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RESUMO

BUENO, Gabriel. Inovacgdo no setor publico e o programa nacional de alimentagéo escolar: o
processo de implementacdo do artigo 14 da lei 11.947/2009 no municipio de Sorocaba-SP.
2015. 140 f. Dissertacdo (Mestrado em Engenharia de Produgdo) —Universidade Federal de
Séo Carlos, Sorocaba, 2015.

A Lei Federal 11.947, de 2009, estabelece que estados e municipios, ao executarem acdes do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), devem gastar no minimo 30% dos
recursos recebidos do Fundo Nacional para o Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) na
compra de produtos originarios da agricultura familiar. Apesar de apresentar caracteristicas
inovadoras, tal regulamentacdo apresenta inumeros desafios. Destaca-se a necessidade de
maior aproximacao e cooperacao entre os gestores publicos e agricultores familiares durante o
processo de implementacdo do PNAE. A literatura que aborda o conceito de inovacdo no setor
publico também indica a importancia da inclusdo dos cidaddos/usuarios no processo de
formulacdo e provisdao das acBes publicas. Frente ao exposto, esta pesquisa teve como
objetivo identificar aspectos inovadores no processo de implementacdo do PNAE no
municipio de Sorocaba-SP. Objetivou-se também levantar os aspectos indutores e barreiras
para inovacdo neste processo. Para coleta e andlise dos dados, utilizou-se a abordagem
qualitativa e 0 método do estudo de caso Unico integrado, com diversas unidades de andlise e
maultiplas fontes de coleta. Entre os principais resultados, verificou-se que a participacdo dos
atores envolvidos no PNAE apresentou dois momentos distintos quanto ao processo de
definicdo dos precos dos géneros alimenticios, impactando expressivamente a relagédo entre a
administracdo publica municipal e as cooperativas de agricultores familiares. De maneira
geral, ndo existe comunicacdo/articulacdo efetiva entre os dois principais setores publicos
envolvidos na implementacdo do PNAE no municipio. Por parte das organizacdes familiares,
a formacdo de uma cooperativa central permitiu maior representatividade das cooperativas
singulares. Como fatores indutores para a adocdo de préaticas inovadoras, cabe destacar a
prépria regulamentacdo federal - que fez emergir a necessidade de inclusdo das cooperativas
na alimentacdo escolar - e a pressdo social realizada nos espacgos de discussdo criados através
de foruns e audiéncias publicas. Dentre as principais barreiras, foram identificadas a heranca
de praéticas anteriores advindas do processo de terceirizacdo, o desconhecimento do controle
social e auséncia de participacdo através do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), além da
falta de estrutura publica voltada especificamente para atender questdes agricolas e de
abastecimento no municipio.

Palavras-chave: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar. Inovacdo no setor publico.

Agricultura Familiar



ABSTRACT

The Federal Law 11.947 of 2009 provides that states and municipalities, to perform actions of
the National School Feeding Programme (PNAE), must spend at least 30% of funds received
from the National Fund for the Development of Education (ENDF) to purchase products from
family farms. Despite presenting innovative features, such regulation has many challenges.
Highlights the need for greater contact and cooperation between government managers and
farmers during the PNAE implementation process. The literature that addresses the concept of
innovation in the public sector also indicates the importance of inclusion of citizens/users in
the design and provision of public actions. Based on these, this research aimed to identify
innovative aspects in the PNAE implementation process in Sorocaba-SP. Also aimed to raise
inducing aspects and barriers to innovation in this process. Collection and analysis of data, we
used a qualitative approach and the method of single case study with multiple units of
analysis and multiple sources of data collection. Among the main results, it was found that the
participation of the actors involved in PNAE presented two different times as to the pricing of
foodstuffs, impacting the relationship between the municipal government and the cooperatives
of farmers. In general, there is no communication between the two main public sectors
involved in the implementation of PNAE. By the family organizations, the formation of a
central cooperative allowed greater representation of individual cooperatives. As inducing
factors for the adoption of innovative practices, we highlight the own federal regulation -
which gave rise to the need for inclusion of cooperatives in school food - and social pressure
held in the spaces created through discussion forums and public hearings. Among the main
barriers, were identified the legacy of past practices resulting from the outsourcing process,
the lack of social control and lack of participation by the Council of School Feeding (CAE),
besides the lack of public infrastructure geared specifically to meet agricultural and supply
Issues in the municipality.

Keywords: National School Feeding Programme. Innovation in the public sector. Family

Farming.
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1. INTRODUCAO

1.1. Contextualizacao e formulacdo do problema de pesquisa

Aspectos socioeconémicos relacionados a producdo agropecudria familiar brasileira
tém levado o Estado a adotar instrumentos, via politicas publicas, que viabilizem a inclusédo e
competitividade de empreendimentos familiares (GUANZIROLI; BUAINAIN; DI
SABBATO, 2006; HESPANHOL, 2013; DORETTO; MICHELLON, 2007; MULLER, 2010;
PEIXINHO et al., 2011; TRICHES; SCHNEIDER, 2010).

A Lei Federal 11.947 de 16 de Junho de 2009, em seu artigo 14, estabelece que
estados e municipios, ao executarem acGes do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE), devem utilizar no minimo 30% dos recursos recebidos do Fundo Nacional para o
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) na compra de produtos originarios da agricultura
familiar. A aquisicdo destes géneros pode dispensar o processo licitatorio atraves do uso de
chamadas publicas, desde que os precos praticados sejam compativeis com 0s vigentes no
mercado local (BRASIL, 2009).

Desta maneira, a Lei 11.947, que regulamenta o0 PNAE, esta inserida numa concep¢ao
de mudancas na gestdo da alimentacdo escolar, atrelando-a ao desenvolvimento local através
da aproximacdo da agricultura familiar, no intuito de proporcionar uma alimentagcdo mais
saudavel, diversificada e de acordo com os costumes locais (BRASIL, 2009; PEIXINHO et
al., 2011; SIDANER et al., 2013).

Segundo a Food Agriculture Organization — FAO, a alimentacdo escolar pode
funcionar como parte de um sistema de protecdo social que apoia segmentos mais vulneraveis
da populagdo. A FAO destaca, ainda, que o Brasil tem tratado a alimentacdo escolar como
um elemento-chave nas politicas de protecdo social, aproximando-a das politicas de
transferéncia de renda para a agricultura (FAO, 2013).

O Brasil apresenta um dos maiores programas de alimentacdo escolar do mundo. No
ano de 2011, por exemplo, foram liberados mais de 3,3 bilhdes de reais para alimentacdo
escolar, atendendo em média 43 milhdes de alunos (FNDE, 2013).

A tabela 1 apresenta a evolucdo dos recursos destinados pelo FNDE para a

alimentacéo escolar e o numero de alunos atendidos.
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Tabela 1. Recursos financeiros e niumero de alunos atendidos na alimentacéo escolar no
Brasil entre 1995 a 2011.

Recursos financeiros* (em  Alunos atendidos

Ano milhdes de R$) (em milhoes)
1995 590,1 33,2
1996 4541 30,5
1997 672,8 35,1
1998 785,3 35,3
1999 871,7 36,9
2000 901,7 37,1
2001 920,2 37,1
2002 848,6 36,9
2003 954,2 37,3
2004 1.025,0 37,8
2005 1.266,0 36,4
2006 1.500,0 36,3
2007 1.520,0 35,7
2008 1.490,0 34,6
2009 2.013,0 47,0
2010 3.034,0 45,6
2011 3.051,0 44 4
2012 3.306,0 43,1

Fonte: FNDE (2013)
*Valores nominais

Contemporaneamente, a gestdo da alimentacdo escolar deve ser compreendida sob o
processo descentralizador presente na pauta democratizante da Constituicdo de 1988, que
introduziu uma reparticdo de competéncias entre os entes federativos, transferindo recursos e
responsabilidades para estados e municipios (SUGIYAMA, 2008).

Especificamente, o PNAE advém de tal processo, sendo institucionalmente
descentralizado no ano de 1994, mediante a Lei 8.913, na qual os municipios passaram a gerir
a alimentacdo escolar, cabendo aos mesmos a responsabilidade de elaboragdo dos cardapios,
aquisicdo dos alimentos, controle da qualidade e também a criacdo dos Conselhos de
Alimentacdo Escolar - CAE (ARRETCHE, 1999; TRICHES, 2010).

Diante deste cenario, Farah (2006) aponta que a importancia atribuida as esferas
subnacionais a partir da Constituicdo de 1988 fez emergir a necessidade de inovacdes por
parte dos governos locais (estados e municipios).

Para a autora, o constructo inovacdo nos governos locais pode ser definido a partir de
dois eixos: produtos e processos. O primeiro diz respeito a inovacao de produtos provenientes
da acdo do Estado, ou seja, as proprias politicas publicas e seus respectivos conteddos

orientados para determinado segmento da populacdo. J& o segundo eixo incide sobre
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processos politicos e administrativos direcionados a formulagdo, implementacdo e controle
das politicas, enfatizando principalmente a participacdo de novos atores, NOvos pProcessos
decisorios, novas formas de gestdo e novas formas de provisdo dos servigos publicos
(FARAH, 2006).

Ademais, diversos estudos nacionais e internacionais que avaliaram préaticas
inovadoras em organizagdes publicas também destacaram a importancia da incluséo e parceria
de novos atores (principalmente os cidaddos/usuarios) no processo de planejamento e
provisdo das acgdes publicas (AHLQVIST et al., 2012; AUDIT COMMISSION, 2007;
BUGGE, 2011; EDLER; GEORGHIOU, 2007; FARAH, 2006; FELLER et al., 2011,
HARTLEY, 2005 KLERING; ANDRADE, 2006; SPINK, 2006; WALKER, 2006; WALKER
etal., 2007).

Nessa direcdo, a Lei 11.947 do PNAE se apresenta como politica inovadora no
processo de aquisi¢fes publicas, visando incluir novos atores — neste caso, os agricultores
familiares — na gestdo da alimentacdo escolar (BRASIL, 2009; TRICHES; SCHNEIDER,
2010). A literatura alerta que tal politica traz consigo inimeros desafios para os gestores
municipais e organizacGes familiares, principalmente nas grandes cidades. Dentre tais
desafios, destaca-se a necessidade de aproximacéo, articulagdo e cooperagdo entre a gestdo
publica municipal e os agricultores familiares durante o processo de implementacdo da Lei
11.947 (AVILA; CALDAS; ASSAD, 2013; BACCARIN, et al., 2011; 2012; BELIK;
DOMENE, 2012; BEZERRA et al., 2012; CORA; BELIK, 2012; SARAIVA et al., 2013;
SILVA et al., 2013; SIQUEIRA et al., 2014; SOUZA, 2012).

Aproximando o conceito de inovacdo no setor publico aos aspectos presentes na
legislacdo e literatura que abordam o PNAE, chegou-se a questdo central que guiard a
pesquisa: é possivel verificar aspectos inovadores no processo de implementacdo do
PNAE - a partir da Lei 11.947 — no municipio de Sorocaba-SP?

Convém elucidar que a conceituacdo utilizada por Farah (2006) para definir os dois
eixos de inovacdo em governos locais (produtos e processos) contempla em parte as
especificidades presentes no contexto da Lei 11.947.

Por um lado, tal politica representa uma inovacdo de produto, pois seu contetdo esta
inserido em uma mudanca de concepgéo acerca da alimentagéo escolar, visando a incluséo de
determinado segmento ndo contemplado anteriormente na pauta da alimentacdo escolar. Ja a
inovacdo de processo, diferentemente do proposto, ndo é realizada prioritariamente pelos
governos locais. Sua formulacdo ocorre em nivel federal, cabendo aos municipios a

responsabilidade da implementacéo e controle do programa.



15

Portanto, buscando contribuir com a teoria sobre inovagdo nos governos locais no
Brasil, e considerando que cabe aos municipios a necessidade de implementagdo do PNAE,
surge outra questdo pertinente ao estudo: quais 0s principais aspectos que favorecem ou
inibem a adoc¢ao de inovacdes no processo de implementacdo do PNAE no municipio de
Sorocaba?

Visando responder tais questdes, optou-se por utilizar o método do estudo de caso
unico e integrado (com subunidades de anélise), tal método permite aprofundar a descricéo de
fendmenos devidamente complexos. Além disso, foram utilizadas diversas técnicas para
coleta de dados, buscando triangular os resultados de forma convergente, para entéo,

compreender o processo de implementagédo do PNAE em Sorocaba.

1.2. Objetivos
A pesquisa tem como objetivo geral verificar se aspectos inovadores estdo presentes
no processo de implementacdo do PNAE — a partir da Lei 11.947/2009 — no municipio de
Sorocaba-SP.
Por sua vez, 0s objetivos especificos sdo:
e compreender o processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba, levantando os
atores e organizacdes envolvidas, como também a relacdo entre 0s mesmos;
e apontar quais aspectos favorecem ou inibem a ado¢do de inovagdes no processo de

implementacdo do PNAE no municipio de Sorocaba.

1.3. Justificativa da pesquisa

De acordo com o ultimo Censo Agropecudrio realizado no ano de 2006, a agricultura
familiar respondeu por mais de 4,3 milhdes de estabelecimentos agropecuarios, representando
84,4% dos estabelecimentos agropecudrios, ocupando uma area de area de aproximadamente
80 milhdes de hectares, 24,3% da area agricola nacional (IBGE, 2009).

Além disso, a agricultura familiar é responsavel por assegurar parte expressiva da
producdo de alimentos do pais, se caracterizando como importante fornecedora de géneros
para 0 mercado interno. A participacdo deste segmento em algumas culturas é robusta,
respondendo por 87,0% da producéo nacional de mandioca, 70,0% de feijao, 46,0% do milho,
34,0% do arroz, 59,0% do leite, 67,0% do plantel de aves e 30,0% dos bovinos (IBGE, 2009).

A respeito da capacidade de ocupacdo, o Censo Agropecuario registrou 12,3 milhdes
de pessoas ocupadas na agricultura familiar no ano de 2006, abrangendo 74,4% da mao de
obra no campo (IBGE, 2009).
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J& o Estado de Séo Paulo possuia 151.015 estabelecimentos agropecudrios, ocupando
area de 2,5 milhdes de hectares. A agricultura familiar ocupava 328.177 trabalhadores,
respondendo por 36,1% da mao de obra empregada na agricultura paulista (IBGE, 2009).

Em termos de valor da producdo, a agricultura familiar apresentava participacdo de
15,7% do valor gerado nos campos paulistas. Cabe destacar a horticultura, que respondeu por
41,0% do valor total (familiar e ndo familiar) gerado neste ramo da agricultura, além de outros
produtos com forte presenca na alimentagcdo, o arroz, com 34,1% e o feijdo, com 19,9%
(IBGE, 2009).

Mais especificamente, a regido administrativa (RA) de Sorocaba caracteriza-se por
uma agropecuaria diversificada, com expressiva participacdo na produgdo paulista de
olericolas, gréos e produtos de origem animal. De acordo com a Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Regional (2012), apesar da baixa representatividade, o PIB agropecuéario da
RA aumentou sua participacdo relativa ao PIB total em 23,2% entre os anos de 1999 a 2008,
passando de 4,3% para 5,3%, respectivamente.

Quanto ao Escritério de Desenvolvimento Regional (EDR) de Sorocaba, é possivel
identificar uma presenca ainda mais importante da agricultura familiar. No ano de 2006, a
média de propriedades agricolas familiares na EDR era 322 por municipio, enquanto a media
estadual era de 234. Segundo o Ministério do Desenvolvimento Agrario (2012), em 2010 a
EDR contava com 6.121 mil estabelecimentos familiares, 1.618 declaragdes de aptiddo ao
Pronaf (DAP) — documento necessario para 0 acesso as politicas de compras institucionais — e
a agricultura familiar representava 15,7% da area rural do escritério, conforme evidencia o
Quadro 1.

Quadro 1. Numero de estabelecimentos e area ocupada pela agricultura familiar na
EDR de Sorocaba, ano de 2010.

Cidade Quantid_ade de Quantidade | Area ocupada Are_a rural ocup_agla pela
estabelecimentos de DAP (ha) agricultura familiar (%)
Aluminio 6 1 53 6,3%
Aragariguama 9 0 34 10,8%
Aracoiaba da
Serra 189 55 2.303 18,5%
Boituva 159 32 2.076 20,5%
Cabreliva 102 17 574 4,7%
Capela do Alto 230 216 2.434 31,3%
Ibitina 1236 275 5.777 8,4%
Iperd 174 159 1.245 30,2%
Itu 111 2 1.107 6,6%
Mairinque 94 4 764 24,9%
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Piedade 1.404 311 9.370 33,5%
Pilar do Sul 1.453 239 9.568 18,2%
Porto Feliz 270 140 2.829 12,6%
Salto 64 6 569 10,1%
Salto de

Pirapora 185 31 1.938 13,3%
Séo Roque 196 5 1.252 28,6%
Sorocaba 124 146 1.237 13,0%
Tapirai 111 36 1.158 14,4%
Votorantim 4 6 36 3,9%
Total 6.121 1.681 44.324 15,7% da area rural da EDR

Fonte: BRASIL (2012)

Ao analisar a situagdo da agricultura familiar nos municipios da regido de Sorocaba,
Gongcalves (2012) afirma que esta passa por um momento mais favoravel em relacdo as
ultimas duas décadas em termos de politicas publicas, basicamente devido aos programas de
compras institucionais do governo federal. O autor também destaca que o PAA — Programa de
Aquisicdo de Alimentos - e 0 PNAE estimularam o avanc¢o do associativismo na regido.

Apesar das evidentes inovacdes acarretadas pela Lei 11.947, tal regulamentacdo traz
importantes desafios para os agricultores familiares e suas organiza¢fes, bem como para 0s
gestores publicos, exigindo uma operacionalizacdo complexa (REAL; SCHNEIDER, 2011;
SARAIVA etal., 2013; VILLAR et al., 2013).

Segundo Triches e Schneider (2012), a partir da obrigacdo repassada as Entidades
Executoras para adquirir produtos da agricultura familiar para a alimentagdo escolar, torna-se
essencial compreender as dificuldades e estratégias deste processo.

A problematica supracitada é pertinente para a pesquisa em questdo, pois conforme
Farah (2006) alerta, a inovacédo s6 tera sentido na medida em que contribuir para determinada
mudanca nos governos locais, neste caso, na gestao da alimentacdo escolar dos municipios.

Ao realizar um diagnoéstico descritivo no ano de 2011 sobre as compras locais pelo
PNAE em 613 municipios paulistas, Villar et al. (2013) relataram que 325 municipios ndo
haviam efetivado o processo em todas as fases, destes, 57% ndo haviam sequer publicado a
chamada publica para realizagcdo das compras dos produtos da agricultura familiar. Inclusive,
0s autores prop8e que sejam realizadas avaliacdes qualitativas do processo de implementagéo
das compras locais, para compreender em profundidade o que estd acontecendo (VILLAR et
al., 2013).
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Saraiva et al. (2013) também afirmam que, visto o caréater recente da legislacéo, outros
aspectos deverdo ser explorados em estudos futuros, de forma a fortalecer a efetivacdo do
PNAE nos diferentes contextos brasileiros.

Coréa e Belik (2012) acrescentam que a gestdo do PNAE nas grandes cidades - como
no caso de Sorocaba - traz desafios acentuados no processo de implementagdo da respectiva
politica. Atencdo especial deve ser dada a estes grandes centros, pois 0s recursos repassados
pelo FNDE s&o proporcionais ao nimero de alunos. No ano de 2011, por exemplo, a cidade
de Sorocaba recebeu o sexto maior aporte do estado (aproximadamente R$ 8,5 milhdes)
(BRASIL, 2012b).

Outra justificativa da pesquisa diz respeito a necessidade de compreensdo do papel dos
governos locais na pratica de inovacdes a partir dos anos 2000. Segundo Farah (2013), tal
periodo vem sendo marcado pela presenca atuante do governo central via politicas e
programas de abrangéncia nacional, cabendo aos municipios a responsabilidade de
implementacdo e gestdo. No entanto, a autora relata que este momento ndo foi
suficientemente estudado (FARAH, 2013).

Sobretudo, pouca atencdo tem sido dirigida para as cadeias alimentares de
abastecimento local (por exemplo, os mercados institucionais), que podem desempenhar papel
significativo no desenvolvimento de um sistema de alimentagdo local (ABATEKASSA,
PETERSON, 2011). Além disso, quando se trata da agricultura familiar brasileira, a
comercializacdo e distribuicdo se apresentam como um dos maiores gargalos a serem
vencidos, sendo necessaria a criacdo/utilizacdo de canais privilegiados para escoamento da
producdo (BATALHA; SOUZA FILHO, 2005; AVILA; CALDAS; ASSAD, 2013).

Apesar da literatura ainda escassa que trata da gestdo municipal da Lei 11.947,
acredita-se na relevancia de estudos que busquem maior compreensao acerca do processo de
implementacdo do PNAE, tendo em vista que a adocdo de inovacdo por parte dos entes
publicos pode trazer incremento na renda dos agricultores familiares, além de melhoria na

qualidade da alimentacéo escolar.

1.4 Estrutura da Dissertagdo

A dissertacdo esta estruturada em 5 capitulos. O capitulo seguinte apresenta a Revisdo
e suas trés secOes principais. A primeira secdo trata dos conceitos e abordagens sobre
inovacgdo no setor publico, dos seus indutores e barreiras e das questdes politico-institucionais

enraizadas no processo inovativo neste setor. A segunda se¢édo afunila tal conceito para os
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governos locais no Brasil, apresentando as principais definicdes sobre inovacdo nestes entes
federativos. J& a terceira secdo apresenta o PNAE, detalhando o historico institucional do
programa, as barreiras e obstaculos para implementacao e algumas experiéncias inovadoras.

Posteriormente, é apresentado o terceiro capitulo (Procedimentos Metodoldgicos), o
qual define e justifica a escolha do tipo de pesquisa e do método utilizado, assim como as
principais técnicas de coleta de dados e de andlise dos resultados.

Ja o quarto capitulo, que trata dos resultados, esta estruturado em trés secdes. A
primeira contextualiza o processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba, apresentando 0s
principais atores envolvidos, além da avalia¢cdo dos documentos e registros em arquivos sobre
0 PNAE no municipio obtidos na coleta. A segunda secéo trata das percep¢des individuais das
cooperativas de agricultores familiares acerca das praticas inovadoras, indutores e barreiras
presentes no processo de implementagdo do PNAE em Sorocaba. A terceira secdo dos
resultados apresenta — no campo da teoria do desenho institucional — uma discussao que visa
compreender se os principios presentes na formulacdo do PNAE também estdo presentes na
implementacdo do programa no municipio de Sorocaba.

Por fim, no quinto capitulo sao realizadas as considera¢es finais do estudo.

2. REVISAO DE LITERATURA
2.1. INOVACAO NO SETOR PUBLICO

2.1.1. O conceito de inovagdo no ambito do setor publico

O setor publico tem enfrentado desafios na busca por melhor governanga e gestdo
eficiente, como por exemplo: a reducdo de custos, a pressdao por eficiéncia, qualidade
financeira das despesas, a necessidade de aplicacdo de novas tecnologias e a definicdo de
novas politicas publicas. Tais desafios tém por premissa o atendimento de mdltiplas
demandas sociais, fazendo emergir a necessidade de inovagdo por parte dos governos
(ALBERTI; BERTUCCI, 2006; BORINS, 2002; ROBERTSON; BALL, 2002; VIGODA et
al., 2008).

Dalpé et al. (1992) ja destacavam o setor publico como importante agente no processo
de promocdo e utilizacdo de inovagdes. Tais autores afirmam que as inovagdes no setor
publico perpassam questdes estritamente relacionadas a custos e receitas, tendo como meta
principal questbes sociais que podem ser contempladas através de leis, regulamentacoes,

instituigdes e instrumentos politicos.
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Courvisanos (2009) relata que os governos adotam inovagbes através do
desenvolvimento de politicas voltadas tanto para a esfera nacional, regional e setores
produtivos especificos.

Também é notorio o papel das acdes incumbidas ao setor publico para a sociedade no
que tange ao desenvolvimento socioecondomico (POTTS; KASTELLE, 2010). No campo
econdmico, os autores destacam que o setor € um componente relevante na composi¢do do
produto interno bruto de varios paises, e se apresenta como estimulador da inovacgdo. De
acordo com a Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o setor
publico responde por cerca de 20 a 30% do PIB dos paises, desempenhando um papel de
destaque na producdo de servigos para os cidaddos, além de estimular outras atividades
econémicas (OCDE, 2012).

Ja do ponto de vista social, o setor publico deve apresentar caracteristicas inovadoras,
visando ofertar produtos e servigos de qualidade para a populacdo através de incrementos nas
atividades de gestdo e no desenvolvimento de politicas publicas eficientes (KOCH,;
HAUKNES, 2005).

Sobre a importéncia de incluir a tematica da inovacdo na esfera publica, Halvorsen et
al. (2005) destacam que o setor publico tem um impacto significativo na sociedade, na qual as
organizacOes publicas utilizam os recursos para prestar servicos fundamentais, implementar
leis e regulamentos, assegurar a democracia, dentre outras atribuices. Portanto, atentar para
inovacOes neste contexto torna-se pertinente e assume notoriedade (HALVORSEN et al.,
2005).

Gallouj e Zanfei (2013) reiteram que - como j& destacado no inicio do capitulo - o
desempenho das inovacdes nos servigos publicos deve assumir diferentes formas. Para 0s
autores, ndo se pode desmerecer a importancia na reducdo de custos e crescimento da
producdo. Contudo, o proprio fato de inclusdo da palavra “piblico” denota a necessidade do
abranger dimensdes qualitativas nos estudos sobre inovacdo, tais quais 0s direitos civis,
aspectos sociais, questdes democraticas voltadas a participacdo popular. Portanto, a inovagao
neste contexto esta intimamente ligada a criacdo de valor, podendo ser definida através das
relacfes de confianca, ética, inclusdo, igualdade, democracia e justica.

O conceito de inovacdo vem ganhando espago entre 0s assuntos estratégicos discutidos
no setor publico, trazendo a pauta estudos que se dedicam a analise deste constructo
(GALLOUJ; ZANFELI, 2013). Pesquisas que abordam a inovagao por parte dos governos vém

de longa data, abrangendo temas variados, como a difusédo de inovacOes, capacidade de
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inovacdo das organizacOes e a natureza do processo de inovagdo (BERRY, 1994; GRAY,
1973; MOHR, 19609).

Em relacdo ao nivel de “novidade” da inovagao nas organizacdes publicas, Fernandez
e Wise (2010) identificaram aspectos que diferenciam inovagdes-inventadas das inovacdes-
adotadas. O primeiro tipo engloba a invencdo de produtos, processos e tecnologias
notadamente novos, enfatizando a sua originalidade, ao fato de que nenhuma outra
organizacao tivesse essa ideia anteriormente. O segundo tipo consiste em produtos, processos
ou tecnologias adotados pela primeira vez na organizagdo, sendo novos apenas para a mesma.
Ao avaliarem estudos sobre inovagdes premiadas em um programa realizado pelo governo
norte americano, 0s autores concluiram que as inovagdes adotadas tendem a ser mais
frequentes no setor publico.

Corroborando com tais colocagdes, Mulgan e Albury (2001) definem inovacdo no
setor publico como um processo de mudancas descontinuas, tal qual algo completamente
novo para uma autoridade local em particular, embora j& aplicado anteriormente em outra
localidade. Isto posto, pode-se considerar a inovacdo como um processo que resulta da
assimilacdo de um produto, processo ou pratica que é novo para a organizacdo adotante
(DAMANPOUR; WISCHNEVSKY 2006; WALKER, 2008).

Cabe ressaltar que, assim como no setor privado - desde a definicdo® de inovaco
tecnoldgica dada por Schumpeter (1982) — o conceito de inovacdo no setor publico é uma
construcdo complexa e continua sendo estudada e aprimorada a partir de maultiplas
perspectivas e diferentes niveis de analise (DAMANPOUR; SCHNEIDER, 2008; WALKER,
2006).

Koch e Hauknes (2005) relatam que a inovacdo no ambito publico pode incluir a
producdo de materiais ou produtos, mas frequentemente costuma implicar no desempenho de
um novo repertério de acdo social, acompanhado por mudancas organizacionais e criacdo de
novas politicas publicas.

De acordo com os autores supracitados, a inovacdo esta relacionada as mudancas de
comportamento (induzidas ou ndo) dos agentes sociais inseridos em determinado ambiente.
Além disso, a unidades de analise para identificacdo da inovagcdo podem ser individuos,
organizacOes ou cenarios especificos. Para Koch e Hauknes (2005), a inovagdo no setor
publico pode ser categorizada como:

e um servico publico novo ou melhorado;

1 0 livro de Schumpeter “A Teoria do Desenvolvimento Econdmico” foi publicado pela primeira vez em 1911.
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e inovacdo de processo: alteragdo em determinado produto ou servico publico;

e inovacdo administrativa: acarretada pelo uso de um novo instrumento politico, por
exemplo;

¢ inovacdo do sistema: criacdo de novas organizaces ou novos padrdes de cooperacao e
interacdo e;

¢ inovacdo conceitual: mudanca na perspectiva dos atores/cidaddos/gestores na provisao
dos servicos ofertados.

Por fim, Koch e Hauknes (2005) reiteram que inovagdo € uma mudanca de
comportamento para 0 agente em questdo (seja um gestor, funcionario ou organizacado
publica), ndo sendo algo necessariamente novo para a sociedade como um todo. Por exemplo,
se um funcionario publico deliberadamente introduz uma nova maneira de fazer suas
obrigagdes ou atividades profissionais, com o objetivo de proporcionar melhor servigo, esta é
uma inovagdo, mesmo que tal agdo ndo se caracterize como uma novidade global.

Por sua vez, ao realizar um levantamento das diversas defini¢cbes sobre inovacdo nos
servigos publicos, Hartley (2005) destacou as seguintes tipologias:

¢ inovacdo de produto: novos equipamentos (hospitalares, computadores, softwares, por
exemplo);

e inovacdo de processo: novas formas de provisdo do servico publico, englobando
aspectos gerenciais, organizacionais e administrativos;

¢ inovacdo de postura: novos contextos/ambientes de atuacdo publica e novos usuarios;

e inovacdo estratégica: inclusdo de novos objetivos e propdsitos nas organizacoes;

e inovacdo de governanca: novas formas de envolvimento dos cidaddos (foruns,
audiéncias, novas instituicdes participativas, entre outros).

Hartley (2005) sintetiza que a inovacdo nas organizacdes publicas geralmente ndo se
caracteriza como um artefato fisico, mas por mudanca nas relagcBes entre prestadores de
servicos e seus usuarios. O autor conclui que a analise da inovacdo ndo deve considerar
apenas as melhorias e adequacdes imediatas na qualidade dos servigos, mas sim questfes mais
amplas que envolvam valores sociais.

Buscando compreender os tipos de inovacdo presentes nos governos locais da
Inglaterra, Walker (2006) e Walker et al. (2007) sugerem tipologias similares as que foram
apresentadas (com algumas alteragcbes e/ou consideragOes adicionais), classificando a

inovacgdo em trés tipos:
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e Inovacdo de produto/servico: criacdo de novos produtos e/ou servigcos para
consumidores, englobando trés categorias: total (oferta de novos produtos/servigos
para novos Usuérios), expansionista (ampliagdo da oferta de produtos/servicos ja
existentes), evolutiva (oferta de novos produtos/servigos para 0S mesmos Usuarios);

e Inovacdo de processo: mudanga na gestdo, alteragdo nas relagdes entre os membros da
organizacdo, com impacto nas regras, papeis, processos, estruturas e vias de
comunicacdo. Tal tipo de inovacdo pode ser: tecnoldgica (alteracdes nos equipamentos
utilizados na gestdo publica) ou organizacional (mudancas na estratégia, estrutura e
processos administrativos, assim como novos processos de gestdo, reestruturacdo e
descentralizacdo);

e Inovacdo colaborativa: aborda os dois tipos de inovacbes apresentadas (produto e
processo) e se baseia nas relacdes entre a organizacao publica e o ambiente externo.

De acordo com Walker (2006), a inovacdo colaborativa resulta da combinacdo de
diversos tipos de conhecimento para criacdo de novos servicos, seja interno a organizagao
(coordenagdo e trabalho em conjunto com Varios departamentos e novas dinamicas
organizacionais), ou externo a organizacdo (empresas locais, sociedade civil, outros niveis de
governo e parcerias externas com érgaos oficiais e ndo oficias).

Na légica proposta na defini¢do de inovacao colaborativa, Eggers et al. (2012) e Feller
et al. (2011) relatam que os cidaddos devem desempenhar um papel importante na
transformacdo dos servicos publicos e na entrega dos mesmos, uma vez que estes Sa0 0S
usuarios finais dos servicos. Segundo tais autores, as autoridades publicas devem consultar os
cidaddos para que possam tomar parte na concepcao de novas estratégias e influenciar os
Servigos que posteriormente irdo usufruir.

De forma semelhante, a Audit Commission (2007) inclui o conceito de inovagédo
democratica, definido como novas praticas que visam incrementar a participacdo dos cidadaos
na elaboracdo de servigos, processos e politicas publicas. Edler e Georghiou (2007) também
destacam que a interface com o cidaddo é um dos fatores preponderantes para a efetividade da
inovacao nos servicos publicos.

Adiante, o relatério do Audit Commission (2007) identificou os seguintes aspectos
inovadores ao avaliar 6rgdos publicos na Inglaterra:

e inovacdo na provisao do servico publico: iniciativas e/ou mudangas comportamentais e

desenvolvimento de mecanismos eletrdnicos para prestacao de servicos;



24

e inovacdo gerencial: maior envolvimento dos gestores na tomada de decisdes
estratégicas e politicas, mudancas nas praticas de compras publicas, politicas de
recrutamento e desenvolvimento de pessoal;

e inovacdo democratica: treinamento dos conselhos, envolvimento dos usuarios no
planejamento dos servicos, criacdo de mecanismos de participacgdo social.

Ja Andrade (2001) propde uma analise conceitual sobre o processo de inovagdo nas
organizacgOes publicas a partir de quatro dimensdes:

e ligacdo entre demanda externa e eficiéncia interna: mudanca no contetdo e natureza
dos servicos direcionados as demandas sociais;

e complexidade de transpor rotinas: integracdo de novos atores e espacos, assim como
proposicdo de acdes interorganizacionais;

e Dbalanco entre controle e criatividade: rupturas nas formas de planejamento
tradicionais;

e Dbalanco entre resultados e legitimidade das inovacdes: analise dos resultados das ac6es
através da participacdo e controle social.

De maneira geral, para Andrade (2001) o processo de inovagdao no ambito publico esta
direcionado a ideia de ampliacdo da atuacdo publica. No nivel institucional, busca-se
mudanca nos valores sociais e perspectivas mais amplas de cidadania. Ja no nivel
organizacional prioriza-se a adogéo de novas tarefas e fungdes mediante a integragéo de novos
atores no processo decisorio.

Em relacdo ao nivel institucional, Van de Ven et al. (2000) entendem a inovacao no
setor publico como o processo de desenvolvimento e implantacdo de novas ideias adaptadas
ao contexto de mudancas institucionais. Na mesma linha, Naranjo-Gil (2009) enfatiza a
necessidade de melhor compreensdo dos fatores ambientais e politicos associados as
inovacOes ocorridas no setor publico.

Também é preciso considerar o papel das politicas publicas no processo inovativo das
organizagfes. Ahlgvist et al. (2012) afirmam que o setor publico deve impulsionar solucdes
inovadoras através da rapida adocdo de instrumentos politicos. Segundo os autores €
necessario identificar os diversos atores sociais, instituicdes, questdes estruturais e respectivas
dificuldades, para posteriormente elaborar politicas publicas que atendam as demandas dos

cidadaos.
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A ANAO - Australian National Audit Office (2007) relata a premissa de colocar o
cidaddo no centro das politicas publicas, destacando trés principais etapas do processo de
inovacéo no setor publico:

e Inovacdo na orientacdo politica: inclusdo de outros atores para auxiliar a tomada de
decisdo do governo durante a formulacdo de politicas e programas;

e Inovacdo na implementacdo de politicas e programas: prestacdo de servigos a
populacdo de forma eficiente e eficaz, com capacidade organizacional e qualidade;

e inovacdo administrativa: introducdo de novos processos e praticas internas para
melhorar a provisao dos servicos formulados nas politicas pablicas.

