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RESUMO

A agricultura familiar aponta-se como importante
instrumento catalisador de mudangas no espago rural, de
modo que, varias politicas publicas tém sido direcionadas
ao seu fortalecimento. Diversas agGes conduzem para
constituicdo e consolidagdo de mercados loco-regionais
voltados aos produtores familiares, visando em especial,
suprir os desafios e entraves ao desenvolvimento deste
setor, tal como a comercializagdo de seus produtos.
Nesta linha destaca-se o Programa de Aquisicdo de
Alimentos - PAA (2003) e a vinculagdo de um percentual
minimo de 30% para compra da merenda escolar
diretamente da agricultura familiar local, previsto nas
alteragdes do Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar
(2009), pois, além de se constituirem como elementos
centrais para viabilizar a produgdo agricola familiar
contribuem para o desenvolvimento socioterritorial e a

seguranga alimentar e nutricional. Desta maneira, o
estudo analisou de forma exploratéria a execu¢do do
PNAE no Rio Grande do Norte a partir dos resultados
alcangados pelas escolas publicas estaduais entre os anos
de 2011 e 2013, auferindo seu cumprimento legal e
prospectando contribui¢gdes para a agricultura familiar a
partir do desempenho e operacionalizagdo desta politica
publica. A luz das referéncias bibliograficas,
levantamento  documental e combinagdo de
procedimentos metodoldgicos de abordagem qualitativa
e quantitativa, verificou-se que embora o Estado tenha
alcangado a média total de 26,2% do porcentual de
recursos a serem aplicados na compra de produtos da
agricultura familiar, sob a ética da regionalizagdo interna,
o desempenho das Diretorias Regionais de Alimentagdo
Escolar (DRAEs) é bastante diverso e conflitivo.

PALAVRAS-CHAVE: Agricultura Familiar, Mercados Institucionais, Alimentagdo Escolar.

FAMILY AGRICULTURE, PUBLIC POLICIES AND INSTITUTIONAL MARKETS: AN
EXPLORATORY ANALYSIS OF THE NATIONAL SCHOOL FEEDING PROGRAM - PNAE
IN RIO GRANDE DO NORTE

ABSTRACT

Family farming is an important catalyst for changes in
rural areas, so that several public policies have been
directed towards its strengthening. Numerous actions
lead to the constitution and consolidation of loco-
regional markets aimed at family producers, aiming in
particular to meet the challenges and obstacles to the
development of this sector, as well as the
commercialization of their products. This line includes
the Food Acquisition Program — PAA (2003) and the
linkage of a minimum percentage of 30% to purchase
school meals directly from the local family agriculture,
foreseen in the changes in the National School Feeding
Program - PNAE (2009) as well as being central elements
for the viability of family agricultural production
contribute to socio-territorial development and food and
nutritional security. In this way, the study analyzed in an

exploratory way the PNAE implementation in Rio Grande
do Norte from the results achieved by the state public
schools between the years of 2011 and 2013, obtaining
its legal compliance and prospecting contributions to
family agriculture from the performance and
operationalization of this public policy.

In the light of bibliographical references, documentary
survey and combination of methodological procedures of
qualitative and quantitative approach, it was verified that
although the State has reached the total average of
26,2% of the percentage of resources to be applied in the
purchase of products of the familiar agriculture, from the
point of view of internal regionalization, the performance
of the Regional School Feeding Offices (DRAEs) is quite
diverse and conflicting.

KEYWORDS: Family farming, Institutional Markets, School Feeding.
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1 INTRODUCAO

No limiar dos anos 1990 a reestruturagao produtiva protagonizada em meio ao avancgo da
atividade agroexportadora e o cendrio de competitividade regida pela “flexibilizacdao” dos
mercados coagiu grande parcela dos pequenos produtores rurais brasileiros a buscar mecanismos
alternativos de produgdo e comercializagao de seus produtos, assim como postular uma reagao
mais forte a perspectiva hegemoénica da economia de mercado. De maneira independente e
paralela ao modelo de produgdao dominante, a emergéncia de novas praticas, dinamicas e formas
organizativas (fruto de distintas experiéncias de contesta¢do ao paradigma vigente) e estratégias
coletivas de geragao de trabalho e renda no campo, buscou estabelecer modelos de
desenvolvimento alternativo com énfase na produgdo associativa, colaborativa e cooperativa e a
construcdo de outras destas formas, assim como a autogestdo e integracdo de empreendimentos
econdmico-solidarios.

O fortalecimento da agricultura familiar e a consolidacdo dos mercados loco-regionais
estabelecidos através da implementacdo de politicas publicas emergentes nos anos de 2000,
inauguram novas formas de relacionamento entre o Estado, o mercado e a sociedade. Estes
elementos foram componentes estratégicos no apoio a produgao, comercializagao e consumo de
produtos agricolas. A partir da criacdo de mercados institucionais, através do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), em 2003, e mais recentemente com Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) - no ambito da Lei Federal N2 11.947/2009 que assegura a destina¢do
de no minimo 30% dos recursos repassados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE) para a aquisi¢cdo da alimentagdo escolar oriundas da agricultura familiar - construiu-se no
pais um arcabougo politico-institucional e juridico-legal que objetiva atacar o principal dilema e
desafio e entrave ao desenvolvimento da agricultura familiar: a comercializacdo de seus produtos.

Seja como “categoria politica e funcional para canalizar os recursos do Estado” na busca
pelo crescimento econOmico (Sabourin et al, 2014) ou como vetor de desenvolvimento
socioterritorial, a agricultura familiar tem contribuido fortemente para a construgdao de uma nova
expressdao do ambiente rural. Segundo o IBGE (2006), os empreendimentos agricolas de origem
familiar correspondem a 84,4% dos estabelecimentos rurais, respondendo por aproximadamente
40% da producdo agricola nacional, dos quais pelo menos 70% destinam-se a abastecer o consumo
interno de alimentos, isto é, alimentos para o consumo na mesa do brasileiro. Além disso, a
agricultura familiar gera no Brasil mais de 80% de ocupagdo no setor rural e corresponde por 7 em
cada 10 empregos no campo (BRASIL, 2015).

