas, Manaus
e Goiania, mantiveram o percentual de
compras da agricultura familiar acima
dos 30% ao longo dos anos. Os
municipios de Salvador e Belo
Horizonte também alcancaram o
percentual minimo exigido, mas nao
conseguiram manter uma regularidade.

10 maiores cidades brasileiras
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Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do FNDE
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6 Resolucdo/CD/FNDE n° 26, de 17 de junho de 2013 e Resolucdo FNDE n° 6, de 8 de maio de 2020

7 Silva (2015)



Especialmente em contextos
fortemente urbanizados em que as
ambiguidades da relacdo entre o
desenvolvimento  da  agricultura,
manutencado das familias no campo e
crescimento urbano sdo cada vez mais
acirradas, o PNAE pode representar um
instrumento essencial no
fortalecimento de organizacoes
familiares e na oportunizacdao de
mercados mais justos que valorizem
sua atividade agricola, além de
promover acesso a alimentos
saudaveis e de qualidade e contribuir
para a conservacao de recursos
naturais fundamentais para o bem
estar da populacdo desses centros
urbanos.

Nesse sentido, este documento tem
como foco discutir desafios e caminhos
para a implementacdao do PNAE em
metropoles e grandes cidades®, tendo
em vista as dinamicas territoriais
derivadas de uma politica publica e
compreendendo a complexidade dos
fluxos e trocas que sao estabelecidos.
O entendimento das dinamicas e fluxos
no territério partira das dificuldades
observadas na execucao do programa,
questdes que se aproximam da
realidade vivenciada pelos gestores
publicos.

8 O olhar para os grandes centros urbanos, sobretudo do sudeste brasileiro, permeou a atuagdo do projeto Bota na Mesa.

Créditos: FGVces




Principais entraves para a continuidade
e expansao do PNAE

Nesta secao, buscaremos apresentar os
principais entraves identificados na
implementacdo do PNAE, com base
nas experiéncias vivenciadas no
contexto do projeto Bota na Mesa e em

estudos de caso disponiveis na
literatura recente. A fim de facilitar a
compreensao das dificuldades
mapeadas, estas foram agrupadas nas
seguintes dimensdes:

@ Producio e organizacio coletiva

‘ Gestao interna das entidades executoras

@ Infraestrutura e logistica

@ Relacionamento e comunicagao

@ Aspectos juridicos



Producao e organizacao coletiva

a Falta de assisténcia técnica
e apoio a producao

A insuficiéncia ou auséncia de
assisténcia técnica e extensdo rural,
agravada nos ultimos anos pelo

sucateamento das instituicdes publicas
dedicadas a garantir esses servicos,
tem resultado em menor apoio aos
agricultores no planejamento
produtivo, na obtencdo de melhores
ganhos em produtividade e na
conducdao geral dos sistemas de
producdo, em especial quando se
pretende modificar ou diversificar as
culturas na propriedade, acao muitas
vezes estimulada pelas demandas do
PNAE. A falta de assisténcia técnica é
ainda mais sentida em agricultores
menos capitalizados e nao
estruturados em cooperativas®.

b Organizacao coletiva
incipiente
A organizacao incipiente aparece

como um entrave em diversas etapas
de acesso ao programa. A auséncia de
organizacao coletiva complexifica o
atendimento as  exigéncias do
programa como a padronizagdo dos
produtos, a garantia da quantidade e
regularidade das entregas e a logistica,
além de dificultar a gestao interna nas

9 Ramos (2018)
10 Camargo et al (2016)
11 Malaguti (2015)

12 Reis (2016)
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prefeituras que devem lidar com
numerosos contratos e fornecedores.
Essa questdo evidencia a importancia
em fortalecer o associativismo e
cooperativismo, fato confirmado ao
observar que muitos agricultores so
comecgaram a se organizar a partir dos
primeiros contratos estabelecidos®’

C  Despreparo para atender

exigéncias e regularidade
do fornecimento ao PNAE

O PNAE exigiu do agricultor padrdes
mais elevados na gestao dos
empreendimentos e o aprimoramento
do planejamento da producao e
comercializacao. Periodicidade,
atendimento a normas sanitarias,
controle de qualidade e quantidade
dos alimentos ofertados, embalagens,
existéncia ou ndao de mecanismos de
substituicao de produtos, constrangem
a participacao de  agricultores
familiares a depender do tipo de
atividade produzida, infraestrutura
disponivel, capital de giro e outros
fatores * *2 Além das barreiras
normativas, algumas prefeituras
apresentam exigéncias que demandam
infraestruturas de processamento de
alimentos, tornando o acesso inviavel
para produtores que nao dispdem
dessas condicdes™.



