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Introducao

Na altima década, o Estado tem formulado politicas de
Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN) pautadas em
modelos estruturantes e sustentaveis, que aproximem a
producao de pequenos agricultores familiares e o consu-
mo de alimentos, contribuindo para a reconexao da cadeia
alimentar e para uma relagao mais estreita entre campo e
cidade (MALUF, 2007).

Nessa perspectiva, os programas publicos de aquisi¢ao
de alimentos, como o Programa de Alimentacao Escolar
(PAE), surgem como potenciais reintegradores da cadeia
de abastecimento alimentar, tendo condi¢bes de auxiliar
no enfrentamento das problematicas referentes ao consu-
mo e a produgao. O Programa Nacional de Alimentacao
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Escolar (PNAE)? é um programa publico universalizado,
que existe hd mais de 50 anos, atendendo atualmente a
mais de 45 milhdes de alunos e despendendo em torno
de trés bilhdes de reais por ano (sé de recursos federais),
para compra de alimentos (FNDE, 2011). Porém, a maior
parte dos municipios brasileiros utilizava esses recursos
para adquirir seus géneros de grandes e especializados
fornecedores.

Na contramao dessa forma de gestao, surgiram, a partir
da descentralizacao do Programa, em 1994, iniciativas que
vém utilizando os recursos do PAE para adquirir alimen-
tos de agricultores locais. E, em 2009, foi sancionada a
Lei 11.947 que dita como obrigatdria a utilizacao de, no
minimo, 30% destes recursos para aquisi¢ao de produtos
da agricultura familiar. Essas iniciativas tém demonstra-
do, em principio, potencialidades no que diz respeito a
incentivos de reprodugao e seguranca alimentar de peque-
nos produtores rurais, a0 mesmo tempo que incrementam
oportunidades de maior produgao e disponibilizacao de
alimentos mais adequados para publicos vulneraveis,
como criangas e adolescentes. Nesses exemplos, as com-
pras publicas de alimentos para abastecer o PAE passam
a apresentar-se como mecanismos importantes do Estado
em relagdo a concretizacao das politicas de seguranca ali-
mentar e nutricional da populagao.

No entanto, poucos estudos brasileiros tém abordado
seu papel como politica publica na construgao de redes
alimentares diferenciadas. Os estudos internacionais rea-
lizados nesse sentido baseiam-se em perspectivas tedricas
mais abrangentes e holisticas para producao e consumo e
discutem o papel do Estado em relagao aos mecanismos de

3 Faz-se distingao entre PNAE e PAE: a primeira nomenclatura se refere ao
Programa no seu ambito nacional, com suas normas e regulamentos gerais,
e a segunda vincula-se a sua construc¢ao ou adaptacao nos diversos locais —
gerenciado pela instancia municipal, estadual ou escolar.
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aquisi¢Oes publicas (MORGAN, 2007; MORGAN e SONNINO,
2008) e como incentivador e propagador de cadeias alimen-
tares localizadas (HINRICHS, 2003 e HOLLOWAY et al., 2007)
e de modelos de satide publica (LANG e HEASMAN, 2004).

Em uma leitura apressada, essa vinculagao do agricul-
tor aos mercados institucionais parece facil e simplificada,
no entanto, verificam-se dificuldades que, se nao inviabi-
lizam, atrapalham tal ligacdo, como ja demonstrado em
alguns estudos (TRICHES, FROELICH e SCHNEIDER 2011;
TRICHES e SCHNEIDER, 2010). Por um lado, ha todas as
barreiras de entrada relacionadas aos aspectos burocra-
ticos, fiscais, ambientais, estruturais, organizacionais,
sanitarios, exigidos aos agricultores para a formalizacao
de seus estabelecimentos e de seus produtos. Por outro,
encontram-se as exigéncias do préprio mercado consumi-
dor — e aqui, especificamente, do PAE — que prevé a neces-
sidade de obter garantias de inocuidade dos produtos ad-
quiridos, além da padronizacao, regularidade, transporte
e quantidade suficiente para abastecer todas as unidades
de ensino sob sua jurisdigao. Portanto, com a cria¢ao de
leis que obrigam as Entidades Executoras (EE) a adquirir
produtos da agricultura familiar para a alimentagao esco-
lar, tornam-se essencial entender as dificuldades e as es-
tratégias pelas quais elas podem ser superadas, para que
se possa viabiliza-la.

Além dessa contribuigao, a centralidade deste artigo
é na andlise dos processos de mudanca. E importante,
do ponto de vista tedrico, avaliar como as estruturas sao
modificadas pelos atores sociais e suas a¢oes, dando-lhes
novos contornos. Como e por que algo dado passa a ser
questionado, desestruturado, modificado? Como ocorreu
a emergéncia desse processo? Quais as dificuldades e
os desafios enfrentados para mudar a forma corrente de
aquisicao de alimentos para o PAE e como os atores so-
ciais atuaram para supera-los; como se deram as relagdes
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de forca para que fosse possivel um “espago de manobra”,
para que o “novo” ou “diferente” pudesse emergir, man-
ter-se, acentuar-se e estabilizar-se?

Inerente ao ineditismo dessa relagao para ambos os
lados, produtores e consumidores, surge a questao da
mediagao e dos mecanismos de adaptacao envolvidos.
Em sua maioria, os agricultores acessavam mercados
de forma integrada ou informal, atuando apenas como
meros produtores de alimentos. A possibilidade de serem
fornecedores de géneros para a alimentagao escolar exige
mudancas na sua forma de relacao com os mercados, com
os outros agricultores, mediadores, gestores e instituigoes,
obrigando-os a rever suas posigoes, atitudes e praticas,
como também as dos outros envolvidos. Em contraparti-
da, se o objetivo é integrar o agricultor familiar como po-
tencial fornecedor, a estrutura das compras publicas, das
regulamentagdes sanitarias e de outras exigéncias do PAE
também necessita de revisao.

Diante dessas questdes que buscam entender a origem,
a genealogia da mudanca estrutural no que tange as aqui-
si¢des publicas para o PAE, justifica-se o estudo de caso do
municipio de Rolante (RS). A escolha do caso nao foi alea-
toria, mas proposital, visto sua excepcionalidade. Rolante
foi um dos primeiros municipios a realizar a compra de
produtos da agricultura familiar local para a alimentagao
escolar, iniciando o processo ainda em 1998. Além de ser
um dos pioneiros na implementagao do Programa para
aquisicao de géneros alimenticios de pequenos produto-
res, também manteve essa pratica de forma constante ao
longo do tempo, o que demonstra que houve uma iniciati-
va que se consolidou e adquiriu autonomia.

Partindo desta introdugao, o artigo segue descreven-
do de forma sucinta a abordagem tedrica utilizada para
a andlise. Posteriormente, a secdao seguinte trata de evi-
denciar as trés principais questoes envolvidas na revisao e
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mudanca do processo de aquisi¢oes publicas para o PAE:
a) a burocracia das aquisi¢des publicas e a mudanga nas
regras dos processos; b) a organizacao dos agricultores e
a andlise de autonomia e dependéncia frente aos merca-
dos; c) a regularizagao e formalizagao das agroindustrias
a partir da leitura das interfaces e mediag¢oes. Finaliza-se
com breves consideragOes sobre as estratégias utilizadas
pelos atores na tentativa de suplantar as dificuldades (de-
sestruturar o dado) para acessar o mercado da alimenta-
¢ao escolar (construir o novo).

Os atores sociais como agentes de mudanca

Para entender o processo de mudanca relativa as aqui-
sigoes publicas para o PAE, partiu-se da perspectiva orien-
tada ao ator que providencia uma base de estudo para a
reflexdo e entendimento da mudanca estrutural na qual
os atores e seu poder de agéncia sao partes intrinsecas do
processo. Ancorada na teoria da estruturacao de Giddens
(2000), a abordagem dos atores procura, segundo Long
(1992), reconciliar as perspectivas de acao e estrutura para
estudar o processo de desenvolvimento, o que contri-
buiria para um tratamento mais sofisticado da mudanca
social com énfase na interconexao e mutua determinacao
de fatores internos e externos e suas relacoes.

Primeiramente, parte-se do pressuposto de que nenhu-
ma pratica nova surge sem que, com ela, traga confron-
tos, dificuldades, barreiras, pressdes. O novo nao nasce
com prévia aquiescéncia; ao contrario, seu surgimento ¢
motivo de desconforto, pois interfere na ordem, no habito,
desestruturando-os. A interacao dos atores leva a uma
constante mobilizacao de regras e recursos para inter-
ferirem nos processos de forma a modifica-lo de acordo
com os seus interesses. Seguindo na abordagem da estru-
turacao de Giddens (2000), a analise da conduta estraté-
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gica equivale a estudar o modo por intermédio do qual
os atores mobilizam os elementos estruturais — as regras
(interpretativas ou normativas) e os recursos (alocativos
e de autoridade) — no decorrer das suas relacdes sociais,
modificando as estruturas. Para Long (2007), a agao estra-
tégica caracterizar-se-ia por um poder que os atores tém,
mesmo dentro de um modelo cultural ou social dominan-
te, de serem agentes hdbeis em mudar as circunstancias
para resolverem seus problemas de uma forma coerente,
organizando seus recursos por meio de uma persuasao
ativa em relacao aos seus projetos e pela construcao de
seus proprios padroes de organizagao.