Rogers (2003) acrescenta que o processo de difusdo de inovagdes através das politicas
publicas deve levar em consideragdo o tempo em que determinada acdo inovadora foi
realizada, a compatibilidade da inovacdo (ou politica publica) com o publico alvo e a
vantagem relativa que esta trard em relacao as praticas anteriores.

J& no nivel organizacional, Damanpour et al. (2009) acrescentam que a inovacgao no
setor publico pode ser conceituada mediante o desenvolvimento e implementagdo de um novo
produto, servico, processo, tecnologia ou gestdo. Em relacdo as dimensdes organizacionais,
alguns estudos compreendem que a inovacao nas organizacOes publicas esta relacionada com
a capacidade de lideranca dos gestores, a qualidade e profissionalismo da equipe de
funcionarios e a capacidade de atuacdo e comunicacdo dos conselhos municipais (BORINS,
2002; IHRKE et al., 2003; NELSON et al., 2011; VIGODA et al., 2008).

Dentre as inUmeras abordagens, observa-se que o conceito de inovacdo no setor
publico apresenta tanto a perspectiva macro (ambiente politico, institucional e social), como
também a perspectiva micro, considerando as caracteristicas locais, as interacdes entre 0s
atores, questdes organizacionais e a influéncia do contexto.

Ao realizar levantamento das publicacGes nacionais e internacionais sobre inovagdo no
setor publico entre os anos de 2000 a 2010, Brandéo e Faria (2013) ressalvam a necessidade
da ampliacdo de pesquisas que levam em consideracdo o contexto politico e seus respectivos
efeitos sobre praticas inovadoras; os fatores que atuam como indutores ou barreiras para
inovacgdo; assim como as caracteristicas organizacionais e gerenciais presentes no processo de
inovacdo das organizagdes publicas.

Kattel et al. (2013) também realizaram uma reviséo de estudos e relatorios que tratam
da inovagdo no setor publico e destacaram a importancia de operacionalizar tal conceito na

I6gica da esfera publica, considerando as diferencas entre o setor publico e privado.
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Corroborando com a afirmacgdo supracitada, Potts e Kastelle (2010) propdem uma
nova agenda de estudos para a inovagdo no setor publico, focando menos na utilizagéo de best

practices (melhores praticas) e modelos presentes no setor privado.

2.1.2. Diferencas entre inovagao no setor publico e privado

A priori, cabe destacar que as caracteristicas centrais que concebem as atividades
publicas envolvem abordagens diferentes das aplicadas no setor privado, por conseguinte, a
transposicdo do conceito de inovacao do setor privado para o publico ndo deve ser automatica
(KOCH; HAUKNES, 2005; HALVORSEN, 2005).

Por exemplo, no caso dos fatores ambientais, as organiza¢fes publicas tendem a
apresentar menor orientagdo para o mercado e, por vezes, suas respectivas receitas sao
baseadas em decisdes politico-institucionais, e ndo em indices de desempenho voltados para o
lucro, ou mesmo a vantagem de mercado. Desta forma, tais organizacdes atuam em condigdes
de predominios formais, respondendo a um grupo mais diversificado de usuérios e interesses
(HALVORSEN, 2005).

Hirmukhe (2013) reitera que a complexidade inerente ao ambiente publico levanta
uma série de dificuldades, tornando dificil a tarefa de identificacdo do usuério dos servicos
publicos. Segundo a autora, os clientes podem ser grupos especificos, individuos, grupos
patronais ou a sociedade como um todo. Alias, diferentes grupos de clientes ou de partes
interessadas podem ter expectativas diferentes acerca do mesmo servico prestado
(HIRMUKHE, 2013).

Na estrutura interna, as organizagdes publicas muitas vezes apresentam uma gama de
objetivos, por vezes conflituosos e de dificil mensuracdo. A autoridade publica tende a ser
mais fragmentada, com interesses difusos afetando a tomada de decisGes. Consequentemente,
este processo decisorio tende a afetar os processos de inovacdo (HALVORSEN, 2005).

Dentre as principais diferencas entre o setor publico e o privado, encontram-se 0s
topicos relacionados a avaliacdo do orcamento, questdes contratuais, medidas de desempenho,
padrdes organizacionais e as diferencas no trato dos usudrios/cidaddos (HALVORSEN,
2005).

E possivel encontrar na literatura autores que apontam as diferencas entre o setor
publico e privado e as analisam no campo da inovacao. Kinder (2002) aponta uma série de
peculiaridades existentes no setor publico quando se trata do tema inovacgdo. S&o estas:

e metas: na gestdo dos recursos publicos, a administracdo publica precisa lidar com

diversas partes interessadas, buscando inovagfes em um amplo o escopo de metas
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direcionadoras. No processo de inovagdo pode existir a necessidade de planejar ou

consultar outras agéncias publicas e/ou niveis de governo e a sociedade;

e relacdo com fornecedores: processos de aquisicdo sdo frequentemente sujeitos a
abertura publica e uma predilecéo a escolha do menor pre¢o, impactando na adogéo de
possiveis inovacoes;

e aspectos organizacionais: 0 setor publico enfrenta de forma acentuada a
inflexibilidade. Consequentemente, as estratégias para inovacdo nas organizacdes
publicas podem se tornar limitadas e;

e resultados: o setor publico possui carater redistributivo, enquanto as empresas sao
geradoras de lucro. Ao tratar de inovagdes é aconselhado instrumentos apropriados
para avalicdo de desempenho.

Quanto a relacdo entre governanca e inovacao, Hartley (2005) destaca uma diferenca
importante entre o setor publico e o privado. No caso do setor privado, tal relacdo se da
impulsionada pela busca de vantagem competitiva, restringindo o compartilhamento de novas
ideias com outros parceiros estratégicos. No caso do setor publico, parcerias ndo buscam
estritamente a I6gica da competicdo, podendo ser obtidas com as organizacdes sociais, setor
privado e outras jurisdi¢cdes publicas.

Outra constatagdo importante é feita por Bloch (2010; 2011), que ao realizar estudo
piloto sobre inovacdo com organizagOes publicas de varios paises nordicos, adapta os
pressupostos do Manual de Oslo (2005) para o contexto do setor pablico.

Entretanto, o autor adverte que, embora elementos genéricos possam ser similares,
existem diferencas marcantes nas caracteristicas dos servicos oferecidos, no processo
decisorio, nos objetivos, na estrutura organizacional e na forma com que novas ideias surgem
e se transformam em inovagdes. Assim, o modelo de medicdo de inovagdo precisa ser
diferente, a fim de obter as especificidades inerentes do setor publico (BLOCH 2010; 2011).

Ja Roste e Miles (2005) e Tan (2004) também elencaram caracteristicas dos setores
publico e privado (principios da organizacdo, estrutura organizacional, medidas de
desempenho, problemas de gerenciamento, relacfes com usuarios, fonte de conhecimento e
tempo de horizonte) buscando-as relacionar com a propenséo e dire¢do da inovagdo em ambos
0s casos. Tais caracteristicas sao apresentadas no Quadro 2.

Varios autores que avaliaram gaps nos estudos sobre inovagdo no setor publico
destacaram que comumentemente sdo utilizados modelos advindos do setor privado de
maneira inapropriada (GALLOUJ; ZANFEI, 2013; KLERING; ANDRADE, 2006; MOTTA,
2013; OSBORNE; BROWN, 2011).
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Quadro 2. Modelo de caracteristicas dos setores publico e privado e suas possiveis

relagfes com a propensao e dire¢do da inovacao.

Caracteristicas

Setor privado

Setor publico

Principios da
Organizacéo

Busca pelo lucro e estabilidade da
receita: alteracdo nas condigdes de
mercado pode exigir inovacfes para
aumentar o lucro. A logica do
mercado atua no processo de selecdo
das inovacdes.

Promulgacéo de politicas publicas e alcance
de valores sociais: novas politicas podem
exigir inovacBes de varios tipos. Muitas
vezes novas politicas criam ambiente
complexo e nem sempre bem compreendido.

Estrutura
Organizacional

Empresas de diversos tamanhos:
grandes empresas costumam ter
orcamentos dedicados & inovagéo;
outras empresas podem ser criadas em
torno de produtos inovadores.

Sistema complexo de organizagbes com
vérias tarefas (até certo ponto conflitantes):
inovacbes tendem a ser definidas por
estruturas  organizacionais difusas e/ou
diferentes niveis de governo; necessidade da
aceitabilidade politica.

Medidas de
Desempenho*

Retorno sobre Investimento:
geralmente quantificadas em termos
de aumento de vendas, lucro, tempo
de retorno, entre outros.

Vérios indicadores e metas de desempenho:
beneficios das inovagdes sdo muitas vezes
dificeis de quantificar em termos estritamente
financeiros e orcamentarios.

Problemas de
Gerenciamento

Alguns gestores tém autonomia
consideravel. Outros sao regidos pelos
acionistas, por aspectos de governancga
corporativa ou rigor financeiro.

Embora existam esforgcos para emular
praticas de gestdo do setor privado, gestores
sdo tipicamente postos sob niveis de controle
politico. As principais inovagfes sdo
suscetiveis a aprovacdo de lideres politicos e
regulamentacdes.

Comumente o feedback do mercado
fornece o veredito sobre a inovacao.

Diversidade de "clientes"; papel ativo do
cidaddo na implementagdo e formulacdo de

Relacdo com |Inovagdo motivada pela necessidade | . ~ .
P . inovacBes. Os servicos/produtos abordam
usuarios de manter ou aumentar a fatia de : .
i valores amplos e visam atender necessidades,
clientes e 0 sucesso da mesma passa indo além das vontades e deseios
pelo sucesso de absor¢do dos mesmos. 105.
Consideravel flexibilidade no
recebimento de informacdes | Usuario das inovacOes adotadas no setor
Fonte de relacionadas a inovacdo através de |privado;  processo de  difusdo  de

conhecimento

consultores, associacfes comerciais e
pesquisadores.  Todavia, = muitas
empresas menores tém  recursos
limitados para adogdo de inovagoes.

inovagdes/politicas publicas também exerce
papel importante; influéncia coercitiva de
politicas e regulamentacdes.

Tempo de
Horizonte*

Inovagcbes normalmente precisam
compensar investimentos no curto
prazo, embora algumas empresas
invistam estrategicamente na busca de
vantagens a longo prazo.

Muitas vezes abrange o longo prazo. Dificil
avaliar as consequéncias da inovagdo no
curto prazo. Grandes investimentos precisam
ser sustentados por longos periodos; entrave
se refere & mudanga dos decisores
responsaveis por conta da
descontinuidade/mudanca politica (elei¢des).

Fonte: lan e Miles (2005); *Tan (2004), adaptado pelo autor.

Neste cenario, Osborne e Brown (2011) entendem que a revolugdo neoliberal ocorrida

no seculo XX realizou suas abordagens para a gestdo da prestacdo de servicos publicos sob

um pressuposto de supremacia dos métodos de gestdo de negdcios do setor privado - frente
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aos encontrados na administragdo publica - muitas vezes através do modelo intitulado Nova
Administracdo Publica (NAP), ou Administracdo Publica Gerencial.

Klering e Andrade (2006) reiteram que as diferencas entre o setor publico e o setor
privado ndo podem ser negligenciadas quanto ao uso do termo “inovagdo”. Métodos e teorias
gerenciais, como a NAP, estdo enraizados nos principios do mercado competitivo e, se
aplicadas sem critério nas pesquisas de contexto publico, podem trazer resultados adversos
(KLERING; ANDRADE, 2006).

A NAP surgiu como movimento “inovador” que visava promOver uma ruptura ao
modelo tradicional de administracdo publica, propondo alguns componentes bésicos: gestéo
profissional; normas e medidas de desempenho explicitas; mudanca do foco no processo para
maior énfase em controles de saida e resultados; desagregacao das unidades do setor publico;
maior competicao; utilizacdo de métodos e préaticas do setor privado (HOOD, 1991).

Tais componentes podem ser encarados de forma favoravel para a dindmica de
inovacdo no setor publico, com capacidade de trazer mais consisténcia e produtividade as
acOes publicas. Entretanto, também podem danificar valores fundamentais dos servicos
publicos (MOTTA, 2013). Nesta linha, Kattel et al. (2013) relatam que existe uma clara
tendéncia na utilizacdo de medicdes de desempenho, como produtividade e eficiéncia.
Contudo, avaliages mais criticas sugerem cautela quanto a esta utilizacdo, sendo pertinente
também buscar varidveis inerentes ao setor publico.

Alias, o modelo gerencialista ndo tem se mostrado apto para lidar com a complexidade
do ambiente publico, pois, ao primar pelas dimensdes econdmico-financeira-administrativa,
tende a aumentar sua rigidez e desconsiderar aspectos inovadores e de comprometimento com
a participacao da sociedade (DE PAULA, 2005).

O uso de indicadores de desempenho pode gerar rigidez quanto ao cumprimento de
metas especificas e ndo deixar tempo suficiente para a busca de novas direcdes, novas metas,
novas ideias e, portanto, na busca de inovac¢des (KOCH; HAUKNES, 2005).

Sobretudo, ao avaliar modelos organizacionais e reformas no setor publico com base
na NAP, Secchi (2009) revelou caracteristicas tipicas do tradicionalismo burocratico, com
demasiada énfase no controle, ndo configurando assim um modelo de ruptura e avanco na
administracdo publica. Pelo contrério, a busca pela flexibilidade ndo desfez os controles
tradicionais e algumas reformas criaram mais regras burocraticas, maior rigidez e aumento da
hierarquizacdo (DIEFENBACH, 2009; FLYNN, 2007; MOTTA, 2013).

Mesmo as administragcGes publicas com maiores caracteristicas empresariais — com

vistas a eficiéncia - ndo se tornaram mais atentas aos cidadaos. A ldgica enraizada no setor
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privado se apresentou pouco favoravel a populacéo, negligenciando ativos intangiveis, valores
tradicionais, questdes culturais e tirando o foco da participacdo popular no processo conjunto
do “pensar” a agdo publica (DE PAULA, 2005; KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Por fim, também convém tecer breves consideracdes acerca da diferenca entre a
defini¢do de melhores préticas — bastante utilizada no setor privado - e inovagéo.

Segundo Farah (2008), o conceito de best practices implica na inova¢do como uma
solucdo fechada, que prescreve um modelo Unico de resposta a determinado problema. Tal
abordagem tende a desconsiderar a influéncia de diferentes cenarios para implementacéo de
uma solucdo (através de novas politicas publicas, programas ou novos arranjos institucionais)
correndo risco de negligenciar o contexto que conduz a inovagao.

Para Spink (2006), ndo se trata de propor que a definicdo de melhores praticas esta
falha na sua concepcdo, nem mesmo afirmar que a avaliacdo de desempenho néo traz aspectos
positivos. N&o obstante, ao adotar o critério do “melhor”, se faz jus que tal modelo deve ser
seguido, sem fomentar o debate e construgéo entre os diversos atores determinados a mudar

alguma pratica publica.

2.1.3. Indutores e barreiras para inovagao

De acordo com Kattel et al. (2013), a literatura que trata da inovacéo no setor pablico
tem se concentrado ora em niveis organizacionais, ora politicos. Entretanto, por vezes tem
negligenciado estudos que envolvem ambos os niveis e as respectivas influéncias destes como
indutores ou barreiras para inovacao na esfera publica.

Damanpour e Schneider (2008) também alertam sobre a necessidade de uma
construcdo macro (ambiente externo) e micro (organizacional) que reflita as caracteristicas
facilitadoras e inibidoras para adocdo de inovacgdes nas organizagdes publicas.

Convém entdo apresentar algumas barreiras e indutores que afetam a inovacgéo no setor
publico, que posteriormente poderdo ser Uteis na analise dos resultados da pesquisa em
questéo.

Referente as barreiras, Koch e Hauknes (2005) destacam:

e heranca/legado publico: as organizagbes do setor publico sdo frequentemente
propensas a praticas e procedimentos arraigados (gestdes anteriores e questdes
politicas). O que funcionou no passado é visto como uma boa pratica e geralmente
ndo ha uma atitude voltada a inovacao;

e complexidade: a hierarquizacdo das relacBes, a propria estrutura das organizagoes

publicas, o envolvimento politico nas decisOes, a falta de um acordo claro para
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resolucdo de problemas e a necessidade de provisdo de servicos publicos cada vez
mais segmentados (demandas multiplas);

e resisténcia profissional: presenca de grupos de servidores distintos, no qual cada
categoria possui suas proprias perspectivas, justificativas e préaticas. Tal fato tende a
diminuir o didlogo entre as classes profissionais. Outra barreira diz respeito a “nao
propriedade da ideia”, que gera resisténcia pelo fato de que as mesmas poderdo ser
apropriadas por outras pessoas.

Dentre outras barreiras, os autores ainda citam a falta de avaliagdo do impacto das
politicas publicas, falta de autonomia profissional e a baixa aprendizagem (cursos,
capacitacOes, treinamentos).

Halvorsen et al. (2005) e Gallouj e Zanfei (2013) reiteram que a burocracia publica
(quando exacerbada) e a rigida hierarquizacdo podem acarretar obstaculos claros ao processo
de inovacdo nas organizacdes publicas.

Ja o Audit Commission (2007) destaca como barreiras para adocdo de inovacdo a
auséncia de uma lideranca eficaz, baixa comunicagdo entre os gestores de cargos superiores,
auséncia ou ma gestdo de um projeto direcionador e a auséncia de comunicacdo externa.
Damanpour e Schneider (2008) também sugerem que caracteristicas gerenciais (instrucao,
proatividade, satisfacdo no trabalho e capacidade de lidar com conflitos) podem induzir ou
barrar inovagoes.

Por sua vez, quanto aos possiveis indutores, de maneira geral a inovacdo no setor
publico é alavancada para atender metas e demandas da sociedade (ANAO, 2007; EDLER,;
GEORGHIOQOU, 2007). Certas inovagdes no setor publico podem advir do préprio processo
democratico, com relacdo ao desenvolvimento de politicas, programas, respostas regulatorias,
pressdo da sociedade ou mudancgas organizacionais (ANAO, 2007).

Dentre os indutores, pode-se elencar:

e impulso politico: a mudanca estratégica no setor publico muitas vezes requer uma
acdo top-down, aliando o reconhecimento politico de que a mudanca € necessaria por
conta de leis e regulamentaces. Isto pode acontecer baseado em resposta a
acontecimentos criticos ou pressdes de segmentos da populacdo (HALVORSEN et
al., 2005; KOCH; HAUKNES, 2005);

e incentivos salariais, promocdes e reconhecimento podem estimular a atividade
inovadora no ambiente publico (HALVORSEN et al., 2005; LSEPPG, 2008);
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pressdo: a inovacdo pode ser resultado da pressdo politica realizada por organizacdes
externas ou da prépria populacdo (BUGGE, 2011);

fontes de informacéo: canais de transferéncia de conhecimento por meio da interacao
com outras organizagdes e atores sociais (BUGGE, 2011);

lideranca crivel e inovadora: a partir de uma perspectiva baseada no individuo,
entende-se que gestores criveis agem de uma forma légica e coerente, sendo capazes
de implementar e influenciar de modo natural as inovagées nas organizagdes publicas
(BORINS, 2002; GABRIS et al., 2009; IHRKE; PROCTOR, 2003);

equipe gerencial colaborativa: ambiente com comunicacdo frequente,
complementariedade de habilidades e conhecimentos facilita a adogdo de inovagdes
(GABRIS et al., 2009);

apoio politico: embora os politicos ndo sejam necessariamente os lideres ou
promotores de inovacgdes, 0 apoio dos mesmos € necessario. Na esfera local, as
camaras municipais devem orientar as politicas no sentido de encorajar a inovagao
(GABRIS et al., 2009).

Por sua vez, Walker et al. (2007) analisaram um cenario de 676 governos locais e

identificaram os seguintes aspectos indutores de inovagdes:

concorréncia publica: possivel competicdo entre agéncias publicas e outras
autoridades;

concorréncia com outros prestadores de servigos (organizacfes privadas, sem fins
lucrativos, entre outros). Os autores deixam claro que ndo se trata da
concorréncia/competicdo por clientes entre o setor publico e os prestadores de
servigo. A prerrogativa é que tais prestadores tém servido para criar um ambiente de
pressdes para melhoria do servigo publico, no qual as organizagdes publicas buscam
ser “mais bem vistas” perante os cidadaos;

aprendizagem: capacidade de adotar inovacbes e melhorar as praticas
organizacionais;

influéncia vertical: papel das politicas governamentais centrais e regulacdes (de
outros niveis de governo) na conducgé@o por inovagdes, também denominada como
“coer¢ao” pelos autores;

pressdo da opinido publica: pressao dos cidaddos e demanda crescente dos usuarios.

Quantos aos resultados, Walker et al. (2007) observaram as seguintes situag0es: a

maioria das variaveis indutoras influenciaram a inovagéo total, menos a competi¢do publica
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(relacdo insignificante e fraca); a capacidade de explicar as variaveis indutoras por tipo de
inovacdo é reduzida; a pressdo publica (especialmente a demanda dos usuarios) aparentou
relagdo significativa em todos os tipos de inovagdo; a varidvel “concorréncia com prestadores
de servigo” foi estatisticamente significativa para os tipos de inovagdo colaborativa e
tecnoldgica; a influéncia vertical foi significativa para todos os tipos de inovacéo e a variavel
de aprendizagem foi principalmente significativa em relagdo a adocdo de inovacdo de
Servigos.

Entretanto, os autores concluem que diferentes contextos podem oferecer resultados
alternativos, e novos trabalhos abordando outros ambientes sdo necessarios para enriquecer tal
problemética (WALKER et al., 2007).

Ja Vigoda et al. (2008) examinaram um modelo de inovacgdo no setor publico através
de uma amostra multinacional em oito paises europeus, com 626 participantes. O estudo
desenvolveu uma anélise de antecedentes e consequéncias para a inovacdo na administracao
publica percebidos pela Otica dos cidaddos. Segundo os autores, alguns aspectos
organizacionais podem favorecer a adocdo de inovacdes. Por outro lado, a auséncia dos
mesmos também pode resultar em barreiras.

Séo estes:

e receptividade e capacidade de resposta: orientagdo proativa para a inovagdo, com
adogdo de maneiras novas e criativas para atender as necessidades dos cidadaos;

e organizacdo politica: nivel de conflito e uso do poder por membros da organizacao
quanto a capacidade de influéncia, as comunicagfes interpessoais ou
interdepartamentais, 0s interesses e visoes divergentes;

e profissionalismo: capacidade profissional e implementacdo adequada das politicas e
programa, treinamento e habilidades funcionais e compromisso com seus deveres;

e lideranga: desempenha um papel importante em instituir mudangas, vontade de
assumir riscos;

e ética: percepcdo de honestidade no quadro de servidores publicos.

Por fim, Vigoda et al., (2008) sugerem atencdo as questbes politicas inerentes ao
processo de inovacdo no setor publico, e que serdo melhor discutidas na se¢do 2.1.4.
Damanpour e Schneider (2008) também destacam que aspectos politico-institucionais podem
impactar diretamente a capacidade de adocao das inovagdes nas organizagdes publicas.

Nelson et al. (2011) buscaram mensurar — através de uma survey - a capacidade de

inovacdo em 53 municipios da regido de Chicago, aplicando questiondrios em 220
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administradores locais. Os autores consideraram 0s seguintes aspectos como indutores para
adocdo de praticas inovadoras em governos locais:

o finalidade/fungdo dos Conselhos Municipais: devem atuar com caréter facilitador,
cooperativo e de confianca entre 0s membros eleitos e demais servidores publicos,
facilitando o processo de adogéo de inovagoes;

e (gestdo da equipe publica: capacidade de os membros da equipe/departamento
trabalharem de forma colaborativa, buscando a tomada de decisdo por consenso e a
comunicacédo aberta, com altos niveis de confianca entre os funcionarios;

e capacidade de lideranca: esforcos para inserir aspectos de lideranca democratica e
partilha do poder. A inovacdo ndo se gerencia somente nos altos niveis e necessita ser
aceita e apoiada por diversos membros da organizagdo, tornando crucial a
credibilidade da lideranca publica.

De maneira geral, os autores argumentam que diferentes niveis de combinagdo destes
aspectos permitem aos municipios inovar com mais frequéncia e sucesso (NELSON et al.,
2011).

Ihrke et al. (2003) também relacionaram a capacidade de inovacdo com a credibilidade
dos gestores municipais e a respectiva capacidade de lidar com conflitos entre o corpo politico
e os funcionarios administrativos em 179 municipios de Wisconsin.

Em trabalho realizado com vistas a avaliar o0 motivo de inovagdes administrativas em
municipios noruegueses nos anos de 1980, Dyrstad (1989) identifica cinco hipdteses para
explicar por que 0s municipios inovaram: mudancas estruturais (estrutura de setores
produtivos regionais, densidade populacional, expansdao do municipio); problemas internos
aliados a problemas nos arredores do municipio; a capacidade de gestdo e lideranca; fatores
politicos; processo de difusdo de inovacao e utilizagdo de préaticas de outros municipios.

Borins (2001) categoriza as razdes que motivam a inovagdo no setor publico em cinco
grupos principais: iniciativas politicas (mandato eleitoral atuante, legislacdo ou pressdes
politicas); novos lideres; crises (visivel falha ou problema); variedade de problemas internos
(mudancas no ambiente, incapacidade de atender & demanda ou atingir usuarios, escassez de
recursos, necessidades de coordenagéo); novas oportunidades.

O Quadro 3 sintetiza as barreiras e indutores apresentados nesta secao.

Quadro 3. Barreiras e indutores de inovacdo no setor publico

Barreiras

Heranca/legado publico, resisténcia profissional,

complexidade, falta de autonomia profissional, baixo Koch e Hauknes (2005)
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interesse na aprendizagem.

Halvorsen et al. (2005); Gallouj e
Burocracia, rigidez e hierarquizacao das relacdes. Zanfei (2013)

Auséncia de I!derzinga, mé& gestdo de projeto direcionador, Audit Commission (2007)
falta de comunicacdo externa.

Indutores Externos

Koch e Hauknes (2005); Koch e

Impulso/apoio politico. Hauknes (2005); Gabris et al. (2009)

Novas politicas, programas, respostas regulatorias, mudancas

> potitica ANAO (2007), Borins (2001)
organizacionals.

Pressio social. ANAO (2007); Bugge (2011); Walker

et al. (2007)
Canais de transferéncia de conhecimento. Bugge (2011)
Indutores Internos
Conselhos municipais atuantes Nelson et al. (2011)
Incentivos salariais, promoces e reconhecimento. LSEPPG (2008)
Profissionalismo, receptividade Vigoda et al. (2008)
Capacidade de aprendizagem Walker et al. (2007)

Borins (2002); Gabris et al. (2009);

Lideranca credivel e inovadora. Ihrke e Proctor (2003)

Ambiente colaborativo e com complementariedade de |Gabris et al. (2009); Nelson et al.
habilidades e conhecimentos. (2011)

Fonte: elaborado pelo autor com base na literatura da se¢éo 2.1.3

2.1.4 Aspectos politico-institucionais e inovacdo no setor publico: o papel das politicas
publicas

A priori, Motta (2013) alerta que nédo se deve desconsiderar as dimens@es politicas nas
organizag6es publicas, haja vista que o poder politico se sobrepde ao administrativo, tornando
impossivel dissocia-los.

Também ¢é preciso compreender que 0s servicos publicos ndo estdo inseridos somente
no processo macro das politicas publicas, mas também estdo sujeitos aos processos politicos
internos das organizacfes (HILL; HUPE, 2003). Desta maneira, deve-se atentar a adequacao
constante das organizacfes publicas em virtude das mudancas politicas e institucionais
(GALLOUJ; ZANFEI, 2013).

Entende-se por instituicdo o conjunto de habitos, rotinas, normas, praticas, regras ou
leis estabelecidas que visam orientar as relagdes entre individuos, grupos e organizacgdes
(EDQUIST, 2006). Knickel et al. (2008) abordam um amplo entendimento das instituicdes,
tomando-as por um conjunto de regulamentacdes legais e normas sociais informais que
estruturam as relacdes entre os atores envolvidos.

No entanto, é importante destacar que no ambiente institucional (com instituicGes

fundamentadas em processos complexos e conflituosos, com racionalidade limitada) podem
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estar presentes praticas oportunistas por parte dos agentes envolvidos (BUENO, 2004,
BOEHE; BALESTRO, 2006).

O processo de inovacdo nas organizacdes publicas também estd inserido neste
ambiente politico-institucional. Alias, ja foi destacado que a politica pode se configurar num
importante indutor para a adocdo e difusdo de inovac6es no setor publico (BORINS, 2001;
HALVORSEN et al., 2005; KOCH; HAUKNES, 2005).

As atribuicbes das organizacOGes e instituicbes publicas sdo definidas através da
politica, portanto, ao estudar inovacéo no setor publico torna-se pertinente compreender como
as politicas publicas sdo formuladas e implementadas. Principalmente, entender como as
organizacOes aderem (ou ajustam) as formulacGes frente as demandas locais no processo de
implementacado das politicas publicas (ROSTE; MILES, 2005).

Entretanto, Osborne e Brown (2011) ressalvam o cuidado quanto ao posicionamento
de considerar qualquer “inovagdo normativa” presente nas politicas publicas como algo
necessariamente bom, e consequentemente, a oposicao a inovacao é literalmente ruim. Para 0s
autores, podem ocorrer casos em que 0s resistentes estardo certos e a inovacdo proposta estara
errada. Hartley (2005) denomina tal situagdo como “inovacdo sem melhora”, podendo gerar
um esfor¢o desnecessario no processo de implementacao.

Nesta Gtica, 0s aspectos politicos podem tanto induzir, como também minar o poder de
inovacédo publica (COURVISANOS, 2009).

A inovacdo € um conceito complexo e que envolve riscos; isso inclui o fato de que
algo pode ser inovador, mas ndo consiga lidar com as necessidades socioeconémicas
existentes, ou mesmo ndo as resolva de forma adequada (OSBORNE; BROWN, 2011). A
complexidade para avaliar o processo de difusdo das inovagdes nas organizagdes publicas se
da mediante o enraizamento de questfes sociais, politicas e institucionais (HARTLEY, 2005).

Farah (2008) aponta que a literatura sobre difusdo de politicas pablicas se filia a
literatura que trata da difusdo de inovacgdes. Dentre alguns exemplos de estudos que abordam
a temaética da difusdo da inovacéo na perspectiva da difusdo de politicas publicas encontram-
se: Walker (1969), Berry e Berry (1990), Donahue (2005), entre outros. Estes autores
abordaram a difusdo de politicas inovadoras entre governos locais, considerando o processo
de difus&o através de governos de niveis mais abrangentes.

Por sua vez, no Brasil ainda é escassa a producdo académica que trata do tema da
difusdo de politicas publicas (FARAH, 2008).

Farah (2008) alerta que para compreender o que ocorre hoje em nivel local de governo

é preciso considerar a influéncia do que vem de fora, seja por questdes de proximidade
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geografica, por meio de redes horizontais, ou mesmo como resultado de difusdo por outras
esferas de governo, através de mecanismos coercitivos ou de inducdo (tais quais 0s programas
e politicas federais).

O modelo? de Rogers (2003) sobre difusdo de inovagdes entende que as normas do
sistema (regras, instituicOes, regulamentos) norteardo as interagdes e responsabilidades dos
atores envolvidos, impactando na estrutura social de determinado contexto.
Consequentemente, tais normas acarretam consequéncias no processo de implantacdo das
inovacOes, no qual os atores envolvidos podem (ou ndo) enxergar que ocorreram vantagens
em determinado processo (ROGERS, 2003).

Robichau e Lynn (2009) entendem que nos estudos sobre politicas publicas existe
certa polarizacdo entre formulacdo e implementacéo, e tais processos tendem a ser tratados
separadamente. Consequentemente, sua relacdo é raramente contemplada. No geral, as
pesquisas sobre inovacdo que abordam as duas fases ainda séo pouco desenvolvidas (BOYNE
etal., 2002; ZHAO, 2012).

O processo de formulacdo e implementacdo de politicas deve considerar a
complexidade intrinseca aos diferentes contextos institucionais nos quais a inovagdo
formulada por determinada politica publica ocorrerda (OSBORNE; BROWN, 2011).
Consequentemente, torna-se necessario assimilar — levando em conta o ambiente institucional
especifico — a formulagdo das politicas publicas e as formas de implementacdo, com vistas a
apoiar a inovacao prescrita na fase de formulacdo (KAPSALLI, 2011).

Diante disso, é necessario reiterar que, nas relacdes intergovernamentais no Brasil, o
governo federal estabelece normas para que os governos locais executem as a¢Oes de acordo
com o esperado, seja no campo da politica fiscal ou social (VAZQUEZ, 2010).

Apesar da importancia da regulacdo federal para coordenar esfor¢os dos governos
locais, € impossivel definir o melhor modelo de instituicBes, haja vista que ndo existe uma
receita pronta. (VAZQUEZ, 2010). Neste cenario, o préprio autor entende que o municipio
deve ser a melhor unidade de analise para avaliar a eficdcia dos mecanismos de regulacdo
federativa.

Para Vazquez (2010):

“a combinacdo entre diretrizes definidas centralmente e
politicas executadas localmente é destacada nas analises

institucionalistas, onde a execugdo local deve ser

2 Rogers (2003) define difusdo como o processo pelo qual uma inovagéo é comunicada através de certos canais
ao longo do tempo entre os membros de um determinado sistema social. Tal definigdo advém do classico livro de
Everett Rogers, publicado no ano de 1962
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norteada por uma regulacdo do governo central. Esta
diretriz é observada nas relagdes intergovernamentais no
Brasil...”(p., 86).

Na mesma ldgica, ao avaliar o financiamento federal e a gestdo de politicas sociais no
Brasil, Arretche (2003) entende que sdo as normas institucionais de determinada politica
publica que favorecem a adesdo e delineiam o comportamento dos governos locais.

Rocha (2004) também aponta que a corrente que trata do novo institucionalismo
apresenta conceitos e metodos analiticos que proporcionam uma avaliacdo consistente das
politicas pablicas no Brasil.

Aliés, j& foi relatado que a organizacdo da vida politica e do ambiente social ocorre
através das instituicdes. Dentre as diferentes perspectivas da corrente neo-institucional
utilizada para avaliacdo de politicas publicas - trajetoria da dependéncia, custos de transacgéo,
escolha racional — optou-se, neste estudo, pela abordagem do desenho institucional
(institutional design) proposta por Goodin (1997).

A abordagem institucional permite estabelecer modelos para avaliacdes de politicas
publicas. Nesta l6gica, Pires (2001) entende que a teoria do desenho institucional de Goodin
(e seus principios direcionadores) pode trazer resultados interessantes quando utilizado na
analise sobre formulacdo e implementacédo de politicas publicas.

Sobretudo, a teoria do desenho institucional se mostra apropriada para contribuir com
a discussdo sobre inovacdo em governos locais proposto por Farah (2006) e utilizada neste
trabalho. No caso especifico do PNAE, a inovacdo de processo ndo é realizada na sua
concretude pelos governos locais, ja que sua formulagdo ocorre em nivel federal, cabendo aos
municipios a responsabilidade da implementagéo e controle do programa.

Ao analisar o trabalho de Goodin, Pires (2001) alerta que a mudanca institucional s
ocorrera quando os principios direcionadores presentes na formulacéo de determinada politica
publica estejam presentes no processo de implementacdo da mesma. Pires (2001) observa uma
relacdo entre desenho institucional e formulacdo de politicas publicas, e mudanca
institucional e implementacao destas politicas.

O termo “desenho institucional” diz respeito a criagdo de um formato de normas e
valores que promova resultados dentro de determinado contexto (GOODIN, 1997). O autor
ressalta que um bom desenho é aquele que cria instituicdes com valores morais e funcionais.
Concomitantemente, o desenho institucional deve se consolidar tanto na esfera cultural, como
também no cumprimento das metas propostas, através da mudanga institucional (GOODIN,
1997).
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Adiante, Goodin (1997) destaca cinco principios direcionadores para elaboragdo de
desenhos institucionais, sdo estes: revisdo, robustez, sensibilidade a complexidade
motivacional, publicidade e variabilidade.