d Insegurancas financeiras,
crédito e investimentos

A falta de capital de giro das
organizacbes familiares impede a
realizacao de investimentos para
fortalecer as cooperativas, aprimorar a
logistica e as  estruturas de
processamento e armazenagem. Essa
questao destaca a necessidade de
atuar para que as politicas de crédito
existentes, como o PRONAF, sejam
mais atrativas e adequadas a realidade
desses produtores, e assim 0 acesso ao
programa seja possivel. Isso envolve
adequar as garantias exigidas para a

concessao de crédito, reforcar a
disseminacao de informacdes acerca
das linhas de crédito disponiveis,
promover maior preparo dos agentes
bancarios para prestar um
atendimento qualificado ao agricultor,
entre outros aspectos.

Adicionalmente, a burocracia existente
na organizacao dos editais do PNAE,
definicao dos pedidos, efetivacao dos
pagamentos e decorrentes atrasos por
parte das entidades executoras, sao
fatores que desestimulam a
participacdo dos agricultores™ *.

Gestao interna das entidades executoras

e Baixa interacao entre
gestores e setores da
administracao publica

Atividades
chamadas

como a elaboracao das
publicas, formulacao dos
cardapios escolares e gestao dos
contratos dependem da atuacao
conjunta de nutricionistas, técnicos
agricolas, responsaveis juridicos das
prefeituras, secretarias de Educacao,
Agricultura e demais atores. A auséncia
ou baixa interacdo entre os atores
envolvidos compromete o bom
funcionamento do programa na
medida em que as visdes e demandas
de cada setor nao sao compreendidas
integralmentels.

13 Moruzzi Marques et al (2017)
14 Silva et al (2015)
15 Lopes & Doula (2016)

f Desconhecimento da

agricultura familiar local

Ainda se observa o desconhecimento
por parte dos responsaveis pela
elaboracao das chamadas publicas em
relacdo a realidade agricola local. Os
alimentos demandados nas chamadas,
ao nao considerar o potencial e a
vocacao agricola do municipio e
regido, impossibilitam a submissao de
propostas pelos agricultores. Ao
elaborar os editais levando em conta
os alimentos caracteristicos da regiao e
a sazonalidade, além de facilitar a
participacao dos produtores locais, o
programa € capaz de estimular a
adocao de praticas produtivas mais



ecolégicas, com menor wuso de
agrotoxicos e insumos quimicos, e
potencializar seus beneficios
socioambientais ** ** . Essa questao
destaca a necessidade de um
mapeamento detalhado da producao
agricola familiar, além da capacitacao
do corpo administrativo municipal
responsavel pelas compras no ambito
do programa.

g Diacronia entre producao e
fornecimento

Para que a disponibilidade dos
alimentos nas escolas seja garantido,
em particular os produtos pereciveis, o
planejamento detalhado da producao
e logistica sao fatores essenciais, e que

16 Doria (2019)
17 Baccarin et al (2017)
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podem ser dificultados pelo longo
intervalo de tempo entre a abertura
dos editais de «compra e o
planejamento produtivo dos
agricultores para atender ao edital,
uma vez que este ultimo esta
condicionado ao primeiro”. A baixa
sincronia entre municipios proximos na
abertura de editais € um fator adicional
que complica a gestao interna das
cooperativas, especialmente quando
elas fornecem para mais de um
municipio.

-12-



Infraestrutura e logistica

h Alta complexidade
logistica

A depender da infraestrutura disponivel
no municipio, a logistica de entrega
segue duas vias principais: a) a entrega
centralizada em unidade de
armazenamento, ficando a cargo da
entidade executora a distribuicao nas
escolas; e b) a entrega ponto-a-ponto,
na qual os produtores devem realizar
as entregas diretamente nas escolas.

A logistica ponto-a-ponto, modalidade
descentralizada de entrega, demanda
um complexo processo de distribuicao,
cuidados rigorosos na manipulacao e
transporte, absorcao de  riscos
relacionados a esta etapa, e dentre
outras questdes que tornam invidveis a
participacao de agricultores menos
estruturados. Esse  processo  se
intensifica ao fornecer alimentos in
natura, pela necessidade de transporte
refrigerado, ainda mais em grandes
municipios localizados em centros
urbanos, dado o grande numero de
pontos de entrega™ 2 %,

Ainda, tendo em vista que centros
urbanos sao em grande parte
abastecidos com alimentos
provenientes de municipios préximos,
como é o caso da cidade de Sao Paulo,
a condicao das estradas também
representa um complicador.