Na emergéncia da mudanca, estariam envolvidas as
nocoes de interfaces, os dominios, as arenas, onde a cons-
ciéncia préatica e discursiva dos atores — como elementos
estruturais — é mobilizada para “impor” suas vontades e
suas regras aos outros atores. Em outras palavras, para
Long (2007), ao partir da premissa de que se trata ndo s
com uma multiplicidade de atores sociais, mas também
com realidades multiplas que, em poténcia, implicam in-
teresses sociais e normativos conflitantes e configuragoes
de conhecimentos diversas e descontinuas, entao deve-se
examinar detalhadamente quais e de quem sao as inter-
pretacoes ou modelos que prevalecem sobre os demais e
em que circunstancias o fazem. E por meio dessas inte-
ragOes, em que a agao € negociada e os seus sentidos vao
ganhando forma, que um cenario consensual passa a ser
constituido e institucionalizado.

Long (2007) define “dominio” como 4areas da vida
social que estdo organizadas por referéncia a um nucleo
central ou agrupamento de valores que, mesmo quando
nao percebidos com exatidao da mesma forma por todos
os envolvidos, sao reconhecidos como um sitio de regras,
normas e valores que implicam um grau de compromis-
so social. As “arenas”, por sua vez, seriam sitios sociais e
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espaciais em que os atores se confrontam, mobilizam rela-
¢Oes sociais para alcancar fins especificos, incluindo per-
manecer no jogo. Nelas, busca-se resolver discrepancias
nas interpretacoes de valor e incompatibilidades entre os
interesses dos atores.

As situagoes de interagao (GIDDENS, 2000) ou de interfa-
ce (LONG, 2007) pressupdem algum tipo de encontro entre
individuos com grau de interesse comum e proporcionam
os meios para que os individuos ou grupos cheguem a de-
finir suas posi¢Oes culturais ou ideologicas frente aos que
defendem ou simbolizam pontos de vista contrarios. Para
entender as interfaces, é necessario verificar os varios tipos
de conhecimento existentes, os que surgem no encontro
de horizontes, e como se efetiva a incorporagao de nova
informacao e de novos marcos discursivos ou culturais.
Long (2007) frisa que o produto emerge como um produto
de interacao, diadlogo, reflexdao e contendas de significados
e envolve aspectos de controle, autoridade e poder.

Na perspectiva de interface pode-se captar a luta por
espaco de manobra. Criar um espago para manobrar impli-
ca, segundo Long (2007, p. 146), “[...] um grau de consenti-
mento, um grau de negociagao e, assim, um grau de poder,
manifestado na possibilidade de exercer algum controle,
prerrogativa, autoridade e capacidade para a agao, seja
em primeiro plano ou nos bastidores, em momentos flutu-
antes ou em periodos mais sustentados”. Giddens (2000)
define o poder como capacidade ou probabilidade de os
atores alcangarem os resultados desejados ou pretendidos
ou como capacidade transformadora. Na interagao, essa
capacidade surge envolvida nas tentativas dos atores para
conseguirem que os outros ajam de acordo com as suas
vontades. As lutas fundamentar-se-iam no grau em que
os atores especificos se percebem a si mesmos capazes de
manobrar dentro de situagdes particulares e desenvolver
estratégias eficazes para fazé-lo.
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Nesse processo, a governanga passa também a ser tra-
balhada de um ponto de vista diferente (de baixo para
cima), ao buscar ordenar novas formas de dispositivos
organizacionais sugeridos pela dinamica social da comu-
nidade. E propicio fazer alusdo ao conceito de governanca
que se refere as atividades apoiadas em objetivos comuns,
que podem ou nao derivar de responsabilidades legais e
formalmente prescritas e nao dependem necessariamente
do poder de policia para que sejam aceitas e vengam re-
sisténcias (rosenau, 2000). Seriam processos de tomada
de decisdo e implementagao, incluindo a maneira em que
as organizagOes envolvidas relacionam-se entre si (VAN
KERSBERGEN; VAN WAARDEN, 2004). E importante des-
tacar que o conceito de governanca aqui referido salienta
a existéncia de um mecanismo mais amplo do que aquele
explicito no conceito de governo que se limita as institui-
¢Oes formais e estruturadas do Estado. A governanca diz
respeito as formas em que organizagdes governamentais
e ndo governamentais trabalham juntas, e ao modo como
o poder politico e a autoridade sao distribuidos, interna e
externamente ao Estado (GOODWIN, 2003).

Embora a governanga envolva mais que estruturas ins-
titucionais, estas podem ser consideradas como centrais
nesse processo. Segundo Vihinen e Kroger (2008), para de-
senvolver a governanca dos mercados € necessario capaci-
dade institucional suficiente para controla-los e refor¢a-los,
e novas redes institucionais podem construir novos merca-
dos. Knickel et al. (2008) advogam um amplo entendimen-
to de instituicdes como “as regras do jogo”, consistindo
num conjunto de regras legais e normas sociais informais que
estruturam as interacoes sociais. Para as mesmas autoras, a
funcado principal das chamadas novas redes institucionais
no desenvolvimento rural usualmente é vista como a de fa-
cilitar as ligagoes e produzir conexdes eficientes entre dife-
rentes atividades e atores em uma mesma regido e entre os
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diferentes niveis em um sistema de governanga multinivel.
Dessa forma, a governanga dos mercados esta intrinseca-
mente conectada com as novas redes institucionais que se
definem em espagos particulares.

A revisdo do processo de aquisicoes publicas
alimentares a partir das interfaces

Para entender como um processo de aquisigao publica
pautado na Lei de Licitagdes n. 8.666, de 1993, passa a ser
contestado e revisto, na perspectiva de incluir os agricul-
tores familiares locais, este trabalho utilizou como meto-
dologia o estudo de caso do municipio de Rolante/RS* Em
1998, ocorreram as primeiras participagoes de agricultores
nos processos de aquisigao publica para abastecimento do
PAE e, em 2003, segundo dados do municipio, o comércio
varejista fornecia 84% dos alimentos para a alimentacao
escolar, enquanto a agricultura familiar respondia pelos
16% restantes. Ja em 2008, ou seja, antes mesmo da criagao
da Lei n. 11.947, de 2009, 32% do recurso federal/munici-
pal remetido a alimentacdo escolar eram utilizados para
compras de géneros da agricultura familiar®. Para o for-
necimento desses géneros, mais de 25 agricultores partici-
pavam dos processos licitatorios, dos quais 21 eram s6cios
de uma Cooperativa (Cooperativa Ilha Nova), enquanto os
demais participavam de associa¢Oes ou eram individuais.

4 Localizado na encosta inferior do planalto, na regidao nordeste do Rio
Grande do Sul, Rolante possui uma area territorial de 297 km? com uma po-
pulagao de 19.213 habitantes (IBGE, 2007). Segundo dados da Fundagao de
Economia e Estatistica (FEE) de 2007, a participagao no produto interno bruto
do setor agropecuario é de 7,84%, enquanto a da industria perfaz 33,07% e o
do setor de servigos, 59,08%. O numero de estabelecimentos agropecuarios
em Rolante em 2006 era de 1.055, distribuidos em 15.096 hectares, sendo que
as propriedades rurais do municipio ainda mantém como base a agricultura
familiar, com areas menores de cinquenta hectares.

5 Os alimentos citados como ja fornecidos por eles foram: hortaligas,
frutas, feijao, pipoca, schimier, farinhas integrais de milho, trigo e aveia, sucos,
milho-verde, mel, aipim, batata e biscoitos.
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Trés grandes dificuldades foram relatadas para a revi-
sao do processo de aquisi¢ao publica de alimentos para o
PAE: a burocracia dos tramites, a organizagao dos agricul-
tores e a formalizagao das agroindustrias. Relativamente
ao primeiro ponto, houve muitas discussdes em torno
da adaptacao do processo licitatdrio, flexibilizando as
regras juridicas. Mas essas questdes objetivas mostram-se
como reflexos de um enraizamento de “modos de fazer e
de pensar” que as determinaram e que necessitavam ser
questionados por outros sistemas de valor.

Ao ultrapassar a primeira dificuldade, outra se fez pre-
sente: afinal, os agricultores tém condicoes de abastecer
esse mercado? A questao da organizacgao dos agriculto-
res referente a logistica, a quantidade, a regularidade e
a diversidade da produgao passa a ser discutida. Em um
primeiro momento, é necessario o produtor acreditar na
possibilidade de ser fornecedor da alimentagao escolar;
posteriormente, é imperativo que o consumidor tenha
condic¢Oes de confiar que esse fornecedor possui capacida-
de para tanto. O apoio estatal e da assisténcia técnica e a
coordenacao e entendimento entre os proprios agriculto-
res entram em cena como algo a ser moldado. Nessa adap-
tagao, € pertinente a analise de autonomia e dependéncia
do agricultor frente a esse mercado como fator determi-
nante na tomada de decisao.