Para Pires (2001), os principios podem ser utilizados na avaliacdo de politicas
publicas:

- principio da revisdo: pressupde que a flexibilidade € essencial para que a politica
publica e suas instituicbes evoluam no decorrer do tempo, visto que 0 ambiente é passivel de
mudangas. A capacidade de adaptacdo pode ser imprescindivel para o funcionamento e
aprimoramento dos arranjos de determinada politica publica;

- principio da robustez: apesar da importancia da revisdo, uma politica deve ter em
seus principais elementos institucionais uma solidez suficiente. Desta forma, mesmo que
ocorram possiveis adaptagdes, o seu contetdo essencial ndo sera destruido;

- principio da sensibilidade & complexidade motivacional: a formulagdo de uma
politica deve definir de forma clara qual é o puablico alvo, assim como os interesses e
preferéncias da parcela da populacdo atendida. Problemas relacionados a este principio podem
acarretar acOes incapazes de satisfazer as demandas existentes, alocando de forma indevida os
recursos publicos;

- principio da publicidade: politica publica deve apresentar caracteristicas capazes de
gerar aceitacdo (legitimidade) sobre o pablico direta e indiretamente envolvido;

- principio da variabilidade: relacionado ao surgimento de arranjos institucionais
inovadores, que podem ocorrer mediante autonomia delegada aos municipios. O conjunto de
experimentac@es ocorridas nos governos locais deve favorecer o acimulo de diferentes ideias,
além de oferecer novos instrumentos para solucionar problemas comuns.

- principio de imposicdo ou san¢do: apesar de ainda restrito na analise sobre
formulacdo de politicas publicas, Pires (2001) incorpora este principio direcionador,
ressaltando a importancia de mecanismos que garantam que as instituicbes produzam os
resultados esperados.®

Quanto a institucionalizacdo do PNAE, é necessario compreender a capacidade efetiva
proposta na formulacdo de seu desenho institucional, e como os principios direcionadores
deste desenho se concretizam no processo de implementagdo do programa. Sobretudo,

considerando os diferentes contextos (municipios) em que o programa sera implementado.

3 “Que mecanismos ou arranjos institucionais garantem que uma politica pUblica possua estabilidade e produza
os resultados para seu publico alvo? Ela é formalmente institucionalizada sob a forma de lei? Existem
organizacdes responsaveis pela sua fiscalizacdo e acompanhamento?” (PIRES, 200, p. 68).
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Para Vihinen e Kroger (2008) a fungéo principal das institui¢cbes voltadas ao desenvolvimento
rural deve ser a de facilitar e produzir conexdes eficientes entre diferentes atividades e atores.

2.2. INOVACAO E GOVERNO LOCAL NO BRASIL

Esta secdo afunilard o conceito de inovagdo para o campo dos governos locais no
Brasil, enfatizando o papel dos municipios. Primeiramente serd apresentado um breve
historico sobre o surgimento do tema inovagdo nos governos locais nacionais.

Posteriormente, serdo apresentadas as definicbes conceituais e as caracteristicas
inovadoras presentes nas agoes desta esfera de governo.

Por fim, seré realizada uma discussao sobre inovacéo e o papel dos governos locais a
partir dos anos 2000, periodo caracterizado pelo processo de adesdo a programas federais
(FARAH, 2013).

2.2.1. Breve revisdo historica

A Constituicdo de 1988 introduziu uma reparticdo de competéncias entre 0s entes
federativos e foi marcada pela transferéncia de recursos e responsabilidades para estados e
municipios (SUGIYAMA, 2008). Desta forma, a pauta descentralizadora da Constitui¢éo
trouxe consigo um cenario de atribuices repassadas as esferas subnacionais, como também a
inclusdo da sociedade civil na formulacdo e controle de politicas e programas (FARAH,
2000).

Cabe destacar que o processo de ampliacdo da atuacdo dos governos locais (estados e
municipios) foi precedido por inumeras criticas realizadas pelos movimentos sociais,
organizac0es e sindicatos desde os anos de 1970. S&o estas: a centralizacdo extrema da esfera
federal, a exclusdo da sociedade civil no processo decisorio, auséncia de controle social e
exclusdo de diversos segmentos da populacdo na pauta politica (DRAIBE, 1997).

Somados a este cenario de insatisfacdo, outros fatores também conduziram a
importancia crescente dada aos governos locais. A citar-se: o carater descentralizador presente
na agenda democratizante; a crise fiscal que limitou a capacidade administrativa do governo
federal; o processo de globalizacdo, que redefiniu o papel dos Estados Nacionais (FARAH,
2006; OLIVEIRA, 1992).

Assim, é possivel afirmar que estados e municipios assumiram crescentes
responsabilidades na realizacdo do gasto publico e na promogdo de politicas publicas
(AFFONSO, 2000; DINI1Z, 1996).
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Com a importancia atribuida as esferas subnacionais, novos desafios e fungdes foram
repassadas, fazendo emergir a necessidade de inovagbes por parte dos governos locais
(FARAH, 2006).

Entretanto, cabe destacar que, além da Constituicdo de 1988, outro momento marcante
incidiu nas relacBes intergovernamentais de financiamento e gestdo das politicas sociais
(VAZQUEZ, 2010). Este momento se refere as reformas aprovadas na segunda metade da
década de 1990, nas quais a Unido recuperou a sua capacidade fiscal através do crescimento
da carga tributaria, ampliando sua capacidade de regulacdo. Tais reformas acarretaram novas
formas de coordenacdo para os entes federados (principalmente aos municipios), ora para
atingir as metas estabelecidas pela politica econdmica, ora para vincular recursos as politicas
publicas prioritarias (VAZQUEZ, 2010).

Para o mesmo autor, estas reformas institucionais implantadas na década de 1990
definiram caracteristicas marcantes do federalismo brasileiro, que denotam a execucéo local
das politicas sociais, mas sob coordenacdo federal. Vazquez (2010) entende que a
descentralizacdo de competéncias ndo significa, necessariamente, maior autonomia decisoria
aos governos locais, ja que a gestdo local pode estar atrelada as regras (instituicdes) definidas
centralmente.

Ja em artigo intitulado “o futuro dos governos locais”, Warner (2010) aponta que
existe uma tendéncia generalizada referente aos desafios e busca por solugdes inovadoras
nesta esfera, seja na prestacdo de servigos, alocacdo de recursos financeiros, geracdo de
empregos e maior envolvimento dos cidadaos.

No Brasil, a agenda dos governos locais incorporou a perspectiva da inovacéo sobre a
influéncia do debate internacional (agéncias multilaterais, como o Banco Mundial e o Fundo
Monetario Internacional), com o intuito de enfatizar aspectos gerenciais, superar os limites da
administracdo burocratica e livrar a Unido de todas as responsabilidades (OSBORNE;
GAEBLER, 1994).

Por outro lado, a perspectiva da inovacdo também foi influenciada pela corrente que
estabelecia uma relacdo positiva entre descentralizacdo, democratizacdo e gestdo social,
buscando transcender a associagdo inicial da préatica inovadora ao paradigma gerencial. Desta
forma, a partir dos anos de 1990, o termo inovacdo era utilizado tanto para mudancas de
carater democratizante, quanto para a orientacdo gerencial, com vistas a eficiéncia
(BARACCHINI, 2002; FARAH, 2006).

Entretanto, ao analisar experiéncias inovadoras, é importante considerar o contexto

politico-institucional em que cada inovacao é introduzida. Assim sendo, se torna mais facil
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identificar tracos das perspectivas (gerencial e/ou democratica) que presidem a acdo
governamental (FARAH, 2006).

2.2.2. Inovacdo em governos locais: definicbes e caracteristicas das experiéncias
inovadoras

Para identificacdo de quais inovagdes foram promovidas pelos governos municipais no
Brasil, estudiosos tém utilizado como base de analise o Programa Gestéo Pablica e Cidadania
(FARAH, 2006; PINHO; SANTANA, 1998; SPINK, 2006).

Tal programa foi desenvolvido pela Fundagdo Getulio Vargas, com apoio do BNDES
— Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — e contempla um banco de dados
com mais de 8.000 experiéncias em governos subnacionais, entre os anos de 1996 a 2006. O

Quadro 4 apresenta os setores (areas tematicas) presentes nestas experiéncias.

Quadro 4. Distribuicdo por area de acdo publica de experiéncias inscritas no Programa
Gestdo Publica e Cidadania entre 1996 a 2005.

Setor ou area tematica % Setor ou area tematica %
Educacéo 16,9 | Questdes gerais de cidadania 1,7
Crianga e adolescente 14,2 | Mulher e géneros 1,6
Saude 11,7 |Habitacdo 1,6
Assisténcia social 6,3 | Seguranca publica 1,6
Cultura e patriménio histdrico/artistico | 4,7 | Agua e esgoto 1,5
Eéirézcnagao profissional e Geracéo de 41 |Minorias 12
Desenvolvimento local e regional 3,5 | Transito, estradas e transporte publico 1,2
Gestio e planejamento 35 Planejamgnto urbano, uso do solo e controle 11

de poluicdo
Portadores de necessidades especiais 2,7 | Sistemas de informacao 11
Esporte e lazer 2,5 | Capacitacdo de administradores 0,8
Terceira idade 2,4 |Judiciario 0,7
Participacao popular 2,4 | Industria, comércio, ciéncia e tecnologia 0,7
Limpeza publica e Tratamento de lixo 2,3 | Prevencdo de acidentes em areas de risco 0,6
Pres_erva(;éo ambiental e Recursos 18 Juve_ntm_je 0,5
hidricos " | Legislativo 0,5
Agricultura, pesca e abastecimento 1,8 | Melhorias em condigdes de trabalho 0,4

Fonte: Farah (2013), adaptado pelo autor

*porcentual ndo atinge 100% pois a distribuicdo por areas se refere as inscrigbes municipais (excluindo estados)
Spink (2006) explica que as iniciativas submetidas ao programa devem ter pelo menos

um ano de implantacdo, com coordenacao realizada por uma organizacdo publica. Ademais,

0s programas, atividades ou projetos devem apresentar resultados inovadores e/ou estratégias

acerca da resolucéo de necessidades sociais.
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Entretanto, a limitagdo do programa se refere ao fato de que o questionario é
respondido pela propria organizagdo publica que remeteu a iniciativa. Assim sendo, néo se
tem conhecimento sobre outros “olhares” acerca da iniciativa inovadora, sejam estes dos
funcionarios da equipe de trabalho ou dos cidaddos utentes dos servicos prestados (SPINK,
2006).

Ao elencar os principais aspectos presentes nas iniciativas inovadoras premiadas nos
governos municipais, Spink (2006) frisa que ndo se pretende buscar definicBes estritamente
conceituais sobre inovacdo, mas sim avaliar as iniciativas inovadoras inseridas no contexto do
programa/projeto inscrito. Interessante é que tal explicacdo é corroborada quando se
relembram as defini¢cBes de inovacdo no setor pablico, nas quais Vvarios autores destacam que
tal constructo se refere a préatica, processo ou acdo nova para a organizacao adotante, ndo
sendo necessariamente uma novidade global (DAMANPOUR; WISCHNEVSKY 2006;
FERNANDEZ e WISE, 2010; KOCH e HAUKNES 2005; MULGAN e ALBURY, 2001;
WALKER, 2008).

Realizadas as consideracdes, Spink (2006) enumera sete temas principais observados
nas praticas inovadoras realizadas por governos locais, sendo estes:

e assuncdo de iniciativas na busca de solugcdes novas para problemas: tais solucGes
podem possuir carater técnico, administrativo e organizacional;

e mudanca no enfoque de como pensar a acdo: inclusdo de uma visdo interdisciplinar,
introducdo de temas norteadores antes de se tomar determinada acéo;

e inclusdo ativa e coletiva: participacdo explicita de outros atores nas agdes e politicas
publicas;

e articulagio com outros arranjos institucionais: parcerias com setor privado,
organizac0es sociais, outros niveis de governo, entre outras;

e extensdo e humanizacgdo dos servicos: pensar a acdo publica de acordo com o contexto
do setor da populacdo atendido.

e transferéncia de tecnologia (técnica ou administrativa) entre areas: transpor questdes
para outros departamentos, intersetorialidade;

e pioneirismo: referente ao grau de novidade.

Pinho e Santana (1998) também buscaram compreender as praticas de inovacdo na
gestdo publica em governos locais e, ao analisarem 100 experiéncias semifinalistas no ano de

1997, constataram aspectos muito similares aos ja apresentados por Spink (2006).
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A partir de uma revisao sobre teorias administrativas e projetos inovadores observados

no setor publico brasileiro, Klering e Andrade (2006) elencaram uma lista de caracteristicas

presentes nas préaticas inovadoras da administracdo publica. S&o estas:

introducéo de mudangas qualitativas e quantitativas em relacéo a préaticas anteriores:
novos modelos de provisdo dos bens publicos, mudanca de habitos e costumes de
trabalho e desenvolvimento/renovacgéo de produtos e servicos;

melhoria na qualidade de vida do puablico-alvo: geracdo de novas fontes de renda,
aspectos ambientais, auto estima dos cidad&os;

viabilidade técnica, gerencial, econdmica e financeira: projeto deve ser exequivel
quanto a estes termos, com recursos suficientes para sua implementagdo, com
adequado custo-beneficio;

credibilidade pablica: importancia e visibilidade interna e externa;

accountability: contas e funcionamento apresentados de forma clara, objetiva e
transparente;

desenvolvimento de tecnologias e responsabilidades: melhora na gestdo de recursos
sociais e desenvolvimento de novas habilidades de acdo publica;

consolidagdo e ampliagdo do didlogo com a sociedade civil: melhora na comunicagdo
e envolvimento da populacéo;

articulacdo com diferentes setores sociais: interacdo e envolvimento ente diferentes
setores, formulando e implementando solucdes via rede de agdes;

articulacéo entre diferentes atores, grupos, coletivos e segmentos sociais: melhoria na
comunicacdo e envolvimento com demandas especificas, abordando assuntos de
interesse potencial da sociedade.

articulacdo entre governos de mesmo nivel e niveis diferentes: busca de solucdes
conjuntas;

ampliacdo do numero de beneficiarios: geracdo de impactos positivos para além do
publico-alvo, passivel de beneficiar outros usuarios de forma direta ou indireta;
permeabilidade ao publico-alvo: projeto em questdo deve ser entendivel, de simples
acesso e coerente com 0S USUArios;

simplificacdo da vida dos cidad&os: facilidade de acesso a bens e servigos sociais,
respeitando tradicOes e valores do publico-alvo;

inclusdo de minorias sociais: estimular a inclusdo de segmentos historicamente

desfavorecidos ou prejudicados.
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Por sua vez, Farah (2006) adota uma abordagem mais conceitual acerca da inovagao
nos governos locais, destacando dois eixos: produtos e processos. O primeiro eixo diz respeito
as inovacOes de produtos provenientes da acdo do Estado, ou seja, as proprias politicas
publicas e seus respectivos novos contetdos orientados para a inclusdo de determinado
segmento da populacdo. As inovagdes neste caso correspondem a novas politicas/produtos.

Ja o segundo eixo incide diretamente sobre o processo, afetando o “como fazer”. Ou
seja: a formulacdo, implementacdo e controle das politicas; o relacionamento com novos
atores; a flexibilidade dos processos e como se da o uso dos recursos publicos. Segundo a
autora, neste eixo se estabelecem novos processos decisérios, novas formas de gestdo e,
consequentemente, novas formas de provisdo dos servigos publicos.

No caso da inovacgdo de produto (novas politicas), Farah (2006) destaca as inovacdes
no contetido das politicas publicas promovidas por governos locais, ora visando a inclusédo de
novas areas de atuacdo dos governos locais, ora na mudanca da abordagem ou concep¢édo
sobre determinada politica publica, como também promovendo a extensdo e universalizacdo
do acesso.

Dentre tais inovacOes de produto/politica, a autora destaca as iniciativas direcionadas
ao atendimento de segmentos da populacdo outrora ignorados. Neste caso, as politicas podem
constituir novas areas de intervencdo dos governos locais (FARAH, 2006).

Também se enquadram como “novas politicas”, programas voltados a geracdo de
emprego e renda, atrelados ao desenvolvimento local (FARAH, 2006).

Por outro lado, as inovacdes de processo indicam novas formas de gestdo e novos
processos decisorios, enfatizando a maneira como ocorre a formulacdo, implementacdo e
controle das politicas publicas. Algumas caracteristicas também sdo observadas (FARAH,
1997; 2000; 2006):

e democratizacdo dos processos decisorios: envolve a abertura efetiva de espago para a
sociedade civil, tendo como ponto primordial a participa¢do do cidaddao no “desenho,
implementacdo e controle das politicas publicas, sobretudo das politicas sociais™ (p.
65). Neste caso, é importante verificar se a participacdo do cidaddo se da de maneira
controlada ou efetiva;

e parcerias para a provisdo de servigos publicos: inclusdo de novos atores, seja através
de parcerias com organizagbes ndo governamentais, sociedade civil, setor privado,

segmentos/grupo especificos, entre outros;
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e abordagem integral e articulacdo intersetorial: ruptura do modelo baseado na
centralizacdo da tomada de decisdes, buscando a colaboracdo de maultiplas instituicbes
e a superacdo da fragmentacdo através de a¢des integradas (intersetorialidade);

e colaboracdo intergovernamental: configura a emergéncia de colaboracdo entre
governos do mesmo nivel;

o formacgdo de redes de governanca: caracteriza a interlocu¢cdo com inimeros atores,
mobilizados em torno de um problema de interesse publico cujo enfrentamento
ultrapasse a capacidade de acdo isolada do Estado (seja por questdes financeiras ou
pela necessidade de maior imersdo no problema a ser tratado).

Além da inclus@o de novos atores, Farah (2006) destaca outras inovacdes de processo
nas acgoes realizadas pelos governos locais que visam modernizar e democratizar a gestéo
publica. Sdo estas:

e participacdo do servidor publico no processo decisorio;

e formacdo e qualificacdo dos servidores;

e reforco a sistemas de apoio a decisfes: banco de dados, estatisticas gerenciais, entre
outros;

o simplificagéo e racionalizagéo de procedimentos;

e maior adequacdo de projetos ao publico alvo: ndo entender o cidaddo como um cliente
que recebera um “pacote” fechado de servigos.

Por fim, Farah (2006) conclui que as inovagdes promovidas nos municipios ndo
advém de uma fonte Unica. Por vezes elas se originam no proprio municipio, ora chegam ao
municipio através de iniciativas de niveis mais abrangentes do governo, sob a forma de

programas federais. Tal cenario seréa apresentado de forma mais detalhada na secdo seguinte.

2.2.3. Adesdo a programas federais

Em pesquisas mais recentes, Farah (2013) sugere que tem ocorrido um movimento —
diferente do ocorrido ap6s Constituicdo de 1988 - de redefinicdo do papel dos municipios a
partir dos anos 2000, marcado pela presenca atuante do governo central via politicas e
programas com abrangéncia nacional, porém com implementacdo e gestdo de
responsabilidade municipal.

De acordo com Farah (2013), existe um desequilibrio evidente na distribuicdo de
inovacOes entre 0s municipios, sendo este mais um indicador que reitera as desigualdades

regionais no pais. Tal desigualdade é considerada um aspecto critico no processo de
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descentralizacdo, e acaba por conduzir a necessidade de coordenacgéo federativa por parte do
governo central, reconduzindo a re-centralizacdo de politicas e programas. Neste caso, o papel
dos municipios passa a ser o de adesdo (SOUZA, 2004).

Por outro lado, a heterogeneidade do processo de descentralizacdo atenta para a
necessidade de preservacdo (ou mesmo criacdo) de politicas de coordenacao de esferas mais
abrangentes do governo, que minimizem desigualdades e garantam a busca de projetos locais
aliados ao projeto nacional (FARAH, 2000).

Desta maneira, os programas federais passaram a ser um elemento preponderante nas
relagdes intergovernamentais. No ano de 2008 havia 186 programas destinados aos
municipios e, no ano de 2011, o nimero de programas federais era 216 (CATALOGO, 2011).

Cabe destacar que a escala de disseminacdo de um programa orientado por
mecanismos voluntarios é modesta quando comparada aos programas de intervencao federal
(FARAH, 2013). Posto isto, a autora destaca que avancos consideraveis ocorreram a partir da
transposicdo de programas para o nivel federal, além de ressalvar que ocorreram inovagdes
tanto quando os municipios atuaram por determinacdo regulatéria, quanto no atendimento a
demandas por novas politicas.

A citar-se 0 exemplo do Programa de Salde da Familia. Havia 55 municipios
adotantes no ano de 1994, um ano apos o programa tornar-se federal, o salto foi para 150. Em
2001 ja eram mais de 3.500 e em agosto de 2011 mais de 5.000 municipios adotantes do
programa. O mesmo ocorreu com o Bolsa Escola, um ano apdés a criagdo do programa federal,
mais de 5.500 municipios aderiram ao programa. Entre 1994 a 2001, apenas 200 eram
adotantes do programa (FARAH, 2013; VAZ, 2006).

Contudo, Farah (2013) conclui que, se por um lado se pode caminhar no sentido de
reducdo das desigualdades e ampliacdo de atuacdo das politicas e programas através da
intervencdo federal. Por outro, a instauracdo de padrdes de decisdo - nos quais tudo é prescrito
na fase de formulacdo - podera inibir respostas inovadoras locais.

Frente ao exposto, a préxima secdo apresentara o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar, suas recentes regulamentacGes, os desafios e dificuldades na implementacdo por
parte dos municipios e dos atores envolvidos, assim como algumas consideracfes e exemplos
que aparentam conferir a possibilidade de inovagédo por parte dos municipios no cumprimento
do PNAE.
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2.3. 0 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR

2.3.1. Historico institucional da Lei 11.947/2009: alimentacdo escolar e agricultura
familiar

Em 16 de junho de 2009 foi aprovada a Lei Federal 11.947 que regulamenta o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), vigente no Brasil desde a década de
1950. O artigo 14 da referida lei determina que, do total de recursos financeiros repassados
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) aos municipios para gastos
na alimentacdo escolar, no minimo 30% devem ser utilizados na aquisicdo de géneros
alimenticios oriundos de agricultores familiares (de preferéncia do municipio ou regido) e/ou
suas organizagdes (BRASIL, 2009).

A Lei 11.947 (comumente chamada de lei do PNAE) advém institucionalmente da
Politica de Garantia de Precos Minimos (PGPM) e, mais especificamente, do Programa de
Aquisicdo de Alimentos da Agricultura Familiar (PAA) (BACCARIN et al., 2011).

A PGPM foi instituida no ano de 1945 e sua coordenacao era realizada pela Comisséo
para Financiamento da Producdo (CFP) (WEDEKIN, 2005). Tal politica se dava mediante
dois instrumentos: a Aquisicdo do Governo Federal (AGF) e o Empréstimo do Governo
Federal (EGF) (BACCARIN, 2011).

Na década de 1990, a PGPM foi marcada por importantes alteraces no ambito
institucional, e seu gerenciamento passou a ser realizado pela Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), com a criacdo de novos instrumentos de aquisi¢do publica. Apesar
do aprimoramento destes instrumentos e do arcabouco administrativo criado, a PGPM néo
conseguiu contemplar a garantia de renda aos agricultores familiares, principalmente por
conta das inlimeras exigéncias desta politica (MULLER, 2010).

Em julho de 2003 - no ambito do Fome Zero - foi criado o Programa de Aquisicdo de
Alimentos (PAA), que tem por premissa determinar precos minimos para alguns produtos
agropecudrios, garantindo ao mesmo tempo renda ao agricultor familiar e contribuindo com a
seguranca alimentar de segmentos da populacdo (BRASIL, 2014; ROCHA, 2009).

Desta forma, o PAA resultou a necessidade de criagdo de mecanismos institucionais
que garantissem a absorcao da oferta da producéo oriunda da agricultura familiar, assim como
da efetivacdo de elaborar formas concretas de atendimento a parcela da populacdo em
contextos de inseguranca alimentar (MULLER et al., 2007). Sob este prisma, o PAA
representou uma inovagao ao promover novas formas de articulagdo entre novos atores sociais
(agricultores) e diversas instituicbes envolvidas (DORETTO; MICHELLON, 2007,
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HESPANHOL, 2013; MULLER et al., 2007; TRICHES; SCHNEIDER, 2010; VOGT,;
SOUZA, 2009).

No que tange especificamente a alimentacdo escolar, no ano de 1955 foi criado o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), visando combater as deficiéncias
nutricionais dos alunos brasileiros. O programa foi institucionalmente descentralizado a partir
de 1994, e o municipio passou a ser gestor dos recursos destinados a alimentagdo escolar
(ARRETCHE, 1999; PIPITONE, 1997). Ademais, a descentralizacdo trouxe consequéncias
positivas para 0 programa, tal qual a possibilidade de fornecimento de uma alimentacao
escolar mais variada e de melhor qualidade (PEIXINHO et al., 2011).

Desde entdo, surgiram diferentes modelos de gestdo, com respectivas vantagens e
desvantagens. No geral, trés formas podem ser destacadas: a gestdo escolarizada, centralizada
e centralizada-terceirizada. A gestdo escolarizada ocorre atraves da transferéncia de recursos
das Entidades Executoras (EE) as instituicGes de ensino, as quais tornam-se responsaveis pela
execucdo da merenda. Tal modalidade tem por premissa a autonomia das escolas na aquisi¢céo
de géneros alimenticios (STOLARSKI, 2005; WEIS; CHAIM; BELIK, 2004).

Ja na gestdo centralizada, as prefeituras executam o PNAE em todas as suas fases,
desde o planejamento de cardapios até a distribuicdo dos géneros alimenticios. Ainda na
gestdo centralizada, a EE pode contratar empresas privadas para executar parcial ou
integralmente o PNAE, caracterizando a gestdo terceirizada, cabendo a EE a elaboracéo do
cardapio, controle e fiscalizacdo do servico (CORA; BELIK, 2012; STOLARSKI, 2005).

Atualmente, os recursos federais destinados a alimentacdo escolar sdo geridos pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) do Ministério da Educacdo, que
0s repassa a estados e municipios obedecendo a um valor per capita, de acordo com o nimero
de alunos matriculados. Além disso, geralmente os municipios também contam com aporte de
recursos proprios destinados a alimentacdo escolar. No ano de 2010, por exemplo, foram
liberados mais de trés bilhdes de reais para alimentacéo escolar (FNDE, 2013).

Um grande salto na trajetoria institucional do PNAE ocorreu em 16 de junho de 2009,
qguando foi promulgada a Lei 11.947. A partir desta, Peixinho (2013) — coordenadora nacional
do PNAE - destaca as principais mudangas ocorridas, tais como: a obrigatoriedade de
destinacdo de no minimo 30% dos recursos repassados pelo FNDE na compra de produtos
oriundos da agricultura familiar; fortalecimento dos Conselhos de Alimentagcdo Escolar
(CAE); universalizagdo do programa para toda rede de educacdo basica; respeito a

sazonalidade de producéo e a tradicédo local.
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Deve-se atentar ao fato de que os limites e possibilidades na gestdo e execucdo do

programa sdo multiplos e complexos, envolvendo questdes: individuais, locais, econémicas,
sociais, politicas, entre outras (PEIXINHO, 2013).

A Lei 11.947 também prevé que se utilize a Chamada Publica para a aquisicdo de

géneros alimenticios para o PNAE, devendo esta atuar como elo entre agricultores e

prefeituras. Inicialmente, o limite individual de venda do agricultor familiar para a

alimentacdo escolar deveria respeitar o valor maximo de R$ 9.000,00 (nove mil reais), por

Declaracédo de Aptiddo ao Pronaf (DAP)/ano.

Em 4 de julho de 2012, o limite de venda anual por agricultor foi alterado para R$
20.000,00 por DAP/ano, através da Resolucdo 25 (BRASIL, 2012c).

De maneira geral, 0 quadro 5 apresenta 0 passo a passo de como ocorre o processo de

aquisicdo de compras de produtos da agricultura familiar destinado a alimentagéo escolar.

Quadro 5. Passo a passo da compra da agricultura familiar para o PNAE

1° Passo: Planejamento dos gastos — Responsavel: Entidade executora (EE)

2° Passo: Cardapio - Responsavel: Nutricionista

3° Passo: Pesquisa de preco — Responsavel: Entidade executora

4° Passo: Chamada publica - Responsavel: Entidade Executora

5° Passo: Elaboragdo do projeto de venda - Responsavel: Grupo formal e/ou agricultores individuais

6° Passo: Recebimento do projeto de venda - Responsavel: EE e Agricultores Familiares

7° Passo: Amostra para controle de qualidade - Responsavel: Entidade Executora

8° Passo: Selec¢do dos projetos de venda - Responsavel: Entidade Executora

9° Passo: Assinatura do Contrato - Responsavel: EE e Agricultores familiares fornecedores

10° Passo: Entrega dos produtos - Responsavel: Agricultores familiares fornecedores

Fonte: Brasil (2009) adaptado pelo autor

Mais adiante, em 17 de Junho de 2013 a resolucdo 26 trouxe outras mudancas para a

conducéo do programa. O Quadro 6 pontua algumas alteracGes pertinentes, especialmente no

que trata do processo de aquisicdo dos géneros da agricultura familiar. Tais alteracdes serdo

pormenorizadamente discutidas mediante apari¢des das mesmas na pesquisa de campo.

Quadro 6. Alteractes na regulamentacdo da Lei do PNAE a partir da Resolucéo 26

Topicos

Regulamentacéo anterior

Resolucéo 26

Divulgacéo da
chamada publica

Publicacdo em jornal de circulacdo
local, regional, estadual ou
nacional, além da divulgacdo em
sitio na internet ou na forma de
mural em local publico de ampla
circulacéo.

Publicagdo prioritariamente em jornal de
circulagéo local. Mantidas as outras formas de
divulgacdo (sitio e mural). Somente se
necessario publicar em jornais de abrangéncia
maior.

Prioridade das
propostas

Fornecedores do municipio;
grupos familiares da regido; do

Fornecedores do municipio; assentamentos de
reforma agréaria; comunidades tradicionais
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indigenas e quilombolas; fornecedores de
produtos organicos ou agroecoldgicos; grupos
formais (DAP juridica); grupos informais
(DAP fisica); organizacbes com maior
porcentagem de agricultores familiares;
grupos do territério rural, do estado e do pais.

Os editais das chamadas publicas deverdo

Tempo de X
recebimento do nio consta permanecer abertos para recebimento dos
! projetos de venda por um periodo minimo de
projeto de venda :
20 dias.
Podem ser substituidos quando ocorrer a
necessidade, desde que 0s produtos
Podem ser alterados quando |substitutos constem na mesma chamada

Substituicdo de

ocorrer a necessidade, mediante

publica e sejam correlatos nutricionalmente.

P aceite do contratante e devida|Substituicio devera ser atestada pelo
rodutos x L .
comprovagdo dos precos de|Representante Técnico, que podera contar
referéncia. com o respaldo do CAE e com a declaragéo
técnica da Assisténcia Técnica e Extensdo
Rural.
Os Grupos Informais deverdo ser
cadastrados junto a Entidade | Os agricultores familiares, detentores de DAP
Entidade Executora por uma Entidade |Fisica, poderdo contar com uma Entidade

Articuladora

Avrticuladora, responsavel técnica
pela elaboragdo do Projeto de
Venda.

Avrticuladora que podera, nesse caso, auxiliar
na elaboracédo do Projeto de Venda.

- Precos de Referéncia praticados
de acordo com a definicdo do
PAA.

- No caso da localidade néo ter
definicdo do Preco de Referéncia
do PAA: chamadas de até R$ 100
mil (média dos pregos pagos aos
Agricultores Familiares por 3
mercados varejistas, priorizando a

- O preco de aquisicdo serd o preco médio
pesquisado por, no minimo, trés mercados em
ambito local, territorial, estadual ou nacional,
nessa ordem, priorizando a feira do produtor
da Agricultura Familiar, quando houver;

Definicdo do | feira do produtor da agricultura .
N : - 0 preco deve ser publicado na chamada
preco familiar; precos vigentes de venda tblica:
para o varejo, apurado junto aos publica, . .
i . - Entidade Executora deve incluir no preco as
produtores); chamadas acima de
i T despesas com frete, embalagens, encargos e

R$ 100 mil (média dos precos X .

- . quaisquer outros custos necessarios para 0
praticados em no minimo 3 .

. fornecimento do produto.
mercados atacadistas nos 12
Gltimos meses; precos apurados
nas licitacbes de compras de
alimentos pela entidade executora)
No processo de aquisicdo dos
alimentos, as Entidades | Caso o valor total de repasse do FNDE seja
Executoras  deverdo  comprar |superior a R$ 700 mil por ano, a Entidade
Valor da . . . X
diretamente dos Grupos Formais | Executora poderd optar por aceitar propostas
Chamada : L s

para valores acima de R$|apenas de organizacbes com DAP Juridica,

100.000,00 (cem mil reais) por
ano.

desde que previsto na chamada publica.

Precisdo nos
aspectos
contratuais

N&o consta

Os contratos devem estabelecer com clareza e
precisdo as condi¢Bes para sua execucao
expressas em clausulas que definam os
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direitos, obrigacbes e responsabilidades das
partes, em conformidade com os termos da
chamada puablica e da proposta a que se
vinculam.

Fonte: Brasil (2009; 2013), adaptado pelo autor

Entende-se que o PNAE se apresenta como instrumento politico inovador que visa
alavancar transformacdes significativas voltadas ao fortalecimento da agricultura familiar,
propondo uma nova configuragdo no sistema de alimentacéo escolar, aproximando geragéo de
renda aos agricultores, alimentacdo saudavel e desenvolvimento local. Para tal, torna-se
necessario superar 0s inumeros desafios presentes no processo de implementacdo do

programa, que serdo abordados na secdo seguinte.

2.3.3. Desafios e obstaculos no processo de implementacéo do PNAE

O atendimento a Lei do PNAE traz desafios tanto para os agricultores familiares e suas
organizacOes produtivas, bem como para os gestores publicos responsaveis pela alimentagdo
escolar (BACCARIN et al.,, 2012; TRICHES, 2013). Por parte dos agricultores, existe a
necessidade de gerenciamento da producédo, adequacdo sanitaria e planejamento logistico para
efetivamente cumprir com as obrigacGes de oferta de seus produtos durante toda a vigéncia da
chamada publica. Diferentemente do PAA, a entrega era feita em um Unico lote.

Por parte dos municipios brasileiros, as aquisicbes de alimentos pela agricultura
familiar representam um enorme desafio frente ao estabelecido pela lei do PNAE, exigindo
mudancas diretas no setor de compras e licitacdes municipal, com intuito de adequar tais
compras as exigéncias legais do PNAE (BACCARIN et al., 2012).

No caso dos agricultores, estes geralmente acessavam o mercado de maneira informal,
atuando apenas como produtores de alimentos. A possibilidade de fornecer géneros para a
alimentacdo escolar exige mudancas nas suas praticas, atitudes e relagdes com os novos atores
envolvidos neste novo mercado institucional (TRICHES; SCHNEIDER, 2012).

Elucidando de forma geral as dificuldades de implementacdo do PNAE, em pesquisa
descritiva com 613 municipios paulistas no ano de 2011, Villar et al. (2013) relataram que
47% (288) haviam realizado as compras locais pelo menos uma vez. Contudo, 325 municipios
ndo haviam efetivado o processo em todas as fases, destes, 57% ndo haviam sequer publicado
a chamada publica.

Ja a pesquisa de Saraiva et al. (2013) diz respeito a analise dos pareceres dos
Conselhos de Alimentacdo Escolar, também no ano de 2010. Os autores avaliaram a

justificativa referente ao ndo atendimento da meta de compra dos 30% estipulados pela lei em
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602 municipios da regido Sudeste e observaram que: aproximadamente 25% das justificativas
se deram pelas dificuldades dos agricultores (inviabilidade de fornecimento, questdes
sanitarias e impossibilidade de emissdo de documento fiscal); 32% dos CAE ndo souberam
informar o motivo (0 que denota uma baixa articulacdo e participacdo do Conselho na
fiscalizacdo e acompanhamento do programa); 40% deram outra justificativa que envolve
inclusive, a demora da prefeitura na elaboracdo da chamada publica.

A elaboracdo da chamada publica impde para os entes publicos mudancas
organizacionais no setor de compras e licitacbes, devendo-se estabelecer maior envolvimento
com os agricultores. Cabe as prefeituras divulgar de forma efetiva a chamada publica,
conhecer a produgdo agropecuéria do municipio e proximidades, verificar a existéncia de
DAPs entre os produtores e caracterizar as estruturas de producdo/comercializacdo dos
agricultores e suas organizacdes (CORA; BELIK, 2012).