18 Batista (2015)
19 CNT (2019)
20 Nogueira (2018)

De acordo com a pesquisa da
Confederacao Nacional do Transporte,
59% das estradas federais e estaduais
do Brasil estdao em condicOes
insatisfatérias®. Este cendrio torna
ainda mais complexa e custosa a
entrega de alimentos para as escolas
por parte dos agricultores.

| Auséncia de infraestruturas
de suporte

De maneira complementar a logistica,
a auséncia de infraestruturas que dao
suporte ao programa, em especial as
centrais de armazenamento para
acondicionamento de alimentos
pereciveis, e de equipamentos e
instalacbes para o preparo dos
alimentos, delega aos agricultores a
tarefa de suprir essas demandas seja
com transporte adequado ou com
estruturas proprias para
processamento e beneficiamento®.
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| sasiasu | | sisusu A

| LTI RTTITTIT)

FRUTAS
SUL BRASIL
SUL BRASIL SuLBRASIL
FRUTAS
SuL BRASIL

SuL BRASIL SUL BRASIL SuL BRASHL

UlAS RUTAS RUTA
SUL BRASIL SUL BRASIL SO BRASIL

AUTAS UTAS
SOL BRASIL SOL BRASIL

Créditos: FGVces

SOLBRASIL SUL BRASIL




Fornecimento de banana para alimentacao

escolar de Sao Paulo

Com o objetivo de promover o
compartilhamento de experiéncias
relacionadas aos desafios enfrentados
pela agricultura familiar, o Bota na
Mesa convidou a Cooperativa de
Bananicultores de Miracatu (COOBAM),
da regidao do Vale do Ribeira, para
contar aos produtores participantes
como superou os entraves logisticos
para fornecer banana para a
alimentacdo escolar do municipio de
Sao Paulo.

A COOBAM é uma das 8 organizacoes
de produtores que compdem a
COOPERCENTRAL VR, cooperativa
central localizada em Santo André/SP
que recebe as bananas do grupo e as
distribui em mais de 2 mil escolas de
Sao Paulo e mais de 800 em municipios
vizinhos?

Quando a COOBAM comecou a atender
aos editais do PNAE, notou que outras
cooperativas do Vale do Ribeira
também estavam participando do
programa individualmente. Em 2012, os
produtores iniciaram um trabalho de
mobilizacao para a concepcao de uma
“cooperativa de segunda geracao”. A
COOPERCENTRAL foi idealizada para
facilitar os tramites operacionais,
unificando processos, além de criar uma
maior representatividade do grupo na
comercializagcdo e negociagdo com
mercados.

Entendendo que a logistica seria um
aspecto critico para o sucesso da
empreitada, os produtores se empenha-

21 Agostini (2018)

-ram em criar um sistema logistico,
terceirizando veiculos de rua e
contratando equipe especializada para
a elaboracao do sistema de roteirizacao.
Outro fator importante foi o fato de que
todas as cooperativas participantes da
COOPERCENTRAL foram contempladas
com maquinas, equipamentos e veiculos
viabilizados pelo Projeto Microbacias Il
— Acesso a Mercado™.

Este caso traz reflexdes importantes
relacionadas a alguns dos entraves aqui
listados para a expansao do PNAE, a
saber:

e A importancia do cooperativismo,
estimulado pelo PNAE, para
solucionar os desafios enfrentados
na comercializacao de produtos da
agricultura familiar em grandes
centros urbanos.

e O <caso da COOPERCENTRAL
favoreceu a gestdo interna nas
prefeituras do PNAE, uma vez que
menos contratos e processos de
pagamento  foram  necessarios,
facilitando os processos de compra
e tramites fiscais.

e O papel de outras politicas publicas,
como o projeto Microbacias I,

reforcando a integracdao entre
politicas existentes para a
agricultura familiar. Este ponto,

diretamente relacionado a adocao
de um olhar territorial para a
implementacao do PNAE, sera
abordado mais adiante.