Em terceiro lugar, estd a regularizagao e formalizacao
das agroindustrias. Por trds dessa barreira, discorre-se
sobre a dificuldade na mudanga das concepgdes e das
estruturas regulamentares vigentes, principalmente no
quesito da qualidade sanitdria, objetivando ultrapassar as
barreiras de entrada do agricultor ao PAE. Nessa dinami-
ca, é importante considerar a mobilizagao de conhecimen-
tos que tanto os técnicos, quanto os agricultores necessi-
tam adaptar. A dinamica dessas arenas pode facilitar, mas
também dificultar os processos.
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Mudanga nas regras para enfrentar os cinco “erres”
da burocracia das aquisicoes piblicas

Segundo os proprios agricultores, o principal argumen-
to para ndo acessarem o mercado da alimentagao escolar
era a burocracia dos processos de aquisi¢oes publicas. A
prefeitura de Rolante, em virtude das legislagdes e poli-
ticas nacionais relativas as compras para a alimentagao
escolar, utilizava (até 2009) obrigatoriamente as modali-
dades licitatérias para adquirir alimentos para o PAE. No
entanto, a Lei n. 8.666, de 1993, que regia esses tramites,
impunha alguns limites, como a ambiguidade nas inter-
pretacoes em relacao a autorizacao da participagao de
pessoas fisicas (condi¢ao da maioria dos agricultores de
Rolante) como proponentes, as suas complexas exigéncias
documentais e sua operacionalizagao. Esses contornos
inerentes ao processo licitatorio foram referenciados por
praticamente todos os entrevistados que vivenciaram a
modificacao do processo na época e por varios depoentes
mais contemporaneos.

No momento em que nds comegamos a pensar em trans-
formar isso em uma pratica (a compra de géneros para a
alimentagdo escolar de agricultores familiares locais), o
governo municipal se deparou com a questao do brasilei-
ro chamada “burrocracia”. Eu colocaria uns cinco erres
nessa burocracia (O. G. P., gestor).

Embora a Lei n. 8.666 nao proibisse a compra direta, ela
também nao fazia referéncia a isso. A falta de regramen-
to gerava vdrias interpretagdes, fazendo com que todo o
aparato administrativo — setor de compras, tesouraria, fi-
nanceiro e juridico — alegasse a impossibilidade e o impe-
dimento do processo. Sendo obrigatdrio e, portanto, usual
adquirir os produtos para o PAE via licitacdo, a saida seria
rever o processo, reformulando o edital e as exigéncias
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constantes quanto a documentagao. Essa adaptacao deve-
ria ser estudada, aprofundando-se na investigacao das leis
e em consultas a outros municipios e entidades juridicas,
o que demandaria mais trabalho, pois fugiria as formas
tradicionais existentes e ja automaticas e confortaveis.
Soma-se a isso o ineditismo da pratica, ou seja, a inexis-
téncia de outras experiéncias que pudessem ser tomadas
como exemplo. S6 esses fatores ja eram suficientes para
que os burocratas utilizassem-nos como predisposi¢oes a
continuidade do processo anterior.

Como refere o supervisor da Emater (Empresa de As-
sisténcia Técnica e Extensao Rural), essa dificuldade no
que diz respeito a lei poderia ser motivadora da inércia,
se nao fosse uma convergéncia de olhares que uniu nao sé
o poder publico, mas também os interesses da sociedade
por meio de uma intensa interagao nos conselhos gestores,
e de pressoes dos agricultores e seus mediadores. A real
necessidade de “fazer acontecer”, e a sensibilidade das li-
derangas politicas foram precursores e defensores da agao,
mesmo em um contexto vasto de possiveis contrariedades
advindas nao s6 da inseguranca e da simbiose dos buro-
cratas em relacdo as regras legais, mas de outros interesses
e motivagOes pessoais e politicos, como a ma vontade dos
funcionarios, os partidarismos e suas concorréncias.

Inicia-se um processo de desconstrugao, questionamen-
to e enfrentamento da inflexibilidade da lei e de seus de-
fensores, a partir de uma conscientizacao da necessidade
da flexibilizagdo das regulamenta¢des que impediam o
caminho, como frisado pelo gestor da época: “[...] A mim
parece que a tarefa que eu tive junto com a equipe de tra-
balho que a gente montou, era isso: era abrir esse caminho
das pedras, tirar as pedras pro lado, tirar os espinhos e
dizer é por aqui que a gente faz” (O. G. P., gestor).

Abrir o caminho das pedras consistia em modificar
uma pratica com a releitura e flexibiliza¢ao da lei e com
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a desacomodacao dos funcionarios dos setores burocra-
ticos. Ao entender que a lei e a burocracia nao deveriam
ser impeditivas, surge a possibilidade de transforma-las,
“burlando” as regras que inviabilizavam a compra de
agricultores familiares e criando outras que a tornariam
viavel. Nesse aspecto, a burla ou o seguimento da regra
sao justificados com explicagdes que os atores sao capazes
de fornecer para suas atividades didrias e que estao asso-
ciadas de perto a racionaliza¢ao moral da acao.

Essa alegacao ocorre por meio de um discurso pautado
em regras morais defendidas por atores e suas historias
de vida, as quais, nas palavras de Long (2007), sao telas
de fundo que demarcam, em grande medida, como atuam
os individuos e no que acreditam, e a multiplicagao desse
repertdrio que se efetiva através da interagao. Observa-se,
nos depoimentos dos diversos atores, diretores, meren-
deiros, pais e os proprios gestores, uma identificagdo com
a area rural. Isso se torna um fator de grande relevancia,
pois cria uma consciéncia de apoio aos agricultores. Essa
ligacdo emocional com o mundo que os rodeia faz parte
das bases de suas proprias experiéncias e entendimentos,
alimentando argumentos favoraveis para a orientacao
da aquisi¢ao para a alimentagao escolar de produtos da
agricultura familiar. Dessa forma, parece fazer diferen-
¢a morar no local, ter envolvimento com a comunidade e
saber das dificuldades das pessoas. Também parece fazer
diferenca o fato de que, por ser um municipio pequeno, ha
uma riqueza de contatos entre as pessoas.

Tais componentes estes que providenciaram uma regra
moral que transcendeu ou, no minimo, questionou a regra
juridica e que se expandiu na multiplicacdo dos discur-
sos. O objetivo final, segundo o secretario de Educacao da
época e o supervisor regional da Emater, era a satisfacao
do consumidor e do agricultor dada pela possibilidade da
compra local. Se, por um lado, havia produgao disponivel,
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diversidade de produtos, vocacao histérica e cultural de
transformacao de produtos, mas que ainda nao estavam
legalizados e com poucos canais de comercializagao, por
outro, havia o mercado do PAE com problemas referentes
a qualidade e ao consumo dos escolares. Nesse cenadrio,
além da motivagao de ir ao encontro das necessidades de
produtores e consumidores, constituindo-se como uma
pratica de moralizacao, havia a contestagao do “absurdo”
que a pratica da regra normativa impunha.

Dessa forma, tornou-se discurso frequente a irracio-
nalidade da regra: “produz-se aqui, mas nao se pode
consumir aqui na alimentagao escolar.” As frases mais
recorrentes em todos os depoimentos relativos a motiva-
¢ao dessa pratica no municipio foram: “Pra que comprar
de fora se nds temos o produto aqui?” ou “Pra que levar
para o Ceasa e depois trazer de volta?”. Essa contradigao,
e porque nao dizer “economia do absurdo”, nas palavras de
um dos entrevistados, parece ter sido um dos importantes
argumentos utilizados na revisao dessa pratica.

Os discursos relativos a incoeréncia das aquisi¢des pu-
blicas para a alimentagao escolar tornaram-se cada vez
mais recorrentes, tanto que grande parte das entrevistas
realizadas com a diversidade de atores envolvidos asso-
ciava os motivos principais dessa pratica a valorizagao e
incentivo aos agricultores locais com o objetivo de mante-
-los no meio rural e a economia e melhora da qualidade
dos produtos adquiridos.

Portanto, nessa defesa da regra moral, passa-se a
questionar o que seria um “processo licito” em relacdo
as compras publicas. A propria conformagao da palavra
“licitacao” constitui-se de uma “licita acao”. Um dos
seus principios fala da “legalidade” como necessaria ao
atendimento das leis que normatizam o processo. Passa-
-se a questionar a propria “regra” no sentido de ela ser
contraditéria em relacao a outros dois principios — o de
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moralidade (que fala da ética) e o de finalidade (que fala
do bem comum da comunidade). Se, por um lado, a lei
buscava a lisura do processo, por outro, desconsiderava a
particularidade do agricultor familiar como potencial for-
necedor, considerando que ele nao possuia documentos
para habilitar-se juridicamente ao processo licitatorio.

Um dos pontos elencados como relevante para tornar as
aquisi¢des publicas sustentdveis €, para Morgan (2007), a
diferenca na interpretacao das leis, e aqui, mais especifica-
mente e mais gravemente, pelas proprias instancias que as
ditam ou que sdo responsaveis pela sua fiscalizagao, como
o Tribunal de Contas (TC). Em um dos depoimentos, o
gestor destaca que o proprio TC ndo sabia se o agricultor
como pessoa fisica poderia ou ndo ser um proponente nos
processos licitatorios.