Dentre as dificuldades de implementacdo do programa, Baccarin et al. (2011; 2012)
verificaram que as chamadas publicas apresentavam baixa adequacdo a realidade da
agricultura familiar, além de pouca clareza de informacGes essenciais.

Tais trabalhos analisaram um conjunto de chamadas publicas para compra de produtos
da agricultura familiar em municipios paulistas no ano de 2010 e 2011. Em alguns casos, era
exigida uma logistica de entrega muito descentralizada, acima de 100 unidades receptoras
(escolas e creches). Destaca-se que nestes anos (antes da Resolugéo 26), a regulamentacéo do
PNAE ainda ndo contemplava as despesas com frete.

Alias, muitas chamadas publicas ndo definiam a periodicidade da entrega dos
produtos, dificultando a participacdo dos agricultores familiares. Ora, o agricultor s6 teria
conhecimento da sua efetiva possibilidade de distribuicdo apo6s sua habilitacdo. Salienta-se
gue, quando o cronograma de entrega se apresenta mais detalhado, o produtor tem
possibilidade de um planejamento mais eficaz acerca de suas obrigacdes.

De acordo com Cora e Belik (2012), desafios e criticas sobre as acdes das prefeituras
no cumprimento da legislagdo do PNAE também foram levantados em oficinas realizadas
com agricultores familiares em algumas regides do estado de Sao Paulo, sendo estas:

- dificuldade com a logistica de distribuicéo;

- elaboragéo do cardapio de acordo com a aptiddo da regido;

- atrasos no pagamento;

- ma qualidade das estradas;

- falta de comunicacéo entre prefeituras e agricultores/cooperativas;

- falta de assisténcia técnica;
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- pouca clareza nas chamadas publicas;

- defasagem do preco praticado em relagdo aos custos finais dos produtos.

Triches (2013) também relata algumas barreiras a serem vencidas para o sucesso do
PNAE, como a desconfianca em negociar com o poder publico e falta de qualificacdo das
equipes a frente do programa.

Jé& Silva et al. (2013) realizaram a aplicacdo de questionario em 72 agricultores da
regido de Jaboticabal-SP e também destacaram algumas dificuldades acerca do PNAE: baixo
entendimento da lei (13% sequer conheciam a legislacdo); falta de preparo dos gestores
municipais; assisténcia técnica insuficiente e baixa cooperagdo com os entes publicos.

Becker et al. (2011) destacam como dificuldade de implantacdo do PNAE o
enfrentamento das rigidas estruturas da gestdo publica, até mesmo por conta das grandes
empresas que atuam no setor de alimentacdo escolar. Nesta Gtica, Siqueira et al. (2014)
apontam que a adocdo ao PNAE transcorre com ritmo e impacto condicionado a interesses
politicos, sociais e econdmicos dos estados e municipios.

Dentre as barreiras ja apresentadas, alguns obstaculos também podem ser destacados
por parte das prefeituras:

- dificuldade de definicdo do preco de referéncia (CORA; BELIK, 2012);

- falta de estrutura administrativa/pessoal dedicada ao desenvolvimento rural
(BACCARIN et al., 2011);

- treinamento e motivacdo das merendeiras (falta de conhecimento da lei, baixa
capacitacdo, elevada jornada de trabalho, falta de consulta as merendeiras sobre todo processo
de alimentacéo escolar) (MORAIS; NASCIMENTO, 2013);

- falta de estrutura e equipamentos para manuseio de produtos in natura (MORAIS;
NASCIMENTO, 2013);

- falta de documentaco, capacidade produtiva e organizacdo dos produtores (CORA;
BELIK, 2012; SARAIVA et al., 2013; TRICHES, 2013);

- conhecimento parcial da legislagdo (CORA; BELIK, 2012; TRICHES, 2013).

Souza (2012) também aponta o desconhecimento da producdo familiar local, as
duvidas sobre a elaboracdo da chamada publica, a falta de didlogo entre os setores da
administracdo publica (6rgdos de assisténcia técnica, outros departamentos da propria
prefeitura) e a falta de pessoal e limitagdes estruturais como principais obstaculos sob o ponto
de vista do gestor publico.

Gabriel et al. (2013) relatam a baixa participacdo do CAE na elaboracéo do cardapio, a

necessidade de maior periodicidade na fiscalizagdo do FNDE e o proprio desconhecimento
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dos membros do Conselho sobre suas atribuicBes. J& Siqueira et al. (2014) destacam como
barreira a omissdo ou atuacdo insuficiente dos CAEs no acompanhamento e fiscalizagdo do

PNAE.

O quadro 7 apresenta um resumo das principais barreiras relatadas nesta secao.

Quadro 7. Obstaculos presentes no processo de implementacdo do PNAE.

Incompatibilidade de topicos presentes nas chamadas publicas; falta de
estrutura administrativa/pessoal dedicada ao desenvolvimento rural

Baccarin et al. (2011)

Pouca clareza nas chamadas publicas

Baccarin et al. (2012); Coré e
Belik (2012)

Dificuldade com a logistica de distribuicdo, atrasos no pagamento,
falta de estrutura e equipamentos nas escolas, ma qualidade das
estradas, falta de organizacdo dos agricultores

Coré e Belik (2012); Morais e
Nascimento (2013)

Falta de comunicacdo/cooperacdo entre prefeitura e agricultores
familiares

Cora e Belik (2012); Silva et
al. (2013); Souza (2012);
Saraiva et al. (2013)

Baixa qualificagdo das equipes a frente do programa

Triches (2013); Silva et al.
(2013); Souza (2012)

Pouco entendimento da lei por parte dos agricultores

Silva et al. (2013)

Desconhecimento da produgdo familiar local Souza (2012)
Falta de dialogo entre os setores da administragio pablica Souza (2012)

Gabriel et al. (2013); Siqueira
Participacdo ineficaz do CAE etal. (2014)

Fonte: elaborado pelo autor

2.3.3. Algumas experiéncias bem sucedidas: caracteristicas inovadoras

De antemdo, convém mencionar que nao se pretende conceituar criteriosamente cada
pratica realizada pelos municipios aos conceitos de inovacdo ja apresentados na revisao de
literatura. Cabe apenas compreender que em algumas experiéncias € evidente a aproximacao
dos usuarios (neste caso, os agricultores) ao processo de planejamento do PNAE, destacando
tracos de inovacdo colaborativa, inovacdo democrética e de governanca (FARAH, 2006;
WALKER et al., 2007; HARTLEY, 2005; AUDIT COMMISSION, 2007).

Conforme ja evidenciado, a inovacdo pode ser entendida como algo novo realizado
pelo adotante, as defini¢cbes de inovacdo parecem se enquadrar nas novas praticas - ora
administrativas, organizacionais e de processo na provisdo do servico publico - realizadas em
alguns municipios para aquisi¢cdo de géneros da agricultura familiar. Por vezes, realizando
acOes para além do que estava previsto na legislacao.

Apesar das dificuldades, varios municipios vém realizando experiéncias positivas no
processo de aquisicao de géneros alimenticios para a alimentacdo escolar. Coré e Belik (2012)
apresentam alguns casos de sucesso, como 0 municipio de Sdo Bernardo do Campo, onde

houve um envolvimento e treinamento efetivo do pessoal da cozinha para inspegéo e
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manuseio dos alimentos in natura, articulagdo constante nas negocia¢ées com os agricultores
familiares, ajuda técnica nas questdes logisticas, ado¢do de mecanismos de substituicdo de
produtos em caso de intempéries climaticas, mecanismos de alteracdo de precos durante a
validade da chamada (caso aconteca alguma oscilacdo muito grande no mercado), entre outros
fatores. Aliés, a prefeitura em questdo ja compra além dos 30% e tem por meta expandir ainda
mais a aquisi¢cdo de produtos agricolas familiares.

Cord e Belik (2012), ao avaliarem 42 chamadas publicas, observaram que 14
municipios haviam incluido mecanismos de realinhamento de preco nas chamadas publicas.
Em chamadas publicas nos estados do Parana e Sergipe, do Distrito Federal e Tocantins,
verificou-se a possibilidade do agricultor familiar escolher a quantidade de escolas que seriam
feitas as entregas.

Os mesmo autores relatam, entre varios outros casos, 0 municipio de Tambau, que
facilitou questbes logisticas colocando a Central de Alimentos Municipal como ponto de
entrega Unico, além da cessdo em comodato de terreno (por 30 anos) para construcdo do
Complexo do Produtor em parceria com agricultores familiares, o incentivo ao associativismo
e a adequacdo do cardapio de acordo com a aptiddo produtiva local. Baccarin et al., (2011)
também relatam que algumas prefeituras adequaram suas cozinhas-piloto para recebimento
dos produtos agricolas.

Outro exemplo interessante se d& na cidade de Porto Alegre, onde foi prevista a
possibilidade de escolher em quais regifes da cidade o empreendimento familiar faria a
entrega (CORA; BELIK, 2012).

Em atencédo especial dada ao papel dos conselhos de alimentagdo no estado de Santa
Catarina, Gabriel et al. (2013) alerta que a sensibilizacdo dos CAE e sua atuacdo articulada
com outros conselhos municipais e atores envolvidos no PNAE sdo essenciais para a
promocdo de uma alimentacdo saudavel.

Pipitone et al. (2003) ja reforcavam que um fator determinante para o éxito do PNAE é
a participacdo social, seja pela atuacéo ativa do CAE ou pelo envolvimento de merendeiros,
professores e agricultores locais.

Froehlich (2010) também destaca exemplos exitosos nos municipios de Dois Irméos e
Tapes, no Rio Grande do Sul. Nestes casos, 0 estudo observou inovagcdes na
operacionalizacdo do programa, como por exemplo: empenho extra dos funcionarios;
envolvimento dos pais de alunos; atuagdo de vérios departamentos e outros 6rgdos do
municipio; criagdo de um Grupo Gestor Municipal voltado a discussdo dos problemas que

ocorriam durante 0 processo; participacdo ativa dos professores no processo de educacao
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alimentar; agdes conjuntas entre as Secretarias da Agricultura e Salde para a implantagcdo do
Sistema de Inspecdo Municipal (SIM); fortalecimento nas relagfes de confianca entre

agricultores e gestores publicos.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1. Abordagem e tipo de pesquisa

A priori, destaca-se que a pesquisa apresenta abordagem qualitativa, visando maior
entendimento sobre o contexto de determinado evento, assim como a compreensdo dos fatos a
luz da interpretacdo tedrica (BRYMAN, 1989).

A premissa da pesquisa € relacionar o constructo “inova¢do no setor publico” ao
processo de implementagdo do PNAE. Sendo assim, o estudo aborda uma determinada
realidade social, dentro de um contexto especifico e, para melhor compreendé-la, recomenda-
se a utilizacdo de uma abordagem qualitativa de pesquisa (MARTIN, 2004).

Gil (2002) aponta que ha situacBes que exigem estudos com caracteristicas
qualitativas, principalmente quando se evidencia a importancia de compreender aspectos que
ndo podem ser efetivamente coletados atraves de outros métodos, por conta da complexidade
dos mesmos.

Outro ponto a destacar é que a pesquisa apresenta carater descritivo. Segundo Gil
(2002), este tipo de pesquisa se dispde a descrever as caracteristicas de determinada
populagédo ou fendmeno. Yin (2010) relata que as pesquisas descritivas visam apurar a teoria
abordada em determinado estudo, ilustrando contextos devidamente complexos.

Uma vez que a pesquisa ird descrever um fendmeno considerado complexo (o
processo de implementacdo do PNAE) e analisa-lo a luz da teoria sobre inovacédo, o presente

trabalho pode ser compreendido como descritivo.

3.2. Método de pesquisa

De antemao, destaca-se que o método utilizado é o estudo de caso. Este método é mais
aconselhado nos exames de eventos complexos e contemporaneos, quando 0s
comportamentos dos agentes nao podem ser manipulados, ja que os limites entre o fenémeno
e 0 contexto ndo estdo definidos de forma clara. (YIN, 2010). Para o autor, “0 estudo de caso
enfrenta uma situacdo tecnicamente Unica em que haverd muito mais variaveis de interesse do que
pontos de dados como resultado” (YIN, 2010, p. 32).
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O caso pode ser algum evento ou entidade, indo além de um unico individuo. “Os
estudos de caso tém sido realizados sobre decisdes, programas, processo de implementacao e
mudanca organizacional” (YIN, 2010, p.51).

Sendo assim, o caso definido na presente pesquisa se refere ao processo de
implementacdo do PNAE no municipio de Sorocaba-SP, a partir da Lei 11.947 de 2009. J4 o
escopo temporal do estudo compreende o periodo entre os anos de 2010 a 2014.

Yin (2001) também aponta para a necessidade de se determinar a quantidade de casos:
ora 0 caso Unico, ora multiplos casos, cada qual com suas vantagens e desvantagens. A
adogdo do caso Unico, por exemplo, padece de limitacbes quanto a validade externa,
dificultando a possibilidade de generalizagdes. Por outro lado, pode trazer maior profundidade
e rigqueza descritiva ao fendbmeno quando comparado ao estudo de multiplos casos (YIN,
2010).

A pesquisa trata de um estudo de caso Unico. Tal escolha se justifica pois no ano de
2012, Sorocaba era a sexta cidade paulista com maior alunado no estado de S&o Paulo,
consequentemente, recebeu o0 sexto maior aporte de recursos do FNDE, aproximadamente R$
8,5 milhdes (BRASIL, 2012a). Além disso, Cora e Belik (2012) destacam que a implantacao
do PNAE nas grandes prefeituras é um fator critico. Portanto, o presente estudo se configura
também como um caso representativo/decisivo (YIN, 2010).

Ademais, 0 mesmo autor destaca que outra justificativa para o caso Unico se da
quando ele representa um caso critico, com intuito de testar uma teoria especifica. “O caso
unico, preenchendo todas as condicBes para o teste de teoria, pode confirmar, desafiar ou
ampliar a teoria, auxiliando investigagoes futuras” (YIN, 2010, p. 71).

Assim, o estudo de caso pode ser utilizado para dar seguimento as pesquisas baseadas
em surveys, buscando examinar determinado contexto de forma mais profunda, validando (ou
ndo) os resultados empiricos anteriores (VOSS; TSIKRIKTSIS; FROHLICH, 2002).

A presente pesquisa visa aprofundar (no municipio de Sorocaba) o quadro ja
apresentado por Villar et al. (2013) e Saraiva et al. (2013). Tais autores realizaram um
levantamento geral sobre a situacdo dos municipios paulistas na implementacdo do PNAE. Ao
observarem que 325 municipios ndo haviam efetivado o processo em todas as fases, 0s
proprios autores propdem que sejam realizadas avaliacbes qualitativas do processo de
implementacdo das compras locais, para compreender em profundidade o que esta ocorrendo
nos diferentes contextos brasileiros (SARAIVA et al., 2013; VILLAR et al., 2013).
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Nesta légica, Voss, Tsikriktsis e Frohlich (2002) destacam a possibilidade do
pesquisador desenvolver e/ou testar determinada teoria, com a oportunidade de refinar e
expandir a literatura sobre um tema ao estudar praticas emergentes.

Na pesquisa em questdo, ao analisar o processo de implementacdo do PNAE sob o
arcabouco teorico da inovacdo no setor publico, é permitido ao pesquisador descrever um
fendmeno recente utilizando uma literatura que se mostra apropriada, como também
contribuir com o conceito de inovacdo em governos locais proposto por Farah (2006).

Parte-se da hipotese de que tal contribuicdo podera pelo fato de que a conceituagao
utilizada por Farah (2006) para definir os dois eixos de inovagdo em governos locais no Brasil
(produtos e processos) contempla em parte as especificidades presentes no contexto da Lei
11.947, ja que a inovacdo de processo - diferentemente do proposto pela autora - ndo é
realizada na sua concretude pelos governos locais. Sua formulacdo ocorre em nivel federal,
cabendo aos municipios a responsabilidade da implementacéo e controle do programa.

Ainda sobre a justificativa do estudo de caso para contribuigdo/ampliacdo da teoria,
pode-se relembrar que, dentre as justificativas da pesquisa, Farah (2013) aponta para a
necessidade de compreensdo do papel dos governos locais brasileiros na pratica de inovacdes
a partir dos anos 2000. Segundo a autora, tal periodo ndo foi suficientemente estudado e vem
sendo marcado pela presenca atuante do governo federal via politicas e programas (FARAH,
2013).

3.3. Unidades de analise

Justificado a escolha do método, cabe também destacar que o mesmo se configura
como um estudo de caso Unico integrado. De acordo com Yin (2010), isto ocorre quando um
unico caso envolve mais de uma unidade de analise, visando um estudo mais completo do
caso em questdo. Portanto, as unidades integradas de analise favorecem insights ao caso Unico
(YIN, 2010).

Dentre as unidades integradas de anélise, citam-se:

- nove cooperativas agricolas da regido que entregaram ou ainda entregam géneros
alimenticios para 0 PNAE no municipio de Sorocaba;

- Cooperativa Central de Produgdo Rural e Abastecimento (CCPRA): instituida
formalmente no ano de 2012 para auxiliar a producdo, logistica e gerenciamento das
cooperativas singulares da regido. Dentre as nove cooperativas da pesquisa, apenas duas ndo

estdo associadas & CCPRA;
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- Secretarias Municipais: Secretaria da Educacdo, na qual o Setor de Alimentacéo
Escolar estd inserido e Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Trabalho (possui
funcionarios que foram alocados para auxiliar no processo de implementacdo do PNAE no
municipio);

- Comissdo Permanente de Licitagdes (CPL): responsdvel pela divulgacdo das
chamadas publicas, anélise dos projetos de venda e credenciamento das cooperativas
contratadas;

- Centro Colaborador em Alimentacdo e Nutricdo Escolar da Regido Sudeste
(CECANE-SP): centro criado no ano de 2006 que trabalha em convénio com o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Dentre suas finalidades, destaca-se a
avaliacdo e monitoramento permanente da execucdo do PNAE na regido Sudeste.

A figura 2 apresenta uma visdo panoramica das unidades integradas de analise

abordadas no trabalho.

Figura 2 — Esquema bésico do estudo de caso Unico integrado

Caso: Processo de implementacdo do PNAE no municipio de Sorocaba

Cooperativasde Ag.
Familiares

Secretarias Municipais
envolvidas no PNAE

Comissdo Permanente
de LicitagGes

Fonte: elaborado pelo autor, baseado em Yin (2010)

A escolha destas unidades integradas ocorreu no intuito de atingir os objetivos
propostos, responder as perguntas da pesquisa, assim como enrigquecer 0 processo de coleta de
dados através da andlise de unidades pertinentes ao contexto e, concomitantemente, ao caso
da pesquisa.
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3.4. Técnicas de coleta de dados

Segundo Miguel (2007), a partir da selecdo do(s) caso(s), torna-se necessario
determinar as técnicas para a coleta dos dados. Nos estudos de casos, geralmente sdo
utilizadas entrevistas, analise documental e observages diretas (MIGUEL, 2007).

Yin (2010) relata a importancia de se utilizar diversas fontes de coleta no estudo de
caso. A utilizacdo de mudltiplas fontes de evidéncias permite compreender de forma mais
ampla o fato ou evento pesquisado. Ademais, a partir da utilizacdo de multiplas fontes é
possivel triangular os dados coletados de forma convergente, trazendo maior sustentacéo e
validade a pesquisa (YIN, 2010). O trabalho utilizou as seguintes fontes de evidéncias:
entrevistas, observacao direta, registro em arquivos e analise documental.

A priori, no presente trabalho utilizou-se a analise de registro em arquivo (dados
secundarios), visando justificar o motivo da realizacdo da pesquisa. Neste caso, foram
utilizados dados do Censo Escolar do IBGE, relatando o expressivo nimero de alunos no
municipio de Sorocaba, além de dados do Ministério do Desenvolvimento Agrario e do
Instituto de Economia Agricola (IEA), contextualizando a potencialidade da agricultura
familiar da regido. Estes registros também serviram de base para confrontar (ou corroborar)
eventuais informacdes obtidas através de outras fontes.

Fazendo uso dos registros em arquivos, foram levantadas informagbes acerca do
repasse do FNDE ao municipio entre os anos de 2010 a 2013, através do sitio eletrdnico.
Também foi realizado acesso ao Portal da Transparéncia do municipio, a fim de verificar o
porcentual de recursos aplicados diretamente nas compras do PNAE, filtrando a modalidade
“inexigibilidade de licitagao” e “alimentagdo escolar”.

Para Yin (2010), os registros em arquivos podem servir de base para producdo do
estudo de caso, como também fornecer informacdes importantes na realizacdo do roteiro de
entrevista.

Quanto ao uso das observacdes diretas como fonte de evidéncias, pode ser destacada a
participacdo do pesquisador em diversos eventos® que tratavam do caso da pesquisa,
possibilitando um estreitamento ao contexto estudado. Além disso, tais eventos contaram com

a presenca das cooperativas que participaram das entrevistas, permitindo ao pesquisador

* 2 audiéncias publicas em Sorocaba; 2 reunides do Férum de agricultura familiar e 2 oficinas sobre 0 PNAE em
Aracoiaba da Serra. Os eventos tiveram participacdo das cooperativas, gestores municipais, técnicos agricolas de
Sorocaba e regido.
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realizar protocolos de anotacbes (YIN, 2010) das narrativas destes atores, além da
possibilidade do pesquisador questionar aspectos pontuais in loco.

Nestes eventos foi possivel obter apontamentos de informantes considerados chaves,
auxiliando ora na compreensdo do processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba, como
também nas questdes mais amplas que abordam as compras institucionais.

Dentre tais informantes, destacam-se:

- presidente do Conselho Municipal de Agricultura Pecuaria e Abastecimento
(COMAPA): orgao diretivo que estabelece orientacbes para 0 setor agropecuario ao
municipio de Sorocaba;

- presidente do Sindicato Rural de Sorocaba;

- responsavel pelo Projeto Nutre Mais Gestdo nos municipios paulistas (Ministério do
Desenvolvimento Agrario);

- especialista em Politicas de Abastecimento Alimentar (Prefeitura de Santo André -
SP);

- gerente de operacGes da CONAB-SP.

Convém assumir que, por se tratar de um caso unico integrado, cada unidade de
andlise apresenta diferentes técnicas de coleta de dados (YIN, 2010). Desta forma, o Quadro 8

apresenta as técnicas utilizadas.

Quadro 8. Unidades de analise e respectivas técnicas utilizadas

Unidades integradas de analise Técnica de Coleta de Dados

Cooperativas agricolas Entrevista semiestruturada; observacgdo direta
Cooperativa Central Entrevista ndo estruturada; observacéo direta
Secretarias Municipais e COMAPA Observacdo direta; bloco de anota¢fes
Comissdo Permanente de LicitacGes Anélise documental

CECANE-SP Entrevista estruturada (aplicada por e-mail)

Fonte: elaborado pelo autor

Referente a unidade de analise da Comissdo Permanente de LicitacGes da Prefeitura de
Sorocaba, foram levantadas as chamadas plblicas® e as atas do processo para compra de
produtos oriundos da agricultura familiar para o0 PNAE, fazendo o uso da analise documental.
Para Yin (2010), o uso de documentos serve para corroborar e aumentar a evidéncia de outras
fontes (entrevistas e observacao direta).

Adiante, o Quadro 9 apresenta quais foram os respondentes das unidades de anélise

pesquisadas mediante o uso de entrevistas. Destaca-se que informantes das cooperativas A, B,

% O processo de 2010 néo foi encontrado por meios eletronicos e sera obtido mediante protocolo de solicitagdo
de documentos publicos na Prefeitura Municipal de Sorocaba.
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C também ocupam o0s cargos de tesoureiro, presidente e gerente administrativo da
Cooperativa Central, respectivamente.

Previamente as entrevistas, foram apresentados o contetdo e objetivo da pesquisa,
ficando a cargo da organizacao escolher a pessoa mais adequada a participar. No entanto, o
nivel de informacdes que cada representante das organizacfes possuia sobre o tema abordado

influenciou na profundidade em que ocorreram as analises individuais.

Quadro 9. Funcao dos entrevistados por unidade de andlise

Unidade de Analise Cargo do(s) entrevistado(s)
Cooperativa Central Presidente, gerente de projetos e tesoureiro
Cooperativa A Tesoureiro

Cooperativa B Presidente

Cooperativa C Presidente e gerente administrativo
Cooperativa D Presidente, vice-presidente e secretario
Cooperativa E Presidente

Cooperativa F Presidente

Cooperativa G Presidente

Cooperativa H Presidente

Cooperativa | Responsavel por Licitagdes
| CECANE-SP Equipe Responsavel — Agentes do PNAE

Fonte: elaborado pelo autor

Em relagdo as cooperativas, estas foram escolhidas mediante a interseccdo de dois
critérios: questdes geogréficas® e participacdo no processo do PNAE em Sorocaba. Ja as
informacBes para contato e posterior acesso foram fornecidas pelo Sindicato Rural de
Sorocaba.

A escolha das entrevistas semiestruturadas nas cooperativas se deu pelo fato deste tipo
de entrevista ndo seguir uma ordem fixa, permitindo maior flexibilidade para realizar as
perguntas no momento mais adequado, conforme se delineiam as respostas do respondente
(SOUZA et al., 2006; FLICK, 2009).

Essas entrevistas foram gravadas e posteriormente transcritas, facilitando a
organizacdo dos dados e aumentando a confiabilidade da pesquisa (YIN, 2010). Ainda em
relacdo a confiabilidade, a partir do segundo semestre de 2013 foram realizados contatos
(telefone e e-mail) frequentes com as cooperativas, sendo que as informacgdes foram

transcritas em blocos de anotagdes (YIN, 2010).

® Regido Administrativa (RA) de Sorocaba, conforme relagéo do Instituto de Economia Agricola
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Também foi realizada uma reunio final’, na presenca de 4 cooperativas e da gerente

da Cooperativa Central, na qual o trabalho foi apresentado e os pontos mais relevantes foram

novamente discutidos. Alem disso, foi possivel obter informacdes atualizadas sobre o

andamento do PNAE em Sorocaba.

Ressalta-se que o roteiro utilizado nas cooperativas agricolas foi elaborado a partir da

revisdo de literatura que trata do PNAE e também de inovacdo no setor publico, conforme

Quadro 10. Conta, como mostra 0 APENDICE A, com uma secio geral que visa levantar

informacBes basicas das cooperativas: canais de comercializacdo, numero de cooperados,

processo de gestdo do PNAE, entre outras. Também foram utilizados dados do extrato da

DAP Juridica, através do sitio do Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA).

Quadro 10. Principais topicos e referéncias utilizadas no roteiro de entrevista das

cooperativas.
Unidade de Topicos principais do - .
analise roteiro Arcabougo tedrico Referencial
Como tomou
conhecimento da Lei - canais de comunicacao Rogers (2003)
11.947

- novas formas de envolvimento dos cidaddos | Hartley (2005)
- novos padrdes de cooperagao e interacao Koch e Hauknes (2005)

Participacdo no processo
de implementac&o do
PNAE

- inovagdo democrética

- incluséo de novos atores no processo de
implementac&o e controle das politicas
publicas

- consulta aos cidaddos

- interface com o cidadao

- inclusdo ativa e coletiva

Comit Audition (2007)

Farah (2006)

Eggers et al. (2012); Feller et
al. (2011)

Edler e Georghiou (2007)
Spink (2006)

Cooperativas e

Troca de aprendizado

- inovacgéo colaborativa

- capacidade de adotar inovacfes

Walker (2006)
Walker et al. (2007)

Cooperativa
Central

Chamada Publica

- preco de referéncia, aspectos logisticos,
sazonalidade, mecanismo de substituicdo de
produto/preco

Coré e Belik (2012); Baccarin
et al. (2011); Baccarin et al.
(2012)

Receptividade da gestdo
municipal

- receptividade e capacidade de resposta

Vigoda et al. (2008)

Canal de Comunicacédo

- abrangéncia da relagdo nos canais de
comunicagdo

- novas estruturas e novas vias de
comunicagéo

- melhoria na comunicagao e envolvimento
com demandas especificas

- parcerias com outras instituicdes e
interlocucéo com diversos atores

Rogers (2003)
Walker (2006)
Klering e Andrade (2006)

Farah (2006)

Transparéncia no
processo de
implementacdo do PNAE

- relagGes de confianca, ética, igualdade e
justica

- percepgao de honestidade

- desconfianga em negociar com o poder
publico

- accountability

" Todas as cooperativas foram convidadas.

Gallouj e Zanfei (2013)
Vigoda et al. (2008)
Triches (2013)

Klering e Andrade (2006)
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Apoio do poder publico

- papel dos politicos no encorajamento de
inovagBes

- mandato eleitoral atuante e pressdes
politicas

Gabris et al. ( 2009)

Borins (2001)

Capacitacéo da equipe a
frente do PNAE

- aprimoramento (cursos, capacitagdes,
treinamentos)

- capacidade de adotar inovacdes

- capacidade profissional de implementagéo
adequada das politicas e programa

- formagdo e qualificacéo dos servidores

- preparo dos servidores a frente do programa

Koch e Hauknes (2005)
Walker et al. (2007)
Vigoda et al. (2008)

Farah (2006)

Silva et al. (2013); Triches
(2013)

Auvaliagdo do CAE

- credibilidade dos conselhos municipais
- papel dos conselhos municipais

- articulagdo e participacdo do CAE

Borins (2002); lhrke et al.
(2003)

Nelson et al. (2011)

Saraiva et al. (2013); Gabriel
et al. (2013)

Percepcdo dos beneficios
do PNAE

- vantagem relativa

- melhoria na qualidade de vida do publico-
alvo

- mudanca efetiva aos usuarios

Rogers (2003)
Klering e Andrade (2006)
Farah (2006)

Critica sobre a legislagéo

- normas do sistema

- andlise critica das "inovagdes normativas"

- "inovacdo sem melhora”

- aspectos politicos X inovagdo
- processo X produto

Legislagdo PNAE; Rogers
(2003)
Osborne e Brown (2011)

Hartley (2005)

Courvisanos (2009)
Farah (2006)

“Fonte: elaborado pelo autor

Como os informantes da Cooperativa Central (presidente, tesoureiro e gerente de

projetos) eram 0os mesmo de algumas cooperativas singulares, optou-se por utilizar entrevistas
ndo estruturadas nesta unidade de andlise. Tal forma de entrevista possibilitou maior
dinamismo e frequéncia de contato, que era realizado de acordo com a aparicdo de novos
acontecimentos no PNAE de Sorocaba.

Na entrevista ndo estruturada, o pesquisador determina o tema podendo introduzir
outros tépicos durante a entrevista, solicitando que o respondente relate sua visdo sobre
determinado fendmeno (SILVA et al., 2006).

No caso das cooperativas singulares, reitera-se a técnica da observacdo direta®,
possibilitando obter informagdes ao longo das visitas em campo (YIN, 2010).

A partir das demandas e apontamentos levantados nas entrevistas das cooperativas, foi
elaborado um roteiro para 0 CECANE-SP (APENDICE 2). Quando necessario, foram
realizados outros contatos por telefone e/ou e-mail, utilizando a coleta através de bloco de

anotacoes.

8 Apenas em uma cooperativa a entrevista ocorreu fora da organizagao.
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Por fim, nas secretarias municipais optou-se por utilizar apenas a técnica de
observacao direta (anotacdes sobre como ocorreu a participagdo dos servidores envolvidos
com o PNAE em audiéncias publicas e foruns). O uso de entrevistas foi descartado, pois as
exigéncias e prazos exigidos nestes drgdos impossibilitariam a realizacdo da dissertacdo caso
a técnica de entrevistas fosse proposta. Yin (2010) inclusive relata que algumas dificuldades
na realizacdo do estudo de caso estéo ligadas ao acesso as organizacdes e o tempo disponivel

para a pesquisa.

3.5. Anédlise dos dados

Segundo Yin (2010), a analise das evidéncias no estudo de caso é particularmente
complexa, pois ndo apresenta técnicas definitivas. Desta forma, a analise tende a seguir uma
estratégia analitica geral, cabendo ao pesquisador definir as prioridades sobre o que analisar
(YIN, 2010).

Na presente pesquisa, optou-se por apresentar os resultados em trés se¢des principais.

Cabe reiterar que em todas as etapas de analise irdo considerar as multiplas fontes de
evidéncia utilizadas (observacao direta, documentacdo, registro em arquivos e entrevistas), no
intuito de trazer maior validade ao constructo abordado (MIGUEL, 2007).

A primeira secdo apresenta um panorama geral da alimentacdo escolar no municipio
de Sorocaba, assim como algumas informacGes referentes ao processo de implementacéo do
PNAE, tais como: 6rgdos municipais envolvidos, porcentual de repasse do FNDE aplicado
nas compras de produtos oriundos da agricultura familiar e as cooperativas contratadas. Nesta
secdo também é realizada analise descritiva das chamadas publicas, conforme metodologia
utilizada nos trabalhos de Baccarin (2011; 2012) e Cora e Belik (2012), descrevendo os
produtos demandados, cronograma e pontos de entrega, definicdo dos precos, mecanismos de
substituicdo de produtos e vigéncia do contrato.

Buscando maior validade interna, na secdo supracitada foi realizada analise de séries
temporais (MIGUEL, 2007), descrevendo como ocorreu o processo de implementacdo do
PNAE ora por anos, ora por chamada publica divulgada (considerando a vigéncia de contrato
destas).

A segunda secdo verifica — sob a Otica das cooperativas - se existem aspectos
inovadores no processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba. Para analise destes
resultados, utilizam-se as proposi¢cdes tedricas que permearam a revisdo de literatura do
trabalho (YIN, 2010). Sendo assim, busca-se relacionar a temética da inovacdo no setor

publico (assim como os indutores e barreiras a inovacdo) com as informagdes obtidas sobre a
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implementacdo do PNAE no municipio. Para Yin (2010), a teoria e suas respectivas
proposicOes servem de orientacdo para anélise do estudo de caso.

A terceira secéo realizou uma discussdo acerca dos aspectos formulados na Lei 11.947
e as resolugdes que a sucedem, descrevendo o0s impactos destas no processo de
implementacdo do PNAE no municipio de Sorocaba. Nesta se¢do, o cenario observado em
Sorocaba sera confrontado com as informagdes obtidas pelo CECANE - SP, a fim de
compreender como as inovagdes propostas na lei PNAE se institucionalizaram no municipio.

Neste caso, também se fez uso das proposicdes teoricas - principalmente da secdo
2.1.4 — que abordam os principios orientadores do desenho institucional propostos por Goodin
(1997). Assim, é possivel avaliar se tais principios presentes na formulacdo do PNAE

também estdo presentes na implementacéo do programa no municipio de Sorocaba.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1. CONTEXTUALIZACAO

4.1.1. Alimentacao escolar no municipio de Sorocaba e 0 modelo de gestdo utilizado

De acordo com o Censo Escolar realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais - Inep, no ano de 2012, o municipio de Sorocaba contava com
115.588 alunos (matriculados em escolas publicas). No Estado de S&o Paulo, 0 municipio
apresenta o sexto maior alunado, somente atrds de Sdo Paulo, Guarulhos, Campinas, S&o
Bernardo do Campo e Osasco, respectivamente.

O quadro 11 apresenta a distribuicdo das matriculas no ano de 2012.

Quadro 11. Censo Escolar do municipio de Sorocaba, ano de 2012.

Educacdo Infantil Ensino Eja
Dependéncia ¢ Fundamental Ensino J Educacéo
Administrativa Creche Pré- A_n_os_ Ano_s Médio Fundamental Médio Especial
Escola Iniciais | Finais
Estadual
Urbana 12 0| 8.811|35.447| 23.013 232 560 752
Estadual Rural
0 0 151 0 0 0 0 1
Municipal
Urbana 7395 12286 | 22.381| 2.322 1.024 701 0 381
Municipal
Rural 0 0 118 0 0 0 0 1
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(Estadual +
Municipal) 7407|  12286| 31.461|37.769| 24.037 933 560 1135
Total 115.588

Fonte: Inep (2013), adaptado pelo autor

Desde 1997 a prefeitura de Sorocaba realiza a gestdo da merenda de forma
terceirizada, configurando um modelo centralizado-terceirizado (STOLARSKI, 2005; WEIS;
CHAIM; BELIK, 2004).