-14-



Relacionamento e comunicagao

J Dificuldade de aceitacao
dos produtos

Em alguns casos, é relatada certa
resisténcia por parte dos atores que
recebem os produtos da agricultura
familiar, como  nutricionistas e
cozinheiras, em aceitar alimentos que
exigem maior trabalho no preparo das
refeicdes. Essa questao aparece nos

municipios e escolas que tém o
costume de adquirir produtos pré-
processados, muitas vezes pela

auséncia de equipamentos ou mao-de-
obra para o preparo a partir de
alimentos in natura™®.

k

Receio quanto a garantia
dos pagamentos

Derivado de ocasionais atrasos e
experiéncias anteriores na relacao
entre poder publico e agricultor,
observa-se o receio de agricultores e
suas respectivas organizacdes em
participar do PNAE. Além de agravar as
fragilidades financeiras que muitas
organizacOes e agricultores enfrentam,
0s atrasos nos pagamentos podem
levar a desentendimentos e a quebra
nas relacdes de confianca entre os
proprios cooperados, ja que em muitos
Casos, parte dos produtores
desempenhou um papel importante de
convencimento dos demais a participar
da empreitada da constituicao da
cooperativa e da venda coletiva.

Essa perda de confianca pode levar a
uma desarticulacao entre 0S
produtores, impossibilitando nao sé a
continuidade de acesso ao programa,
mas também da prépria cooperativa e
inibindo novas tentativas de
comercializacdo conjunta. Reforca-se,
assim, a importancia da eficiéncia nos
tramites financeiros das entidades
executoras e o estabelecimento de
relacdes mais abertas e participativas.

Aspectos juridicos

l Baixa articulacao com
orgaos fiscalizadores

Ao estabelecer o dispositivo de
chamada publica, o PNAE dispensa a
necessidade de processos licitatorios
tradicionais que sao vistos como regra
para compras publicas e tém como
critério de escolha o menor preco.
Nesse sentido, muitas prefeituras
relatam que o sistema adotado para o
programa encontra barreiras no setor
juridico da administracao, que se
reverbera também na prestacao de
contas junto aos Tribunais de Contas da
Uniao.
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CAMPO

Atores de apoio a
agricultura familiar

Universidades e
instituicoes de pesquisa

ONGs, sociedade civil

Conselho de Alimentacao

Prefeitura i
Municipal

§Orgamenf0 do PNAE|

FNDE Entidade Executora (EEx) Escolar (CAE)
[ ' . Execucao do PNAE
. | | U
iRepasse financeiro | Acompanhamento,

fiscalizacdo e
apoio a gestao

Tribunal de
Contas da Uniao

A T f

Sindicatos : _%I;restagéo%_
Agricultores Secretaria de Agricultura Secretaria de Educacao |de contas
famili — a — CDRS, EMATER ou correlata ou correlata
ami |ares ou 6rgaos correlatos PO
cooperativas b l Nutricionista
associagoes Bt ‘ ‘
Outrl;);l%rog:os ~ Mapeamento da _ Elaborac&o dos | Escolas
P ‘producso agricola carddpios | Cozinheiras
I
Setor de compras
ou correlato
d :
- Elaboracao dos | ; T Pesquisa e definicao
i . i < i +—
iprojetos de venda| Chamada Publica) de precos T
J
Selecdo dos : |
E— X — > __Contrato h
projetosdevenda = = et |
Planejamentoe ' ¢ Distribuicdo e
producdo dos — recebimento nas escolas
alimentos g ou infraestrutura

intermediaria

O LN EINEN CRLVE N E =R U H\NS ilustra as principais etapas de execucdo do

Programa, os atores envolvidos — com destaque para aqueles da administracao
publica - e identifica em quais conexdes 0s entraves se relacionam.
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O que significa adotar uma abordagem
territorial em politica publica?

Pensar como uma politica publica pode

incorporar as dimensdes presentes
numa abordagem territorial nao é
tarefa facil. No Brasil, o surgimento do
termo territorial na agenda publica se
deu no final da década de 1990, na
tentativa do governo federal de definir
novas escalas para o planejamento de
suas intervencdes, questao bastante
influenciada pelos debates em torno da
reforma administrativa e do papel dos
entes federativos do Estado brasileiro

22 Silva (2012)
23 Favareto (2009)

Créditos: FGVces

naquela década®*. No inicio dos anos
2000, uma série de experimentacdes foi
conduzida pelo governo federal com a
perspectiva territorial de
desenvolvimento, reconhecendo novas
dinamicas entre o rural e o urbano®

Dentre as motivagdes de sua
emergéncia, esta a constatacdao dos
limites que o viés setorial das politicas
para agricultura familiar e
desenvolvimento rural apresentava até
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entdo. A tematica territorial trouxe
outros olhares para o meio rural na
tentativa de superar uma visao
dicotbmica entre os espacos rural e
urbano e a concepgao unicamente
produtiva do espaco rural,
compreendendo, por exemplo, as
multiplas funcbGes que a agricultura
desempenha?®.