Esse embate oferece elementos para verificar o carater
contingente da interacdo social na efetivagao do poder e
na institucionaliza¢ao da conduta. As reacoes de cada uma
das partes dependem da resposta do outro e, nessa dis-
puta, as normas que fazem parte da interacao tém a cada
momento de ser mantidas e reproduzidas pelos préprios
atores. Nesse caso em especifico, a resposta em defesa da
regra juridica tem efeito contrdrio, pois municia a regra
moral ao revelar a sua ambiguidade interpretativa.

Na dubiedade da lei e na proliferagao dos discursos
morais provenientes de relagdes de proximidade e inter-
conhecimento, os gestores tiveram papel fundamental em
ousar e definir o que deveria ser feito. Segundo varios
depoimentos, uma das principais causas da efetivacao
da compra de produtos de agricultores familiares para
a alimentacado escolar foi a vontade politica dos gestores
da época. Confirmando esse fato, a coroagao da decisao
na revisdo do processo ocorreu, segundo o secretario de
Educacgao da época, quando o prefeito utilizou de sua au-
toridade para com os setores administrativos.
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O prefeito se torna figura principal da agao, determi-
nando que todos trabalhem em prol desta construcao,
buscando informagoes e adaptando o processo ao agricul-
tor familiar. Em suas palavras, era necessario “carimbar no
outro lado da folha”, fazendo referéncia a irracionalidade da
burocracia do setor publico, que determina certas regras
em nome da eficiéncia, sem se dar conta dos resultados
que produz.

As exigéncias dos atores que defendem as normas
morais sobrepdem-se as exigéncias dos atores que defen-
dem as normas juridicas, causando uma mudanga de va-
lores que sustenta a decisao do gestor de mudar o proces-
so, mesmo tendo nogao das san¢des que poderiam incidir
sobre eles. Para culminar nessa decisao do gestor em rela-
¢ao a efetivacdo do processo e na perspectiva de Morgan
(2007) sobre aquisi¢des publicas sustentaveis, anui-se em
relagdo a relevancia do conhecimento e da qualificacao
dos gestores que estao a frente dos processos decisorios.
Pelo proprio depoimento do prefeito da época e por outras
informacoes, a capacidade de perceber os beneficios dessa
politica ligada ao desenvolvimento rural foi essencial para
que ele defendesse outra forma de aquisicao publica.

Destarte, fator determinante nesse caso para a mudanca
social, e aqui, mais especificamente, para a mudanga nas
regras das aquisi¢Oes publicas, foi a existéncia de lideran-
cas. A desacomodacao das pessoas, principalmente as dos
setores mais burocraticos da prefeitura foi uma necessi-
dade sentida pelo prefeito que acabou por ser pega-chave
nessa questao, juntamente com o apoio do secretario de
Educacao e de outras institui¢des como a Emater, que atu-
aram como lideres que motivaram a mudanca. Devido as
argumentacoOes e decisOes acima, fez-se toda uma revisao
juridica e reformularam-se os editais licitatorios, adaptan-
do as exigéncias documentais de habilitagao, especifica-
mente, ao produtor rural.
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Além dessa adaptagao, a logica operacional do PAE
passou a considerar em primeiro lugar a produgao de ali-
mentos existente no municipio para formular o cardapio,
com didlogos entre os gestores/consumidores e os agricul-
tores e seus mediadores. Dessa aproximacgao, pretendia-se
adquirir produtos de época e discrimina-los conforme as
caracteristicas distintas em relagdao aos que nao fossem da
agricultura familiar.

Essas caracteristicas de gestao em conjunto teriam sido
responsaveis pela transformacdao do processo de aqui-
si¢des publicas corrente para outro, com contornos sus-
tentaveis. Ao considerar as questdes que impediam essas
transformacoes, a gestdo publica em Rolante revelou a
existéncia de liderancas com consciéncia dos beneficios,
com conhecimento de causa, com ousadia de assumir
riscos, com iniciativas de compreender mais efetivamente
as questOes legais e em condi¢oes de mobilizar os setores
abaixo para modificar os processos.

Para tanto, a interacao entre os atores ¢ contemplada na
analise, ao verificar-se uma composicao de elementos pro-
duzidos para construir um espago de manobra em meio
a um ambiente institucional hostil e desfavoravel. Se, por
um lado, esse era constituido por legislacdes mais globais e
abrangentes (formas essas institucionalizadas por normas
e regulacOes impostas de cima para baixo, constituindo-se
de um dominio legitimado por leis soberanas), por outro,
as coergoes provenientes tanto dos consumidores quanto
dos produtores locais foram responsaveis pela proveni-
éncia da mudanga, oferecendo um campo fértil de argu-
mentacOes para sustentarem interpretacoes e modelos
diferenciados, baseados em regras e valores morais. Essas
arenas produziram a emergéncia do processo de mudanca
em que se abriu espago e reconhecimento para a deman-
da dos agricultores, produzindo uma transformacao nas
regras legais das aquisi¢des publicas em Rolante.
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A organizacdo dos agricultores: uma questio de
autonomia e dependéncia

No topico anterior, foi abordada a adaptac¢ao do consu-
mo a producao, ou melhor, dos tramites burocraticos de
aquisigoes publicas a habilitacdo e possibilidade de o agri-
cultor ser um fornecedor da alimentacao escolar. Nesse
momento, passa-se a entender como o produtor rural se
posiciona e se molda frente a esse mercado. Ha uma ra-
cionalidade que se destaca entre os agricultores: “se a difi-
culdade de ordem burocratica for transposta, entdo eu me
organizo”. Isso quer dizer que ha, por parte dos produto-
res, a necessidade de confiar no processo antes de ingres-
sar nele e, para mobilizarem-se, ¢ fundamental a garantia
do ganho. Uma vez acessando esse mercado, esse calculo
é refeito considerando-se as questoes de logistica, concor-
réncia e responsabilidade. Portanto, as formas como os
agricultores ou o local se organizam imprimem um papel
crucial no desenvolvimento de novos mercados. Exige-se
organizac¢ao, que nao se refere somente a produgao, mas
também a sua relagdo com outros agricultores, com seus
mediadores e com os gestores, num processo continuo
que se ampara em formas de autonomia ou dependéncia.

Na busca de autonomia, os agricultores organizariam
seus recursos produtivos de forma a, pelo menos, garantir
a reproducao social da familia. Para isso, as relagoes ex-
ternas seriam construidas, mantidas e alteradas de acordo
com os repertorios culturais locais que se centrariam na
questao da desconfianga (PLOEG, 2000). Por outro lado, a
dependéncia é gerada quando os recursos utilizados, ao
invés de beneficia-los e oferecer incentivo ou reproducao,
coagem-nos e poem em risco a sua autonomia.

Essas relagdoes de desconfianga refletem-se ja no inicio
do processo, cabendo ao gestor, além de rever os proces-
sos de compra, persuadir o agricultor a acreditar naquele
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novo mercado. A “desconfian¢a” do agricultor no gover-
no local foi um obstdculo citado por varios entrevistados.
Afinal, seria vantajoso para o agricultor vender para a
prefeitura? Segundo o membro da comissao de licitagoes,
a dificuldade era “[...] acreditar, porque tinha a davida
deles - serd que eu vou receber? Ou da prefeitura comprar
e ndo pagar.” E, se pagassem, qual seria o preco pago, ou
seja, haveria um retorno que fosse melhor do que aqueles
circuitos de comercializagao ja existentes?

A desconfianca estava estritamente ligada ao risco.
Evita-lo, segundo Ploeg (2000), é constituinte da logica do
agricultor ndo sé na esfera da produgao, mas também na
relacdo com o mercado e com os diversos atores, tais como
autoridades politicas e institui¢des estatais. Na avaliacao
da comercializagao dos produtos, destaca-se a observagao
de que muitas vezes “evitar riscos” pode orientar o agri-
cultor a recusar uma determinada relagao com o mercado
ou, em outros casos, privilegiar relacoes aparentemente
desvantajosas. Dessa forma, um agricultor aparentemen-
te refratario €, nas palavras do proprio técnico da Emater,
um agricultor “precavido” e, segundo ele, com razao, as-
sumindo que essa precaucao é devida as suas experiéncias
acumuladas, relativas nao somente ao descaso estatal, mas
as varias formas intervencionistas de assisténcia técnica
que, por muito tempo, apresentaram-se como “magicas” e
que se mostraram, ao final, de pouca valia.