De acordo com Grisa e Schneider (2014), tal cenario nos revela com nitidez o papel
significativo que a agricultura familiar contemporanea exerce na dinamica econ6mica e social do
pais, na promogao da seguridade alimentar e nutricional e na soberania alimentar, como também
na busca por uma maior eficiéncia produtiva no uso da terra. Para tanto, o presente artigo se
dispde analisar de forma exploratdria a execucdo do PNAE no Rio Grande do Norte a partir dos
resultados alcancados pelas escolas publicas estaduais entre os anos de 2011 e 2013, auferindo
cumprimento legal e prospectando contribuigdes para a agricultura familiar a partir do
desempenho e operacionalizacdo desta politica publica. Com os resultados ha a possibilidade
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verificar se os empreendimentos econdmico-soliddrios da agricultura familiar e instituicdes de
carater local estdo se articulando e aproveitando (ou ndo) a oportunidade de vincular sua producdo
agricola a necessidade de aquisi¢ao de alimentos dos programas governamentais.

3. POLITICAS PUBLICAS E AGRICULTURA FAMILIAR: trajetérias frente a seguranca
alimentar e nutricional e o desenvolvimento socioterritorial rural

A integracdo das politicas publicas focalizadas na agricultura familiar pode constituir um
modelo efetivo de desenvolvimento socioterritorial no meio rural (Turpin, 2009), baseando-se na
reducdo das desigualdades sociais de uma localidade e/ou regido, como também na mitigacdo das
disparidades espaciais (urbano x rural) e no fortalecimento da economia local. Contudo, a
trajetdria destas iniciativas ndo tem sido linear: entre avancos e retrocessos, extincbes e
emergéncias, continuidades e descontinuidades, as politicas publicas de desenvolvimento rural e
seguranga alimentar e nutricional no Brasil tém exercido nas ultimas décadas um papel de
destaque no combate a miséria e o flagelo social da fome e redugao da mortalidade causada pela
desnutrigdo infantil, na busca pelo crescimento econémico e pelo estabelecimento de um “novo
cenario de inovacdo e estimulo ao desenvolvimento territorial endégeno” (CUNHA et al, 2014,
p.17) diante da conjuntura social no campo.

Aquino et al. (2011, p.3) sustenta que “até o inicio da década de 1990, ndo havia nenhum
tipo de politica publica especifica, com abrangéncia nacional, voltada para o segmento social
formado pelos produtores rurais familiares no Brasil”. Em que pese o ensaio governamental
brasileiro com a implantagao em 1994 do Programa de Valorizagdo da Pequena Produgdo Rural
(PROVAP), cujos “impactos e resultados junto aos agricultores familiares ndo se mostraram
convincentes (Brasil, 2014, p.4)”. De modo que, foi o movimento liderado pela CONTAG
(Confederacdo Nacional dos Trabalhadores na Agricultura), denominado “Primeiro Grito da terra
Brasil” que pressionou em busca da concepcdao do Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF). Responsavel por estabelecer um sistema de crédito (subsidiado,
capital de giro, investimentos), o programa foi desenhado no sentido de “promover o
desenvolvimento sustentavel do segmento rural constituido pelos agricultores familiares, de modo
a propiciar-lhes o aumento da capacidade produtiva, a geracdo de empregos e a melhoria de
renda” (Brasil, 1996, p.1).

A cria¢do do Ministério do Desenvolvimento Agrdrio (MDA) em 1999, fruto também de
reivindicagdes de atengao institucional pleiteada pelos movimentos sociais campesinos, selou o
compromisso e assumiu a responsabilidade de resgatar e impulsionar o potencial da agricultura
familiar, em dmbito da Unido.

A chegada de um governo progressista em 2003, com a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva
(2003 - 2010), introduziu uma nova arquitetura politico-institucional corroborando com
importantes aportes neste processo: amplia-se o leque de politicas estruturantes direcionadas ao
atendimento das demandas dos produtores rurais por meio de estratégias de combate a fome e a
miséria e promocdo da agricultura familiar, organizadas em torno da Estratégia Fome Zero.

Estruturado em quatro eixos (acesso a alimentos; fortalecimento dos agricultores
familiares; geracdo de renda; prestagdo de contas e mobilizagdo social), o arquétipo da Estratégia
Fome Zero baseou-se na gestdao articulada de programas governamentais a partir da
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“racionalizagdo das politicas publicas de superagdo da inseguranga alimentar e nutricional no pais”
(PINTO, 20144, p. 21). Estes eixos foram associados e integrados as politicas de assisténcia social,
inclusdo produtiva, transferéncia de renda, constante oferta de servicos publicos de salude e
educacdo. Como linha importante desta iniciativa, o Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA)
instituido pela Lei Federal N° 10.696, de 2 de Julho de 2003, e regulamentado pelo Decreto n?
7.775, de 4 de julho de 2012, integra o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
(SISAN) e tem como finalidades principais incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua
inclusdo econdmica e social, com fomento a producdo com sustentabilidade, ao processamento
de alimentos e industrializagao e a geragdo de renda.

O PAA apresenta uma trajetdria de bastante sucesso rumo a inclusdo produtiva de milhares
de agricultores familiares brasileiros, “com cerca de 400 mil beneficidrios fornecedores distribuidos
em 2.698 municipios do Brasil em trés modalidades: Compra com Doagao Simultanea — CDS, Apoio
a Formacado de Estoques e Compra Direta da Agricultura Familiar — CDAF” (CONAB, 2015).

Ainda assim, o PAA apresenta desafios transcendentais no plano logistico-operacional,
sobretudo no que se trata da descentralizacdo, transporte de alimentos, divulgacdo de suas a¢des,
selecdo dos agricultores beneficidrios, desburocratizacdo dos processos, liberacdo de recursos e
mecanismos de pagamento, assisténcia técnica e obtencdo da DAP (Declara¢do de Aptiddo ao
Pronaf).

Sparovek et al. (2007) argumenta que o programa fez surgir novas relagdes entre
produtores familiares de alimentos, intermedidrios ou “atravessadores”, agentes publicos e
autoridades locais e, instituicdes privadas e consumidores, de modo a alterar a viabilidade dos
sistemas alimentares locais. Este sistema de relacdes e participacdao social na implementacdo e
execucdo do PAA, parte da premissa que a interacdo entre os distintos atores e agentes sociais
permita a geracdo de associativismo, cooperativismo e empreendedorismo na agricultura familiar,
baseada na cooperagdao mutua e na multiplicagdo dessas tecnologias sociais.