Uma importante expressao deste novo
momento nas politicas publicas foi a
criacao do Programa Territorios da
Cidadania em 2008% O programa surge
com o desafio de integrar diversas
acoes no ambito do governo federal
voltadas a melhoria das condicdes de
vida e acesso a servicos e bens
publicos, além da inclusdao social e
econbmica de regides interioranas,
acoes antes dispersas em varios 6rgaos
executivos™

Ao analisar as politicas experimentadas
a partir da década passada, alguns
autores argumentam a dificuldade de
gerar uma mudanca institucional em
direcao a uma abordagem territorial de
desenvolvimento, para além da
inovacao retdérica que representaram.
Contradicdbes como a auséncia de
setores além daqueles ligados a
agricultura, e um viés unicamente

social, ainda permanecem em questao
22 23

Mesmo que o entendimento e
avaliacao de como o Estado brasileiro
apreendeu essa nova perspectiva nao

24 Fornazier & Belik (2019)
25 Schneider & Tartaruga (2004)
26 Cazella et al (2009)

27 SDT/MDA (2005)

seja o foco dessa publicacdo, as
experiéncias territoriais iniciadas anos
atras podem ser uma porta de entrada
interessante para compreender o que
vem a ser uma abordagem territorial
em politica publica.

De inicio, é importante salientar que o
conceito de territorio aqui tratado nao
se resume a ideia de um lugar ou de
um espaco geografico especifico. O
territorio, como mencionado na
introducao dessa série, representa uma
trama de relacdes complementares e
conflitantes, constitui um ponto de
encontro de diferentes atores (tais
como governos, empresas, sindicatos,
sociedade civil) no qual estabelecem
relacdes, trocas e fluxos entre si. Essa
nocao de territério perpassa a
delimitacdo de um municipio ou
estado, pois se trata do resultado de
uma construcao social coletiva que
convida a pensar nas relacdes de poder
existentes entre os diversos atores” *°

Ao mobilizar o conceito de territorio
através de uma perspectiva ou
abordagem, permite-se enxergar o0s
espacos, atores sociais, mercados e
politicas publicas de uma forma mais
integrada, que auxilia no entendimento
dos problemas e cenarios em que se
pretende intervir®??. A abordagem
territorial pode auxiliar a atuacao do
Estado em estabelecer formas de
coordenacao entre politicas publicas,
ultrapassando uma visao unicamente

-18-



setorial de desenvolvimento, além de
estimular a criacao de espacos e
mecanismos de participacao social, de
negociacao de interesses e projetos,
descentralizando o poder nas tomadas
de decisdo”. Em linhas gerais, a
abordagem territorial aqui referida
pode ser vista tanto como uma lente

uma ferramenta metodolégica que
permite formular estratégias a partir
das multiplas esferas, escalas e
dinamicas sociais de uma questdo®.
Nesse sentido, a abordagem territorial
constitui um ponto de partida para
entender o territorio através de alguns
elementos de analise:

sobre a realidade, quanto como uma

Lacos socioculturais

Os lacos socioculturais aparecem como uma dimensao simbodlica e identitaria
importante do territério. Fortalecer esses lacos significa aproximar os atores, que
sao multiplos e com interesses muitas vezes distintos, reconhecendo a diversidade
que forma os espacos rurais”® %°. Ao favorecer as relacées de proximidade entre
pessoas, grupos sociais e instituicdes em torno de uma identidade, seja ela social,
cultural e/ou econdbmica comum, torna-se mais facil coordenar uma acao ou
politica pelo viés territorial.

No caso do PNAE, ao analisar os lacos existentes, & possivel conceber melhor os
diferentes atores da administracao publica envolvidos na implementacao do
programa, além de expandir a articulacao interna ja iniciada dentro das
prefeituras com outros atores do territorio.

66

(.) a construcdo de um territério é feita a partir da

mobilizacdo dos atores sociais em torno de uma identidade.