Segundo a Secretaria de Educacdo de Sorocaba (2012), é de responsabilidade da
empresa:

- contratacdo e capacitacdo das merendeiras (733 merendeiras até o ano de 2010);
- fornecimento de uniformes e equipamentos de prote¢do individual (EPT’s);
- fornecimento e preparo de todos os géneros alimenticios;

- reposicao de géneros danificados;

- fornecimento de material de limpeza e descartaveis;

- fornecimento e instalacdo do gés de cozinha;

- envio e reposicdo de utensilios e equipamentos de cozinha;

- servico de dedetizagdo da cozinha e limpeza da caixa d’agua;

- analise microbioldgica das refeicdes;

- confeccdo do manual de boas praticas;

- confeccdo de receitudrio dos cardapios.

Cabe a prefeitura realizar a supervisdo e fiscalizacdo do servico, atentando para a
qualidade da alimentacdo, o uso de uniformes por parte das merendeiras e a aceitacdo do
cardapio pelos alunos. Até 2010, o Setor de Alimentacdo Escolar da Secretaria da Educacgéo
contava com uma equipe técnica composta por 3 nutricionistas, 1 técnica em alimentos e 10
supervisoras (SOROCABA, 2009).

Destaca-se que a empresa contratada pelo municipio também fornece o servigco de
alimentacdo escolar para varias prefeituras brasileiras, e corriqueiramente é alvo de
investigacdes® por parte do Ministério Piblico do Estado de S&o Paulo (MPSP, 2014).

Tambeém é possivel encontrar termos de ajustamento de conduta (TACs) firmados com
0 Ministério Publico do Trabalho nos ultimos anos, exigindo os direitos basicos das
merendeiras, tais como: pagamento na data correta, pagamento da remuneracdo de férias,

fornecimento de vales transporte nos termos da lei, entre outras questdes (MPT, 2014).

% Tal empresa é investigada por questdes relacionadas a propina, improbidade administrativa e prejuizo ao erario,
ma qualidade da merenda, fornecimento de alimentos com validade vencida e formagéo de cartel.
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Em audiéncia publica realizada no municipio de Sorocaba no dia 19 de Junho de 2014,
houve participagdo de aproximadamente 20 merendeiras de diferentes escolas denunciando o
alto descarte de alimentos, baixa qualidade dos produtos (principalmente a carne moida),
auséncia de equipamento para manuseio dos alimentos, mudangas constantes no cardapio e
concomitante necessidade das préprias merendeiras programarem o que serd servido, falta de
fiscalizacdo da prefeitura e reclamacgdes sobre atrasos no pagamento de vales transporte e
cestas basicas.

Na mesma audiéncia foram discutidos os valores do novo edital de pregdo presencial
que visa a contratacdo de empresa para prestacao de servico e preparo da alimentacdo escolar
do municipio. O montante passou de R$ 139 milhGes (Gltimo contrato) para um valor
estimado de R$ 258 milhdes. Um més depois da publicagdo do edital, o Tribunal de Contas do
Estado decretou a paralisacdo do certame, denotando indicios de descumprimento de
principios da lei de licitagBes, tais como: comprometimento & competitividade, falta de
informacdes para elaboracdo das propostas, inviabilidade de se obter a proposta mais
vantajosa para a administracdo publica e auséncia de justificativas para os valores estimados
na contratacdo (TCE-SP, 2014).

Em uma das oficinas que trataram do PNAE na regido foi relatado que municipios que
aderiram integralmente ao modelo de terceirizagdo da merenda costumam apresentar um
“desmonte” nas estruturas de autogestdo da alimentagdo escolar, acarretando em maiores
dificuldades no cumprimento da Lei 11.947.

Relacionando tal afirmacdo com a literatura que trata de inovagdo no setor publico,
Koch e Hauknes (2005) entendem que a heranca de praticas e procedimentos arraigados pode
gerar barreiras a inovacdo nas organizacfes publicas. Destarte, Andrade (2001) aponta que
uma das dimens@es da inovacao publica se refere a capacidade de romper com as formas de
planejamento tradicionais.

No caso especifico do PNAE, a Lei 11.947/2009 exige mudancas profundas tanto no

setor de alimentacédo escolar, como no setor de compras publicas.

4.1.2. O processo de implementacéo da Lei 11.947 em Sorocaba: informacoes gerais

Esta secdo de resultados tem por intuito apresentar os principais atores envolvidos e o
panorama das compras de géneros da agricultura familiar pelo municipio de Sorocaba,
relacionando-o com algumas proposicoes utilizadas na revisdo de literatura. A discusséo
tedrica mais detalhada que trata dos possiveis aspectos inovadores deste cenario (assim como

barreiras e indutores para inovacao) sera realizada nas analises individuais das cooperativas.
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De maneira geral, o processo de compra dos produtos da agricultura familiar ocorre da
seguinte forma: a Secretaria da Educacdo elabora o cardapio e define a quantidade de
produtos para aquisicdo, em seguida, envia as informacGes a Comissdao Permanente de
LicitacBes (CPL). A CPL elabora (e divulga) a chamada, seleciona os projetos de venda e
toma providéncias juridicas durante o processo.

Dentre outros atores publicos envolvidos no PNAE, destaca-se que no ano de 2012 a
prefeitura alocou 2 funcionarios da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico e Trabalho
para auxiliar nas compras da agricultura familiar, além de trazer o Conselho Municipal de
Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (COMAPA) para a discussao.

E possivel identificar indicios de préticas inovadoras relacionadas a reestruturagio
organizacional na pasta de funcdes municipais (WALKER et al., 2007), visando o incremento
na comunicacdo e articulacdo entre os departamentos do setor pubico (FARAH, 2006;
VIGODA et al., 2008). Os servidores desta Secretaria inclusive se propuseram a participar
como membros do Forum™ de Agricultura Familiar de Sorocaba, representando a Prefeitura
Municipal. Alias, a prépria criacdo do Férum indica uma caracteristica de inovacdo de
governanca (HARTLEY, 2005), ao criar novas formas de envolvimento de segmento da
populagéo outrora ndo atendido.

Entretanto, nas duas oficinas técnicas organizadas pelo Férum — com presenca de
varios gestores publicos da regido — os servidores de Sorocaba néo estiveram presentes. Estes
alegaram conhecimento restrito sobre o PNAE e pouco tempo para tratar do tema,
principalmente por conta das inUmeras atividades que eles ja desempenhavam na secretaria
que faziam parte.

Tal cenério aparenta ser contrario ao proposto por Farah (2006) e Vigoda et al. (2008),
gue sugerem como aspectos inovadores a qualificacdo dos servidores e a capacidade de
implementar politicas e programas de forma efetiva.

Em audiéncia publica, o presidente do COMAPA ressaltou a emergente necessidade
de criacdo de uma secretaria especifica para tratar dos assuntos da agricultura e abastecimento
na cidade. Tal afirmacdo vai ao encontro do relatado por Baccarin et al., (2011), que apontam
a falta de estrutura administrativa dedicada especificamente ao desenvolvimento rural como
obstaculo na implementacdo do PNAE.

O presidente também afirmou que o COMAPA é um orgao diretivo, e muitas das

propostas esbarram no poder executivo municipal, tal qual o projeto realizado junto aos

0 Férum criado em Abril de 2013 e coordenado por um vereador municipal, no intuito de discutir questdes
gerais sobre a agricultura familiar da regido, dentre elas o PNAE.
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agricultores que visava conceder um local destinado as cooperativas da regido para armazenar
e processar seus produtos. Koch e Hauknes (2005) apontam que a complexa estrutura das
organizacOes publicas e a hierarquizacao das relacfes sdo consideradas barreiras a inovacao.
Realizadas tais consideracGes, segue a apresentacdo do processo geral do PNAE em
Sorocaba, agora por parte das organizagdes familiares.
O quadro 12 apresenta as cooperativas e seus municipios.

Quadro 12. Cooperativas e localizacdo geografica

Cooperativa Municipio

Capela do Alto — SP

Porto Feliz — SP

Sorocaba — SP

Pilar do Sul — SP

Iperdé — SP

Aracoiaba da Serra — SP

Iperdé — SP

Sorocaba — SP

Juquia — SP

Sete Barras — SP

Erechim — RS

Ni<|x|[s|z|lo|n|m|o|o|m|>

Porto Alegre — RS

Fonte: elaborado pelo autor

Quando contratadas, tanto a cooperativa H como as cooperativas singulares
pertencentes a Cooperativa Central de Producdo Rural e Abastecimento (CCPRA) terceirizam
0 processo de entrega nas escolas de Sorocaba. As cooperativas levam o0s produtos para o
galpdo de armazenamento da empresa, que por sua vez realiza a entrega ponto a ponto nas
escolas. A empresa contratada pelas cooperativas € a mesma que realiza a logistica da
empresa terceirizada responsavel pela merenda no municipio.*!

No caso do transporte, o cenério é semelhante ao apontado por Coré e Belik (2012),
que ao visitarem 32 organizacOes familiares no Estado de S&o Paulo, verificaram que apenas
12 tinham veiculo proprio, e grande parte terceirizava o servico de entrega (principalmente

nas grandes cidades).

1 No caso de entrega em outros grandes municipios (Campinas, S0 Bernardo do Campo e Santo André), as
cooperativas singulares levam a produgdo até o ponto combinado das respectivas cidades (com o caminhdo da
Cooperativa A) e contratam empresas da regido para realizar a entrega ponto a ponto. Ja Santo André possui
cozinha piloto, ndo sendo necessaria a contratagcdo de empresa terceirizada para o frete.
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A prefeitura de Sorocaba acordou com as cooperativas que as despesas com frete'?
seriam pagas a parte, com recursos proprios do municipio. J& os precos de referéncia
utilizados acompanhariam o boletim diario da Ceagesp — SP. Tal fato indica um aspecto
importante quando se trata de praticas inovadoras no setor publico, ja que tal decisdo foi
acordada com outros atores (FARAH, 2006; KLERING; ANDRADE, 2006; SPINK, 2006).
Alids, a definicdo dos pregos de referéncia é uma das questdes mais discutidas, tanto pelos
que compram da agricultura familiar, quanto pelos fornecedores (CORA; BELIK, 2012).

Em relacdo & CCPRA®, tal cooperativa atua desde 2009 realizando as seguintes
fungdes: analise das chamadas publicas divulgadas; contato com as cooperativas singulares
apresentando as possibilidades; elaboracdo dos projetos de venda; organizacdo da
documentacdo dos produtores; divisdo dos pedidos entre as cooperativas; apoio juridico as
cooperativas singulares. A CCPRA foi formalmente criada em 2012, mas somente no ano de
2014 validou sua Dap Juridica. Sendo assim, a partir de 2014 sera necessario elaborar apenas
um Unico projeto de venda (e emissdo de notas) entre as cooperativas singulares. Segundo
informac@es das entrevistas, isto facilitara consideravelmente a relacdo entre as cooperativas
singulares e prefeituras contratantes.

Cabe também relatar como ocorre a participacdo de outros 6érgdos governamentais na
implementacdo do PNAE em Sorocaba. Haja vista que num dos encontros do Forum de
Agricultura Familiar em Sorocaba foi levantada a necessidade de maior suporte do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) e do FNDE na implementacdo da Lei 11.947 no
municipio.

Ao questionar o responsavel pelo Projeto Nutre Mais Gestio™*

(MDA) nos municipios
paulistas, foi relatado que Sorocaba néo foi escolhida para integrar tal programa por questfes
estratégicas. Em analise prévia realizada pelo MDA, verificou-se que o municipio ja
apresentava condic@es suficientes para implementar as compras da agricultura familiar para o
PNAE. Segundo o informante, a principal barreira do municipio diz respeito & vontade
politica de implantar o programa de forma plena.

A literatura sobre inovacdo no setor publico destaca a necessidade de uma lideranca
proativa como pressuposto para adocdo de inovacgdes nas organizagfes publicas (BORINS,

2002; AUDIT COMMISSION, 2007; IHRKE et al., 2003).

12.22% do valor da nota destinado ao frete e 10% para embalagem (quando necessario).

3 A Cooperativa Central apresenta 8 cooperativas vinculadas: de A a G e outra que ndo consta na relagéo (
localizada em Miracatu) fora da EDR de Sorocaba.

' Programa de atuacéo formulado pelo Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA) para incentivar e apoiar
a implementagao de produtos oriundos da agricultura familiar nas escolas da Rede Publica de Ensino.
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Jé& por parte do FNDE, em entrevista com o CECANE-SP foi informado que Sorocaba
ndo foi assessorada até o momento. Por outro lado, 0 municipio ndo havia solicitado nenhum
tipo de esclarecimento ou consulta ao respectivo centro colaborador do FNDE. Neste caso,
pode-se inferir que dificilmente préaticas inovadoras irdo emanar a partir das relacdes entre
governos de diferentes niveis (FARAH, 2006; KLERING; ANDRADE, 2006; WALKER,
2006).

Tratando dos dados quantitativos sobre o PNAE em Sorocaba, a tabela 2 apresenta um
resumo das compras institucionais de produtos oriundos da agricultura familiar realizadas
pelo municipio entre os anos de 2010 a 2013. No ano de 2010 muito pouco foi comprado, o
correspondente a apenas 2,2% do repasse do FNDE. Segundo a técnica nutricionista
(informacdo obtida em audiéncia publica), até aquele momento o municipio ndo tinha
experiéncia alguma em trabalhar com a agricultura familiar na alimentacéo escolar.

Apesar do baixo volume, ao comparar a situacdo de Sorocaba com 0 panorama
apresentado no trabalho de Villar et al. (2013), verifica-se que 0 municipio pertencia aos 47%
de cidades paulistas que haviam realizado as compras locais do PNAE pelo menos uma vez
até o ano de 2011.

Tabela 2. Valor comprado por cooperativa, valor do repasse do FNDE e porcentual
adquirido da agricultura familiar, 2010-2013.

Cooperativa 2010 2011 2012 2013
A 41.357,90 207.097,29 42.003,43 307.006,59
B 9.281,39 89.783,82 31.998,69 189.370,01
C 64.665,99 25.977,96 154.380,41
D 148.439,49 109.294,66 333.126,98
E 4.118,92 60.972,94
F 59.986,72 52.634,93
G 8.639,68 5.754,94
H 47.402,88 288.073,81 42.250,82 706.951,66
W 80.373,06 177.404,24 149.898,69 460.531,18
X 55.839,00 79.728,50
Y 50.346,45 315.177,47
Z 55.651,50 469.288,50
Valor comprado da Ag. Familiar 178.415,23 1.039.570,28 624.535,81 3.082.289,18
Repasse FNDE 8.167.132,00 8.489.940,00 8.475.864,00 10.357.340,00
% adquirido da Ag. Familiar 2,2% 12,2% 7,4% 29,8%

Fonte: Portal da Transparéncia de Sorocaba; FNDE (2014); adaptado pelo autor

Nota-se que grande parte do valor comprado no ano de 2011 se deve a chamada

divulgada em 2010. No jornal oficial do municipio (na se¢do “Atos do Poder Executivo”)
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verificou-se que o edital celebrado entre as partes na chamada de 2010 teve prazo prorrogado
até maio de 2011, além de valor aditado em 25% com as cooperativas contratadas.

Embora distante do porcentual minimo previsto, no ano de 2011 o valor adquirido com
a agricultura familiar apresentou evolucao, atingindo 12,2% do repasse do FNDE.

Ja no ano de 2012 prevaleceram as entregas da chamada publica de 2011 (divulgada
em novembro de 2011 e homologada em maio de 2012, com validade de 16 meses). Dentre 0s
poucos géneros solicitados no edital, parte destes produtos dificilmente seria produzida por
agricultores familiares da regido, como arroz e leite em p6. Tal fato acarretou na contratacdo
de duas cooperativas do Rio Grande do Sul (Y e Z).

Em abril de 2012 foi langada uma chamada com grande variedade de hortifrutis. Neste
ano a Cooperativa H deixou de participar da Cooperativa Central (CCPRA). Por questdes
presentes na Lei 11.947 (prioridade de compra municipal), a Cooperativa H arrematou quase a
totalidade do montante da respectiva chamada. Por sua vez, as cooperativas que faziam parte
da CCPRA entraram com recurso, solicitando melhor divisdo das compras, ja que a CCPRA
havia se formalizado com endereco em Sorocaba.

Tal recurso ndo surtiu muito efeito na divisao dos produtos. Apesar de formalizada em
2012 com sede em Sorocaba, a emissdo da DAP Juridica da CCPRA s6 ocorreu em Junho de
2014 (MDA, 2014).

Este impasse criado entre as cooperativas resultou em grande atraso no processo de
aquisicdo dos produtos, com a homologacdo do processo realizada apenas em outubro de
2012 (6 meses depois da divulgacdo da chamada, no final do ano letivo). Tal fato justifica a
queda no valor comprado neste ano, além da consequente diminuicdo do porcentual aplicado
na agricultura familiar (7,4%).

No ano de 2013 nenhuma chamada foi divulgada, pois os produtos das chamadas de
2011 e 2012 atenderam este periodo. Neste ano a prefeitura praticamente cumpriu o
porcentual de 30% estipulado na Lei 11.947. Entretanto, € importante notar que 25% do valor
adquirido de produtos da agricultura familiar foram oriundos de cooperativas da regido Sul do
Brasil, sem privilegiar o desenvolvimento local previsto na legislacao.

Em maio de 2014 duas chamadas foram lancadas (ainda em andamento). Uma para
aquisicdo de hortifratis e outra de leite e mel. No entanto, o edital apresentou uma mudanca
consideravel em relagdo aos outros editais. O municipio fez uso do Art. 29 da recente

resolucéo 26 (17 de Junho de 2013), que considera:

“Art. 29 - na definicdo dos precos de aquisicdo dos géneros

alimenticios da  Agricultura  Familiar e/ou  dos
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Empreendedores Familiares Rurais ou suas organizaces, a
EEX. deverd considerar todos os insumos exigidos na
licitacdo e/ou chamada publica, tais como despesas com
frete, embalagens, encargos e quaisquer outros necessarios
para o fornecimento do produto” (BRASIL, 2014).

Neste caso, 0 municipio - amparado pela resolucdo - deixara de pagar o frete e
embalagem com recursos préprios, passando a utilizar o proprio recurso do FNDE nestas
despesas. A discussdo sobre este topico aparecera com frequéncia e certa centralidade nos
discursos das cooperativas, sendo devidamente retomado nas analises individuais.

A forma como a prefeitura realizou a mudanca na definicdo dos pregos aparenta ser
uma das criticas mais expressivas na percepcdo das cooperativas, principalmente por
considerarem incompativeis os precos divulgados na chamada publica, além da auséncia de
didlogo sobre como tais mudancas poderiam ser tomadas mediante a recente regulamentacéo
federal.

Algumas consideracGes também serdo feitas na secéo seguinte, que analisara aspectos

presentes nas chamadas publicas divulgadas até o0 momento.

4.1.3. Analise descritiva das chamadas publicas

4.1.3.1. Chamada publica de 2010

A chamada foi divulgada em 6 de fevereiro de 2010 e homologada em 23 de marco do
mesmo ano.

O edital solicitou 33 produtos, conforme Quadro 13. Nota-se que tal proclame seguia o
disposto na legislacdo do PNAE, principalmente no que se refere a diversificagdo dos

produtos. Segue abaixo trecho da lei:
“apoio ao desenvolvimento sustentavel, com incentivos para
aquisicdo de géneros alimenticios diversificados, produzidos em

ambito local e preferencialmente pela agricultura familiar”

(BRASIL, 2012).

Quadro 13. Discriminacéo de produtos demandados na chamada de 2010.

Produto Especificacbes Qtd.
Abacaxi Pérola com coroa, médio, de 12 qualidade 50.000
Abdbbora Seca, madura, de 12 qualidade 5.000
Abobrinha Brasileira, extra A, de 12 qualidade 10.000
Acelga De 12 qualidade 20.000
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Alface americana De 12 qualidade 20.000
De 12 qualidade, climatizada, em pencas com 70% de maturacao,

Banana nanica cx com 20 kg 100.000
Batata doce Amarela, extra A, de 18 qualidade, cx 22 kg 5.000
Beterraba Extra A, sem folhas, de 12 qualidade 5.000
Caqui Tipo B, de 12 qualidade 3.000
Cebola Nacional, gratda, ndo brotafa em sacos com 20 kg 80.000
Cebolinha Especial, maco 500g 5.000
Cenoura Extra A, de 12 qualidade, cx de 20 kg 50.000
Chuchu Extra A, de 12 qualidade 15.000
Couve manteiga De 12 qualidade em pacotes com 12 magos 8.000
Escarola De 12 qualidade 15.000
Goiaba branca ou

vermelha Tipo 18 frutos, cx de 2 kg 3.000
Hortelad Especial, de 12 qualidade, mago de 300 g 500
Limdo Taiti Tipo B, cx de 32-38 kg 6.000

De 12 qualidade, frescos, com 80% de maturacao, cx com 21

Mamao Formosa frutos 30.000
Mandioca Gralda, nova, cx de 23 kg 10.000
Mandioquinha Nova, AA, cx 22 kg 10.000
Maracuja Azedo Tipo B, em cx de 13 kg 45.000
Melancia Redonda, comprida, 12-15 kg 50.000
Morango Graldo e firme, cx com 1,6 kg aproximadamente 2.000
Pepino comum Extra A, cx 23 kg 15.000
Piment&o Verde ou

Vermelho Extra A, cx de 10-12 kg 3.000
Rabanete Especial em magos de 12 qualidade 2.000
Repolho Liso, saco com 25 pecas 50.000
Salsinha De 12 qualidade, magos de 2,5 kg 8.000
Tangerina Ponkan De 12 qualidade, tipo B, cx 11-12 kg 25.000
Tomate Extra A com 60% de maturagdo, cx 22 kg 70.000
Uva ltalia Extra 1.500
Uva Niagara Extra 1.500

Fonte: chamada publica

A contrato previa validade de 9 meses, a partir da assinatura. O contrato teve prazo

prorrogado, pois grande parte do volume contratado somente foi entregue no ano de 2011.%

Além disso, apresentava 81 unidades de recebimento, com periodicidade de entrega de duas

VEZES por semana.

O preco dos géneros foi definido de acordo com os valores constantes no Boletim

Diéario da Ceagesp — SP. E o valor do frete e embalagem foram pagos a parte com recursos da

Prefeitura.

15 Tal afirmagdo ocorre ao comparar os valores contratados por cooperativa com os valores utilizados com a
agricultura familiar, apresentados na Tabela 2.
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A quantidade dos respectivos produtos contratados por cooperativa é apresentada no

Quadro 14.

Quadro 14. Cooperativa contratadas na chamada de 2010.

Cooperativa Produtos Qtd.
Escarola 5.000
A Goiaba 3.000
Tangerina Ponkan 10.000
Tomate 12.257
Batata doce 3.500
Beterraba 1.700
B Escarola 5.000
Limdo 6.000
Tangerina Ponkan 5.000
C Melancia 25.000
Beterraba 1.700
Caqui 3.000
D Chuchu 15.000
Maracuja 10.000
Tangerina Ponkan 10.000
Batata doce 1.500
F Beterraba 1.700
Escarola 4.500
Abdbbora 5.000
Abobrinha 10.000
Acelga 20.000
Alface 20.000
Cebolinha 5.000
Couve Manteiga 8.000
Horteld 500
H Mandioca 10.200
Mandioquinha 15.000
Maracuja 3.000
Pepino 50.000
Pimentdo 8.000
Repolho 1.500
Salsinha 10.000
Uva Niagara 10.000
W Banana Nanica 100.000

Fonte: atas da chamada publica, adaptado pelo autor

N&o ocorreram propostas para 7 produtos, e 3 produtos ndo foram contratados no

montante previsto na chamada publica.
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4.1.3.2. Chamada publica de 2011

A chamada foi divulgada em 18 de novembro de 2011 e homologada (assinatura do
contrato) em 02 de maio de 2012.

O edital solicitou 6 produtos, de acordo com o quadro 15.

Quadro 15. Discriminacéo de produtos demandados na chamada de 2011.

Género Especificacdo Consumo | Unidade
Arroz Agulhinha, polido, tipo 1, pacote 5kg 200.000 Kg
Arroz organico | Agulhinha, polido, tipo 1, pacote 5kg 50.000 Kg
Leite em p6 Integral, lata ou embalagem aluminizada de 1kg a 5kg 100.000 Kg
Pupunha Minimamente processada, em tolete, embalagem de 2kg 45.000 Kg
Mandioca Minimamente processada, descascada, embalagem de 2kg 190.000 Kg
Liméo Liméo Taiti, tipo B, embalagem tipo rede de 1kg 35.000 Kg

Fonte: chamada publica, adaptado pelo autor.

O proclame apresentava vigéncia de 16 meses (contados a partir da assinatura das
cooperativas contratadas). De acordo com a chamada, os produtos seriam solicitados pela
prefeitura com 30 dias de antecedéncia e a periodicidade de entrega variava de acordo com 0s
itens. Apesar de constar nas chamadas, duas cooperativas relataram que alguns pedidos eram
(e ainda sdo) realizados apenas uma semana antes, dificultando o planejamento dos
produtores.

Quanto a periodicidade, eram solicitadas entregas mensais para 0 arroz, arroz organico
e leite em po, quinzenais para a mandioca e pupunha e semanais para o limdo. Além disso, a
chamada previa a entrega ponto a ponto em 132 unidades de ensino.

Baccarin et al. (2011; 2012) também levantaram o nimero de pontos de entrega em 89
editais lancados por prefeituras paulistas no ano de 2011 e 2012. Pela definicdo dos autores, a
entrega em Sorocaba pode ser caracterizada como muito descentralizada (acima de 50
pontos), conforme verificado em 18% das chamadas avaliadas.

O prego dos géneros foi definido de acordo com os valores constantes no Boletim
Diario da Ceagesp — SP. Destaca-se ainda que, para os produtos ndo contemplados no
boletim, poderiam ser adotados os precos divulgados no IEA e Bolsa de Cereais. Além disso,
0 pagamento seria feito pela prefeitura 10 (dez) dias apos o fechamento da 1° quinzena e 2°
quinzena respectivamente, ap0s a entrega dos produtos e a apresentacdo do Documento

Fiscal.
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Conforme j& foi dito, o pagamento do frete e embalagem era arcado pelo proprio

municipio (discriminado na nota fiscal). Conforme consta na proclame:
“No preco final, sera agregado o custo de embalagem,
transporte, armazenamento ¢ distribuigdo”
“Devera ser apresentado separadamente o preco do

produto, embalagem e distribuigio”.

A chamada também contava com a possibilidade de substituicdo de produtos, desde
que com prévia aceitacdo da Prefeitura.

Ao verificar as atas da CPL sobre as propostas das cooperativas, apenas a Cooperativa
Z havia apresentado toda a documentacdo exigida pela Lei 11.947. Todas as outras
apresentaram algum documento irregular ou vencido, acarretando atraso de um més no
processo de aquisi¢do dos géneros.

Apds apresentacdo de novos documentos, a divisdo de produtos entre as cooperativas
pode ser verificada no Quadro 16.

O arroz, arroz organico e leite em pé tiveram propostas de cooperativas do Rio Grande
do Sul. J4 a entrega do palmito de pupunha foi dividida entre duas cooperativas da regido de

Registro.

Quadro 16. Cooperativas contratadas na chamada de 2011.

Cooperativa Municipio Género Quantidade (Kg)
B Porto Feliz — SP Mandioca 48.849
W Juquia — SP Pupunha 23.400
X Sete Barras — SP Pupunha 21.600
v Erechim — RS Arroz _ 200.000
Arroz Organico 50.000
z Porto Alegre - RS Leite em PO 100.000

Fonte: atas da chamada publica, adaptado pelo autor

Nota-se que a cooperativa B ndo atendeu todo o montante disponivel para aquisi¢do de
mandioca. Em entrevista, foi explicado que a quantidade contratada no Quadro 16 ja atingia o
limite de venda (até entdo de R$ 20.000,00 por agricultor) dos cooperados produtores deste
género, inclusive por conta do valor agregado do produto descascado e embalado.

Tal chamada ndo teve propostas para compra de Limao Taiti. Uma das cooperativas
entrevistadas relatou que os cooperados produtores da fruta ja tinham comprometido a

producgé@o em outros canais de comercializacao.




4.1.3.3. Chamada publica de 2012
A chamada foi divulgada em 19 de abril de 2012 e homologada somente em 16 de

outubro do mesmo ano.

O edital solicitou 31 produtos, de acordo com o quadro 17.

Quadro 17. Discriminacdo de produtos demandados na chamada de 2012,
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Género EspecificacBes Consumo | Unidade
Abobora Seca, madura, de 12 qualidade 10.000 Kg
Abobrinha Brasileira, extra A, de 12 qualidade 15.000 Kg
Acelga De 12 qualidade, especial 20.000 Kg
Alface americana De 12 qualidade 20.000 Kg
Alface crespa De 12 qualidade 20.000 Kg

5 - — 3 <
Banana nanica t[i)solc)((qlcjilrlr:jgg%;ll%aﬂzgada, em pencas com 70% de maturacao, 150.000 Kg
5 - — 3 <
Banana prata Esolcfzimjggféilllgiléada, em pencas com 70% de maturacao, 150.000 Kg
Beterraba Extra A, sem folhas, de 12 qualidade 5.000 Kg
Brocolis Ninja, sem folhas, de 12 qualidade 10.000 Kg
Cebola Nacional, graida, ndo brotada e firme do tipo especial 20.000 Kg
Cenoura Extra A, de 12 qualidade, tipo caixa de 20 Kg 60.000 Kg
Couve flor sem folhas, de 12 qualidade 10.000 Kg
Couve manteiga De 12 qualidade em pacotes com 12 magos. 4.000 Kg
Lim&o Taiti Tipo B, caixa de 32-38 Dz 30.000 Kg
Maca Gala, Golden ou Fuji, Tipo 165 100.000 Kg
Maca Gala, Golden ou Fuji, Tipo 180 100.000 Kg
Mamo formosa f[:Stcl)Z .qualldade, frescos, com 80% de maturacdo, tipo caixa de 21 40.000 Kg
Mandioca Grauda, nova, de 12 qualidade, tipo caixa de 23 kg. 20.000 Kg
Maracuja azedo Tipo B, em caixa de aprox. 13 kg. 80.000 Kg
Morango Egraudo e firme, de 12 qualidade em cx com peso aproximado de 1,6 8.000 Kg
Pepino comum Extra A, de 12 qualidade tipo cx 23 kg, 45.000 Kg
Pimentao verde Extra A, de 12 qualidade tipo cx de 10-12 Kg 6.000 Kg
Pimentdo vermelho | Extra A, de 12 qualidade tipo caixa de 10-12 kg. 6.000 Kg
Rabanete Especial, gratdo, em magos de 1% qualidade. 1.000 Mc¢
Repolho Liso, extra, tipo sacos 25 pecas. 50.000 Kg
Salsa De 12 qualidade 10.000 Kg
Tangerina Ponkan De 12 qualidade, tipo B, caixa 11-12 Dz 80.000 Kg
a 1 0, 3 1 1
Tomate E:tzrg ﬁélgrande, de 12 qualidade com 60% de maturacdo tipo caixa 170.000 Kg
Uva ltalia Extra 40.000 Kg
Uva Niagara Extra 15.000 Kg
Vagem Manteiga, extra A, tipo cx de 18 Kg 24.000 Kg

Fonte: chamada publica, adaptado pelo autor
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Novamente, géneros que ndo sdo produzidos na regido foram solicitados em grande
quantidade, como no caso da macé (200.000 kg) e mamé&o (40.000 kg), vide quadro 17 (IEA,
2014).

A chamada previa gque todos os produtos fossem entregues duas vezes por semana em
131 unidades de ensino. A vigéncia do contrato deste edital foi de 24 meses.

Tépicos relacionados ao pagamento, definicdo do preco e substituicdo de produtos
seguiram exatamente o mesmo modelo da chamada anterior, divulgada no ano de 2011.

Neste ano as cooperativas também apresentaram projetos de venda com alguma
irregularidade (usualmente, falta de documentagcdo) e, novamente, 0 processo atrasou
aproximadamente um més.

Conforme ja relatado, o chamada demorou 6 meses para ser homologada por conta
dos recursos apresentados pelas cooperativas vinculada a Cooperativa Central (A, B, C, D, E
e G), solicitando maior divisdo entre os produtos demandados.

Tal divisdo estd demonstrada no Quadro 18. Nesta chamada quase todas as
cooperativas da regido foram contratadas, exceto a Cooperativa F, que foi desclassificada por

falta de documentacéo, mesmo ap0s prazo de adequacédo dado pela CPL.

Quadro 18. Cooperativas contratadas na chamada de 2012.

Cooperativa Municipio Género Quantidade (KQg)
A Capela do Alto — SP Tangerina Ponkan 50.000
Tomate 70.000

Banana nanica 20.000

Beterraba 1.000

B Porto Feliz — SP Tangerina Ponkan 4.000
Tomate 5.000

Uva Itélia 5.000

Acelga 5.000

Alface americana 2.000

Alface crespa 2.000

Beterraba 2.500

C Sorocaba — SP Cebola 7.500
Cenoura 20.000

Repolho 2.500

Salsa 1.500

Vagem manteiga 12.000

Maracuja Azedo 40.000

D Pilar do Sul — SP Tangerina Ponkan 5.000
Tomate 10.000

Uva Itélia 35.000
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Rabanete 500

E Iperé — SP Tangerina Ponkan 5.000
Tomate 20.000

G Iper6 — SP BeFerraba 500
Tangerina Ponkan 1.000

Abdbora 10.000

Abobrinha 15.000

Acelga 15.000

Alface americana 18.000

Alface crespa 18.000

Brocolis 10.000

Couve manteiga 4.000

Couve flor 10.000

H Sorocaba — SP Liméo _Taiti 30.000
Mandioca 20.000

Morango 8.000

Pepino comum 45.000

Pimentdo verde 6.000

Piment&o vermelho 6.000

Repolho 47.500

Salsa 8.500

Uva Niagara 15.000

Vagem 12.000

W Juquid — SP Banana nanica 130.000
Banana prata 150.000

Fonte: atas da chamada publica, adaptado pelo autor.

Neste proclame, os projetos de venda das cooperativas praticamente supriram toda a
demanda da prefeitura. Apenas a cebola, cenoura, rabanete, tomate e maracuja tiveram
propostas parciais quando comparados ao total previsto inicialmente. As cooperativas
informaram que a producdo destes géneros também seria destinada ao PNAE em outras
prefeituras. Ja no caso do tomate e maracuja (apesar de haver producdo excedente), 0 motivo
foi o limite da DAP.

A prefeitura ndo recebeu propostas para entrega de ma¢d e mamao.

4.1.3.4. Chamadas publicas de 2014
Duas chamadas foram divulgadas em 8 de maio de 2014: um edital para aquisicdo de
hortifrutis e outro para compra de mel e leite fluido. O quadro 19 apresenta tais produtos e

suas especificacdes, assim como o preco proposto pela administracdo publica.
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Quadro 19. Discriminacao de produtos demandados na chamada de maio de 2014.

CHAMADA - HORTIFRUTIS

Género Especificacdo Consumo | Preco R$ (kg)
Cebola Nacional, grada, ndo brotada e firme do tipo especial em sacos
com 20 kg 50.000 1,48
Cenoura | Extra A, de 12 qualidade, tipo caixa de 20 kg. 65.000 1,53
Maracuja
Azedo Tipo B, em caixa de 13 kg. 150.000 2,63
Melancia | Redonda, comprida, gradda, de 12-15 kg. 35.000 1,30
Tangerina
Ponkan De 12 qualidade, tipo B, caixa 11-12 Dz 140.000 1,74
Tomate Extra A, grande de 1% qualidade com 60% de maturacéo tipo caixa
de 22 kg 70.000 1,81
Uva ltalia Extra 17.000 4,83
CHAMADA - LEITE E MEL
Mel In natura, embalagem de 1 kg 150.000 6,00
Leite UHT Integral acondicionado em embalagem Tetra Pack de 1 L 800.000 L 2,50

Fonte: chamada publica, adaptado pelo autor

Em relacdo aos pontos de entrega, no caso dos hortifratis os géneros deveriam ser
entregues duas vezes por semana, em 135 escolas. Neste caso, o edital propds vigéncia de 20
meses de contrato.

Por sua vez, consta vigéncia de 24 meses para a chamada de leite e mel. No caso do
leite, 0 produto deveria ser entregue em 128 unidades, com periodicidade mensal. J& para o
mel, observa-se a necessidade de entrega em 97 escolas, também de forma mensal.