Portanto, no caso de Rolante, os gestores locais passaram
a procurar os agricultores e a cadastra-los, informando-os
das normas desse mercado que, até entao, eram desconhe-
cidas, realizando um trabalho de convencimento, esclare-
cimento e de auxilio para que os agricultores pudessem
acessar o processo licitatorio. No entanto, mesmo com
esse auxilio, a participacao dos agricultores mostrava-se
restrita, dado o enredamento do processo de compra e
venda, ao qual nao estavam habituados.
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Mesmo com o auxilio dos gestores em relagao ao tramite
licitatdrio, foram relatadas dificuldades no preenchimento
e na colegao dos documentos exigidos, o que aponta para
a constatacao de que, para acessar esse mercado, seria ne-
cessario um minimo de discernimento para conseguir ul-
trapassar essas complexidades burocraticas, e que, nesse
sentido, muitos agricultores estariam aquém dessa capaci-
dade. Essas exigéncias desfavoreceriam os produtores em
condi¢Oes mais precdrias (considerando sua escolaridade
e condig¢des sociais), mantendo-os a margem do processo,
mesmo com as adequagoes e o apoio dado pela gestao pu-
blica local, o que remete tanto para uma condigao desigual
entre os agricultores, quanto para uma resposta diferen-
ciada entre eles.

Mas ha que se entender melhor as razdes que levam
o agricultor a permanecer fora deste mercado. Seria so-
mente pela complexidade burocratica, ou a busca por
autonomia revela-se nessa decisao? Considerando que o
ponto de equilibrio para a produgao da unidade familiar
estd determinado pelas proporgoes entre a intensidade do
trabalho anual da familia e o grau de satisfacao de suas
necessidades, o tamanho e o bem-estar da familia ¢ uma
questado chave para a produtividade. Ou seja, o é€xodo rural
associado a industrializagao e urbanizacao em Rolante
teria contribuido para a diminui¢do do niimero de pessoas
da familia que se dedicam a agricultura, resultando em
menor produc¢ao. Com quantidade reduzida de géneros
a serem comercializados, nao haveria como participar de
um mercado que exige quantidade e regularidade. Isto co-
locaria em risco o equilibrio de sua unidade de producao
familiar, cerceando sua autonomia.

Outra dificuldade refere-se a concorréncia e a cotacao
dos precos. Este processo de aquisicao nao seria apro-
priado para a compra de produtos de preco tao instavel
quanto os hortifruticolas, j&4 que ndo haveria condigao de
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vendé-los a um preco real, acarretando prejuizos ou para
o produtor (que venderia por um preco baixo), ou para
o consumidor (que pagaria um preco alto). A inadequa-
¢ao do processo licitatorio, bem como a instabilidade dos
precos dos produtos no mercado e a concorréncia, gera-
ria uma incerteza e uma dificuldade em formular valores
justos para a venda.

A concorréncia nao ocorria somente com outros for-
necedores, como fruteiras, padarias e mercados, mas
também entre os proprios agricultores. Nesse caso, eles
mesmos assinalam o ndo atendimento do quesito “qua-
lidade” para baixarem o preco. Nas palavras de um pro-
dutor, “tem agricultor que quer aproveitar o maximo, eu
prefiro ter um produto de qualidade, nao gosto de vender
refugo” (V. S. B., agricultor fornecedor). Outra disputa
ocorre entre agricultores formais e informais. Os primei-
ros reclamam que ndo conseguem concorrer com os que
nao estao legalizados pelos custos que tém com a produ-
¢ao, ou colocam duvida em relagao a identificagao de qua-
lidade do produto, aludindo a uma possivel adulteracao
para poderem vender por precos abaixo do que seria o
custo. Como diz um produtor, “nao fago ideia de como
ele consegue colocar a esse prego, nao sei como eles tiram
lucro com isso, a nao ser que ele faga de outro tipo de uva
mais barata, ou que ele faga cortes, misturas, sei 14, uma
coisa assim” (V. S. B., agricultor fornecedor).

Esse fato salienta-se ainda mais quando se estabelece a
responsabilidade do agricultor que vence o certame sobre
o cumprimento do contrato com a prefeitura, correndo o
risco de ser multado, se nao o fizer. Além de ter de ultra-
passar a sua ideia preconcebida de desconfianca em rela-
¢ao ao Estado, agora ele tem de provar que serd um for-
necedor idoneo e cumpridor de suas responsabilidades.
A preocupagao era consciente para eles, e também para
os gestores, como frisado pela extensionista da Emater:
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“Tinham resisténcia no inicio, achavam que nao tinha
condi¢oes do agricultor de entregar continuadamente”, e
referenciado pelos proprios funcionarios da prefeitura: “A
duvida da prefeitura também existia: vao conseguir en-
tregar?” (A. W., gestor). A instabilidade da relacdo gerava
a desconfianca mutua que resultava na desisténcia de
alguns agricultores, pois esse compromisso nem sempre
se efetivava facilmente. Como apontado por eles mesmos,
a logistica onerava ainda mais o processo.

Analisando a continuidade dessa pratica, observa-se
que, dos varios agricultores que acessaram esse mercado,
poucos se mantiveram. Dentre eles, uma cooperativa, um
agricultor que, conjuntamente, mantém uma fruteira, duas
agroindustrias que fornecem suco de uva (sendo uma delas
legalizada) e um produtor de laranja que vende direta ou
indiretamente, intermediado por outro fornecedor.

Na tentativa de entender o que favoreceu ou nao essa
ligagao, é necessario fazer analise da organizacdo dos e
entre os agricultores, das varias interfaces com seus me-
diadores e o poder publico e de sua evolugao no tempo.

Se os primeiros agricultores que nem chegaram a aces-
sar esse mercado permanecerem com sua racionalidade,
muitos dos que tentaram ou testaram mas nao foram
capazes de nele continuar devido as suas exigéncias de
organizacao.

Segundo os proprios agricultores, o motivo de sua de-
sisténcia estava na falta de organizacao e entendimento
entre si para acessarem esse mercado de forma a nao se
prejudicarem e nem competirem, ultrapassando esses
fatores que os tornavam dependentes. Como um deles
mesmo salienta, “[...] fazer uma organizagao da producao
¢ o que ta faltando pra facilitar e os que tiverem a fim de
trabalhar na venda pra merenda se enquadrarem no es-
quema, senao vai continuar assim” (G. J. P.S., agricultor
desistente). A discussao em torno da falta de organizacao
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dos agricultores surge como uma limita¢ao e todos con-
cordam que, formal ou informalmente, a cooperacao e o
didlogo entre eles deveriam ser maiores e que o indivi-
dualismo os prejudicava. E, ainda, que o fato de se orga-
nizarem em cooperativas ou associa¢gdes os favoreceria
nao s6 oferecendo melhores condi¢des para aumentar a
producao e a venda, como também, especificamente, no
caso do PAE, dando-lhes vantagens em relagao aos outros
agricultores individuais.

Em relacao ao aspecto de cooperacao e individualis-
mo, ha que salientar a diferenca entre senso cooperativo
e cooperacao formalizada. Nesse sentido, aponta-se para
o fato de que, no meio rural, o sentimento de solidarieda-
de parece pronunciar-se mais fortemente do que no meio
urbano. Nesse caso, isso é referido pelo proprio supervi-
sor da Emater que afirma que “se fosse fazer uma curva
entre predisposi¢ao de participacdo, os agricultores sdao
0s que mais querem contribuir, participam ativamente
de suas associagdes, da sua comunidade, de seu lugar de
vida.” Entao, nao seria o senso cooperativo que se coloca-
ria como problema, mas a formalizacao desse senso ou,
nas palavras do secretario de Educacao da época: “dessa
coisa arraigada nessa histéria de cooperativismo, essas
cabecas que queriam tudo dentro da formalidade de um
processo.” De fato, os agricultores enxergavam o merca-
do da alimentacao escolar como atraente, mas ainda nao
suficientemente seguro e rentdvel para maiores inves-
timentos tanto em formalizacao quanto em organizagao
formal. Entra em cena a racionalidade do agricultor que
passa a ponderar a vantagem desse processo no sentido
de que, para se associar ou criar uma cooperativa, precisa
se convencer de que seu investimento em tempo, dinhei-
ro e comprometimento (gerenciamento, participacao nas
assembleias, contribuicao, elaboracao de estatuto e de re-
gimento interno etc.) terd retorno.
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Essas novas relagdes e papéis que devem ser assu-
midos pelos agricultores quando da formagao de uma
cooperativa ou associagao sao avaliados e comparados
a outras formas de comercializagao de seus produtos
comumente utilizadas, como a venda para um atraves-
sador, por exemplo. A simplificagdo do processo ao ato
puro, simples e conhecido de produzir contrapoe-se a
sua complexificacao, qual seja, o ato de produzir, adi-
cionado as exigéncias de legalizar, gerenciar, organizar,
cooperar, vender, distribuir etc. Portanto, para o agricul-
tor ndo estd em jogo um juizo de valor: “cooperativar é
bom” e “vender para um atravessador é ruim”. Ha, sim,
um célculo de vantagens ou desvantagens relativas nao
s ao lucro final mas também a uma racionalidade que
perpassa esse calculo.

Isso implica dizer que as formas de organizac¢ao nao sao
limitadas a uma institucionalizagao formal, mas a muitas
formas em que os agricultores familiares se organizam
em sua vida cotidiana. Argumenta-se ainda que, ao invés
de ver as organizacdes como sistemas sociais delimitados
como objeto de andlise, deve-se examinar a organizagao
como um processo. Nesse intuito, € importante verificar as
formas pelas quais esse processo se desenvolve ou a ma-
neira como os agricultores utilizam suas proprias regras,
principios e culturas para a criacao e recriagao de diferen-
tes formas de organizacdo. A “informalidade” coopera-
tiva dos agricultores quando se uniam para cumprir os
compromissos de entrega, foi considerada pelos gestores
como legitima e incentivada, pois julgavam-na importante
no atendimento desse mercado.