Quando o trabalho comeca por essa premissa e tem como

objetivo reforcar esses lacos culturais hd uma grande

probabilidade de a abordagem territorial dar certo ”
- Prof. Walter Belik,

Instituto de Economia da UNICAMP
28 Coelho Neto (2013)

29 Favareto (2010)
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Complexidade e multidimensionalidade

O enfoque territorial apresenta, necessariamente, multiplas dimensdes.
Isso significa que ha uma trama complexa de interdependéncias entre
elementos de cunhos social, econémico, politico, cultural que envolvem
essa abordagem, na medida que o territério é entendido com um sistema
complexo e com inGmeras interfaces % . Essa questdo ressalta a
importancia de expandir a percepcao de uma politica publica como o
PNAE para além dela mesma, compreendendo suas conexdes com outras
politicas de fomento a agricultura familiar, infraestrutura rural,
alimentacao, saude, educacao e outras mais.

Intersetorialidade e estabelecimento de arranjos
complexos

Diferente de uma légica setorial de politicas e investimentos, a abordagem
territorial requer a articulacao de diversos setores tanto da administracao
publica como da sociedade. A inexisténcia da intersetorialidade em
colegiados de politicas territoriais experimentadas pelo Brasil acaba por
limitar o alcance da politica ao apoio das atividades ja tradicionalmente
realizadas pelos agricultores®.

A intersetorialidade na gestao do PNAE passa pelo reconhecimento de
arranjos politico-sociais que nao se reduzam a participacao de gestores
publicos mais imbricados com a execucao da lei, tais como nutricionistas e
agentes de compras. Esses arranjos devem se fazer tanto pela sua
complexidade organizacional quanto por envolver uma abrangéncia
geografica que muitas vezes extrapola o ambito comunitario ou municipal
2 Isso se confirma ao analisar o abastecimento alimentar de municipios
metropolitanos que raramente sdao autossuficientes na producao de
alimentos, fazendo como que a promocao de sistemas alimentares locais

nao seja necessariamente restrita aos limites administrativos do municipio
30

30 Faucher (2014)
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A partir desses trés elementos de
analise descritos acima, a abordagem
territorial pode ser uma estratégia de
acao interessante para elucidar os
principais desafios do PNAE, e situa-lo
para além de um programa de compras
publicas. O exercicio de relacionar os
elementos da abordagem territorial
com os entraves elencados pode

auxiliar os gestores do programa na
compreensao dos “pontos de contato”

N
=

=

com outras politicas e programas, com
potenciais  parceiros publicos e
privados, e na formulacdo de uma
estratégia que garanta a continuidade
e expansao do PNAE. No tdpico
seguinte, exemplificaremos esse
exercicio de forma a evidenciar o
mosaico de acbes que a politica
provoca.

Créditos: FGVces




Como um olhar territorial pode auxiliar
na implementacao do PNAE?

Um dos primeiros elementos que
fazem da abordagem territorial em
politica publica uma estratégia de
acao é que sua concepcao nao esta

vinculada somente a um setor. As
disposicdes da Lei 11.947/2009 ja
constituem uma inovagao nessa

direcdo ao aliar a promocao da
agricultura familiar com a alimentacao
escolar, ainda que a cultura setorial da
administracao publica brasileira seja
um fator limitante.

Etapas como a elaboracao de
chamadas publicas, formulacdo de
cardapios, mapeamento de potenciais
organizacOes fornecedoras necessitam
de uma atuacdo coordenada entre os
diversos atores envolvidos, tanto numa
perspectiva de atendimento dos
objetivos legais, como para
apropriacao da gestao publica das
pautas e beneficios de uma politica
Como essa.

Além disso, a integracdo das diversas
areas publicas envolvidas é vista como
uma forma de facilitar a incorporacao
das demandas dos agricultores
fornecedores da alimentacao escolar?’.

22-

Na interface rural-urbano, uma série de
questdes dialogam com a agricultura
familiar e concorrem na efetividade do
PNAE. Quando se analisa a
insuficiéncia de assisténcia técnica no
campo, a necessidade de politicas de
crédito atrativas, os riscos inerentes a
producao agricola, condicdes de
estradas e tantas outras questdes, é
necessario primeiramente reconhecer

as relacGes entre o0s problemas
relatados.
O reconhecimento da

interdependéncia entre o PNAE e uma
politica de assisténcia técnica que
atenda as necessidades do agricultor
familiar, por exemplo, evidencia a
importancia de direcionar esforgos
para essa demanda.



Os encontros do Bota na Mesa contaram
com a participacao de representantes
do projeto Ligue os Pontos, idealizado
pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano de Sao Paulo.
Apesar de nao estar diretamente
relacionada ao fortalecimento do
programa de compras publicas para a
alimentacao escolar, a iniciativa possui
aspectos interessantes que ilustram a
adocao de um olhar amplo para a
compreensao dos desafios que incidem
em um territério a fim de estruturar
uma politica publica.