O capital social resultante das multiplas iniciativas e arranjos organizacionais tem assumido
um papel significativo na operacionalizacdo do PAA e na direcdo da melhoria no desempenho
institucional em suas variadas escalas, conferindo-o cada vez mais “legitimidade social nos espacos
politico-institucionais” (Cunha et al., 2014, p.23).

Uma outra grande conquista refere-se a iniciativa de articular as compras publicas de
alimentos para a merenda escolar com a agricultura familiar, no ambito das mudangas na
legislagao brasileira no que se trata da operacionalizagdo da Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE). Isto ocorreu com a descentralizacdo dos recursos financeiros do FNDE (Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacgdo) através da Lei 8.913 de 12/7/94, no qual delegou
competéncias as redes municipais e estaduais de ensino no atendimento a alimentar e nutricional
dos alunos, e as recentes alteragdes realizadas pela san¢do da Lei N° 11.947/2009, que traz a
extensdo do programa para toda a rede publica de educagdo basica (municipal, estadual e federal),
inclusive aos alunos do Programa Mais Educacgdo e do EJA (Educagdo de Jovens e Adultos) e fixa a
aplicagao minima de 30% dos repasses financeiros do FNDE para o investimento na aquisi¢ao de
géneros alimenticios da agricultura familiar local. A conexao entre agricultura familiar e a merenda
escolar corroboram para que o programa tenha “o potencial de oferecer um mercado institucional
expressivo para os produtores de alimentos (IPC-IG, 2013, p. 19)”".
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Tal programa, que tem sua origem entre as décadas de 1930 e 1940 (somente em 1979
passa a denominar-se PNAE), é tido como “uma das maiores e mais antigas politicas publicas do
Brasil (Saraiva et al.,2013, p. 928)”. Tal longevidade deve-se ao fato da iniciativa ter incorporado
ao seu escopo inicial (puramente nutricional) o viés econémico e social, de modo que o objetivo
de oferecer uma alimentacdo saudavel e equilibrada aos alunos de escolas publicas brasileiras
(conforme o artigo 208 da Constituicdo Federal) e promover o direito humano a alimentacdo
adequada, e ao mesmo tempo estivesse relacionada aos elementos de produgao, acesso e
consumo de alimentos, a reducdo da pobreza e inseguranca alimentar no campo, a dinamizagao
das economias locais e valorizagao do cultivo agricola familiar.

Em 2014, o orcamento do Programa alocou quase RS 3,7 bilhdes para beneficiar 42,2
milhdes de estudantes da educacdo basica e de jovens e adultos. Desta 6tica, considerando apenas
o cumprimento do minimo legal de 30% estabelecido para a compra direta de géneros alimenticios
agricolas através da dispensa do processo licitatério, a agricultura familiar teria assegurada uma
demanda estruturada/institucional de RS 1,11 bilhdo, que juntamente com os recursos destinados
ao PAA somaram mais de dois bilhGes de reais somente para o ano (MDA, 2016). Com isso
“acredita-se que, juntas, as duas iniciativas configurem o maior programa de compras
institucionais do mundo que prioriza, deliberadamente, aquisicbes junto aos agricultores
familiares mais vulneraveis (IPC - 1G, 2013, p. 7)".

Neste sentido, pode-se inferir que tal politica publica a medida que descentraliza e
democratiza as compras publicas disponibiliza um importante mercado institucional através da
garantia de precos justos. Também, é capaz de reconhecer e criar formas alternativas e cadeias
curtas de producdo e comercializacdo de alimentos, na busca pelo respeito aos habitos alimentares
regionais e a vocacao agricola local, valorizar e estimular o desenvolvimento econémico e
sustentdvel das comunidades.

Estudo realizado pelo Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo — IPC-
IG (2013) com base em dados fornecidos pelo FNDE aponta que no periodo de 2010 a 2012, houve
uma significa evolugdo no numero de Entidades Executoras (EEx’s) que compraram produtos da
agricultura familiar para atender as necessidades nutricionais dos alunos, saindo de 48% em 2010
para 67% em 2012. Entretanto, as Secretarias Estaduais de Educacao, Prefeituras e Escolas Federais
das regides norte e nordeste do pais ndo acompanharam o mesmo ritmo de crescimento. O
desempenho do gasto médio percentual destas instituicdes no triénio circundou em torno de 22%,
27% e 29%, respectivamente, de modo que se possa claramente aferir os intentos de cumprirem
o dispositivo legal dos trinta por cento embora crescentes ainda sdo insuficientes e/ou disformes,
uma vez que as EEx’s da regido sul desde 2011 ja passaram a média de 36%. Destaca-se também
gue no ultimo biénio pesquisado, 45% das EEx’s cumpriram no pais o dispositivo dos trinta por
cento das compras destinados a agricultura familiar.

Dentre as principais diretrizes executivas do PNAE para o processo de aquisicdo de
alimentos, estabelecidas pelo arcabougo juridico da Lei 11.947/2009 e reforgada com a Resolugdo
n° 26/FNDE/2013, destacam-se a preferéncia por alimentos organicos ou agroecoldgicos, oriundos
dos mesmos municipios onde se localizam as escolas, com priorizagdo da produgao de
assentamentos de reforma agraria, comunidades tradicionais indigenas e comunidades
quilombolas, e de empreendimentos econdmico-solidarios formados pela organizacdo dos
agricultores familiares. Tais instrumentos também define o processo composto de dez etapas para
aquisi¢ao, conforme exemplificado na figura 1.
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Figura 1 — Processo de Aquisicdao do PNAE para a agricultura familiar.

Fonte: Brasil, 2014.

O arcabougo do PNAE, e de igual sentido o PAA, é concebido acima de duas correntes
desenvolvimentistas: uma localista baseada em estratégias de organizagao socioterritorial bottom-
up, outra, a adocdo de um enfoque amparado em iniciativas publicas, confirmando o papel do
Estado como agente promotor e propulsor do desenvolvimento local, como por exemplo, a criagdo
destes mercados institucionais. Ambos programas “fazem parte integral da estratégia de
seguranca alimentar e nutricional do Brasil e se cruzam com outras politicas sociais, como as de
educacdo e saude, bem como a objetivos mais amplos de reducdo da pobreza e desigualdade” (IPC
-1G, 2013, p. 8).