Para ultrapassar a dificuldade de regularidade, houve a
“corrupgao” das regras que, nesse caso, constitui-se como
pratica organizativa em si mesma. Nao totalmente secre-
tas nem totalmente transparentes, essas atividades, que na
base dos modelos administrativos poderiam ser chamadas
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de corruptas, formaram uma parte central dos processos
de organizacgao local e nao devem ser desconsideradas
quanto ao alcance de seus objetivos.

Assim, contrastadas com uma organizagao pautada em
um modelo formal e burocratico, as praticas organizacio-
nais locais aparecem como estratégias para que os peque-
nos agricultores possam sustentar-se, e, normalmente,
elas tém conotagdes denegridas e sem valor, chamadas
assim de informais, desorganizadas, corruptas ou tradi-
cionais (NUIJTEN, 1992). Mas essa relacao entre agriculto-
res e Estado (local), ao ser analisada em termos de praticas
de resisténcia e sujeicdao, obscurece o fato de que é pre-
cisamente no seio das organizagoes intermedidrias, como
conselhos gestores, que arenas de negociagao e estratégias
de negociacao e legitimagao emergem, e que a intervencao
estatal se ajusta aos significados locais. Diante dessa ave-
riguacao, pode-se tentar entender os motivos da desvin-
culagao ou vinculagao de novos agricultores ao processo
durante os altimos anos. Verifica-se o descontentamento
dos agricultores relativo a atual relagao e interesse das
instituigdes governamentais e representativas.

Essas andlises apontam, em primeiro lugar, para a
diferenca entre o interesse dos gestores nas questoes re-
lativas a agricultura, no inicio do processo e atualmente,
e o distanciamento das entidades nas quais se sentiam
amparados e representados. Isso demonstra que, mesmo
que o trabalho tenha continuado, perdeu-se o entusiasmo
que os gestores da época da implementacao tinham em
relagdao a proposta. Portanto, reforca-se a importancia dos
conselhos gestores como espagos de negociagao e, por
consequéncia, da autonomia dos agricultores as mudan-
cas governamentais. No que concerne as entidades de ex-
tensao rural que, nesse caso, tiveram um papel essencial
nos debates iniciais sobre a mudanca de paradigma de
desenvolvimento junto ao poder publico de Rolante, suas
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atividades nos ultimos anos sao reflexos de politicas que
extrapolam a analise local.

Verificou-se que o agricultor busca, antes de tudo,
autonomia, concebida de diversas e heterogéneas formas
de interacdo entre os agricultores e o contexto externo.
Acessar um novo mercado demanda organizagao e esse
caso demonstra que, por ser um processo, 0 que se torna
pratica organizacional é a maneira pela qual os assuntos
estao dispostos e sao organizados entre os atores em dife-
rentes arenas ou campos, definindo em ultima instancia a
implementagao ou nao da mudanga e sua continuidade.

Regularizagdo e formalizagdo das agroindiistrias:
interfaces de conhecimento

Como visto anteriormente, as primeiras dificuldades
centraram-se na burocracia ligada a aquisi¢ao publica e
na organizagao dos agricultores. Ultrapassadas essas bar-
reiras, ainda havia uma terceira, a legalizagao das agroin-
dustrias e de seus produtos. Para que o produtor possa
participar de uma licitagdo, como examinado acima, em
primeiro lugar, ele deve ter documentos que o habilitem,
que, no caso desse municipio, seria, dentre outros, o bloco
do produtor rural. Isso é dificultado ainda mais quando
o produto que deseja vender sofre algum processamen-
to ou é de origem animal. Para tanto, € necessario ter o
registro do estabelecimento e dos alimentos produzidos,
de forma que estejam aptos, do ponto de vista fiscal,
ambiental e sanitdrio. Nesse sentido, o principal impe-
dimento para aqueles produtores que se interessavam
em acessar esse mercado foi o fato de nao conseguirem
adequar-se em func¢ao da necessidade de legalizacdo de
sua agroindustria.

Observam-se as barreiras de entrada associadas as
limitacOes legais referentes as legalizagdes das agroin-
dustrias e seus aspectos sanitarios. Nesse ponto, a com-
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petitividade ja se encontra inviabilizada antes mesmo de
acessar o mercado, dado o viés inerente as regulamenta-
¢Oes que imputam a pequena produgao as mesmas regras
das industrias de grande produgao. Na comparagao com
as agroindustrias familiares, verifica-se que grandes em-
presas tém suas vantagens associadas a ganhos de escala
no processo produtivo e na distribuigao, reforcadas por
ganhos nos contratos comerciais (maior alcance e acesso
aos principais agentes comerciais varejistas), financei-
ros (menores custos nos contratos de financiamento), de
custos de producao (maior acesso a inovagoes tecnologi-
cas, insumos e equipamentos) e, portanto, de custos de
transacao ja que as formas de relacionar-se com o merca-
do tornam-se mais facilitadas.

Assim, s6 “os caras fortes” (nas palavras de um agricul-
tor) conseguem adequar-se as regras, mantendo os “caras
fracos” excluidos dos mercados formais. Intrinsecas a
formalidade, além da injustica frente as grandes empre-
sas, estdo a carga tributdria e as adaptacoes estruturais e
produtivas as regras normativas sanitdrias, inapropriadas
a realidade da agroindustria. Esses agricultores, portanto,
preferem manter sua autonomia ligada a informalidade e
a nichos de mercado e circuitos locais e regionais de co-
mercializacdo do que formaliza-se. Diante disso, o PAE
passa a encarar como um dos principais entraves ao for-
necimento de alimentos de origem animal ou processados
por agricultores locais a sua condigao informal.

Esse tema foi confrontado de diferentes formas e por
diferentes atores como sera visto a seguir, determinando
interfaces que contribuiram tanto para o apoio quanto
para o descomprometimento ou descontinuidade do pro-
jeto, dependendo das dinamicas de conhecimento envol-
vidas. A andlise dessa barreira a partir do ponto de vista
da interface e dos processos de conhecimento favorece o
entendimento das formas como os atores tentam resolver
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seus problemas cotidianos de modo pragmatico. Desse
modo, essa andlise pauta-se por outro ponto importante
da nogao de agéncia, a cognoscibilidade do ator sobre
como seguir vivendo. Seus conhecimentos estao envol-
vidos com os seus mundos de vida e emergem, segundo
Arce e Long (1992), de um processo complexo envolvendo
fatores sociais, situacionais, culturais e institucionais. O
conhecimento, nesses termos, € um ativo que, em parte, é
dado e, em parte, é construido e desconstruido por outras
possibilidades de conceituagdo e entendimento.

Com essas consideragdes, pretende-se verificar como
ocorreu a dinamica desse ativo (conhecimento), a partir do
momento em que os agricultores se interessaram ou foram
encorajados a legalizar suas agroindustrias, necessitando
transformar o processo. Essa decisao implicava rever seus
proprios conhecimentos, ja que os existentes (adquiridos
pela rotina de suas performances) nao eram suficientes para
resolver o problema. Por outro lado, essa dinamica nao
envolvia somente os agricultores mas também os técni-
cos e gestores, num processo de interacao, negociagao e
acomodacao no qual cada um deles possuia seus proprios
conhecimentos e mundos de vida.

Uma das questdes que mais interferia nessa relagao
entre produtos agroindustrializados ou de origem animal
e a comercializacao para o PAE dizia respeito a questao
sanitdria. Por ser um programa que atende a um grande
namero de criangas e adolescentes, essas questoes deve-
riam ser asseguradas, devido ao volume de alimentos ad-
quiridos e a responsabilidade pela satide publica de uma
populagao caracterizada por ser mais vulneravel, consi-
derando sua idade e sua maturidade imunologica. Assim,
a aceitacdo pelos técnicos responsaveis pelo PAE dos
produtos fornecidos pelos agricultores familiares, no que
tange ao atendimento as condi¢Oes sanitdrias, constituiu-se
como amplo foro de debates.
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Cumpre referir que inicialmente nao havia no muni-
cipio um profissional nutricionista que respondesse pelo
PAE, sendo a primeira contratagao efetivada em 2001.
Desde entao, varios profissionais nutricionistas ocuparam
o cargo. Em nenhum momento, segundo depoimentos,
eles colocaram impedimento, sendo favordveis a pratica
da compra de alimentos de agricultores familiares e, em
determinadas ocasides, até mesmo complacentes, mas
insistindo na adequacgao desses agricultores aos padroes
de qualidade sanitaria vigentes. Portanto, se houve con-
vencimento desses técnicos, foi por uma argumentacao e
por um movimento que se iniciou antes mesmo de sua in-
tervencgao técnica no Programa. O seu conhecimento cien-
tifico, salientando o aspecto de qualidade sanitaria dos
alimentos, nao se tornou impeditivo. Outrossim, a nutri-
cionista passou a incorporar em seu discurso a valorizagao
da agricultura familiar e a0 mesmo tempo reconhecia-se
como pega importante na viabilizagao de conhecimento
para os agricultores.