Cabe reiterar que tais editais apresentaram uma mudanca consideravel em relacéo as
outras chamadas. O municipio passa a se amparar na resolucdo 26 (17 de Junho de 2013), que
declara que os precos devem ser publicados no momento da divulgacdo da chamada publica e
as entidades executoras devem considerar todas as despesas com servico no preco de
aquisicdo. Desta maneira, a prefeitura abre mao de utilizar seus recursos proprios no
pagamento destas despesas (frete e embalagem).

Além disso, a chamada prevé um preco fixo com possibilidade de reajuste a cada 12
meses (pela vigéncia das chamadas, apenas um reajuste podera ser realizado). Segue abaixo o

que consta:
“Os precos serdo fixos e irreajustaveis por um periodo
de 12 meses, a contar da data de apresentacdo da
proposta. O reajuste serd calculado separadamente para
géneros alimenticios e servicos, de acordo com a
variacdo do indice, obedecendo as seguintes formulas:
Os precos dos géneros alimenticios em geral, serdo

reajustados utilizando-se a variacdo do indice: IPC-M
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Alimentacdo da revista Conjuntura Econémica da
Fundacdo Getllio Vargas, obedecendo a seguinte
férmula:

G.R. = G.P x .G/I.Go, onde

G.R = preco reajustado

G.P = preco proposto (apresentar os calculos para
analise)

1.G = indice do més de reajuste

1.Go = indice do més de apresentagio da proposta”

Em relacdo a esta mudanca na definicdo do preco, algumas criticas da Cooperativa
Central e das singulares (melhor discutida nas analises individuais) foram apontadas.

A primeira — direcionada a legislacédo - diz respeito ao montante que serd vendido. A
Central alega que caso a administracdo publica passe a pagar o frete e outros encargos com
recursos do FNDE, o volume de produtos vendidos pelos agricultores diminuira de forma
expressiva.

Por exemplo: um agricultor vendia seu limite de R$ 20.000,00 (estipulado pela lei)
mediante a entrega de 10.000 kg de cebola. Antes a prefeitura adquiria todo este montante
pagando o valor total desta quantia, e com recursos proprios (em acordo firmado com as
cooperativas) arcava com as outras despesas. Neste mesmo cendrio, na chamada de 2014 o
agricultor venderia sua cota maxima de R$ 20.000,00, mas ndo escoaria 10.000 kg de produto,
ja que aproximadamente 22% do valor da venda estariam vinculados as despesas com frete.

Por outro lado, uma cooperativa relatou um ponto positivo caso seja adotado um preco
fixo. Segundo tal respondente, o preco fixo (quando justo e compativel) permite um melhor
planejamento da cooperativa, pois a organizacdo sabera exatamente 0 montante que sera

adquirido pela prefeitura. Segue trecho da entrevista:

“o preco fixo também tem suas vantagens, pois ¢
possivel saber exatamente quanto iremos vender. O
preco dia - quando tem alta - também diminui o volume

de produto vendido”.

J& a segunda critica (consenso de todas as cooperativas) diz respeito ao proprio preco
definido no edital. Segundo o presidente da Cooperativa Central, a resolucdo 26 né&o
representa um bom cenério, além disso, as despesas de frete ndo foram consideradas
(conforme a proépria resolucdo define), sendo somente cotados os precos de acordo com o
Boletim da Ceagesp.
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Tais criticas podem ser corroboradas quando comparados 0s precos sugeridos na
chamada de Sorocaba com as informacdes obtidas na Ceagesp, no IEA e também na CONAB

(que realiza o Programa de Aquisicao de Alimentos — PAA), conforme quadro 20.

Quadro 20. Comparacao de precos divulgados nas chamadas publicas de Sorocaba com
0s praticados em outros canais de comercializacao, em R$/kg.

Género Preco de aquisicdo da Preco Ceagesp -_SP (média 1-7 | Precos praticados no
chamada abril) PAA*

Cebola 1,48 1,63 1,85
Cenoura 1,53 1,38 1,80
Maracuja
Maodo J 2,63 3,54 3,35
Melancia 1,30 1,76 1,20
Tangerina 1,74 2,21 2,50
Ponkan
Tomate 1,81 3,58 2,50
Uva Itélia 4,83 4,66 2,65
Mel in natura 6,00 - 18,00
Leite 2,50 2,.32%% | _

Fonte: chamada publica, CEAGESP (2014); CONAB (2014) e IEA (2014)
*Ultimo preco de aquisi¢do do PAA no municipio de Sorocaba em 2014, exceto a uva (ltapeva)
**Pre¢o médio no mercado atacadista de Sao Paulo

Nota-se que os precos da chamada publica tomaram como base 0s precos praticados
no mercado atacadista. Apesar da aparente utilizagdo dos precos da Ceagesp como base,
dificilmente as cooperativas de agricultores familiares conseguirdo entregar tais produtos em
135 escolas todo més e ainda obter remuneracdo satisfatoria (no caso dos hortifrutis: duas
vezes por semana, totalizando 1080 entregas por més).

Tal chamada néo solicita que o valor das despesas com servicos fosse discriminado,
com entendimento de que tais precos ja consideravam todas as despesas com servi¢os. O

edital inclusive cita a resolucédo 26:
“o presente edital se processard de conformidade com
este edital e pela Lei Federal n° 8.666/93 e alteracdes
posteriores e especialmente a Lei N° 11.947 de 16 de
junho de 2009 e Resolucéo/CD/FNDE N° 26 de 17 de
Junho de 2013.”

Fica evidente a dificuldade que as cooperativas terdo em participar desta chamada
publica. Se por um lado a chamada se ampara na resolucdo 26 ao publicar o preco fixo na
chamada, por outro ndo realiza de forma coerente a cotagdo dos precos, desconsiderando a

inclusédo do frete no prego dos géneros.
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Acrescenta-se a discussdo o fato de que os ultimos precos praticados pelo PAA no
municipio também se apresentaram superiores, principalmente quando consideramos que tal
programa exige entrega unica, sem necessidade de embalagens, ja que a entrega para o0 PAA é
realizada em caixas. No caso do mel, por exemplo, o PAA apresenta preco 200% superior ao
definido pelo municipio. Lembrando que com a resolucdo 26, os precos divulgados pela
prefeitura “consideram” (em tese) as despesas com servicos.

O presidente da Cooperativa da Central informou que em nenhum momento as
cooperativas foram informadas sobre a mudanca na defini¢do de precos na chamada de 2014,
ou de que forma ela seria realizada. Para ele, a prefeitura deveria planejar com os agricultores
como a resolucéo 26 deveria ser tratada.

Durante os eventos em que o0 pesquisador esteve presente, foi possivel questionar qual
seria a atitude da Cooperativa Central frente a este impasse. No caso, eles decidiram
apresentar o projeto de venda com um prego superior ao divulgado no edital, considerando os
custos adicionais que teriam. Cabe informar que nesta reunido de analise dos projetos de
venda, um representante do MDA esteve presente a pedido das cooperativas.

Em 23 de Julho a Comissdo Permanente de Licitacdo (CPL) declarou a chamada como

fracassada, com a seguinte justificativa:
“Trata-se de chamada FRACASSADA, houve

interessado, porém foi refutado pela Administracdo por
apresentar preco excessivo. A nova data para entrega
dos envelopes e posterior abertura sera designada em

data oportuna”.

A CPL utilizou 0 mesmo argumento no caso do mel. Ja o leite foi arrematado em sua
totalidade por uma cooperativa (intitulada Cooperativa I) que até entdo ndo havia participado
do PNAE no municipio. Por ser da regido de Sorocaba, tal cooperativa também constard na
préxima secao dos resultados.

Na visdo da Cooperativa Central, este impasse gerado com a ultima chamada de
Sorocaba ja estd impactando no total comercializado pelas cooperativas singulares no ano de
2014. Até entdo, a alimentacdo escolar de Sorocaba vinha representando um mercado
significativo entre o total das vendas direcionadas ao PNAE, conforme sera apresentado nas
analises individuais das cooperativas.

Segundo a gerente de projetos da Central, com este atraso as cooperativas deixardo de
atender ao PNAE com maior capacidade em outros municipios. Tal fato ocorrerd pois 0s
projetos de venda para outras prefeituras foram elaborados prevendo o limite parcial de venda
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na DAP dos cooperados, jA que estes tinham parte do seu limite atrelado ao projeto de
Sorocaba. Acrescenta que alguns produtores (desacreditados com a forma que vem ocorrendo
0 processo da ultima chamada) solicitaram que os retirassem do projeto do PNAE em
Sorocaba.

No ano de 2014 o mercado institucional do PNAE em Sorocaba da indicios de um
cenario de desconfianga por parte dos produtores, conforme barreira apontada por Triches
(2013) em outros trabalhos que tratam da implementacdo do PNAE. Especificamente em
Sorocaba, as relacdes entre os atores envolvidos ndo vém apresentando aspectos inovadores
de participacdo/planejamento/cooperacdo, conforme indica a literatura sobre inovagdo no
setor publico (AUDIT COMMISSION, 2007; FARAH, 2006; HARTLEY, 2005 KLERING;
ANDRADE, 2006; SPINK, 2006; WALKER, 2006; WALKER et al., 2007).

No dia 4 de agosto, outra chamada (com os mesmos produtos hortifratis, quantidade e
pontos de entrega) foi langada no intuito de aquisicdo dos géneros presentes no edital que
havia fracassado. Entretanto, novamente os precos ndo haviam sido reajustados, a fim de
considerar as despesas com frete e embalagem de forma convincente. Alias, alguns precos
apresentavam valores abaixo da chamada divulgada em maio de 2014 (vide quadro 21). Ja o

mel sequer foi langado novamente para aquisicao.

Quadro 21. Comparacdo de precos (em R$/kg) divulgados na chamada de agosto e
chamada de maio.

Género Preco de aquisi¢cdo da chamada de maio | Preco de aquisi¢do da chamada de agosto
Cebola 1,48 1,50
Cenoura 1,53 1,15
Maracuja Azedo 2,63 3,00
Melancia 1,30 0,95
Tangerina Ponkan 1,74 1,55
Tomate 1,81 2,50
Uva ltalia 4,83 5,00

Fonte: chamadas publicas

A divulgacdo desta nova chamada gerou indignacdo por parte das cooperativas, que
esperavam uma mudanca coerente nos precos. Por conta da pressdo realizada pelas
cooperativas, dois dias apés o relangcamento, a CPL divulgou um termo de suspensdo da

referida chamada:
“resolve esta administragdo suspender o andamento da
licitagdo em epigrafe, eis que verificou a necessidade de

se proceder uma reavaliagdo técnica dos termos do
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edital, principalmente para que se atinja o real objetivo

para o qual foi deflagrado o certame”.

Por conta da pressdo das cooperativas, em 18 de agosto a prefeitura municipal
relancou a mesma chamada publica pela terceira vez. De acordo com a gerente da
Cooperativa Central, desta vez a Comissdo de Licitacdes acatou a planilha de precos dos
agricultores. A respondente informou também que estes precos foram baseados na média
anual dos precos praticados no Ceagesp, acrescidas as despesas com frete e embalagem (vide

quadro 22).

Quadro 22. Comparacao de precos divulgados entre as trés chamadas publicas

Preco de aquisicdo da chamada | Preco de aquisicdo (4 de | Precos de aquisicdo (18 de

Genero de maio agosto) agosto)

Cebola 1,48 1,50 2,90
Cenoura 1,53 1,15 3,20
Maracuja

Azedo 2,63 3,00 6,80
Melancia 1,30 0,95 1,80
Tangerina 1,74 1,55 2,35
Ponkan

Tomate 1,81 2,50 6,70
Uva ltalia 4,83 5,00 6,00

Fonte: chamadas publicas

Somente a Cooperativa Central (CCPRA) apresentou proposta, sendo credenciada para
entregar todos os produtos. Apenas a cebola, cenoura e maracuja ndo foram contratados na
sua totalidade.

Neste periodo, no qual a mesma chamada foi divulgada trés vezes, outro edital para
aquisicdo de hortifratis foi lancado (7 de agosto). Este novo edital apresenta vigéncia de 24
meses, 118 unidades de recebimento e exigéncia de entrega parcelada duas vezes por semana.

O quadro 23 apresenta os produtos demandados, precos de aquisicdo e volume de

compras.

Quadro 23. Relacdo de produtos, volume e preco (em R$) da chamada publica

Volume | Prego

Género Especificacfes (ka) (Kg)
Abobora Seca, madura, de 12 qualidade 15.000 3,08
Abobrinha Brasileira, extra A, de 12 qualidade 10.000 3,32
Acelga Especial, de 12 qualidade 30.000 3,56
Alface Americana De 12 qualidade 45.000 5,22
Alface crespa De 12 qualidade 45.000 6,17

De 12 qualidade, climatizada, em pencas com 70% de
Banana nanica maturacao, cx 20Kg 400.000 2,70
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De 12 qualidade, climatizada, em pencas com 70% de

Banana prata maturacao, cx 20kg 150.000 3,99
Beterraba Extra A, sem folhas, de 12 qualidade 10.000 3,32
Brocolis Ninja, sem folhas, de 12 qualidade 8.000 5,51
Couve Manteiga De 12 qualidade, em pacotes com 12 macos 4.000 6,17
Couve flor Sem folhas, de 12 qualidade 8.000 6,46
Limao Taiti Tipo B, cx de 32-38 dz 30.000 513
Morango Graudo, firme, de 12 qualidade, tipo cx de 23 kg 20.000 19,00
Pepino Comum ou

Japonés Extra A, de 12 qualidade, tipo cx de 23 kg 20.000 3,65
Pimentdo verde Extra A, de 12 qualidade, tipo cx de 10 a 12 kg 20.000 3,32
Pimentdo vermelho | Extra A, de 12 qualidade, tipo cx de 10 a 12 kg 20.000 3,80
Repolho Liso, extra A, tipo saco de 25 pecas 25.000 1,86
Salsa De 12 qualidade 20.000 9,97
Uva Nidgara Extra 50.000 8,36
Vagem Manteiga, extra A, tipo cx de 18 kg 12.000 9,50

Fonte: chamada publica, elaborado pelo autor

A ata de homologacao referente a contratacdo das cooperativas ainda ndo ocorreu.
Entretanto, a gerente da Cooperativa Central informou — na reunido final realizada com o
pesquisador e durante contatos semanais por telefone - que a Cooperativa W (Juquid/SP)
havia apresentado proposta para a banana nanica com preco abaixo*® do previsto na chamada.
A CPL entrou em contato com a Cooperativa Central, no intuito de verificar a possibilidade
de reducéo do valor apresentado na proposta da banana nanica.

A Cooperativa Central apresentou documento justificando que a legislacdo do PNAE
ndo prevé a prioridade de contratagdo mediante o “menor prego”, mas sim por critérios de
localidade. Ademais, justificaram que os precos definidos na chamada (propostos pela propria
administragdo publica) estavam condizentes com os praticados pelos mercados da regido. Por
fim, a Cooperativa Central afirmou que n&o reduziria o preco da proposta da banana.

Segundo informacgdes, o documento apresentado ndo surtiu efeito, e a prefeitura
informou que a Cooperativa W sera contratada (para entrega da banana) por apresentar menor
preco. Desta forma, a partir da homologacdo das contratadas, a Cooperativa Central ja
declarou que entrard com recurso contra o certame em questao.

Por um lado, a administracdo publica manteve préaticas tradicionais do setor pablico na
relagdo com fornecedores, priorizando a escolha do menor prego para aquisicédo de bens e
servigos, conforme evidenciado por Kinder (2002). Por sua vez, a prefeitura justifica que,
apesar da proposta ser da Cooperativa Central (localizada em Sorocaba), os fornecedores

16 A cooperativa W apresentou proposta para banana nanica de R$ 1,90, enquanto a chamada previa R$ 2,70.
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seriam de uma cooperativa singular vinculada a Central, mas localizada em Miracatu, da
mesma regido da Cooperativa W (EDR de Registro).
Em contato com o FNDE e CECANE-SP, foi informado que:

0 preco ndo deveria ser levado em consideracdo na
escolha do projeto. Na proposta de venda, o preco deve
ser igual (nem inferior, nem superior) ao estabelecido na
chamada publica, o qual foi elaborado por pesquisa de
preco. O CECANE complementa que, caso o projeto de
venda seja relativo a DAP da Cooperativa Central,
juridicamente, este projeto deveria ser contemplado.

A secdo que segue analisard — sob a 6tica das cooperativas singulares - 0 processo de

implementacdo do PNAE em Sorocaba através do conceito de inovagdo no setor publico.

4.2. ASPECTOS INOVADORES NO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DO PNAE
EM SOROCABA: A VISAO DAS COOPERATIVAS DE AGRICULTORES
FAMILIARES DA REGIAO

De antemdo, destaca-se que as cooperativas apresentam diferencas em relacdo aos
aspectos administrativos, questdes estruturais, além de diferentes niveis de conhecimento'’ da
Lei 11.947 e suas posteriores resoluces.

Cabe também relatar que a analise tedrica sobre os aspectos inovadores (assim como
barreiras e indutores) ocorrera na avaliacao de todas as cooperativas. No entanto, a citacdo da
literatura somente serd realizada quando determinado assunto for relatado pela primeira vez,
evitando que as mesmas citacGes sejam colocadas sempre que a mesma questdo venha a tona.

Além destes aspectos, também serdo apresentadas as caracteristicas gerais das
cooperativas, tais como: ano da criacdo, numero de cooperados, canais de comercializagéo,

entre outras informacdes pertinentes coletadas durante as entrevistas.

4.2.1. Cooperativa A

Desde 2006 tal organizagdo ja atuava como associagdo de produtores. Criada no ano
de 2011, a cooperativa esta localizada no municipio de Capela do Alto — SP e conta com 80
cooperados (10% assentados), sendo todos possuidores de DAP (MDA, 2014).

70 préprio presidente da Cooperativa Central relatou que alguns presidentes das cooperativas singulares tém
conhecimento restrito da legislacdo e ndo participam das reunides da Central.
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Os principais produtos sdo laranja, tangerina Ponkan, tomate e folhosas. A cooperativa
ainda ndo possui galpdo prdprio, mas ha dois anos vem negociando com a Prefeitura de
Capela do Alto a disponibilizacdo de um terreno para construcdo do espaco. Até entdo, utiliza
0 barracdo localizado na propriedade do presidente da cooperativa. Ja no quadro
administrativo, o proprio tesoureiro, presidente e o vice realizam todo o servico
administrativo da cooperativa.

De maneira geral, a cooperativa tem dois principais canais de comercializagdo: o PAA
e 0 PNAE. Para a alimentacdo escolar, a Cooperativa A entrega para 0s municipios de Capela
do Alto, Santo André, S&o Bernardo do Campo e Sorocaba. Além disso, alguns cooperados
entregam seus produtos para atravessadores e também realizam vendas diretas na propriedade.

De acordo com as ultimas informacdes divulgadas pela Cooperativa Central, entre 0s
anos de 2009 a 2012, a cooperativa vendeu R$ 1,4 milhdo para o PNAE e R$ 903,1 mil para o
PAA. As vendas para a alimentacdo escolar de Sorocaba neste mesmo periodo representaram
20,6% do total entregue pela cooperativa ao PNAE.

Quanto ao processo de entrega para 0 PNAE em Sorocaba, os cooperados levam a
producdo ao galpdo da cooperativa (onde os produtos sdo pesados pela primeira vez) e a
cooperativa transporta os produtos até o galpdo da empresa terceirizada. Neste espaco é
realizada a segunda pesagem, cabendo a empresa entregar nas unidades escolares do
municipio. Segundo o entrevistado, nas escolas é realizada a pesagem por amostragem. O
valor pago para empresa corresponde a 22% do valor da nota da entrega.

Segundo informac0es, o primeiro contato que a cooperativa teve com a Lei 11.947 foi
através do técnico responsavel pelo PNAE em S&o Bernardo do Campo. Contato que, de certa
forma, preparou a cooperativa para apresentar seus projetos de venda e entregar em Sorocaba
logo apds a divulgacdo da lei (2010).

Quando questionado sobre as possiveis mudancas/melhorias no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba, foi destacado o aumento no volume das compras com
a agricultura familiar.

No que tange a participacdo das cooperativas no processo do PNAE, foi relatado que
ocorreram reunibes com as nutricionistas da Secretaria de Educacdo do municipio. Todavia,
na hora de elaborar a chamada publica — a parte mais importante do processo segundo o
respondente - as cooperativas nunca foram consultadas. O entrevistado cita, por exemplo, a
presenca de géneros que ndo sdo produzidos na regido e o desconhecimento das cooperativas

sobre a data que a chamada sera divulgada (para planejamento da producéo).
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Quando questionado sobre a troca de experiéncias, foi relatado que a insercdo da
melancia na chamada de 2014 ocorreu através das conversas entre a cooperativa e a Secretaria
de Educacdo. Alias, foi apontado que as nutricionistas tém boa vontade para atender as
demandas das cooperativas, mas 0 entrave ocorre na elaboracao das chamadas publicas, ja que
as cooperativas ndao tém acesso ao setor juridico da prefeitura.

Nota-se que a participacdo das cooperativas ndo ocorre de forma efetiva, haja vista que
a chamada publica deveria ser o instrumento que concretiza a participa¢do das cooperativas
usudrias do programa. Em contraponto com o que ocorre na gestdo do PNAE em Sorocaba,
Farah (2006) aponta que praticas inovadoras devem ter participacdo efetiva dos usuarios na
elaboracdo das acdes publicas.

Tal cenério indica uma baixa articulacdo entre as principais equipes responsaveis pela
implementacdo do PNAE no municipio (Secretaria de Educacdo e Comissao Permanente de
Licitagdo), no qual as decisdes ndo levam em consideragcdo o conhecimento entre os diversos
setores da administracdo publica municipal.

Esse fato denota uma baixa participacdo entre os setores da administracdo publica,
configurando uma barreira para adocao de inovacdes (NELSON et al., 2011; GABRIS et al.,
2009).

Quanto aos precos de referéncia praticados nas chamadas, o0 entrevistado destaca que
até 2013 a adogdo do preco diario da Ceagesp era 0 mais justo e adequado a realidade do
pequeno produtor. A prefeitura estava praticando pre¢os vigentes no mercado e arcando com
as despesas de frete e embalagem com recursos proprios. Tal fato evitava desapontamento nos
produtores que entregavam para 0 PNAE, pois a prefeitura praticava precos correlatos as
flutuacbes do mercado. Convém relacionar tal fato com a definicdo de inovacdo no setor
publico proposta por Klering e Andrade (2006), tais autores entendem que a permeabilidade
ao publico-alvo e a simplificacdo de procedimentos sdo consideradas praticas inovadoras.

Segundo informacgdes, a escolha de pagamento do frete e embalagem com recursos
préprios ocorreu quando 0 municipio entrou em contato com a prefeitura de Sdo Bernardo do
Campo (caso considerado exitoso nas aquisi¢es para 0 PNAE, e pioneiro em pagar o frete
com recursos municipais), passando a operar da mesma maneira. Até entdo, pode-se concluir
que o municipio vinha inovando ao adotar préaticas de outros municipios (DYRSTAD, 1989;
FARAH, 2006; KLERING, ANDRADE, 2006).

Entretanto, o respondente aponta criticas para a chamada langada em 2014, na qual a
prefeitura deixou de operar desta forma (sem nenhuma consulta das cooperativas) e passou a

se basear na resolugéo 26.
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Segundo o entrevistado, ja que a resolucdo 26 deve ser adotada, ao menos a prefeitura
deveria realizar a elaboracdo dos precos e analise dos projetos de venda de forma coerente,
considerando os custos logisticos e as despesas com embalagem.

Como ja apresentado em sec¢do anterior, na chamada de 2014 o municipio utilizou a
base de preco da Ceagesp, mas ndo considerou as despesas com frete. Reitera-se que Farah
(2006) e Klering e Andrade (2006) apontam que iniciativas inovadoras devem adequar seus
projetos ao publico-alvo.

A propria resolucéo 26 foi criticada. Segundo o respondente, ao agregar os valores de
frete e embalagem no preco do produto (na mesma nota) o produtor pagara a contribuicdo de
2,3% ao FUNRURAL (Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural) sobre o valor total,
inclusive incidindo o valor do servico nesta contribuicéo.

No caso de Sorocaba, antes da resolucdo 26, a prefeitura discriminava na nota o que
era destinado a produto e a servigo. Deste modo, o FUNRURAL incidia somente sobre o
produto.

Segue a fala integral do entrevistado:

“se a prefeitura agregar o valor do frete e embalagem no preco
fixo do produto na chamada, o produtor estara pagando um
imposto (FUNRURAL) indevido, pois ele ndo esta recebendo
todo este valor. O FUNRURAL est4 incidindo no servico. E
mais, a transportadora e a fabricante de embalagem ja estédo
pagando imposto. No caso estaremos pagando o imposto pela

segunda vez”.

Outra critica € que o produtor ndo estara mais entregando sua cota de R$ 20.000,00 em
produto, j& que aproximadamente 30% do seu limite ficardo destinados ao transporte e
embalagem.

N&o foi relatado nenhum problema quanto aos cronogramas de entrega estipulados
pela prefeitura nas diferentes chamadas. Em relacdo a necessidade de substituicdo de produto,
a prefeitura também se mostra flexivel, desde que os produtos sejam correlatos
nutricionalmente.

Com respeito ao levantamento de producgéo, a prefeitura entrou em contato com as
cooperativas da regido solicitando os produtos e a respectiva capacidade de produgéo no final
do ano de 2011. Tal levantamento pode ser compreendido como uma pratica inovadora, pois
visa obter um sistema de apoio para a tomada de decisdes (FARAH, 2006) na elaboragéo dos
produtos presentes na chamada. Por outro lado, o tempo de adocdo (ROGERS, 2003) desta

pratica ocorreu apenas dois anos depois da legislacéo ser promulgada.
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Nenhuma reclamacéo foi feita sobre como vem ocorrendo o processo de contratacéo

dos projetos de venda. A cooperativa compreende que no ano de 2012 a maior diviséo ficou

com a Cooperativa H por questdes estipuladas na lei. Acredita também que, com a DAP

juridica da Cooperativa Central formalizada em Sorocaba, as compras serdo mais divididas.

No que se refere as principais dificuldades encontradas no processo de implementacéo

do PNAE, o entrevistado aponta:

a inexisténcia de assisténcia técnica: apenas um pequeno apoio da CATI em questdes
administrativas, mas nenhuma assisténcia agricola (CORA e BELIK, 2012);

didlogo insuficiente com a prefeitura: conforme ja relatado;

capacitacdo da equipe: desconhecimento da legislacdo e da realidade da agricultura
familiar. A questéo da qualificac@o dos servidores é ponto abordado tanto na literatura
que trata de indutores na inovacdo no setor publico (VIGODA et al., 2008; FARAH,
2006; KOCH; HAUKNES, 2005) como nos trabalhos que identificam as principais
barreiras para implementagdo do PNAE (TRICHES, 2013; SOUZA, 2012; SILVA et
al., 2013);

adequacdo do cardapio a producdo local: ocorreram inimeras propostas da cooperativa
para insercdo da laranja, mas a prefeitura alega dificuldade por parte das merendeiras
para realizar o descasque da fruta. Além da dificuldade quanto aos aspectos estruturais
(tamanho da cozinha para colocacdo de maquina espremedora de sucos). Segundo o
entrevistado, a prefeitura recebe laranja através do contrato com a empresa
terceirizada. Este caso especifico se enquadra nas barreiras estruturais e falta de
equipamentos para manuseio de produtos in natura (MORAIS; NASCIMENTO,
2013), assim como a necessidade de melhorias que Hartley (2005) conceitua como
“inovag¢do de produto” (compra de equipamentos para as organizacoes publicas);
complexidade da legislacdo: relata que cada prefeitura entende a legislacdo de uma
forma (preco, critério de desempate, entre outros). Damanpour e Schneider (2008)
relatam que a complexidade de determinada acdo pode ser uma barreira a inovacéao.

Quanto ao apoio do poder publico, foi destacada a importancia das duas audiéncias

publicas promovidas, entendendo-as como uma “pressdao a mais” para que o processo do

PNAE seja implementado. Gabris et al. (2009) afirmam que apesar dos politicos nédo

realizarem as inovacgOes, eles devem encoraja-las. Reitera-se que pressdo da comunidade é

apontada como possivel indutor de inovagdes no setor publico (ANAO, 2007; BUGGE, 2011,
WALKER et al., 2007).
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Por sua vez, a cooperativa ndo conhece o Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE) e
néo sabe qual a funcdo do mesmo. Observou-se que a cooperativa desconhece as questdes que
tratavam do CAE na legislacdo do PNAE. Por outro lado, pode-se inferir que a atuacdo do
CAE junto aos agricultores inexiste. Haja vista que, se algum representante do conselho
participasse das reunides de analise dos projetos de venda junto a CPL, a cooperativa saberia
ao menos da existéncia do Conselho.

Tal cenario segue em direcdo contraria ao estudo sobre conselhos municipais na
Inglaterra, realizado por Nelson et al. (2011). Os autores entendem que os conselhos
municipais deveriam atuar com carater indutor e cooperativo no processo de adocdo de
inovacoes.

Ja Gabriel et al. (2013), ao estudarem especificamente 0 PNAE, relatam que a baixa
participacdo do CAE se configura uma barreira a implantacdo do PNAE, ressaltando a
necessidade de articulagéo deste com os atores envolvidos no programa.

Por fim, a cooperativa relatou que tem sido vantajoso entregar em Sorocaba, pois 0
volume comprado é bom e tem incrementado a renda dos cooperados, acarretando melhoria
na qualidade vida. Klering e Andrade (2006) entendem que programas inovadores devem
trazer melhorias qualitativas e quantitativas para 0s Usuarios.

O entrevistado argumenta que a cooperativa tem capacidade de entregar muito mais
produtos para o PNAE, e sugere que a prefeitura ndo se “acomode” quando atingir 0 minimo
dos 30% estipulados pela legislacdo. Aponta, inclusive, que a chamada de 2014 apresentou

pouca variedade de produtos.

4.2.2. Cooperativa B

A cooperativa foi criada em 2006 e esta localizada no municipio de Porto Feliz — SP.
Atualmente conta com 127 cooperados, sendo que 111 possuem DAP (40% assentados).
Dentre os principais produtos, a cooperativa destaca a mandioca, verduras e legumes variados.

Os canais majoritarios de comercializacdo sdo 0s programas governamentais, como o
PAA e o PNAE. Poucos cooperados entregam individualmente para os mercados
convencionais.

Estruturalmente, a Cooperativa B possui um galpdo para pesagem e armazenamento de
produtos, além de espaco administrativo, com uma secretaria contratada.

Especificamente para o PNAE, a cooperativa entrega individualmente para os
municipios de Boituva e Porto Feliz. J& pela Central, as cidades sdo: Campinas, Pilar do Sul,

Salto de Pirapora, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Sorocaba.
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Entre os anos de 2009 e 2012, a cooperativa vendeu aproximadamente R$ 1,0 milhdo
através do PNAE e R$ 661,0 mil pelo PAA. Neste mesmo periodo, as vendas para a
alimentacdo escolar de Sorocaba responderam por 12,5% do valor total entregue pela
cooperativa ao PNAE.

O processo de entrega em Sorocaba segue o0 mesmo padrédo da Cooperativa A (e de
todas as cooperativas pertencentes a Central), onde o produto é levado até o galpdo de
armazenamento da empresa contratada, que realiza a entrega ponto a ponto nas escolas.

A cooperativa também tomou conhecimento efetivo da legislacdo do PNAE através da
visita do técnico de S&o Bernardo do Campo, que realizou reunibes com as cooperativas da
regiéo.

Quando questionado sobre as principais melhorias ocorridas no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba, 0 respondente apenas apontou o aumento no volume
das compras.

Em relacdo a participacdo dos agricultores no processo de implementacdo do PNAE,
foi relatado que a criacdo da Cooperativa Central fortaleceu a representatividade das
cooperativas com a prefeitura. Entretanto, esclarece que a Central e as cooperativas s6 tomam
conhecimento da chamada publica no momento da divulgag&o.

Como exemplo, a primeira chamada foi lancada sem didlogo com as cooperativas da
regido, o que justifica o pequeno porcentual adquirido. J& na chamada de 2011, houve dialogo
prévio com as nutricionistas da Secretaria de Educacdo, mas o proclame nédo saiu conforme o
esperado (variedade de produtos muito abaixo do que havia sido solicitado pelas
cooperativas).

A afirmacdo supracitada vem ao encontro do relatado pela Cooperativa A, ja que o
canal de comunicacdo com a Secretaria de Educacdo existe, mas as propostas nao se efetivam
na elaboracdo da chamada publica. A Cooperativa B reitera que a comunicacdo com a CPL é
muito dificil, citando a baixa receptividade e burocracia como barreiras. Vigoda et al. (2008) e
Gallouj e Zanfei (2013) destacam tais aspectos (baixa receptividade e burocracia) como
barreiras para adocao de inovacGes nas organizacoes publicas.

Cabe destacar que a mandioca entregue na chamada de 2011 foi processada
(descasque e embalagem a vacuo) em parceria com outra cooperativa. Apesar de entregar
apenas um produto presente no edital, a agregacéo de valor trouxe rendimento satisfatorio aos
cooperados.

O respondente apontou uma critica para a chamada langada em 2012, denunciando que

alguns produtos entregues pela cooperativa contratada dificilmente foram produzidos pelos
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cooperados da mesma. Neste caso, cabe ao Conselho de Alimentagdo Escolar a ao municipio
realizar a fiscalizacdo e controle do programa, para que préaticas oportunistas (BUENO, 2004;
BOEHE; BALESTRO, 2006) ndo se institucionalizem nesta importante politica pablica.

Adiante, a auséncia de articulacdo do poder municipal com as cooperativas (inclusive
via Central) na chamada de 2014 acompanha a mesma critica (dos precos) apontada pela
Cooperativa A. Segue trecho da entrevista:

“Nao esperavamos que a prefeitura fosse mudar a
definicdo dos precos para atender a resolucdo 26. E em
nenhum momento fomos consultados sobre como poderia

ser realizada tal mudanca”.

De acordo com as informacdes obtidas, a definicdo de precos é um aspecto crucial no
andamento do programa, e o acordo firmado com a prefeitura foi desconsiderado sem nenhum
dialogo.

O entrevistado também questiona certa dubiedade na resolucdo 26, relatando que o
Art. 29 (que define que as despesas com frete e embalagem devem ser incluidas no preco final
e pagas pelo municipio com recursos do FNDE) esta em conflito com o que diz o Art. 18 da

mesma resolucdo:

“Art. 18 Os recursos financeiros repassados pelo FNDE
no ambito do PNAE ser&o utilizados exclusivamente na
aquisi¢do de géneros alimenticios” (BRASIL, 2014).

Outros aspectos presentes na chamada publica - como cronograma e pontos de entrega
— ndo eram considerados problemas, mas poderdo se tornar por conta das novas normas de
definicdo de precos adotados pela prefeitura.

O respondente sugere que uma decisdo conjunta (FNDE, prefeitura e agricultores) seja
tomada de forma rapida, pois sera invidvel entregar os produtos ponto a ponto sem que seja
praticado um preco compativel.

Klering e Andrade (2006) e Spink (2006) entendem que a articulacdo entre governos
de diferentes niveis na busca de solucBes conjuntas sdo caracteristicas de préaticas inovadoras
no setor publico.

No que tange as barreiras no processo de implementacdo do PNAE no municipio, o
entrevistado apontou:

o falta de assisténcia técnica;
e estrutura precarias das cozinhas de algumas escolas para armazenar os produtos;
e sumico de caixas: perde-se em media mil caixas por ano letivo;

o falta de Orgao/secretaria que trate especificamente das questdes agricolas;
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e resisténcia do poder publico: a alimentacdo escolar sempre foi realizada de forma
terceirizada e tais praticas dificultam a insercédo da agricultura familiar na alimentacéo
escolar. Tal barreira também é apontada na literatura sobre inovagdo no setor publico
(KOCH; HAUKNES, 2005).

e dificuldades relacionadas a elaboracdo do projeto de venda e posterior prestacdo de
contas: o respondente solicita que o projeto de venda seja vinculado somente a Dap
Juridica da cooperativa e que somente na prestacdo de contas seja necessario vincular
as Dap’s fisicas dos produtores. Ele explica que isso facilitaria, por exemplo, em casos
de problemas climaticos. Exemplo dado: se o produtor 1 (vinculado ao projeto para
entregar batata em determinada prefeitura) perde sua producdo, a cooperativa ndo
pode entregar o produto através do produtor 2 (mesmo que este seja cooperado, tenha
0 produto e ndo tenha atingido sua cota de R$ 20 mil). O entrevistado inclusive relata
tal questdo como uma critica a legislacdo do PNAE.