A articulacdo, transversalidade e interacdo dessas politicas setoriais, das quais fazem parte
também o PRONAF, de politicas redistributivas como o Programa Bolsa Familia (PBF) e politicas
territoriais, a partir do Programa de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PRONAT)
e o Programa Territorios da Cidadania (PTC), apesar de ndao serem programas especificos para a
agricultura familiar, fundam os alicerces para que o ambiente rural deixe de ser pensado como
espaco meramente produtivo e passe a ser compreendido como base no desenvolvimento local
pleno, ressaltando as especificidades da determinada localidade desde nuances multiplas. O
resgate desta dimensdo “repde a questdo do lugar como posicdo central”, fazendo com que para
a analise desta “nova realidade do lugar, ndo basta um tratamento localista, ja que o mundo se
encontra em toda a parte (SANTOS, 1996, p. 315).

Do ponto de vista da perspectiva socioterritorial como diretriz para as politicas publicas
rurais, o enfoque no perfil econd6mico e ambiental, na identidade cultural, na coesdo social e nos
movimentos sociais, empondera os agentes sociais e potencializa o protagonismo local e a
construcdo de uma governanca do processo de desenvolvimento em curso. Tal processo corrobora
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para a consolida¢do de “novos” espagos rurais, desta vez como fruto de relacdes trabalho/moradia,
moradia/mercado de produtos e de servicos, moradia\servigos publicos estatais e questionamento
da dicotomia rural versus urbano e do contorno das novas “ruralidades”.

3 METODOLOGIA

Tal investigacdo de cardter descritivo buscou-se amparar em técnicas de pesquisa que
promovessem o confronto de dados, de indicios e evidéncias de informacdes coletadas, somando
a estas camadas de interpretacdes o conhecimento tedérico acumulado acerca da tematica (Ludke
e André, 1986). Assim, adotou-se a combina¢do de instrumentos de abordagem qualitativa e
quantitativa.

Numa perspectiva qualitativa, o trabalho logrou fazer um levantamento documental e
bibliografico que envolvesse diversas tematicas tangentes a agricultura familiar em variados
recortes, e, compreender e discutir os impactos e efeitos da execucdao do PNAE no estado a luz de
seu arcabouco tedrico-conceitual.

De modo que se realizou a construcdo de um banco de dados categorizado, composto de
35 variaveis a partir de dados secundarios, fornecidos pela Secretaria de Estado da Educagao e da
Cultura (SEEC), Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Ministério da Educacdo (MEC)
e Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), foi fundamental para a realizacdo de analises
guantitativas e espaciais. Para tanto, a tabulacdo e tratamento destes dados procedeu-se com base
no método de Analise Exploratdria de Dados (AED), que segundo Triola (2005) e Field (2009),
consiste no processo de uso de instrumentos estatisticos, assim como tabelas, figuras e medidas
de centro (média, moda e mediana) para analisar e descrever um determinado conjunto de dados.

A utilizacdo destas ferramentas de pesquisa visou, portanto, analisar criticamente, debater
e discutir, comparar e contrastar os resultados obtidos da aquisicao de géneros alimenticios da
agricultura familiar pelas escolas sob gestdo estadual (EE’s) na operacionalizagdo do PNAE durante
o periodo de 2011 a 2013.

4 O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR - PNAE: o cendrio do Rio
Grande do Norte (2011- 2013)

O Estado do Rio Grande do Norte possui uma drea total de 52.811.126 km? e uma populagio
de 3.168.027 habitantes, dos quais das 22,19% viviam na zona rural (IBGE, 2010). De acordo com
o Censo Agropecuario 2006, a agricultura familiar nos 167 municipios que formam seu territério
estd organizada em torno dos 71.210 estabelecimentos agropecuarios rurais que representam 86%
dos estabelecimentos agropecudrios totais e somam juntos 1.046.131 hectares (33% das areas de
producdo agropecuaria), agregando ao valor bruto da producdo RS 421 milhdes (38% do VAB
agropecuario ao PIB).

Destaca-se também o relevante nimero de DAP’s no Estado, considerando a func¢do que
este dispositivo possui para o acesso as inumeras politicas publicas, em particular as destinadas ao
segmento agropecuario familiar que envolve subvenc¢des econdmicas transferidas pelo governo
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federal, a exemplo do PRONAF, PAA e PNAE: até 2014 ja tinham sido emitidas 340.059, das quais
133.333 se encontravam ativas (Brasil, 2014), nimero este quase o dobro do total de agricultores
familiares, se compararmos com os dados do Censo Agropecuario 2006.

Segundo Apolinario et al (2009), as variadas atividades agricolas e suas respectivas cadeias
produtivas conformam nove dos 30 Arranjos Produtivos Locais (APLs) existentes nos municipios,
tais como a apicultura, mandioca, ovinocaprinocultura, laticinios, polpas/sucos de frutas/agua de
coco, avicultura, bovinocultura, cajucultura, piscicultura e pesca. O mapeamento e identificacdo
espacial desta diversidade permitem que observemos o potencial que o conjunto de atores
econdmicos, politicos e sociais que atuam em torno destas cadeias produtivas possuem para o
desenvolvimento local e regional. Entretanto, a analise de uma determinada politica publica ndo
envolve apenas o cenadrio e o contexto do segmento ao qual esta inserida, cabe também a
compreensao e o exame de toda a engenharia institucional e arquitetura organizacional dos
aspectos constitutivos que se acercam (SUREL, 2014)

O Programa Nacional de Alimentagao Escolar no Rio Grande do Norte funciona de maneira
gue no ambito das escolas publicas sob jurisdicdo do governo do Estado, a coordenacao se dé por
intermédio da Secretaria de Estado da Educacdo e da Cultura — SEEC, através da Subcoordenadoria
de Assisténcia ao Educando (SUASE), na qual esta responde pela orientagdo e supervisdo da
aquisicdo géneros alimenticios destinados a alimentagdo escolar e pela administragdo e
coordenacdo de recursos humanos (merendeiras e nutricionistas) e materiais (equipamentos e
utensilios) do programa.