Se houve certo comprometimento e adaptacao em re-
lagao ao processamento de alimentos pelos agricultores
por parte do técnico responsavel pelo PAE, o mesmo
nao pode ser dito do técnico responsavel pela Vigilancia
Sanitaria do municipio. Este, por sua vez, embora reco-
nhecendo que “nao se pode julgar da mesma forma a pe-
quena e a multinacional, porque senao tu quebra o peao
no meio”, também considera que “as pessoas que lidam
com a agricultura ndo tém conhecimento técnico”. Para
o mesmo depoente, o agricultor desconsidera o conhe-
cimento do técnico e o poder publico ndo tem nenhum
controle sobre a produgao da agroindustria, fechando os
olhos para a comercializa¢ao clandestina, ja que a fisca-
lizagcao e punigao “tirariam votos”. Nesse sentido, nao
ficou claro se sua resisténcia e defesa da regra sanitaria
o desconectou do projeto ou se sua oposigao foi fruto da
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desconsideragao dos gestores em relagao ao papel da Vi-
gilancia Sanitaria.

Por outro lado, o referido técnico enfatiza a incongru-
éncia entre a norma técnica e a realidade do agricultor:
“porque para a Anvisa, tudo que ndo é produzido em
carater de industria, sem registro e sem acompanhamen-
to técnico, ¢ clandestino [...] ndo tem como ter licenca
[a agroindustria] da Anvisa”. Mas, ao mesmo tempo,
mantém sua identificacao de técnico a servigo do gover-
no, nao se comprometendo (“a nutricionista que compra é
que deve saber o que esta fazendo”) e mantendo-se como
o detentor do saber, enquanto o agricultor ¢, em suas pa-
lavras, “despreparado, com falta de conhecimentos de
higiene”. Essa postura o manteve alheio as questdes de
legalizagao das agroindustrias, mantendo intactos no pro-
cesso os seus dispositivos de ideias e saber, bem como os
dos agricultores.

Outra postura é verificada na relagao entre agricultores
e extensao rural. Basta mencionar que o debate sobre a
legalizagao das agroindustrias tem inicio em Rolante no
final da década de 1990, paralelamente a discussao sobre
abastecimento e criagao de canais de comercializagao moti-
vada pela Emater e por alguns agricultores. A necessidade
de mais mercados ja abrira as portas para o interesse dos
proprios agricultores em “agregar valor” aos seus produ-
tos e na possibilidade de poder vendé-los formalmente.
Segundo depoimentos da Emater local, alguns pontos
foram destacados como impulsionadores: o possivel fe-
chamento do Moinho Sone e seu pedido de socorro para
o prefeito, a limitacdo da comercializagao dos produtos
dos agricultores, solicitando a Emater uma amplia¢do do
debate sobre legalizacao, e a pressao pela fiscalizacao do
Ministério da Agricultura no que diz respeito ao namero
de pequenas agroindustrias de sucos e vinhos clandesti-
nas no municipio.
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O interesse dos agricultores levado a Emater e ao pre-
teito favoreceu o inicio do Programa Municipal de Agroin-
dustrias com encontros de discussao entre agricultores,
poder publico, Emater e Sindicato dos Trabalhadores
Rurais, além de representantes do Ministério da Agricul-
tura. Segundo o supervistor da Emater, as agroindustrias
que nao efetivaram totalmente a formaliza¢do modifica-
ram a estrutura de producdo, melhorando o processo.
Porém, ressalta que existe, sim, uma mentalidade do agri-
cultor de que “o bom é ndo legalizar, para nio gastar” e que
essa percepcao teve de ser trabalhada junto com o Con-
selho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR) e os
produtores rurais. Por um lado, trazendo-os para dentro
das discussoes e demonstrando exemplos bem-sucedidos,
mas, por outro, também os defendendo em relagao as exi-
géncias sanitdrias.

Nao obstante, verifica-se que, na Ata n. 15, de 20/04/1999
(folha 7), ha uma explanacgao da Lei e Regulamentacao do
Servigo de Inspecao Municipal (SIM) que consta ter sido
aprovado por unanimidade pelo CMDR, com esclareci-
mentos do técnico veterindrio responsavel. Também consta
em ata desse Conselho (ATA n. 27, de 8/5/2003, folha 11) a
defesa da Emater relativa aos agricultores em contraposicao
a Vigilancia Sanitdria, sustentando que ela deveria orien-
tar e dar prazos para as agroindustrias se legalizarem. E,
mais adiante, explicitam-se, como argumentacao para que
os agricultores se mobilizem para a legalizagao, exemplos
exitosos de agroindustrias, o turismo rural, a alimentacao
escolar e as feiras. Nesse convencimento, a Emater passa a
chamar a atengao dos proprios agricultores sobre seu apa-
rente interesse, mas descompromisso com a causa.

A extensao rural toma o lugar de entidade de ligacao
entre o Estado e os agricultores, entendendo que a lega-
lizagdo fazia-se necessaria do ponto de vista do acesso a
mercados e encontrava-se estreitamente vinculada a ques-
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toes sanitdrias e de satde, mas suas regras deveriam ser
moldadas a realidade da agroindustria e incorporadas
como necessarias pelo agricultor. Sua mediagao € reco-
nhecida pelo agricultor e pelo gestor e, nesse sentido, ela
passa a ser um agente de mudanga, contestando as 16gicas
tanto de uns quanto de outros, forcando-os a repensarem
suas agoes com o objetivo de convencé-los a materializa-
rem o projeto de legalizacao.

Dessa forma, € possivel afirmar que a extensao rural do
municipio de Rolante teve um papel ativo em relacao a
legalizacao das agroindustrias e que, em face as restri¢oes
legais existentes, passou a estimular a discussao publi-
ca por meio de féruns de debate a partir dos quais estes
constrangimentos passaram a ser analisados e, em certa
medida, questionados. Neste sentido, em alguma medida,
houve confrontagdo entre os preceitos regulatorios legais
que se pautavam por exigéncias de formalizacao sanita-
ria e o senso de compartilhamento de responsabilidades
dos atores sociais, baseado na confianga e na qualidade de
quem produz. Isto fez com que os produtores dos alimen-
tos, no caso os agricultores, ganhassem o apoio e o suporte
de entidades como a Emater, o Sindicato dos Trabalha-
dores Rurais e outros para terem seus produtos aceitos, o
que permitiu que emergisse uma concepgao diferente de
sanidade e seguranga em consumir estes produtos. Como
efeito deste processo de legitimagao social, o gestor pu-
blico passou a ter respaldo social e politico a partir dessas
iniciativas, o que fez com que a aquisi¢ao dos produtos da
agricultura familiar pudesse ser feita também com base na
confianga e garantia emprestada pelos proprios produto-
res, sobrepondo-se “as regras sanitdrias convencionais”.

Mesmo que o poder/autoridade do prefeito da época
tenha pendido mais para a demanda dos agricultores do
que para a legitimacao do técnico (fiscal sanitario) ou da
norma, a flexibilizacao da aquisigao de alimentos sem a
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necessidade da legalizacao das agroindustrias criou um
conflito. Por um lado, os agricultores que optaram pela
formalizagdo passaram a considerar injusta a concorrén-
cia com quem ainda permanecia no mercado informal
e desistiram de participar das licitagdes por ndo serem
mais competitivos. Por outro, os agricultores informais
também comecaram a desistir de participar dos processos
de compra para o PAE, ja que os formais passaram a recla-
mar. Pretende-se enfatizar com isso que o descolamento
da estrutura normativa provocou uma fragmentagao que
fugiu do sistematizado, caracterizando a transformacao
dinamica do processo, ou sua hibridizacao. Atende-se em
parte as normas legais em uma condic¢ao de transi¢ao que
acaba também por prejudicar os que se desejava auxiliar.
A complacéncia do gestor para auxiliar o agricultor gera
neste um sentimento de impunidade e, portanto, de con-
tinuidade da informalidade. Ao perceber essa lacuna, o
agricultor nao sente mais tanta necessidade de legalizar-
-se e exigir do gestor auxilio para isso. Além disso, o poder
publico, como dito anteriormente pelo fiscal sanitario, nao
pretende indispor-se com os agricultores, sujeitando-se a
impopularidade.

Mesmo conscientes dessas condicionalidades concer-
nentes a concretizagao da legalizacao das agroindustrias,
essas arenas demonstram a incongruéncia entre gestores
e agricultores, bem como a dificuldade de encontrarem
saidas no nivel local. Ressalta-se que os problemas deter-
minantes vinculam-se as descontinuidades. Estas refletem
a dificuldade da mudancga, mas também um processo ne-
cessario, com construgoes e desconstrugdes que carecem
de ajustamento entre os projetos e ideias dos atores envol-
vidos. No entanto, esse esforco local esbarra no afrouxa-
mento do idedrio inicial de desenvolvimento rural perse-
guido pelos gestores em comparagao com os atuais. Além
disso, esbarra na legislacao das agéncias governamentais
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centrais como a Anvisa, que se personifica em alguns
técnicos locais, como o fiscal sanitdrio, os quais, embora
tendo condigdes de auxiliar nessa dinamica de conheci-
mentos, permanecem na defesa de seu modus operandi,
favorecendo a ignorancia em ambos os corpos de conheci-
mento (técnico e agricultor), mantendo-os intactos.