Outro apontamento interessante diz respeito as compras de produtos de cooperativas

da Regido Sul do Brasil. Segue narrativa abaixo:
“ndo estdo visando a realidade do produtor local, mas
sim gastar de maneira mais rapida e facil para cumprir
0s 30%"”.

Nota-se que o respondente entende que a prioridade da gestdo municipal tem sido dada
as dimensdes estritamente quantitativas, desconsiderando a participacdo dos que realmente
deveriam ser os usuarios do programa (agricultores da regiao).

Para De Paula (2005), ao primar pelas dimensdes econdmico-financeira-
administrativa, o setor publico tende a aumentar sua rigidez e desconsiderar aspectos
inovadores e de participacéo social.

Apesar da importancia em se definir um porcentual minimo de compras, € importante
lembrar que a utilizacdo de direcionadores pode gerar rigidez quanto ao cumprimento de
metas especificas, deixando de lado a busca de novas dire¢des, ideias e inovacbes (KOCH,;
HAUKNES, 2005). Alias, tal discussao deve ser levada em consideracdo, principalmente por
Sorocaba ser uma cidade que detém grande repasse do FNDE e esta localizada numa regiao
com um alto potencial agricola familiar.

Dentre outras informagdes, o entrevistado também relata que o apoio politico recebido
tem sido importante, principalmente pela pressdo exercida nos gestores municipais através de

audiéncia publicas. Novamente a pressdo é apontada como indutor no processo de inovacdes,
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conforme aponta a literatura sobre inovacdes nas organizagBes publicas (ANAO, 2007,
BUGGE, 2011; WALKER et al., 2007).

Em relacdo ao CAE, a Cooperativa B também ndo tem conhecimento dos membros do
conselho, informando que estes nunca participaram das reunides que tratavam do PNAE.

Por fim, destaca que a entrega do PNAE em Sorocaba, apesar de todos os desafios,
vem gerando renda aos cooperados e permitindo melhoria nas propriedades dos mesmos. O
respondente aponta que se ndao houvesse lei, dificilmente os municipios dariam atencdo aos
agricultores familiares e comprariam seus produtos para a alimentacéo escolar.

Apesar das dificuldades enfrentadas no processo de implementacdo do PNAE, tal
narrativa deixa evidente que a legislagdo se apresenta como influéncia vertical para inducéo
de inovacBes nas praticas das compras municipais para alimentacdo escolar. A literatura
indica que iniciativas inovadoras ndo necessariamente emergem dos governos locais
(FARAH, 2006; 2008), podendo ser induzidas por outros niveis de governo através de
politicas publicas e regulamentacdo (IAN; MILES, 2005; ANAO, 2007; TAN, 2004;
HALVORSEN, 2005; KOCH; HAUKNES, 2005; WALKER et al., 2007).

4.2.3. Cooperativa C

A cooperativa C foi fundada em 2007, mas ja atuava como Associa¢do de Produtores.
Ela esta localizada no municipio de Sorocaba e tem como principal produto o mel.
Atualmente conta com 296 cooperados, sendo 219 detentores de Dap.

No ano de 2013 a cooperativa foi contemplada por meio de doacGes do “Fundo Banco
do Brasil” e do Instituto Votorantim, possibilitando a aquisicdo de equipamentos mais
modernos para a producdo do mel. Anteriormente, o processo de envase do produto era feito
manualmente. Além disso, a capacidade produtiva da cooperativa saltou de 250 kg/mel/dia,
para 750 kg/dia.

A cooperativa faz a extracdo, beneficiamento e envase do mel. Além disso, conta com
uma estrutura administrativa, laboratério para analise microbioldgica, auditorio para eventos e
galpao de armazenamento. A Cooperativa C comercializa prioritariamente 0 mel para o PAA
e 0 PNAE. No caso da comercializagéo para outros mercados convencionais, cabe ao produtor
levar o mel até a cooperativa, que realiza todo o processo produtivo e repassa ao apicultor.
Adiante, o proprio cooperado fica responsavel por vender o produto.

Além do mel, a cooperativa tem ligacdo com uma associa¢do produtora de hortifratis
da cidade de Piedade. Neste caso, a associagédo leva o produto para a Cooperativa C, e esta

transporta até o galpdo da empresa que realiza a entrega ponto a ponto nas escolas. Ja a
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entrega do mel (tanto para PAA como PNAE) é realizada com transporte préprio da
Cooperativa C.

Quanto as melhorias ocorridas no processo de gestdo em Sorocaba, foi apontado que
as mesmas ocorreram atraves das pressdes que as cooperativas exerceram na prefeitura,
principalmente através das audiéncias publicas. Verifica-se novamente nas narrativas das
cooperativas a importancia da pressdéo como instrumento indutor de conquistas, conforme
encontrado na literatura sobre indutores de inovacdo. Ademais, foi relatado que uma das
audiéncias foi essencial para a indicagdo do mel na chamada publica de 2014.

Mediante observacdo direta realizada em audiéncia publica, a nutricionista justificou
que o mel ndo havia sido colocado na merenda, pois a experiéncia realizada com o produto
havia acarretado dois problemas. A nutricionista alegou o aumento de abelhas na escola e, em
relacdo ao mel em saché, houve preocupacao com a crianga “engasgar” com o plastico. Em
resposta, o presidente da Cooperativa C informou que entrega para inimeras escolas e
instituices publicas através do PNAE e PAA, e tais fatos nunca ocorreram. Na entrevista,
acrescentou a demora na inclusdo do mel ocorreu por resisténcia pessoal da nutricionista do
municipio.

Koch e Hauknes (2005) apontam a resisténcia profissional como barreira a inovacao,
na qual servidores distintos assumem suas proprias perspectivas e diminuem o dialogo com
outros atores envolvidos.

No caso da participacao, o principal didlogo com a Secretaria de Educacdo sempre foi
pautado na busca pela insercdo do mel no PNAE, ja que a Cooperativa possui tal item como
principal produto. Apesar da inclusdo do mel na chamada de 2014, a primeira experiéncia néo
esta sendo satisfatoria, principalmente por conta do preco proposto na chamada (R$ 6,00).
Segundo os entrevistados, nao teria ldgica entregar o produto em quase 100 escolas pelo preco
fixo colocado na chamada, sendo que a CONAB (através do PAA) paga R$ 18,00 pelo
produto com entrega em um Unico ponto.

De acordo com a gerente, a cooperativa ndo entendeu como a prefeitura realizou o
orcamento para chegar ao preco previsto no edital. Tal cenario segue na contramdo do
conceito de accountability, apontado como prética inovadora nas organizagdes publicas
(KLERING; ANDRADE, 2006).

Destaca-se que tal chamada publica foi a primeira experiéncia da prefeitura de
Sorocaba nas compras de mel através da Lei do PNAE. Além disso, existia a possibilidade de
trocar informagdes/conhecimento (WALKER, 2006) com uma das maiores cooperativas

produtoras do pais e situada no préprio municipio. Fica evidente (pelos precos propostos) que
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ndo ocorreu alguma pratica de inovagdo democréatica ou de governanca para planejar tal acéo
publica, conforme aponta a literatura sobre inovagdes publicas (AUDIT COMISSION, 2007;
FARAH, 2006; HARTLEY, 2005; SPINK, 2006).

De qualquer forma, a cooperativa optou em participar da chamada, colocando outro
preco no projeto de venda. A CPL considerou fracassada a proposta para o mel, conforme
argumentacdo ja exposta na se¢do que trata da chamada publica de 2014 (preco excessivo).

Dentre outras barreiras evidenciadas no processo de implementacdo do PNAE, foram
destacadas:

e falta de clareza na chamada puablica: a prefeitura de Sorocaba realiza os pedidos
apenas uma semana antes e, muitas vezes, solicitam um volume irrisorio de
produtos hortifritis. Nestes casos, a Associacdo de Piedade ligada a Cooperativa
praticamente tinha prejuizo nestas entregas de baixo volume. Cora e Belik (2012)
e Baccarin et al. (2011; 2012) apontaram para a pouca clareza em inumeras
chamadas divulgadas pelas prefeituras paulistas;

o falta de dialogo com a prefeitura: conforme principais exemplos relatados;

e baixa qualificacdo da equipe a frente do PNAE;

e auséncia de 6rgdo/secretaria especializada para tratar de assuntos agricolas.

Referente ao Conselho de Alimentacdo Escolar, a resposta seguiu a mesma linha das
outras cooperativas. O entrevistado afirma nunca ter ocorrido contato com o Conselho, nédo
conhece os representantes e acredita que os conselheiros nunca participaram de nenhuma
reunido que tratou dos assuntos da agricultura familiar.

Como critica a lei, o principal destaque foi a questao da resolucdo 26 englobar todas as
despesas na mesma nota e considera-las como sendo produto alimenticio.

Por sua vez, exaltou a politica publica do PNAE, reiterando que o mel tem ganhado
destaque na alimentacdo escolar em diversos municipios paulistas. Aponta também que a
cooperativa e os apicultores tém incrementado sua renda e investido mais na atividade

(anteriormente vista como atividade secundaria, ou hobby para muitos produtores).

4.2.4. Cooperativa D
A cooperativa foi fundada em 2005 e esta situada na cidade de Pilar do Sul - SP. A
organizacdo familiar conta com 85 cooperados, sendo que 71 possuem Dap. Os principais

produtos sdo: uva, tangerina Ponkan, maracuja e tomate.
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Os principais canais de comercializagdo sdo as Centrais de Abastecimento (S&o Paulo,
Sorocaba e Campinas), alem dos mercados institucionais do PAA e PNAE. Tais programas
representam aproximadamente 50% do valor comercializado pela cooperativa. Além de
Sorocaba, a cooperativa entrega para Campinas, Pilar do Sul, Sdo Bernardo do Campo e Santo
André.

Segundo informac6es obtidas pela Cooperativa Central, entre os anos de 2009 a 2012,
a Cooperativa D entregou R$ 901,7 mil para o0 PNAE e R$ 1,5 milhdo pelo PAA. Neste
periodo, as entregas para a alimentacdo escolar em Sorocaba responderam por 28,6% dos
valores vendidos para o PNAE.

A cooperativa conta com um galpéo de armazenamento cedido pela prefeitura de Pilar
do Sul, um escritorio e dois caminhdes para transporte. A cooperativa também realizada
operacdes basicas de processamento (adequacdo dos produtos em embalagens individuais e
cestas de nylon).

Apesar de possuir caminhdo préprio, a organizagdo mantém 0 mesmo esquema
logistico das outras cooperativas na entrega em Sorocaba, levando a producéo até o galpao da
empresa terceirizada.

Os respondentes alegaram que ndo ocorreram melhorias significativas no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba. Principalmente ao considerar a chamada de 2014, que
solicitou poucos produtos e alterou a politica de defini¢do de precos.

No que tange a participacdo da cooperativa no processo de implementacdo do PNAE,
os respondentes informaram que houve contato com a cooperativa no final do ano de 2011,
solicitando os géneros produzidos e a capacidade produtiva. Apoés tal data, foram realizadas
algumas reunides com a Secretaria de Educacéo.

Concretamente, tais discussfes permitiram a insercdo da uva na chamada publica.
Aliés, tal secretaria é o principal canal de comunicacdo com a cooperativa. Entretanto, aponta
que o dialogo com a prefeitura ndo deveria ocorrer pontualmente, mas durante toda a vigéncia
do contrato. Alias, os entrevistados citam o exemplo de pedidos que séo perdidos, pois sdo
realizados apenas uma semana antes e a cooperativa ndo tem a respectiva producdo no
momento.

Quanto aos aspectos relacionados as chamadas, os respondentes enfatizaram que 0s
precos do edital de 2014 (exceto a uva) sdo impraticaveis, e a prefeitura ndo esta agregando o

valor frete, conforme prevé a resolucéo. Segue relato abaixo:

“A mudanca da resolugdo nao foi boa, mas ja que é pra

adotar, a prefeitura deveria divulgar os precos na
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chamada considerando o adicional de 22%, que ja era

o combinado anteriormente”.

Além disso, eles relatam que o preco diario da Ceagesp era 0 mais justo, e uma
chamada com precgo fixo e reajustavel em apenas 12 meses se configura como “ambiente
perigoso” para os agricultores.

No que se refere ao processo de escolha dos projetos de venda, o presidente da
cooperativa o considera justo “em partes”. Ele tem duvidas se a cooperativa que foi contratada
na chamada de 2012 possuia toda a producdo e diversidade de géneros, e alerta que a
prefeitura deveria ter mecanismos para fiscalizar este aspecto.

No caso especifico da fiscalizacdo, os entrevistados entendem que seria importante
trazer o COMAPA, o Sindicato Rural de Sorocaba, os técnicos da Coordenadoria de
Assisténcia Técnica Integral (CATI), para pensar acdes conjuntas. Além de capacitar o
Conselho de Alimentacéo Escolar, que tem como atribuigéo a fiscalizagdo e acompanhamento
do programa.

Tal afirmativa pode ser analisada mediante o que Farah (2006) entende como
integracdo setorial. Para a autora, esta pratica (de inovacdo de processo) ocorre quando
diversas institui¢cbes passam a atuar conjuntamente na provisao das a¢des publicas.

Entretanto, uma das falas da nutricionista em audiéncia pablica vai contra este
direcionamento. A servidora alega que, se as cooperativas (da regido de Sorocaba ou do Sul
do pais) apresentam toda a documentacao, estas devem ser consideradas legais.

No entanto, a questdo ndo ¢ “romper” os lagcos com as cooperativas da regido criando
um clima de desconfianca, até porque as inovagdes nas organizacdes publicas devem permear
relacBes de confianca e ética (GALLOUJ; ZANFEI, 2013). O objetivo, neste caso, seria
possuir uma estrutura com maultiplas institui¢oes atuantes (FARAH, 2006; SPINK, 2006), que
evitassem possiveis atitudes oportunistas no processo de compras institucionais do PNAE.

O gerente de operacGes da Conab também aponta para a importancia do controle
social das aquisicOes publicas de géneros agropecudrios, entendendo que tal acdo deveria ser
realizada no municipio. Ele cita que, no caso de inexistir condi¢cbes de apoio de outras
instituicOes, a prefeitura deveria contratar agronomos (ou técnicos agricolas) para exercer tal
funcdo. Desta forma, supriria também a grande demanda por assisténcia técnica dos pequenos
agricultores.

Outras barreiras no processo de implementacdo do PNAE foram levantadas:

e falta de assisténcia técnica;
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e falta de oOrgdo/secretaria especializado para tratar de questdes agricolas:
criaram uma pasta dentro da Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, mas a
comunicagéo néo foi adiante;

o falta de dialogo;

e sumico de caixas;

e adequacdo no tempo de divulgacdo das chamadas ao ano letivo: acontecem
atrasos na divulgacdo da chamada e apesar da vigéncia longa, muitos meses
ndo ficam inseridos no periodo letivo.

Segundo o presidente da cooperativa, um importante intermediador na relagdo entre as
cooperativas e a prefeitura é a propria empresa contratada para entrega. Como a empresa ja
realizava (e ainda realiza) o transporte da merenda terceirizada, o funcionario responsavel ja
conhecia bem o processo de entrega nas escolas, assim como as merendeiras, as melhores
rotas e a estrutura de cada escola.

Farah (2006) aponta que a parceria na provisao de servicos publicos (inclusive do
setor privado) pode ser considerada uma préatica de inovacao de processo. Contudo, no caso
em questdo, ndo se pode prever como se dardo as relagdes futuras entre a empresa responsavel
pela merenda no municipio e a subcontratada que presta o servigo logistico.’® A prépria
cooperativa informou que a transportadora s6 aceitou o servico de entregas para 0 PNAE pois
ja realizava o frete para a terceirizada, e que entregar somente para o PNAE ndo seria
compensatorio.

Quanto ao CAE, os respondentes também ndo conheciam os membros do conselho, e
destacaram que os conselheiros ndo participam das reunides sobre agricultura familiar e
alimentacdo escolar.

No que se refere aos aspectos presentes na legislacdo, a critica da resolucdo 26 seguiu
a mesma linha. Em adicional, apontou-se que ficara mais facil para as prefeituras atingirem os
30%, ja que parte das “compras” com 0s recursos do FNDE sera destinada a pagar frete e
despesas. O presidente também criticou a forma como algumas prefeituras (ndo é o caso de
Sorocaba) vém julgando os projetos de venda, priorizando as cooperativas que apresentavam
nas propostas todos os produtos solicitados na chamada, ou 0 menor preco apresentado.

Por fim, também foi relatado a importancias das politicas de compras governamentais.

Ademais, a prépria cooperativa foi criada no intuito de atender ao PAA. Também foi

'8 Por exemplo, fretistas contratados pela empresa que terceiriza a merenda em Sorocaba denunciaram aaos
jornais da regido que vem sofrendo atrasos nos pagamentos.
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destacado o incremento na renda dos cooperados e as melhorias estruturais que a cooperativa
obteve a partir do PNAE.

4.2.5. Cooperativa E

Atuando como Associa¢do desde 2009, a Cooperativa E foi fundada no ano de 2011 e
estd localizada no municipio de Iper6 - SP. A cooperativa esta situada dentro de um
assentamento de reforma agréria e atualmente conta com 37 cooperados, sendo 30 detentores
de Dap.

Os principais produtos sdo: mandioca, quiabo e folhosa em geral. O presidente
informou que também esta investindo na producédo de frutas. Também trabalham em parceria
com universidades publicas na obtencdo do selo de certificacdo agroecoldgica.

Segundo informacdes, a organizacdo dos agricultores ocorreu principalmente para
atender o PAA. Tal programa - junto do PNAE — s&o os principais canais de comercializagdo
da cooperativa, respondendo por mais de 50% da comercializagdo da cooperativa.

Para o PNAE, a cooperativa entrega para as prefeituras de Aracgoiaba da Serra,
Campinas, Pilar do Sul, Salto de Pirapora, Santo André, Sdo Bernardo e Sorocaba. Nos
municipios de Aragoiaba, Pilar do Sul e Salto de Pirapora, o processo é de responsabilidade
da cooperativa (da producdo a emissao da nota fiscal). Ja nas grandes cidades, a analise das
chamadas e negociacdo com as prefeituras fica a cargo da Cooperativa Central, cabendo a
cooperativa apenas indicar os produtores para o projeto de venda.

No caso especifico de Sorocaba, a cooperativa atua com 0 mesmo processo logistico
das demais cooperativas que fazem parte da Central. Apenas levando sua producdo até o
galpao da empresa contratada.

A Cooperativa E carece de estrutura prépria, utilizando a area do lote do presidente
para receber os produtos dos cooperados. A organizacdo também ndo conta com escritorio e
os proprios familiares assumem tais responsabilidades administrativas (principalmente
quando as entregas nédo sao realizadas nas prefeituras que a Central atua).

Segundo informacgbes, a cooperativa também tomou conhecimento da lei 11.947
através de visitas realizadas pelo servidor da Prefeitura de Sdo Bernardo do Campo.

De acordo com informagdes da Central, entre os anos de 2009 a 2012 a Cooperativa E
entregou R$ 126,2 mil para 0 PNAE e R$ 399,4 para o PAA. Neste mesmo periodo, a

cooperativa vendeu apenas R$ 4,1 mil para Sorocaba.
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Quanto a percepcao das melhorias ocorridas no processo de implementacdo do PNAE
em Sorocaba, o presidente alegou que ndo saberia relatar com propriedade, jA que a

Cooperativa Central possui maior conhecimento do caso.

“A gente ndo tem muito tempo para sentar e ler a lei, a

luta do dia é plantar e produzir”.

Entretanto, relatou que nunca participou (enquanto representante da Cooperativa E) de
reunides na prefeitura. A maior aproximacdo se deu nas audiéncias publicas, que foram
espacgos importantes para discussdo do PNAE.

Inclusive, o presidente disse ndo ter informacGes precisas sobre aspectos presentes nas
chamadas publicas de Sorocaba, ja& que a Cooperativa Central é responsavel pelo suporte

administrativo.

“No caso de Sorocaba, meu canal de comunicagdo é a
Central. Meu conhecimento sobre as chamadas sdo as
informagdes que a Central me repassa. No caso das
entregas, a Central me passa a quantidade necessaria

da semana e nos entregamos no galpdo da empresa”.

Dentre os apontamentos realizados, foi destacado que falta critério no processo de
contratacdo das cooperativas em Sorocaba, pois apesar da cooperativa do municipio ter
prioridade pela lei, parte dos seus cooperados®® ndo é da cidade. Inclusive relatou que a

legislacdo deveria rever tal aspecto. Segue uma das justificativas:
“Sorocaba ndo tem drea agricola tdo grande, e varios
produtores sdo da mesma cidade que as cooperativas

que fazem parte da Central”.

Quanto as dificuldade no processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba, 0s
seguintes pontos foram elencados:
o falta de assisténcia técnica;
e sumico de caixas;
o falta de 6rgdo/secretaria especializada para tratar de assuntos agricolas;
Em relacdo as questdes internas da cooperativa, o presidente apontou a dificuldade de
“fidelizar” 0 cooperado para entregar no PNAE. Segundo ele, os produtores querem produzir
0 que da mais retorno no momento. O preco dia Ceagesp adotado em Sorocaba era uma forma

de atrair os cooperados para participar deste mercado institucional. O presidente acredita que

' Corroborando com tal colocagdo, ao consultar individualmente as Daps Fisica da cooperativa de Sorocaba,
verificou-se que 26,5% dos cooperados ndo eram do municipio.
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sera dificil conseguir cooperados para indicar nos projetos de venda da chamada de 2014,
principalmente por conta da adoc¢éo do preco fixado pela prefeitura.

Dentre as propostas para mudanca na legislacgdo do PNAE, o entrevistado indicou a
possibilidade de apresentar o projeto apenas com a Dap Juridica, e, na prestacdo de contas,
indicar as Dap’s fisica dos produtores que participaram (mesma indicagéo da Cooperativa B).
Segundo ele, isto traria mais flexibilidade aos produtores, principalmente no caso de perdas na
producdo em decorréncia de problemas climaticos.

Além disso, informou que é preciso unir os governos federal, estadual e municipal,
assim como as universidades e organizacgdes sociais para constantemente melhorar o cenério
desta politica publica.

A formacdo de arranjos institucionais mediante a participacdo de governos de
diferentes esferas é reconhecida como pratica inovadora por varios outros atores que estudam
o setor publico (FARAH, 2006; SPINK, 2006; WALKER et al., 2007)

Por fim, destacou a importdncia do PNAE como politica de Estado, jA que 0s
agricultores familiares ndo tinham espaco na alimentacdo escolar. Segundo ele, além de gerar
renda para os agricultores, oferece alimentos saudaveis para as criancas.

Apesar de ndo ser formulada por governos locais, a visdo do entrevistado vem ao
encontro da afirmacdo de Farah (2006). A autora entende que as novas politicas visam o
“atendimento de segmentos da populacdo até entdo ndo incorporados no ambito das a¢des dos

governos locais” (p. 59).

4.2.6. Cooperativa F

A Cooperativa F foi fundada no ano de 2002 e estd localizada no municipio de
Aracoiaba da Serra — SP. Atualmente conta com 88 cooperados, sendo que 77 possuem Dap.

Os principais produtos sdo abdbora, abobrinha, folhosas e uma pequena producao de
tangerina. Além disso, tem um projeto em fase de avaliacdo junto ao MDA visando o
processamento de alguns produtos.

A cooperativa tem como principal canal de comercializacdo os programas do governo
(PAA e PNAE). Além disso, alguns cooperados entregam individualmente para
atravessadores.

Para a alimentacao escolar, a cooperativa entrega para Aragoiaba da Serra, Campinas,
Salto de Pirapora, Santo André e Sorocaba. Apenas em Aragoiaba a cooperativa entrega

individualmente (com transporte alugado), sem participacdo da Central.
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A forma de entrega em Sorocaba ocorre nos mesmos moldes das outras cooperativas,
com a terceirizacéo da entrega ponto a ponto nas unidades de ensino®. Entretanto, verificou-
se que o presidente ndo tinha conhecimento detalhado de que o frete era realizado desta forma
em Sorocaba.

De acordo com as Ultimas informacdes da Cooperativa Central, a Cooperativa F
entregou o valor de R$ 1,07 milh&o para o PNAE e R$ 1,02 ao PAA. Neste mesmo periodo, a
venda para a alimentacédo escolar de Sorocaba representou 10,5%.

Em relacdo aos aspectos estruturais, a organizacdo conta com galpdo alugado
(armazenamento, embalagem e pesagem) e um escritdrio.

O primeiro contato do PNAE se deu com a prefeitura de Aragoiaba. A cooperativa tem
boa relacdo com o setor de alimentacdo municipal, sendo que a prépria prefeitura busca os
produtos na cooperativa e realiza a entrega no municipio.

Quando questionado sobre o processo de implementagdo do PNAE em Sorocaba, foi
informado que ndo houve melhorias significativas. A critica principal relatada dizia respeito
ao preco fixo adotado na ultima chamada. Todavia, o informante ndo tinha conhecimento
quando questionado sobre as mudancas da resolugdo 262, tal qual o respectivo impacto nas
mudancas adotadas na chamada publica de 2014.

O entrevistado relatou que somente participou das audiéncias publicas realizadas em
Sorocaba, mas nunca foi contatado pela prefeitura de Sorocaba para reunides, muito menos
para elaboracdo das chamadas publicas. O presidente citou o exemplo de prefeituras mais
distantes que realizaram um numero maior de reunifes com a cooperativa se comparado a
prefeitura de Sorocaba.

Quanto as barreiras ao processo do PNAE em Sorocaba, o proprio entrevistado
solicitou que tais perguntas fossem direcionadas a Cooperativa Central. Entretanto, acredita
que a principal barreira seja a resisténcia politica, por conta do modelo terceirizado presente
na alimentacdo escolar que ocorre ha anos no municipio.

Questionado sobre a existéncia de apoio politico para 0 PNAE em Sorocaba, disse que
apesar da importancia das audiéncias e foruns, acredita que a descontinuidade politica (IAN;
MILES, 2005) - tais como a mudanga de mandato e alteracdo de cargos - dificulta a

elaboracdo de planos concretos para a agricultura familiar.

20 Informag#o obtida com o presidente da Central: “todas as singulares entregam da mesma forma para 0 PNAE
em Sorocaba”.
2! Segundo entrevistado, nunca leu a resolucéo
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O entrevistado também relatou que ndo conhece o Conselho de Alimentacdo Escolar
de Sorocaba, assim como suas atribuigdes.

No que tange as criticas gerais sobre a legislacdo, declarou a necessidade de maior
fiscalizacdo por parte dos governos de diferentes niveis. Citou também a facilidade para
conseguir ativar Daps e formar “cooperativas” de forma ilegal.

Além disso, propds que ndo tivesse limite de venda por produtor para determinado
produto, pois no caso de géneros com maior valor agregado (ou processado) o volume de
vendas diminui expressivamente.

Por sua vez, entende como vantajosa a politica de compras do PNAE para agricultura

familiar, principalmente por complementar a renda do agricultor familiar.

4.2.7. Cooperativa G

A Cooperativa G foi fundada no ano de 2010 e esta localizada na cidade de Iperd — SP,
situada dentro de um assentamento de reforma agraria. Atualmente conta com 15 cooperados,
sendo 13 com Dap.

Os principais produtos sdo: cenoura, alface, chicoria, cheiro-verde, mandioca e
abacate. Além disso, a cooperativa estd em processo de transicdo agroecoldgica.

A cooperativa tem como principais canais de comercializagdo o PAA e o PNAE,
sendo criada prioritariamente para atender tais mercados, conforme verificado por Gongalves
(2013). A cooperativa também entrega alguns produtos na feira organica de Sorocaba, e
alguns cooperados vendem seus produtos para atravessadores.

No caso do PNAE, sdo entregues produtos para Iperd, Sdo Bernardo do Campo e
Sorocaba, sendo que as Ultimas sao realizadas em conjunto com a Central.

Entre os anos de 2010 a 2012, a cooperativa entregou R$ 214 mil para o PNAE e R$
156,3 mil para o PAA. Cabe destacar que as entregas para Sorocaba ndo foram representativas
quando comparadas ao montante entregue no PNAE pela cooperativa.

A entrega em Sorocaba ocorre conforme realizado pelas outras cooperativas
singulares pertencentes a Central.

A cooperativa ndo conta com galpdo de armazenamento e espago administrativo. O
recebimento dos produtos é realizado no proprio lote do presidente da cooperativa, enquanto o
transporte € realizado com veiculo de um dos cooperados. Segundo informagéo, a Ultima
aquisicdo importante foi um trator, doado pela Associacdo dos Metallrgicos de Sorocaba.

Além da caréncia estrutural, a principal dificuldade da cooperativa diz respeito a

producéo, haja vista que os cooperados estdo descapitalizados e carecem de investimento nas
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propriedades. O entrevistado também relata a dificuldade de organizar os produtores para
produzir durante contratos de longa vigéncia. Além disso, muitos assentados passaram a
trabalhar no meio urbano, deixando de lado a producéo agricola.

Tal realidade também € apresentada por Cora e Belik (2012) e Triches (2013), que
apontam a necessidade de organizagéo dos agricultores para participar destes novos mercados
institucionais.

Observou-se que o entrevistado tem conhecimento restrito da legislacdo, apresentando

dificuldades basicas.

“Além de ndo saber usar o computador, tem semana que
passo o0 dia na rua vendendo produtos para quitar
dividas béasicas da familia, e ndo sobra tempo para

analisar tudo”.

No que tange a participacdo no processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba, a
cooperativa apresenta uma situacdo parecida com a Cooperativa E e F, onde as relacdes sdo
intermediadas principalmente pela Cooperativa Central. Neste caso, ndo foi possivel obter
informagdes precisas.

Além disso, o entrevistado ndo sabia das mudancas ocorridas na chamada lancada em
2014, o que dificultou a discussdo sobre o respectivo tema. Tal fato mostra claramente os
diferentes niveis de conhecimento das cooperativas, inclusive entre as que participam da
Central.

Dos apontamentos que convém relatar, foi informado que néo existe conhecimento de
guem sdo as pessoas envolvidas no Conselho de Alimentacdo Escolar, mas o entrevistado
apontou para a urgéncia de representatividade dos agricultores familiares neste conselho.
Ademais, destacou que tal conselho deveria atuar de forma conjunta com os conselhos
municipais de satde e educacéo.

Neste caso, além de principios de intersetorialidade (entendido como pratica inovadora
por FARAH, 2006), o entrevistado entende que tal representacdo poderia incrementar a
participacdo social das cooperativas criando novos espacos de efetiva participagdo dos
usuarios do PNAE no processo de tomada de decisfes. Tal perspectiva vai ao encontro de
alguns conceitos sobre inovacdo no setor publico, tal qual a criagdo de espacos voltados a
participacgdo social (AUDIT COMMISION, 2007; ANDRADE, 2001; FARAH, 2006).

Por fim, o entrevistado informou que ndo foi muito vantajoso entregar para 0 PNAE

em Sorocaba por conta do baixo volume entregue no municipio. Todavia, reconhece a
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importancia da legislacdo que visa inserir alimentos mais saudaveis na merenda escolar, além

de gerar renda para o agricultor.

4.2.8. Cooperativa H

A Cooperativa H foi criada no ano de 2009 e esta localizada no municipio de Sorocaba
— SP. Atualmente conta com 64 cooperados, sendo todos possuidores de DAP.

Os principais produtos sdo couve-flor, vagem, brdcolis, abobrinha, pepino, pimentéo,
lim&o e folhosas em geral.

J& os dois canais majoritarios de comercializacdo sdo o PAA e o PNAE. O presidente
informou que tais programas foram o motivo de criagdo da organizacdo. No entanto, alguns
cooperados entregam (principalmente couve-flor) na Ceagesp — SP. Segundo o presidente, as
entregas para 0 PNAE em Sorocaba representam aproximadamente 20% do valor
comercializado pela cooperativa.

A cooperativa conta com um galpao de armazenamento (cedido pela Prefeitura por 30
anos) e um espaco administrativo incluso.

Mesmo ndo fazendo parte da Central (saida da cooperativa no come¢o de 2012), a
Cooperativa H também realizada o processo logistico através da mesma empresa contratada
pelas cooperativas ligadas a Central. A organizagdo também ndo conta com transporte
préprio, que € locado pelos cooperados para que a producdo seja levada até o galpdo da
empresa contratada.

O motivo da saida da Cooperativa Central foi por decisdo dos proprios cooperados.
Enquanto faziam parte da Central, muitos dos seus produtos eram entregues em outras
prefeituras. Desta forma, os cooperados entenderam que saindo da Central, o PNAE em
Sorocaba seria prioridade da Cooperativa H.

Quando questionado sobre as principais melhorias ocorridas no processo de
implementagdo do PNAE em Sorocaba, foi destacado que o volume das compras aumentou
consideravelmente.

Na visdo do entrevistado, o entrave gerado no ano de 2012 deveria ter sido julgado de
forma mais rapida. A burocracia fez com que no ano de 2012 as compras do PNAE caissem
consideravelmente, j& que o contrato s6 foi homologado no final do ano letivo (outubro).

Segundo 0 mesmo:
“bastava a Comissdo de Licitacdes verificar a lei e
concluir que a prioridade deveria ser dada aos

produtores do municipio”.
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Em relagdo a participacdo/aproximagdo da cooperativa, o entrevistado indicou que o
COMAPA e a Secretaria da Educagéo solicitam a capacidade produtiva e sazonalidade da
producdo. Destacou também que até a ultima chamada havia o acordo de se pagar o frete com
recursos préprios do municipio.

Segundo informagdes, antes da lei do PNAE ser promulgada, as cooperativas da regido
ja haviam apresentado um projeto para a prefeitura propondo a venda de seus produtos para a
empresa responsavel pela merenda em Sorocaba. A partir da divulgacdo da lei 11.947, tal
relacdo ja estava se concretizando e a prefeitura informou que este seria o canal mais
adequado para concretizar o projeto outrora apresentado.

Apesar da participacéo e dialogo vir ocorrendo, algumas criticas sdo apontadas.

Uma delas diz respeito a ndo inclusdo da couve-flor na merenda. Apesar de tal género
ter sido colocado na chamada de 2012 e contratado pela cooperativa, a prefeitura justificou
que ndo houve aceitagdo? por parte das criancas e o item néo foi comprado.

No entanto, a legislacdo prevé que ndo € necessario tal teste e o entrevistado sugere
que a Secretaria de Educacdo deveria pensar em novas formas de apresentacdo do género na

alimentacédo dos alunos.

“Pode ser dispensado o teste de aceitabilidade para
frutas e hortalicas ou para as preparacdes que sejam
constituidas, em sua maioria, por frutas e/ou
hortalicas” (BRASIL, 2009).”

O entrevistado inclusive cita 0 exemplo de outras cidades que incluiram com sucesso a
couve-flor e varios legumes, mediante a forma de preparo do alimento. Segundo ele, o real
motivo deste produto (muito produzido na cidade) ndo ser colocado no cardapio ocorre por
resisténcia da empresa responsavel pela merenda no municipio e o interesse contrario desta
com o previsto pelo PNAE.

Além disso, foi relatado que os pedidos de entrega do PNAE sdo realizados pela
empresa. Um dos problemas de manter a empresa responsavel pela elaboracdo dos pedidos do

PNAE ¢é bem explicitado na fala do entrevistado:

“quando a empresa tinha dificuldade de encontrar os
produtos no mercado, ela repassava para as
cooperativas. Mas tais pedidos ndo respeitavam a
sazonalidade da producé&o. No fim das contas o item era
cancelado do projeto (jA contratado) da chamada

>

publica”.

22 Apesar da justificativa da “ndo aceitagio™ do produto na compra da agricultura familiar, a prefeitura incluiu tal
género do edital de licitacdo da merenda escolar (até entdo suspenso).
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Neste caso, nota-se que o didlogo com a prefeitura (indicacdo de produtos e
sazonalidade para elaborar a chamada) ndo foi respeitado, e prevaleceram o0s interesses da
empresa privada. Neste caso, a parceria publico-privada para provisdo dos servicos publicos —
apontada por Farah (2006) como possivel inovacdo - parece minar as agdes inovadoras na
implementacdo do PNAE.