Desenhado como  estratégia de
desenvolvimento territorial sustentavel
a partir do Plano Diretor Estratégico da
cidade de Sao Paulo, o projeto se
propde a promover o fortalecimento da
cadeia de valor da agricultura e
alimentacao da zona rural sul e com
isso colaborar para a protecao da area
de mananciais, contribuindo para o
desenvolvimento da regido. A zona rural
de Sao Paulo vem sofrendo pressao
imobilidria, o que coloca em risco nao
sO a seguranca hidrica da cidade, mas
também meios de vida de aldeias
indigenas demais habitantes do
territorio.

Ao fortalecer o potencial produtivo da
agricultura local e conecta-la a
economia da regido, cria-se vinculos
que beneficiam tanto a zona rural
quanto urbana. Esta motivacdao para a
criacao do projeto, por si s6, reine uma
série de lentes sobre um mesmo
territorio, integrando aspectos ambien-

e Fortalecimento da
oferta de assisténcia técnica e
extensao rural aos produtores;

agricultura:

e Cadeia de valor: fortalecimento do
acesso a mercado e incentivo a
novos negocios relacionados a
cadeia de alimentos; e

e Dados e evidéncias: coleta de dados
sobre a zona rural para apoiar a
formulacdao de politicas publicas
para o territério.

O projeto tem carater intersetorial, uma
vez que envolve diversos outros érgaos
publicos para o desenvolvimento desses
eixos. Alguns exemplos:

- A Secretaria Municipal de Turismo, a
fim de trabalhar a promocao do turismo
rural e, assim, a valorizacdao da
agricultura local;

- A Secretaria Municipal do Verde e
Meio Ambiente, que construiu, em
parceria com o projeto, o Plano
Municipal de Conservacao e
Recuperacdo de Areas Prestadoras de
Servicos Ambientais;

- A Agéncia ADE SAMPA, vinculada a
Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico e
Trabalho, com o objetivo de fomentar
novos  negocios  relacionados a
agroecologia e ecoturismo.

-23-



Projeto Ligue os Pontos (cont.)

Outros ¢6rgaos envolvidos sao as
Secretarias Municipais de Educacao, de
Inovacao e Tecnologia, de Assisténcia e
Desenvolvimento Social, a Autoridade

A coordenacao entre politicas também
pode partir de programas similares
como o PAA. Tendo em vista as

dificuldades com as quais cada
organizacdo  produtiva tem @ se
deparado, pode-se conceber a

articulacao entre os dois programas
como forma de fortalecer o
associativismo e cooperativismo. Por
ter um conjunto de regras mais
flexiveis, o PAA pode beneficiar aqueles
agricultores pouco estruturados e com
menor capital financeiro, inserindo-os
no mercado.

Ja o PNAE serviria como um segundo
degrau, por ser um canal que acaba
exigindo maior profissionalizacdao e
organizacao dos atores produtivos.
Essa articulacao retrata a capacidade
de integrar agendas complementares,
como a saude, acao social, agricultura
e alimentacao.

A compreensao dos fluxos entre as
organizacdes produtivas e os mercados
institucionais que atendem também
parte de um olhar territorial sobre o
programa. Em termos de logistica e
infraestrutura, um dos principais
desafios em grandes centros urbanos,

31 SAO PAULO (2020)

Municipal de Limpeza Urbana e os
Conselhos Municipais de Desenvolvimento
Rural Solidario e Sustentavel e de
Seguranca Alimentar e Nutricional ™.

conhecer quais sao os mercados
almejados pelas organizacoes
fornecedoras pode indicar a relevancia
de wuma acdo entre municipios,
resultando, por exemplo, na criacao de
uma infraestrutura compartilhada. Essa
questao adquire importancia ao
constatar a dificuldade da modalidade
de entrega ponto-a-ponto em oposicao
a centralizacao da logistica em um
entreposto intermunicipal.

O caso da COOBAM, relatado aqui,
apesar de nao envolver uma atuacao
intermunicipal, ilustra como a criacao
de uma infraestrutura compartilhada
pode ser crucial para o sucesso do
atendimento de agricultores familiares
ao PNAE em grandes centros urbanos.
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Agricultura familiar quilombola na

alimentacao escolar de Oriximina

As  primeiras terras quilombolas
tituladas do Brasil estao no municipio
de Oriximind, no Pard. L3a, essas
comunidades produzem alimentos a
partir do extrativismo e da agricultura, e
enfrentam desafios na busca por
mercados que os valorizem e Llhes
garantam renda. Do outro lado, as
escolas da regidao sao abastecidas com
alimentos muitas vezes desconectados
da cultura local.