Uma vez que o modelo de compras e gestao dos recursos da merenda escolar adotado pelo
Estado é descentralizado, cabe as Unidades Executoras das escolas (UEx) receberem os recursos
repassados pelo FNDE a SEEC, baseado no numero de alunos por escolas, e realizarem a aquisi¢ao
de alimentos para a merenda escolar, observando o cumprimento do artigo 14 da Lei 11.947/2009
gue exige a destinacdo de 30% dos recursos financeiros para a compra da producdo agricola
familiar e o procedimento licitatério (Registro de preco) para a aquisicdo dos demais géneros
alimenticios.

O monitoramento do cumprimento destes requisitos legais e da execugdao do PNAE no RN
é realizado pelas Diretorias de Alimentagdo Escolar (DRAEs). Estes organismos técnico-
administrativos de execucdo programatica consistem em importantes componentes de ligacdo
entre a SUASE e as escolas e respondem pelo levantamento sistematico de dados e informagdes
acerca do programa. O decreto estadual n.2 15.543, de 18 de julho de 2001 define em oito o
nimero de DRAES, cada uma com numero circunstanciado de municipios e sediadas em cidades
polos de referéncia: 12 DRAE — Natal (14 Municipios), 22 DRAE - Nova Cruz (21 Municipios), 32 DRAE
- Santa Cruz (15 Municipios), 42 DRAE - Jodo Camara (22 Municipios), 52 DRAE — Caicd (25
Municipios), 62 DRAE — Mossord (23 Municipios), 72 DRAE - Umarizal (17 Municipios), 82 DRAE —
Pau dos Ferros (20 Municipios).

A partir de dados levantados junto a SUASE/SEEC e o FNDE, pode-se observar que no RN
desde 2010 (quando a Lei 11.947/2009 passa a ser efetivada) até o exercicio de 2012, o percentual
dos recursos da alimentagdo escolar aplicados na aquisicdo de géneros da agricultura familiar tem
se elevado gradualmente, superando em 2012 a média nacional de 29% e a regional de 23%. A
Figura 2 ilustra esta realidade, na qual os dados nos mostram que entre o periodo abordado o RN
passou de um percentual médio de 10% em 2010 a 32% em 2012.
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Observa-se também que para estes anos o pais nao logrou atingir o percentual minimo
estabelecido, muito embora esteja no limiar deste acontecimento e com uma trajetdria de
crescimento nos resultados, saindo dos 22% em 2010 e passando a 29% em 2012.

2012 VR 1 29% O Brasil
] 32%
0,
2011 27% @ Nordeste
4%
# ! O Rio Grande do
%

2010 o 1%% ’ Norte

L

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%
Figura 2 — Percentual médio dos recursos do PNAE aplicados na aquisi¢cdo de géneros da
agricultura familiar pelo RN, Nordeste e Brasil, entre 2010 e 2012.

Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em dados do FNDE e SUASE/SEEC, 2016.

O plano regional pode ser um dos percalgos para a lenta ascensao destes valores,
considerando que os resultados do Norte e do Nordeste ainda apresentam debilidades. Ao analisar
as justificativas para o ndo atendimento aos requisitos legais dos 30% dos recursos nas compras
da agricultura familiar no Brasil e, sobretudo nestas regiGes, Saraiva et al. (2013) descreve que a
impossibilidade de emissdo de nota fiscal, condicdes higiénico-sanitdrias inadequadas e a
inviabilidade de fornecimento constante e regular de géneros alimentares agricolas sdo as
principais problematicas elencadas para o descumprimento do dispositivo legal.

Conforme Cunha et al.(2014) e relatos das nutricionistas e gestores do programa, no RN,
agregado a estes fatores estao as dificuldades burocraticas e emissdo de DAPs, a falta de produtos
com o autorizacdo sanitaria e auséncia de abatedouros com registros, a baixa variedade de
produtos, a pouca experiéncia dos agricultores familiares em processos de chamada publica e o
didlogo com outros atores locais e instituicdes, falta de profissionalizacdo das merendeiras e os
custos relacionados ao transporte dos alimentos.

Embora a descentralizagao dos recursos em andamento desde 1994 e a regionalizagdo da
gestdao da merenda pds 2001 tenham sido marcos que garantiram avangos importantes para a
politica no estado, considerando que “a escolarizacdo pode facilitar a logistica na distribuicao de
produtos pereciveis, como verduras, frutas e legumes, e poderia trazer como vantagem o fato de
gue os produtos utilizados estejam mais frescos, ja que a cadeia de distribuicdo seria mais curta
(BELIK; CHAIM, 2009, p. 600)”, ao examinar os dados das escolas publicas estaduais reunidos por
DRAEs nos deparamos com cendrios bastante contrastantes, conforme nos mostra a tabela 1.

Com base na tabela infere-se que no ano de 2013 houve uma ruptura da trajetéria
ascendente de crescimento no percentual de recursos aplicados na agricultura familiar norte-rio-
grandense iniciada em 2010, puxada pelo mau desempenho das DRAES 2, 4, 5, 6 e 7. Ao mesmo
tempo, a crise mundial e a pressao inflaciondria na produgao e consumo de alimentos, através do
aumento dos custos de producdo (energia, combustiveis, transportes), e problemas no
abastecimento interno pelos reflexos da maior e “mais prolongada seca dos ultimos 50 anos”
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(CNM, 2014, p. 160), com a morte de rebanhos e a quebra das safras, provocaram interferéncias
na produtividade agricola local e regional.

Tabela 1 - Percentual de aquisicao de géneros alimenticios da agricultura familiar por DRAEs no
Rio Grande do Norte, de 2011 a 2013.

DIRETORIA REGIONAL (DRAE) 2011 2012 2013

1° DRAE — Sede Natal 30,0% 29,7% 32,2%
2° DRAE — Sede Nova Cruz 5,6% 22,8% 24,5%
3° DRAE — Sede Santa Cruz 26,9% 36,6% 36,0%
4° DRAE — Sede Jodo Camara 17,1% 51,0% 26,7%
5° DRAE — Sede Caico 4,4% 19,0% 13,1%
6° DRAE — Sede Mossoro 30,2% 29,5% 10,6%
7° DRAE — Sede Umarizal 12,8% 30,0% 25,9%
8° DRAE — Sede Pau dos Ferros 25,4% 43,3% 36,7%
RIO GRANDE DO NORTE 24,2% 32,2% 22,3%

Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em dados da SUASE/SEEC, 2016.