Essas descontinuidades acabam por desmotivar os
agricultores e somam-se a memoria coletiva de “mas ex-
periéncias” pelas quais ja passaram em relagao ao Estado,
criando uma barreira ideoldgica para o desenvolvimento
de relacdes de confianca entre esses atores. E devido a
essas condigOes estruturais, que traduzem a dificuldade
que ainda existe entre gestores e técnicos de entenderem
os sistemas de produgao e os problemas cotidianos dos
agricultores e seus mundos de vida, que muitas politicas
publicas de desenvolvimento sao fadadas ao fracasso. Ao
reforgar a visao burocratica, destroem-se as bases da au-
tonomia e da sobrevivéncia econdmica dos agricultores,
mantendo-os fora dos mercados formais.

O avanco no sentido de harmonizar visdes burocraticas
as dos modos de vida dos agricultores em Rolante deve-
-se ao esfor¢o dos extensionistas da Emater em favorecer
aproximacoes e debates entre produtores e entidades go-
vernamentais locais e externas, bem como a uma negocia-
¢ao com os gestores locais, tanto técnicos quanto politicos,
mesmo que nem sempre com a aderéncia de todos. Essas
interfaces propiciaram a interconexao de conhecimentos e
avangos, embora com percalgos.

Consideragdes finais

Verificou-se nesta analise das interfaces como as di-
versas barreiras relacionadas a entrada do agricultor
familiar no mercado da alimentagao escolar foram trans-
postas ou negociadas.
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A primeira barreira relacionada a burocracia dos pro-
cessos de aquisicao publica so foi vencida por meio da re-
visdo das regras legais pelas regras morais. Os principios
de concorréncia e isonomia implicitos ao livre mercado
passam pelo crivo dos principios morais implicitos naque-
la comunidade. Estes sao justificados e reproduzidos por
discursos que legitimam a causa dos agricultores locais.
Ademais, além da mudanca nas regras, ha mobilizacao
dos recursos que, nesse caso, sao principalmente os de
autoridade, centrada no poder do prefeito em definir o
que deveria ser feito e desacomodar os burocratas para
“carimbarem do outro lado da folha”.

Retiradas as pedras do caminho, o momento é o de tri-
lha-lo. Para tanto, é necessario muita cautela, pois o des-
conhecido é sempre motivo de apreensao. Sanciona-se um
procedimento ou um mercado se esse da resultados po-
sitivos ao agricultor. No momento em que esse lhe causa
coer¢ao e punicao, esta caracterizado o cerceamento ou
a dependéncia. Dessa forma, o mercado da alimentacao
escolar € frequentemente testado. Inicia-se o teste ja na de-
cisdo que se toma ou nao de acessa-lo, avaliando os pros e
os contras, considerando as condi¢oes da unidade familiar
e a satisfacao de suas necessidades. Passado essa fase, o
agricultor deixa de ser apenas agricultor, para se tornar
também administrador, em que se faz necessario fornecer
completa documentagao, preencher os formuldrios exi-
gidos (corretamente), participar de processos complexos
(licitagao). No caminho, surgem outros percal¢os — con-
corréncias de precos e produtos, logistica, regularidade,
quantidade, qualidade dos produtos que, caso nao sejam
mantidos, levam a punigao do agricultor.

O gerenciamento, a distribui¢do e a venda exigem or-
ganizagao para garantir a autonomia dos agricultores.
Essa organizacao nem sempre € formalizada, mas gerada
a partir de estratégias as vezes consideradas ilegais. No
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entanto, abarcam uma cooperacao nao formal que garan-
te a lisura pelos lagos de obrigacdo entre os agricultores,
mais do que cooperativas formais que, ao hierarquizar e/
ou tornar os processos impessoais, acabam por frustrar a
confianga de seus associados ou onerar ainda mais a pro-
ducao. Nesse ponto, a organizagao local favorece ou nao
os produtores, dependendo do apoio dos érgaos repre-
sentativos como Emater e STR, e do poder publico.

A efetividade do apoio que recebem define em grande
parte a sua participacao em mercados que exigem maior
suporte organizativo. Essa argumentagao nao significa que
o Estado deva interferir de forma a disseminar determina-
dos conhecimentos aos agricultores em uma tentativa de
molda-los e capacitd-los ao acesso a novos mercados sem
considerar os seus préprios conhecimentos. Os mundos
de vida dos agricultores oferecem-lhes condi¢oes de lidar
com seus meios e recursos naquelas condi¢des em que se
encontram de forma mais efetiva que qualquer funciona-
rio do Estado ou técnico poderia ser capaz. Normalmente,
as politicas e seus regulamentos consideram os conheci-
mentos que os agricultores nao tém e desconsideram os
que eles tém. No exemplo das politicas relativas ao PAE,
existe uma prerrogativa de que devem ser mantidas regras
para manter o controle e a legalidade do processo das
aquisi¢des publicas, mas desconsidera-se que a burocracia
implicita ndo é do conhecimento nem do quotidiano da
maioria dos agricultores. Por outro lado, desqualificam-se
técnicas e modos de producdo e processamento dos ali-
mentos que lhes sao peculiares, como impréprios ao con-
sumo da populagao por nao seguirem as regras sanitarias
padronizadas e formuladas pelo conhecimento técnico/
cientifico para a grande industria de alimentos.

Nesses termos, a incoeréncia e a impopularidade das
politicas refletem-se na desconsideragao dos mundos de
vida dos agricultores. O mercado da alimentacdo escolar
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pode ser potencial como cadeia curta de abastecimento,
mas, dada a sua formalidade, gera barreiras de entrada
tanto quanto os outros mercados, podendo ocasionar a
desisténcia de grande parte dos agricultores interessados.
As exigéncias de formalizacdo das agroindustrias e suas
requisicoes de qualidades especificas promovem arenas
entre os atores locais que defendem dominios particulares.
As negociagOes consistem em argumentagdes que mobi-
lizam conhecimentos existentes e incorporam outros, em
uma dinamica de construgao e desconstrucao em que as
decisOes sao tomadas a partir do resultado das interacdes.
Nesse caso, observou-se uma intermediacao dos extensio-
nistas da Emater que, sapientes das regras normativas e
conhecimentos técnicos, mas também envolvidos com os
conhecimentos tdcitos dos agricultores, tentam envolver
ambos em uma conducao coesa.

Verificou-se nesse exemplo que, ao contrario das con-
di¢Oes atuais em que hd a obrigatoriedade da aquisicao
de produtos de agricultores familiares para o Programa,
essa pratica ocorreu mediante a agdo dos atores locais
sem nenhum incentivo politico/legal de esferas federal/
estadual. Paradoxalmente, nota-se, em muitos locais, que,
mesmo com a atual obrigatoriedade legal, a efetivida-
de desse abastecimento é de extrema dificuldade, o que
aponta para a necessidade de estudos mais aprofundados
sobre politica publica e capital de relagdes e didlogos entre
os atores na construgao, ampliagao e institucionalizacao
desses mercados. Se avangamos nas questoes legais e poli-
ticas no nivel federal, o quanto esse amparo facilitou esses
processos e o quanto é suficiente para concretizar o que
agora € lei?
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Resumo: (Desestruturar para construir: interfaces para a agri-
cultura familiar acessar o programa de alimentagdo escolar).
Este artigo buscou demonstrar as barreiras existentes e
as interfaces necessdrias para a efetivagao da compra de
géneros da agricultura familiar para a alimentacao esco-
lar. Verificaram-se trés principais questoes: burocracia das
aquisigoes publicas, organizagao dos agricultores e forma-
lizagao das agroindustrias. A adaptacdo das regras juridi-
cas aos processos de aquisigao publica ocorreu a partir da
contestagao pelas regras morais e pelo poder do gestor. A
participagao do agricultor nos tramites licitatorios esteve
relacionada aos processos organizativos formais e infor-
mais. As interfaces de conhecimento foram fundamentais
para transpor as barreiras de entrada determinadas pelas
exigéncias de formalizagao das agroindustrias.
Palavras-chave: agricultura familiar, alimentacao escolar,
seguranca alimentar.

Abstract: (To disrupt to rebuild: interfaces for the family fra-
ming to access school feeding program). This article aims to
demonstrate existing barriers and interfaces required for
effecting the purchase of the foodstuffs of family farming
to school feeding. There are three main issues: the bure-
aucracy of public procurement, organization of farmers
and formalization of agro-industries. The adaptation of
legal rules to public procurement processes resulted from
the moral rules and the power of the public manager. The
farmer’s participation in the bidding procedures was rela-
ted to formal and informal organizational processes. The
interfaces of knowledge were essential to overcome the
barriers of entry requirements determined by the formali-
zation of agro-industries.

Key words: family farmers, school meals, food security.
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