Diante desse cenario, em 2011, gestores

publicos, a Emater-PA, o Imaflora,
representantes das comunidades e
outras  instituicdbes  atuantes no

territério, com o objetivo de contribuir
para a qualidade de vida das familias,
conceberam um projeto para promover
a participacao de  agricultores
quilombolas na alimentagcdo escolar
local. Essa iniciativa envolve uma série
de agdes, que a tornam um caso
inspirador no contexto desta
publicacao, ainda que realizada em um
municipio de pequeno porte. A seguir,
sao destacadas algumas delas:

e Construcao coletiva do cardapio das
escolas: este processo envolveu uma
diversidade de atores, entre eles os
proprios agricultores quilombolas, a
Emater, a  Coordenacdo de
Educacao Quilombola, a
nutricionista do  municipio e
técnicos da Divisao da Alimentacao
Escolar (DAE)*’. Esta articulacdo
possibilitou a elaboracao de um
cardapio baseado em receitas

32 Neves et al (2019)
-25-

tradicionais quilombolas,
garantindo a compra de produtos
regionais, o acesso dos agricultores
familiares locais ao PNAE e a
valorizacdo da cultura alimentar
das comunidades quilombolas;

o Adaptacao do processo de aquisicao
de alimentos a realidade local: a
escassez de recursos humanos e
financeiros da Emater da regido,
somada ao fato de que associacdes
quilombolas sao numerosas em
associados, fazia da emissao de
DAPs juridicas um entrave ao acesso
ao PNAE>2 Diante dessa limitacao, a
prefeitura de Oriximina adaptou seu
procedimento de aquisicao para que
fosse  possivel comprar  dos
agricultores individualmente;

o Adaptacao da rota de entrega dos
alimentos: os agricultores deveriam
levar os alimentos a sede do
municipio, e de la seria feito o
transporte para as escolas. No
entanto, as escolas ficavam
significativamente mais préximas de
suas casas do que da prefeitura.
Assim, os agricultores, com apoio do
Imaflora e dos gestores escolares,
propuseram uma rota de entrega
em que levariam os alimentos
diretamente as escolas, e a
prefeitura aceitou.

Outras acbes conduzidas envolvem
apoio técnico para a producao e



Agricultura familiar quilombola na alimentacao escolar de Oriximina

(cont.)

captacao de recursos para investir em
infraestrutura de processamento dos
alimentos. De 2016 para 2017, o projeto
propiciou as familias participantes um
aumento de 50% em sua renda, além de
garantir alimentacao de qualidade as
criancas do municipio. O trabalho
conduzido também foi fundamental
para promover o reconhecimento e
valorizacdo da cultura quilombola na
regiao, assegurando a continuidade dos
modos de vida das comunidades atendi-

33 FGVces (2020)

das. Ainda, o projeto evidenciou o
potencial da articulacago de uma
diversidade de atores e da construcao
de uma base sélida de parceiros locais
para a construcdo de solucdes para o
desenvolvimento de um territério. Por
estas conquistas, a iniciativa foi
selecionada na chamada de casos
inovadores de fortalecimento da
agricultura familiar realizada pelo
projeto Bota na Mesa em 201833
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A abordagem territorial permite que
uma questao seja analisada e tratada
com um olhar amplo, levando em conta
a complexidade que a envolve. Ao
observarmos o0s desafios para a
ampliacdo do PNAE aqui discutidos,
fica evidente a natureza complexa

desses entraves e suas
interdependéncias. Os elementos de
analise envolvidos na abordagem

territorial e aqui apresentados trazem
contribuicbes importantes para a
analise desses desafios e a construcao
de solucées de maneira integrada,
envolvendo uma diversidade de atores
e politicas.

Para além das ideias mencionadas
nesta publicacdo, outras questdes
podem surgir ao assimilar os elementos
da abordagem territorial e defronta-los
com os desafios vivenciados por cada

27-

Consideracoes finais

gestor na pratica. A proposta aqui
apresentada foi de introduzir uma
outra percepcao das dificuldades
encontradas na gestao do PNAE, tendo
em vista seu potencial de fortalecer a
agricultura familiar e oportunizar
mercados mais vantajosos para este
publico.
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