No entanto, as DRAEs com sede em Natal, Santa Cruz e Pau dos Ferros conseguem cumprir
os 30% exigidos e, juntas, aportaram cerca de RS 3.524.691.45 ou 63,3% de todo o valor gasto na
aquisicdo junto a agricultura familiar. No caso da primeira, se comparado aos valores relativos a
2012, amplia timidamente o percentual, passando de 29,7% para 32,2%, em contraponto com a
terceira que teve leve reducdo e oitava DRAE que apds quase dobrar os resultados percentuais
sofreu queda em 6,6% em comparacdo ao valor do ano anterior.

Destaca-se no desempenho tragado no exercicio financeiro de 2012 metade das diretorias
regionais alcancou o percentual parametrizado (DRAEs 3, 4, 7 e 8) que consistem o universo de
186 escolas (27,6% do total) e atendem cerca de 58.529 alunos — ou seja, 1/5 dos estudantes de
escolas publicas estaduais — sendo responsaveis por contribuir na agricultura familiar com RS
1.161.957.08, isto é, 13,6% do valor total repassado pelo FNDE a SEEC para ser gasto na compra da
alimentagao escolar. Alinhado as metas propostas pela SUASE, que é chegar ao percentual de 70%
até 2014, a regional de Jodao Camara foi a primeira a ultrapassar os limites de 51% no gasto dos
recursos com a producdo agricola local, mesmo que conseguintemente ndo tenha sustentado este
valor e diminua para 26,7%.

J4 as outras duas — DRAEs 1 e 6 — tangenciaram a aplicacdo da exigéncia o que para o
contexto que representam é bastante significativo, uma vez que juntas possuem mais de % das
escolas (352) e 177.728 alunos (62,3% do total para o ano) e seus desempenhos por estarem
localizadas em regides dinamicas da economia sevem de paradigma para os demais, também, por
representarem em média uma demanda estruturada de 3,7 milhGes/ano. Em 2012, os recursos
transferidos pelo FNDE ao Estado reduziram em 1/3, sentida duramente pela também chamada
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DRAE Metropolitana (1°) que passou por fortes reducdes no volume de recursos, caindo de RS
10.037.195.60 para RS 1.072.159.80, devido a problematica das escolas com a prestac¢do de contas
dos anos anteriores.

As regionais de Nova Cruz e Caicd, mesmo nao situando acerca do minimo estabelecido,
apresentaram em 2012 ensaiaram uma melhora importante nos seus indices — em que pese o
cenario de diminuicdo de 48.8% nos recursos, transposto de RS 3.452.805.60 para RS 1.683.610.99
em meio ao decréscimo de 1609 alunos e o fechamento de duas escolas — passando a atingir
percentuais com digitos, 22,8 e 19% respectivamente, a partir da aplicacdo de RS 373.494.22 na
agricultura familiar nos municipios em que fazem parte de suas jurisdigdes.

Em suma, o que se pode perceber é que ao longo do triénio 2011-2013 o panorama das
DRAES nos sugere perspectivas distintas e conflitivas que embasam a existéncia de trés perfis: o
primeiro de resultados estaveis com pequenas alteragdes nos percentuais, vezes para baixo e
outras para cima; o seguinte, com diretorias que tracam oscilagdes drasticas no percentual, saindo
de numeros timidos a valores expressivos e assim por diante; e por ultimo, regionais com baixo
desempenho no atendimento ao percentual preconizado, em que pese se localizarem em
territérios com dinamismo econdmico. A Figura 3 nos auxilia na compreensao desses fendmenos
tao distintos.

No tocante a vocacao e tradicdo agricola dos municipios e o desenvolvimento da economia
local (aspectos basilares do PNAE), o exame do desempenho das DRAEs no RN nos revela que ndo
ha necessariamente uma correlacdo do bom desempenho no atendimento dos percentuais e na
promogao da agricultura familiar. Como exemplo, a 5° DRAE pode ser usada como parametro, pois
embora situe como uma das regides agricolas mais dinamicas do estado e o VAB agropecuario seja
representativo para a composicdo do PIB local em 2011 (8.4% das riquezas totais produzidas pelos
municipios advém deste segmento) esta possui baixo desempenho na execucdo do PNAE. Apesar
de ter o potencial de investir mais de RS 360 mil/ano com os repasses do FNDE, os municipios da
regional ndao souberam aproveitar tal demanda e conseguiram captar uma média anual menor que
1/3 deste valor.

De maneira similar, a DRAE com sede em Nova Cruz também ndo consegue utilizar as
potencialidades e variedade agricola local e canalizar os esforgos para estruturar a demanda
institucional nos municipios que a formam, ainda que tenha obtido avangos nos resultados e nos
mecanismos de gestdo. Cunha et al. (2014) evidencia em seu trabalho que até 2011 apenas 33%
das 57 escolas compravam alimentos diretamente da agricultura familiar, o que apontava a
pequena adesdo dos gestores escolares no que diz respeito ao cumprimento da legislacdo,
demonstrando assim, a necessidade da SUASE e das DRAEs intensificarem nas escolas aquisi¢cdo
dos géneros oriundo da agricultura familiar.

A Figura 3 nos mostra também as DRAEs 3, 4 e 7, que apresentam uma variagao do VAB
agropecuario entre 4.2% e 6.6% do PIB para 2011, desenha cada uma sua prépria trajetéria, a
exemplo da DRAE 4. Nesta ultima de 4 dos seus 22 municipios possuirem mais de 20% de seus PIBs
voltados para o setor agricola (Touros, Taipu, Sdo Miguel do Gostoso e Caicara do Norte), com
excecdo do alto desempenho conquistado em 2012, ndo consegue estabelecer um caminho sdlido,
ascendente e linear na incorporagdo dos produtos agricolas familiares na merenda de suas 51
escolas e 13.899 alunos, assim como a DRAE 7, que logo apds lograr atender a legislacado, sofre
uma diminuigao no percentual aplicado.
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4 —DRAE Sede Jodo Camara
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6 —DRAE Sede Mossord

7 — DRAE Sede Umarizal

8 —DRAE Sede Pau dos Ferros

LEGENDAS

[ ] VAB Agropecuario de 1.4% a 4.1% do PIB 2011
[] VAB Agropecuario de 4.2% a 6.6% do PIB 2011
[l VAB Agropecuirio de 6.7% a 9.3% do PIB 2011
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[] Percentual Aplicado na Agricultura Familiar 2013

Figura 3 — Percentual aplicado na Agricultura Familiar e do Valor Agregado Bruto (VAB) Agropecudrio por Diretoria

Regional de Alimentagao Escolar (DRAEs).

Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em dados da SUASE/SEEC e IBGE, 2016.

E importante destacar também que considerada a diversidade social destes territérios, o
PNAE aloca valores diferenciados para atender as diversidades étnicas e as necessidades
nutricionais por faixa etdria e vulnerabilidade social, com destaqgue a priorizacdo dos
assentamentos de reforma agrdria, as comunidades tradicionais indigenas e remanescentes
quilombolas. A Figura 4, juntamente com os dados da Tabela 1, revelam que grande parte das
escolas localizadas nos municipios com comunidades indigenas e/ou quilombolas e as DRAES n3o
tém se articulado para potencializar seus resultados diante destas oportunidades.

LEGENDAS

[ De 3000 a 5500 estabelecimentos agricolas
[ De 5501 a 8000 estabelecimentos agricolas
I De 8001 a 10501 estabelecimentos agricolas
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Figura 4 — Municipios com Comunidades Indigenas e/ou Quilombolas e Niimero de estabelecimentos agricolas por
Diretoria Regional de Alimentagao Escolar (DRAEs) e Territérios Rurais e da Cidadania
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Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em dados do Ministério do Desenvolvimento Agrério e SUASE/SEEC, 2016

Apesar de 130 municipio do Estado pertencerem aos territdrios rural e rural da cidadania
(mais de 80% do total), que consistem em importantes iniciativas do Governo Federal para
maximizar as politicas publicas em uma légica de planejamento territorial integrado, e todas as
DRAES possuirem porgdes de terras integrantes — as diretorias 3,5,6,7 e 8 possuem todo seu
territério imerso nestes — nao constata-se uma grande influéncia e articulagdao destas iniciativas
no desempenho obtido na atengdo do percentual estabelecido. Pondera-se que, aliado a ao fato
relatado anteriormente, esta a recomendagao do FNDE de que as compras de géneros alimenticios
sejam feitas, sempre que possivel, no mesmo municipio que se localiza a escola, e, caso ndo logrem
adquirir a totalidade dos produtos da agricultura familiar no préprio municipio, deverao priorizar
projetos oriundos de outros municipios que compdem o territério rural do qual fazem parte.

Além disso, nos 30 municipios que possuem estas comunidades a média percentual da
destinacdo de recursos a agricultura familiar é de 24,6% para o triénio 2011-2013, em que pese
que tem um percentual médio da VAB agropecuaria em torno dos 9% e 2/3 deles estdo situados
em nenhum territério Dos municipios que integram territérios rurais, nenhum atingiu média igual
ou superior aos 30%, enquanto dois municipios do territério rural da cidadania Agu-Mossoro
(Carnaubais e Grossos) sob jurisdicdo da 6° DRAE, apresentaram resultados satisfatérios. No
primeiro, apesar da agropecuaria contribuir apenas com 3,3% do PIB em 2011 e ter apenas uma
comunidade indigena, os recursos destinados por suas 2 escolas a compra de géneros agricolas
atingiu uma média de 33.1% para os trés anos, ou seja, aportaram mais de RS 43 mil. Ja o segundo,
mesmo com somente 118 estabelecimentos da agricultura familiar, 25.1% de sua populacdo em
arearural e com 4 comunidades quilombolas, suas duas escolas publicas estaduais com 988 alunos,
tiveram um desempenho médio de 38%, favorecidas pelo fato da agricultura ter uma relevancia
significativa na composicdo do Produto Interno Bruto (PIB) — 9.9%. Em meio a estes, desperta
bastante atengdo o fato do Afonso Bezerra, que possui uma comunidade indigena e uma
quilombola e 46,7% de sua populagao vive no campo, nao pertencer a nenhum dos territérios
rurais e/ou da cidadania e ter um desempenho médio de 33,3%.

Outra analise que se permite fazer é que, assim como a vocacao e tradi¢cdo agricola de uma
regiao, o alto numero de empreendimentos agricolas e organizagdes produtivas da agricultura
familiar (associacdes ou cooperativas) ndo possuem uma correlacdo direta no desempenho das
Diretorias Regionais de Alimentagao Escolar (DRAEs) do Rio Grande do Norte. Conforme dados do
Mapeamento das Organizacdes Sociais e de Produtores Familiares do Rio Grande do Norte (Rio
Grande do Norte, 2014) expostos na Figura 5, as DRAEs com sede em Jodo Camara, Caicé e
Mossord sdo as que mais possuem em seus municipios o maior nimero de associacdes ligadas a
agricultura familiar, concentrando quase metade deste valor.

Fixe a 5° DRAE, que muito embora abarque 413 associacdes e 5 cooperativas, isto é, 16,6%
das organizacdes sociais do RN, ndo consegue ter uma performance exitosa na busca pelo
atendimento dos dispositivos legais exigidos para alimentagao escolar - sua média durante o
periodo de 2011 a 2013 é de 12,2%, o mais baixo de todas as DRAEs.
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Figura 5 — Nimero de Associagées de Produtores da Agricultura Familiar por Diretoria Regional de Alimentagao
Escolar (DRAEs)

Fonte: Elaboragdo prépria, baseado em dados do Governo do Rio Grande do Norte, 2016.

Sob a dtica da economia solidaria, tais empreendimentos econdmico-produtivos
constituem elementos importantes para que os agricultores familiares tenham acesso ao mercado
institucional e possam participar com DAP juridica da comercializagdo de seus produtos, uma vez
gue os grupos formais tém prioridade sobre os demais. Logo, o acesso e a construcao de mercados
diferenciados de podem ser potencializados na medida em que os agricultores estiverem
organizados. Por meio de associacbes e cooperagbes, os agricultores criam melhores
oportunidades de trabalho e fortalecem a comunidade de forma soliddria, organizando a produgao
e facilitando o acesso aos mercados consumidores, com inclusdo social e desenvolvimento local.
Por isso, o PNAE incentiva a organizagao, priorizando os agricultores familiares organizados em
associacdes e cooperativas (BRASIL, 2014). Além da demanda estruturada governamental, “as
cooperativa, claro, aumentam, o acesso de muitos pequenos agricultores ao mercado (IPC-IG,
2013, p. 30)".

Entretanto, das 2.513 organizagles sociais e de produtores familiares presentes no RN
(2.479 associacOes e 34 cooperativas) apenas 6% das participam efetivamente dos conselhos
municipais de alimentacdo escolar (CMAE’s) e 14% e 21% de féruns de articulacdo da sociedade
civil da Economia solidaria e territdrios rurais da cidadania, respectivamente. Além disto, 1% destas
organizagdes utilizam os recursos do PNAE para financiar seus projetos ao passo que 5% delas
recorrem aos recursos do PAA.

Tais constatacdes sinaliza a necessidade de reflexao acerca do desenho da politica publica
em estudo, serd que esta necessita de mudancas incrementais adequadas a realidade? Em estudos
sobre politicas publicas para agricultura familiar Aquino e Schneider (2011) constaram ao analisar
12 anos de execucdo do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf),
gue de modo geral, as acdes publicas desenvolvidas para agricultura familiar “ndo é condicdo
suficiente para provocar mudangas profundas no padréo socio-técnico de produgdo que vigora no
meio rural brasileiro” (Aquino e Schneider, 2011, p. 333).

Assim, para que o conjunto de politicas como Pronaf, PAA, PNAE e entre outros, que
resguardam em comum a focalizagdo para a agricultura familiar necessitam de maior integragdo
entre si e também “com outras agbes governamentais na drea de redistribuicdo fundidria,
educacdo rural, assisténcia técnica, melhoria da infraestrutura rural e difusGo de tecnologias
menos agressivas ao meio ambiente” (Aquino e Schneider, 2011, p. 333).
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5. CONSIDERAGOES FINAIS

As inferéncias, informacdes e estatisticas aqui apresentadas se somam como expressoes
dos avancos, ganhos e consolidagdes aos quais permearam a agricultura familiar brasileira nos dois
ultimos decénios, mas também como material reflexivo acerca dos desafios, tendéncias e
alternativas a serem enfrentados pelos produtores familiares, em particular aos norte-rio-
grandenses.

Embora tenhamos uma sélida institucionalidade construida, comecando pela triade de
politicas publicas para e/ou envoltas a agricultura familiar, exemplo das setoriais (PRONAF, PAA) e
intersetoriais (caso do PNAE), passando pelas politicas redistributivas (PBF) e politicas territoriais
(PRONAT, PTC), a desarticulacdo das politicas, e bem como também a falta de estruturagdo dos
produtores e instituicdes locais com os agentes e os territdrios, a desintegracdo entre a
comunidade, segmentos governamentais e sociais (setor privado e terceiro setor) ainda é uma
realidade que persiste na agricultura familiar. O caso do Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE) no ambito das escolas publicas estaduais do Grande do Norte entre os anos de 2011 a 2013
ilustram este cenario.

Nos trés anos abordados o programa ja aportou mais de RS 55 milhdes no estado,
garantindo assim um mercado institucional de no minimo 16,5 milhGes de reais. Apesar disto,
observou-se uma perda de oportunidade impar: do total, apenas RS 13,6 foi aportado na aquisigdo
de géneros alimenticios para a merenda escolar para quase 280 mil alunos das 657 escolas
estaduais, atingindo assim o valor médio de 26,2% ao longo do triénio.

Espera-se, portanto, que as mudangas apresentadas pelo FNDE através da Resolugao
26/2013 na qual tentam resolverem questdes referentes ao aumento do limite anual do valor de
compras dos produtores familiares individuais, da incorporacdo das despesas com frete,
embalagens e demais encargos para a distribuigado fisica dos produtos, face aos diversos entraves
interpostos a comercializagao, ajudem na melhoria dos percentuais nao apenas do Rio Grande do
Norte mais também em outros Estados do Nordeste e do pais. Ademais, os esforcos empreendidos
pelo Governo do Estado em busca de desenvolver parcerias com as instituicdes do setor publico e
privado, assim como organiza¢des sociais diversas, na profissionalizacdo e gestdo do programa,
podem tornar tal politica publica mais efetiva, eficaz e eficiente.

De modo que, existem desafios a serem superados e necessita da efetividade de politicas
mais duradouras que saiam do patamar das emergéncias para efetivacdo. Deve-se ressaltar a
necessidade de discutir de forma integrada as politicas publicas focalizadas na agricultura familiar
de modo que tratem dos temas como o acesso a recursos como terra, agua, crédito e
assessoramento técnico, bem como a dinamizagao dessas politicas publicas no intuito de atender
um numero cada vez maior de municipios, associagdes, cooperativas, grupos formais e informais
de familias de agricultores. Além de realizar estratégias que fortalegam a participagao de todos os
atores nas tomadas de decisbes, buscando o envolvimento dos gestores municipais nas discussdes
criando um ambiente propicio com os arranjos necessarios a implementagao e a gestao das
politicas de modo a promover um desenvolvimento territorial.

Ressalta-se que a participagdo dos atores sociais tem fundamental importancia no processo
de construcdo e implantacdo de politicas publicas através da cooperacdo mutua entre eles.
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Porém, o processo de governanca nas politicas publicas é desafiador aos arranjos institucionais em
diversos aspectos, por exemplo, quando existem influéncias externas que chegam ao territério,
dificultando o processo de construcdo coletiva dos atores, desrespeitando os costumes e a cultura
local. Assim, governanga das politicas publicas para agricultura familiar precisa estar regada de
informacdes, ter discernimento dos interesses coletivos e habilidade para lidar com os conflitos
existentes entre os diferentes atores sociais, sem perder a esséncia da construcdo democratica de
gestdo, mas com vias a trazer maior efetividade das politicas publicas para agricultura familiar em
vigor.
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