Outra critica diz respeito a dificuldade de se obter informagdes sobre os prazos para
divulgacdo das chamadas. Segundo o presidente, a prefeitura havia prometido lancar outra
chamada com produtos variados no ano de 2014 (além da que foi lancada com apenas 7 itens).
Além de ainda ndo ter divulgado o novo edital, ndo soube dar previsdo de quando sera
lancado.

Em relacdo aos aspectos presentes na chamada, a Unica insatisfacdo diz respeito a
mudanca que sera adotada na definicdo do preco dos produtos. A politica de adotar o preco
dia era mais adequada a realidade do produtor, e também facilitava a adesdo destes ao PNAE,
ja que eles entendiam que seus produtos eram entregues por um preco justo.

Apesar das criticas pontuais, no geral entende-se que ha receptividade da prefeitura
municipal, e a cooperativa ¢ bem atendida quando se torna necessario obter esclarecimentos.

Dentre as barreiras, duas foram elencadas:

- a auséncia de assisténcia técnica;

- a terceirizacdo da merenda: a prioridade da alimentacéo escolar estd voltada para o
processo de terceirizacdo, citando que muitos produtos® presentes no ultimo edital de
licitacdo poderiam ser entregues pelas cooperativas da regido. Segundo o entrevistado, se
parte do montante destes produtos fossem solicitados através de chamadas publicas (e ndo
licitagBes), ndo haveria necessidade dos recursos impetrados na chamada de 2012, quando foi
solicitado melhor diviséo nas vendas.

Desta forma, pode-se auferir que na visdo na Cooperativa H ndo existe um projeto
para a agricultura familiar na alimentacdo escolar municipal. O relatério da Audit Commision
(2007) aponta que a auséncia de um projeto direcionador (para qualquer acdo publica) pode se
configurar como uma barreira na adocéo de inovagdes nas organizacdes publicas.

De maneira similar as outras cooperativas, ndo existe conhecimento da atuacdo do

CAE, nem quem s&o seus membros.

2 Considerando somente as culturas de curta duragdo (IBGE, 2014), foram identificados 19 géneros no dltimo
edital de licitacdo da merenda que também sdo produzidos pelas cooperativas da regido, segundo informagdes
obtidas com a Cooperativa Central (lista de produtos: apresentagdo em audiéncia publica).
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Em relacdo aos aspectos presentes na lei, a critica também diz respeito as mudancas na
definicdo de pregos da resolugéo 26, ocasionando em menor volume de vendas ao produtor.
Ele entende que a prefeitura deveria manter as praticas anteriores, e continuar pagando 0s
Servigos com recursos proprios, caso contrario, deverd se reunir com as cooperativas para
planejar como seréo realizadas as mudancas na definicdo dos precos de aquisicao.

Outro apontamento foi a possibilidade de apresentacdo do projeto de venda somente
com a Dap juridica (conforme ja argumentado pela Cooperativa B e E).

Por fim, a politica do PNAE possibilitou a melhoria de renda dos produtores, e
também ofereceu a possibilidade de investimento nas propriedades dos cooperados. Segundo
0 entrevistado, a cooperativa tem enorme interesse em continuar participando e espera que a

prefeitura de Sorocaba compre além do limite estipulado por lei nos préximos anos.

4.2.9. Cooperativa |

A cooperativa foi fundada no ano de 1933 e esta localizada no municipio de
Itapetininga — SP. Atualmente conta com mais de 600 cooperados indiretos e 231 diretos.
Destes ultimos, 186 possuem Dap.

O principal produto € o leite fluido, tendo como principais canais de comercializagao
as grandes redes varejistas, além do projeto Viva Leite.

A cooperativa possui ampla estrutura, caminhdes de captacdo por regido e faz todo o
processo de beneficiamento e envase. Neste ano a cooperativa passou sua geréncia (em
operacdo de alianca) para uma grande agroindustria do segmento de laticinio, mas manteve
sua razdo social de cooperativa.

A cooperativa tinha experiéncia em entregar para a merenda escolar mediante
processos licitatdrios, comecgando neste ano a participar das chamadas publicas.

O primeiro contato com o municipio de Sorocaba foi para apresentar o projeto para
licitacdo de leite fluido no municipio. E foi neste contato que a nutricionista apresentou a lei
11.947 para o entrevistado.

Diante deste cenario, a cooperativa realizou um trabalho de verificacdo de quais
produtores se enquadravam como agricultores familiares e tinham interesse em tirar Dap. Até
0 momento, a cooperativa tinha 58% de produtores com Dap, precisando atingir 70% para
entdo solicitar a Dap juridica como organizagdo formal.

Convém destacar que parte do questionario relacionado a participacdo no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba néo repercutiu em muitas informagdes, pois o contato

desta cooperativa com a prefeitura era muito recente. Todavia, o entrevistado informou que a
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prefeitura foi receptiva para atender a proposta do leite fluido, informando inclusive que iria
incluir tal item na chamada quando as compras de leite em pd (chamada 2011) das
cooperativas da Regido Sul terminassem.

No entanto, neste caso e prefeitura estd se adequando de forma mais concreta ao
proposto pela legislagdo, ja que passara a comprar determinado produto com cooperativas da
regiéo.

Especificamente em relacdo a chamada que solicitou 800 mil litros de leite fluido, a
Unica critica diz respeito ao pre¢o proposto, principalmente quando levado em consideragéo o
total de pontos de entrega. A priori, foi sugerido a prefeitura colocar na chamada o leite em
saché (pela facilidade do descarte e 0 menor volume ocupado), mas tal sugestdo nao foi
acatada.

Como critica a legislacdo, o respondente entende que nao deveria ser comprado leite
em p6 com o repasse do FNDE, e que tal item deveria ser adquirido com recursos da
prefeitura.

A resolucdo 26 ndo proibe, mas prevé que seja restrita em 30% do repasse do FNDE a

aquisicdo de alguns bens, inclusive o leite em po.
E restrita a aquisicio de alimentos enlatados, embutidos,
doces, alimentos compostos (dois ou mais alimentos
embalados separadamente para consumo conjunto),
preparag@es semiprontas ou prontas para 0 consumo, ou
alimentos concentrados (em pd ou desidratados para
reconstituicdo) (BRASIL, 2014).

Mesmo com a critica ao pre¢o, a cooperativa foi a inica com contrato homologado em
2014. Supde-se que a estrutura da cooperativa permite arcar com tais despesas de entrega
ponto a ponto e obter resultado financeiro positivo, caso contrario ndo acataria 0 prego
sugerido na chamada.

Questionado sobre a renda do produtor, o informante disse que o ganho podera ocorrer
pelo maior volume de vendas da cooperativa com este novo mercado, mas 0 pre¢o pago pelo
litro serd 0 mesmo — independente de onde sera entregue o produto (PNAE ou varejo).

Por fim, foi destacada a importancia de incluir o leite fluido na alimentac&o escolar,
por conta da evidente qualidade nutricional superior do produto quando comparada com o
leite em poO. Neste caso, o0 entrevistado entende que a prefeitura buscou a introducdo de

mudangas qualitativas na alimentagéo escolar.
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4.2.10 Sintese das percepcdes das cooperativas sobre o processo de implementacdo do

PNAE

O Quadro 24 apresenta, de forma sintética, as percepg¢des das cooperativas acerca do

processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba. Além disso, para cada item - aspectos

inovadores, indutores e barreiras - € apresentado o referencial tedrico utilizado e a traducéo

dos mesmos no contexto do PNAE em Sorocaba.

Quadro 24. Percepcéo das cooperativas: aspectos inovadores, indutores e barreiras no
processo de implementacdo do PNAE em Sorocaba.

Aspectos inovadores

Referencial Tedrico (Inovacao no Setor
Publico e literatura sobre o PNAE)

Processo de implementacdo em
Sorocaba

Participacdo dos
atores/usuarios

Farah (2006); Koch e Hauknes (2005);
Spink (2006); Edler e Georghiou (2007);
Comit Audition (2007)

Reunides com a Secretaria da
Educacdo

Troca de experiéncias

Walker (2006); Walker et al. (2007)

Inclusdo de produtos nas chamadas

Praticas inovadoras de

Dyrstad (1989); Farah (2006); Klering e

Pagamento do frete com recursos

outros municipios Andrade (2006) préprios
Adequagdo do projeto ao . Adocdo do preco dia Ceagesp (até
publico-alvo Klering e Andrade (2006) 2013)

Criacdo de base de
dados/informagdes

Farah (2006)

Levantamento da producéo das
cooperativas

Melhoria na qualidade de
vida dos cooperados

Farah (2006); Klering e Andrade (2006);
Rogers (2003)

Geracdo de renda e fortalecimento da
Cooperativa

Parceria publico-privada

Farah (2006)

Intermediag&o da empresa que realiza
0 transporte

Mudancas quantitativas

Klering e Andrade (2006)

Volume de produtos comprados

Indutores

Apoio do Poder Pablico

Gabris et al. ( 2009)

Apoio de vereadores

Pressdo Social

Anao (2007); Bugge (2011) Walker et al.
(2007)

Audiéncias publicas e Forum da
Agricultura Familiar

Influéncia vertical da
legislacdo

lan e Miles (2005); Halvorsen (2005); Koch
e Hauknes (2005); Walker et al. (2007)

Obrigatoriedade proposta na Lei
11.947

Barreiras

Baixa articulacéo entre
0s setores da
Administracdo Publica

Nelson et al. (2011); Gabris et al. (2009);
Souza (2012)

Relacdo fraca entre Secretarias, CPL e
COMAPA

Baixa qualificagdo dos
servidores

Vigoda et al. (2008); Farah (2006); Silva et
al. (2013); Triches (2013)

Conhecimento parcial da legislagdo

Questdes estruturais

Morais e Nascimento (2013); Hartley
(2005)

Estrutura das escolas e falta de
equipamentos para manuseio de
produtos

Complexidade da

Damanpour e Schneider (2008)

legislacéo
Papel dos Conselhos | Borins (2002); Ihrke et al. (2003); Gabriel et | Desconhecimento do CAE (relagdo
Municipais al. (2013) inexistente entre CAE e cooperativas)

Baixa receptividade

Vigoda et al. (2008)

Desarticulacéo entre
governos de diferentes
niveis

Farah (2006); Walker (2006)

Auséncia de didlogo entre CECANE,
FNDE e municipio.

Falta de assisténcia
técnica

Coré e Belik (2012); Silva et al. (2013)
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Sumigo de caixas - -

Auséncia de
6rgdo/secretaria que trate Baccarin et al. (2011) -
de questdes agricolas

Compra de arroz e leite em po, além
- de chamadas que previam a compra de
macd e maméao

Compra de produtos de
outras regides

Heranga de préticas Becker et al. (2011); Koch e Hauknes

anteriores (2005): Andrade (2001) Processo de terceirizagdo

Resisténcia profissional na incluséo de

Resisténcia profissional Koch e Hauknes (2005)
produtos

(incluséo de produtos)

Incidéncia do FUNRURAL e

Criticas a Resolucéo 26 - L
diminuigdo no volume de vendas

Auséncia de integracéo o . Auséncia de multiplas instituicbes na
intersetorial Farah (2006); Spink (2006); Walker (2006) coordenacdo e fiscalizagdo do PNAE

Falta de transparéncia na Walker (2006); Walker et al. (2007); Incompatibilidade na definicdo dos
tomada de decisbes Hartley (2005); Audit Commission (2007) precos da 12 e 22 chamada de 2014

Farah (2006); Cora e Belik (2012); Silva et
al. (2013); Souza (2012); Morais e
Nascimento (2013)

Baixo didlogo com a
prefeitura

Acesso a CPL e na participacdo nas
chamadas publicas

Fonte: elaborado pelo autor

Dentre os aspectos inovadores, destacam-se: a participacdo dos usuarios mediante
reunides com a Secretaria da Educacdo, o que resultou em trocas de experiéncias (inclusdo de
alguns produtos nas chamadas publicas); a adogdo de praticas de outros municipios (até
2013), com o pagamento do frete e embalagem com recursos proprios; a criagdo de uma base
de dados através do levantamento da producdo agropecuaria familiar local; mudancas
quantitativas, por conta do aumento do volume das compras municipais para o PNAE.

Em relacdo aos principais indutores, as cooperativas destacaram: o apoio do poder
publico municipal; a pressdo social exercida através das audiéncias publicas e mediante a
criagdo do Férum de Agricultura Familiar; a obrigatoriedade da insercdo da agricultura
familiar presente na prépria legislacdo do PNAE.

Quanto as barreiras para ado¢do de praticas inovadoras, pode-se ressaltar: baixa
articulacdo entre os setores da administracdo publica responsaveis pelo PNAE; o baixo
didlogo com a prefeitura; heranca de préaticas anteriores (processo de terceirizacdo da
merenda); a atuacdo ineficaz do Conselho de Alimentacdo Escolar; a compra de produtos de
cooperativas de outras regifes; criticas a recente resolucdo que alterou aspectos na definicédo

dos precos dos produtos.
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4.3. DESENHO INSTITUCIONAL DO PNAE: ENTRE A FORMULACAO E
IMPLEMENTACAO

Antes de analisar o PNAE sob a teoria do desenho institucional - e as implicacdes
deste “desenho” na implementacdo do programa em Sorocaba - cabe destacar como ocorreu 0
processo que precedeu a formulacdo da Lei 11.947/2009. Segundo informagGes obtidas pelo
CECANE, tal processo adveio de amplo debate intersetorial junto ao Governo Federal, com a
participacdo da sociedade civil representada pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar
e Nutricional (CONSEA). Alem do CONSEA, diversos movimentos sociais foram
consultados durante a redacao da lei.

De maneira geral, o desenho institucional formulado na Lei do PNAE apresenta
principios inovadores. Entretanto, para Goodin (1997), a mudanca institucional s6 ocorrera
quando tais principios forem institucionalizados, neste caso, na gestdo da alimentacdo escolar
dos municipios.

Quanto ao principio de revisdo, € notdério que a Lei 11.947 apresenta mudancas
significativas na medida em que propde um novo arranjo institucional, incluindo novos atores
(agricultores familiares e suas organizacao) e conceitos (desenvolvimento local, geracdo de
renda no campo e maior controle social) outrora ndo abordados no PNAE.

Também é importante destacar a mudanca ocorrida em 2012, quando da alteragdo do
limite de venda individual, que saltou de R$ 9 mil para R$ 20 mil por agricultor. Esta revisdo
fortaleceu a politica publica, aumentando a reserva do mercado institucional voltado aos
agricultores.

Ainda sobre o principio da revisdo, cabe analisar as mudancas na defini¢cdo dos pregos
(inclusdo do frete e embalagem) definidos pela Resolucdo 26 de julho de 2013. Conforme ja
relatado pelas cooperativas de Sorocaba, tal mudanca normativa rompeu praticas
institucionalizadas no municipio (pagamento do frete com recursos municipais). Na visdo de
Goodin (1997), em alguns casos, o principio da revisdo pode afetar a estabilidade das
instituicOes preestabelecidas.

Somada a baixa articulagdo entre os atores, a Resolucdo 26 acarretou em dificuldades
para elaboragdo dos precos na chamada de 2014, sendo necessario relancar o mesmo edital
trés vezes. Outra critica das cooperativas diz respeito a diminui¢cdo do volume de produtos
entregues, ja que 32% (22% para frete e 10% para embalagem) do recurso do FNDE seréo

destinados ao pagamento de servicos.
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Especificamente em Sorocaba, até 0 momento tais mudancas advindas da Resolugdo
26 podem ser classificadas como “inovag@o sem melhora”, conforme definigdo proposta por
Hartley (2005).

Para o CECANE, casos como o municipio de Sorocaba, no qual a prefeitura se
disponibilizava a pagar o transporte com recursos préprios eram uma exce¢do. Dessa forma,
para os agricultores de Sorocaba, pode haver uma diminuicdo no volume de venda. No
entanto, para 0s demais municipios, nos quais ndo era acrescido o valor do frete e
embalagens, os agricultores poderdo receber mais.

Apesar do trabalho em questdo tratar de um caso Unico, cabe destacar um apontamento
realizado por representantes do MDA e da CONAB. Segundo tais informantes, sera
importante avaliar de forma pormenorizada quais foram os desdobramentos da Resolugédo 26
nas grandes cidades paulistas, tendo em vista que 0s dez municipios com maior alunado
respondem por aproximadamente 30% do repasse do FNDE no Estado.

No caso de Sorocaba, tal impasse poderia ser solucionado caso a administragéo
publica procurasse meios de inserir, no edital de licitacBes, a obrigatoriedade da empresa
contratada arcar com os custos de frete dos produtos do PNAE, ja que cabe a terceirizada todo
0 processo da alimentacédo escolar (da compra ao preparo dos alimentos).

Outro ponto a ser considerado na revisdo proposta pela Resolucdo 26 diz respeito a
necessidade de divulgacdo do preco de venda na divulgacdo da chamada. Tal acéo, segundo o
CECANE, deixa claro que o processo de compras nao segue a ldgica das licitacdes
convencionais (menor prego), e busca evitar praticas concorrenciais entre as cooperativas.

Entretanto, tal principio foi institucionalizado de outra forma no municipio de
Sorocaba, que anteriormente realizava o pagamento mediante o “prego-dia” do Boletim
Ceagesp. A partir da necessidade de divulgacdo do preco na chamada, a prefeitura incluiu um
termo de referéncia estabelecendo o critério do menor preco para julgamento das propostas.

Quanto ao principio de sensibilidade a complexidade motivacional, a legislacdo do
PNAE define seu publico alvo ao priorizar as compras de agricultores/organizacdes do
municipio ou da regido, enfatizando assim, o desenvolvimento local. A propria legislacao
reforga de forma clara os principios propostos na descentralizacdo da merenda (Lei 8.913 de
1994), tais como: “respeitar habitos alimentares de cada localidade, sua vocagao agricola e a
preferéncia pelos produtos in natura”.

Entretanto, observou-se em Sorocaba a contratagéo de cooperativas de outras EDRs do

Estado de S&o Paulo, assim como de organizacdes da regido Sul do pais. Entre os anos de
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2010 a 2013, 38,4% das compras municipais do PNAE foram destinados as cooperativas de
outras localidades.

Goodin (1997) somente relata que os principios da revisdo e robustez estdo
intimamente ligados. Porém, nota-se no PNAE que, a negligéncia ao principio da
sensibilidade ao publico alvo também influencia na robustez de um aspecto importante
previsto na politica publica, o desenvolvimento local. Pode-se auferir que a compra de
produtos com cooperativas de outras regides traz distorcdes no desenho institucional
formulado pela legislacdo. Alias, acdes oportunistas da gestao municipal — tal qual cumprir os
30% de forma mais facil e rapida — foram percebidas pelas cooperativas.

J& o principio de publicidade diz respeito a visdo de legitimidade da instituicdo por
parte dos atores envolvidos. Nesta oOtica, a formulacdo do PNAE pressupde a necessidade de
articulacdo e cooperacao de diversos agentes (gestores publicos, servidores da educacdo, setor
de compras publicas, merendeiras, agricultores familiares, aceitacdo dos alunos) para sua
efetiva implementagé&o.

A auséncia do principio de publicidade pode ser traduzido no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba através de algumas barreiras a inovacdo, tais como a
baixa articulacdo entre 6rgdos publicos e o dialogo insuficiente entre agricultores e o poder
municipal, além do enraizamento do processo de terceirizacdo na alimentacdo escolar do
municipio. Para que o desenho institucional formulado no PNAE se transforme em mudangas
institucionais (ou inovacdes), seriam necessarias alteracbes nos comportamentos dos atores
envolvidos, a fim de priorizar os projetos de compras da agricultura familiar na alimentacéo
escolar.

Outro principio apresentado por Goodin (1997) é o da variabilidade. Tal principio
enfatiza a adocdo de praticas inovadoras através da experimentacdo. A propria literatura
aponta praticas inovadoras na execu¢do do PNAE em algumas cidades (se¢do 2.3.3). Aspectos
presentes na formulacdo da lei também sugerem certa autonomia aos municipios, seja na
forma de definicdo dos precos, ou mesmo no modelo de elaboragdo da chamada publica.

Trazendo o principio de variabilidade para o conceito de inovacgdo no setor publico, a
coordenacdo entre governos de diferentes niveis poderia incrementar a gestdo do PNAE nos
municipios. As praticas inovadoras em municipios que apresentaram mudancas exitosas na
deveriam ser consideradas, inclusive, no processo de revisdo do desenho institucional da
legislacdo do PNAE.

O exemplo mais notdrio de variabilidade evidenciado no municipio de Sorocaba foi o

acordo do pagamento do frete e embalagem com recursos proprios até o ano de 2013.
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O arranjo de maltiplas instituicdes (universidades, conselhos rurais municipais, 6rgéos
de assisténcia rural) também deveria fomentar as ‘“variabilidades” exitosas, através da
promocdo de oficinas, foruns e eventos especificos. Importante salientar que tais
variabilidades de sucesso podem ser frutos de mudangas ocorridas tanto por parte da gestdo
municipal, pelas organizagdes de agricultores, ou pelas novas formas de envolvimento entre
ambos os atores.

Por fim, segue o principio de imposicdo ou sancao. Pondé (2005) entende que o pilar
regulatério estd ligado ao papel das instituicdes em inibir comportamentos oportunistas.
Segundo informacges prestadas pelo CECANE, o Conselho de Alimentacdo Escolar € um
6rgdo mais indicado para fiscalizar a execucdo do PNAE nos municipios, porém sua funcao é
comunicar ao FNDE, aos Tribunais de Contas, a Controladoria-Geral da Uni&o, ao Ministério
Publico e aos demais dérgdos de controle qualquer irregularidade identificada na execucéo do
PNAE.

O estudo de caso em questéo relatou o desconhecimento do CAE por parte de todas as
cooperativas estudadas, permitindo supor a baixa participacdo do conselho na fiscalizacédo e
controle do programa. A literatura também aponta a baixa expressividade do CAE em outros
trabalhos que avaliaram o PNAE.

O CECANE também orienta que as Entidades Articuladoras da regido (CATI/Casa da
Agricultura, Conselho de Desenvolvimento Rural Sustentavel, Sindicatos dos Trabalhadores
Rurais, ITESP e entre outras) também fiscalizem o PNAE.

Assim como encontrado na literatura que trata de inovacdo no setor publico,
novamente é destacada a necessidade de atuacdo de mdltiplas instituices no processo de
implementacdo e controle de determinada politica publica.

5. CONSIDERACOES FINAIS

No intuito de identificar possiveis caracteristicas inovadoras no processo de
implementacdo do PNAE em Sorocaba, a pesquisa relacionou o conceito de inovagdo no setor
publico com a literatura que trata das compras da agricultura familiar previstas na recente
legislagdo do PNAE. Ademais, o estudo tinha como objetivos principais: identificar possiveis
aspectos inovadores no processo de implementagdo do PNAE em Sorocaba, assim como

levantar os fatores indutores ou barreiras deste processo.
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Em relacdo ao primeiro objetivo, observou-se que, por parte da administracdo
municipal ocorreram tentativas de praticas inovadoras relacionadas a reestruturacdo de
funcbGes na pasta municipal. Entretanto, tal acdo se mostrou ineficaz por conta da baixa
qualificacdo e pouco tempo dedicado as questdes do PNAE por parte dos servidores alocados.

Em relacdo ao levantamento da produgdo agricola da regido (considerada pratica
inovadora pela literatura quando da elaboragédo de banco de dados para tomada de decisoes),
convém relatar que tal acdo somente foi tomada ap0s dois anos da promulgacdo da Lei
11.947/20009.

Quanto aos aspectos inovadores relacionados a participacdo, cabe destacar que 0s
representantes das cooperativas relataram a importancia das reunides com a Secretaria de
Educacdo do municipio. Por outro lado, os mesmo apontaram que muitas das propostas
acordadas barravam ao chegar a Comissdo Permanente de LicitagcBes. Sobretudo, na
percepcao das cooperativas, a importancia da participacdo esta intimamente ligada a incluséo
de produtos nas chamadas publicas, volume de produtos comprados, e principalmente, aos
acordos sobre defini¢do dos precos de aquisi¢do dos géneros alimenticios.

Em um primeiro momento, o municipio adotou préaticas inovadoras de outro municipio
(considerado exemplo de sucesso no processo de implementacdo do PNAE), ao utilizar
recursos proprios para arcar com as despesas de frete e embalagem. A partir do ano de 2013,
com as mudancas normativas da Resolucéo 26, a administracdo municipal rompeu tal pratica
sem consultar as cooperativas acerca das novas possibilidades quando da definicdo dos precos
dos produtos.

Somada a baixa articulagdo entre os atores, a Resolucdo 26 acarretou em dificuldades
para elaboracdo dos precos na chamada de 2014, haja vista que a administracdo publica
desconsiderou as despesas com frete e embalagem (conforme previa a Resolu¢édo), definindo
precos incompativeis com os praticados no mercado e outros programas governamentais
voltados a agricultura familiar.

Ja em relacdo aos fatores indutores para a adogdo de praticas inovadoras, destacam-se
a propria regulamentacéo federal - que fez emergir a necessidade de inclusdo dos agricultores
familiares na alimentagdo escolar - e a pressdo social realizada pelas proprias cooperativas nos
espacos de discusséo criados através de foruns e audiéncias publicas.

Dentre as principais barreiras, foram identificadas a heranga de préaticas anteriores
advindas do processo de terceirizagdo, o desconhecimento do controle social e auséncia de
participacdo através do Conselho de Alimentacdo Escolar (CAE), falta de estrutura publica

voltada especificamente para atender questdes agricolas do municipio e baixa



123

comunicagdo/articulacdo entre os dois principais setores publicos envolvidos na
implementacdo do PNAE no municipio.

E possivel elencar duas principais contribuices do trabalho. A primeira diz respeito a
compreensdo e descricdo detalhada do processo de implementacdo do PNAE em um grande
municipio. Tal fato vai ao encontro da literatura (SARAIVA et al., 2013; VILLAR et al.,
2013) que trata desta tematica, que inclusive sugeria analises com maior profundidade em
contextos especificos.

No que tange a segunda grande contribuicdo, a pesquisa buscou refinar a teoria sobre
inovacdo em governos locais no Brasil, apresentando um caso onde a formulagdo e
implementacdo da politica ocorre em niveis diferentes de governo. Desde o inicio do estudo,
verificou-se uma forte relagdo entre as correntes tedricas que tratam do tema “inovagdo no
setor publico” e a literatura que aborda o processo de implementagdo do PNAE, ja que ambas
enfatizam a importancia da participacdo e cooperacao entre os entes publicos e 0s usurios de
determinado servico ou politica. Sendo assim, apresentar esta relagdo pertinente — porém
pouco explorada na literatura — traz indicios de como praticas inovadoras de cunho
participativo sdo primordiais para 0 sucesso da insercao da agricultura familiar na alimentacéo
escolar.

Na perspectiva institucionalista, muitos principios propostos no desenho institucional
(formulacdo) ndo foram verificados no processo de mudanca institucional (implementacdo) do
municipio de Sorocaba. Cabe reiterar o fato da legislacdo propor o desenvolvimento local,
além de uma logica diferenciada para priorizacdo das propostas de venda. Por sua vez, o
municipio realizou compras volumosas com cooperativas da Regido Sul do pais e adotou
critérios de julgamento de acordo com praticas tradicionais do setor publico, como a escolha
mediante 0 menor preco.

Como limitacdo do trabalho, atenta-se ao fato da dissertacdo ndo ser passivel de
generalizacdo, pois se trata de um caso Unico, com respectivas especificidades. No entanto,
acredita-se que o estudo atendeu aos objetivos propostos, respondendo as principais perguntas
que nortearam a pesquisa.

Por fim, os resultados obtidos podem ser comparados com trabalhos futuros sobre o
processo de implementacdo do PNAE em outros municipios, ora avaliando o impacto das
novas resolugdes do PNAE em grandes centros urbanos, ora levantando novas formas de
cooperacao entre organizagdes familiares e gestores publicos.

Outra possibilidade seria tratar da temética da inovagdo sob outra perspectiva — como

a proposta pelo Manual de Oslo (OCDE) - buscando compreender de que forma o PNAE e



124

outras politicas de compras institucionais colaboraram com a adocdo de inovagbes nas
proprias cooperativas agricolas.

Apesar de ndo tratar da tematica da inovacdo no setor publico, a Ultima proposta
supracitada surgiu por conta de observacdes realizadas durante a pesquisa de campo.

A partir do PNAE e PAA, algumas organizacfes passaram a entregar produtos com
maior valor agregado (inovagdo de produto); outras melhoraram seu processo de producédo
através da aquisicdo de maquinas e equipamentos (inovacdo de processo); buscaram novas
formas de governanga, como por exemplo, a formacdo da Cooperativa Central (inovagédo
organizacional); ora divulgaram — através da Central — seus produtos em eventos e oficinas

sobre alimentacéo escolar (inovacdo de marketing).
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APENDICE A
ROTEIRO DE ENTREVISTA
1) IDENTIFICACAO DO ENTREVISTADO

- Nome:

- Cargo:

- Contato:

- Tempo na cooperativa:

I1) CARACTERISTICAS GERAIS DA COOPERATIVA

- Ano de criago:

- Total de cooperados:

- Total de cooperados com DAP:

- Tipo de DAP utilizada:

- Principais produtos:

- Principais clientes (canais de comercializagdo e adesao a politicas de compras publicas):

- Questbes estruturais (transporte, galpdo de armazenamento, sede administrativa,
beneficiamento, técnicas béasicas de produgéo):

I11) INFORMACOES ORGANIZACIONAIS SOBRE A PARTICIPACAO NO PNAE

- Esquema basico do processo de gestao do PNAE:

- pessoal envolvido;

- discriminagdo das fungdes bésicas:

- Porcentual estimado de vendas do PNAE sobre a receita total (2010 a 2014):
- Produtos entregues (volume, diversificagdo) (2010 a 2014):

V) PERCEPQAO DE INOVAC;AO PUBLICA’\ NO PROCESSO* DE IMPLEMENTAQAO DO
PNAE NO MUNICIPIO DE SOROCABA
*Periodo de andlise: 2010 a 2014

1. Como a cooperativa tomou conhecimento da Lei do PNAE?
2. Na sua percepcdo, ocorreram mudancas/inovacdes na gestdo da alimentacdo escolar
municipal a partir da Lei 11.947 (lei do PNAE)? Cite as principais e como elas impactaram a

cooperativa durante o processo de implementacdo do PNAE?

3. A cooperativa participou (ou foi consultada pela prefeitura) durante o processo de
implementacéo da Lei do PNAE?

Sim( ) Nao( )

3.1. Se sim, como se deu tal participagdo? Qual foi o papel da cooperativa neste processo?

3.2. Houve troca de aprendizado ou conhecimento a partir do dialogo com a prefeitura ou alguma
instituicdo publica durante o processo de implementacdo do PNAE? Como ocorreu tal aprendizado e
de que forma ele foi colocado em prética?

3.4. Houve participacdo da cooperativa no processo de elabora¢do das chamadas publicas? Como tal
participacéo ocorreu?
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3.5. Qual sua opinido sobre os topicos presentes nas chamadas publicas:
3.5.1. cronograma de entrega;

3.5.2. produtos demandados;

3.5.3. preco de referéncia;

3.5.4. substituicdo de produtos;

3.5.5. mecanismos de alteracao de prego;

3.5.6. especificacdes de qualidade.

3.6. No caso de ndo ter ocorrido participacdo/didlogo com a prefeitura, quais foram os principais
motivos para tal fato?

4. A prefeitura fez algum levantamento da producdo da cooperativa?

5. A prefeitura (6rgdo/secretaria responsavel) é receptiva para atender as demandas propostas
pelas cooperativas no que tange a execugdo do PNAE?

5.1. Existe algum mecanismo ou canal de comunicacdo com a prefeitura? Como se da tal
comunicagdo?

6. O senhor considera justa a forma como ocorre o processo de implementa¢do das compras
institucionais do PNAE em Sorocaba? Por qué?

6.1. Como vem ocorrendo a selecdo dos projetos de venda (cooperativas contratadas pelo PNAE)?
Qual o critério utilizado? Qual sua opinido quanto a este critério?

7. Caso existam, quais as principais barreiras/dificuldades existentes no processo de
implementacdo do PNAE no municipio de Sorocaba?

Custos com a logistica de distribuicdo ( )

Dificuldades para adequacdo sanitaria ( )

Capacidade produtiva, outras questdes estruturais ( )

Falta de assisténcia técnica ( )

Falta de didlogo com a prefeitura ( )

Baixa qualificacdo e capacitacdo da equipe da prefeitura a frente do PNAE ()
Pouca clareza nas chamadas publicas ( )

Baixa adequagdo do cardapio a producéo ( )

Desconhecimento da producdo local por parte do poder publico ()

Qualidade das estradas ( )

Falta de estrutura municipal (6rgdo especializado, estrutura das escolas para recebimento, entre outros) ( )
Atrasos no pagamento ( )

Desconfianca com o poder publico ()

Resisténcia politica para implementar o PNAE ()

Burocracia na gestao publica no processo de implementagédo do PNAE ( )
Complexidade da legislagdo ( )

Preferéncia em participar do PAA ()

Outras:

7.1. Como cada barreira assinalada acima tem afetado o processo de implementacdo do PNAE na
cooperativa?

8. Existe apoio por parte do poder publico municipal para que a Lei do PNAE seja
implementada no municipio de Sorocaba? Como este apoio ocorre?
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8.1. Tal apoio vem obtendo resultados? Quais os principais?

9. A forma com que a gestdo das compras do PNAE ocorre no municipio é compativel/adequado
com a realidade (técnica, econbmica e estrutural) da cooperativa?

9.1. Se sim, de que forma tal compatibilidade/adequagdo vem ocorrendo?
9.2. Caso ndo, quais sdo 0s pontos mais criticos desta incompatibilidade?

10. Qual sua avaliacdo sobre o papel do Conselho de Alimentacao Escolar (CAE)?

11. A cooperativa considera vantajoso entregar produtos para o PNAE no municipio de
Sorocaba? Caso a cooperativa tenha distribuido produtos, quais foram os principais beneficios
obtidos?

12.1 A cooperativa tem interesse em continuar participando? Por qué?

12. Caso a cooperativa ndo tenha distribuido produtos para o PNAE em Sorocaba (ou em
determinado ano), quais foram os principais motivos para tal fato néo ter ocorrido?

12.1. Existe o interesse futuro em participar das vendas para o PNAE no municipio?

13. De maneira geral, qual sua avaliacdo acerca da gestdo do PNAE no municipio de Sorocaba?
O que poderia mudar e como tais mudancas poderiam ocorrer?

14. Existe alguma critica especifica sobre aspectos presentes na Lei do PNAE? Qual (is)?

14.1. E referente a Resolugéo 26?
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APENDICE B
ROTEIRO DA ENTREVISTA —- CECANE SP

1) Informac0es gerais

Nome(s) do(s) entrevistado(s): (apenas para o protocolo, sendo vedada qualquer
identificacdo do sujeito na pesquisa).

Cargo(s):

Tempo na fungéo:

1) Questionario Semiestruturado

1) Na sua opinido, em quais aspectos a Lei 11.947/2009 pode ser considerada inovadora?
Por qué?

2) Como se deu o processo de formulacdo da Lei 11.947/2009 e suas respectivas
resolugdes (25 e 26)? Quais 0s rgdos/ministérios participantes?

3) Quais as principais barreiras enfrentadas pelos gestores municipais de grandes
cidades quanto ao processo de implementacéo da Lei 11.947?

3.1) E quais as principais barreiras enfrentadas pelos agricultores familiares e suas
organizacoes?

4) Quais os canais de comunicacdo existentes entre o FNDE e 0s municipios para
eventuais esclarecimentos/capacitacédo e treinamento dos gestores municipais quanto a
execucdo do PNAE?

4.1) O senhor tem informacdo de como tal relacdo vem ocorrendo no municipio de
Sorocaba?

5) Os tdpicos da questdo 5 estdo relacionados especificamente as demandas levantadas
pelas cooperativas de agricultores familiares da regido de Sorocaba. No caso, a
entrevista semiestruturada permitira discutir de forma mais clara cada item.

5.1) Projeto de venda e prestacédo de conta:

- flexibilidade no projeto de venda (alteracdo da DAP fisica dos cooperados no caso de
eventuais problemas na producéo);

- proposta da prestacdo de contas ser realizada pela DAP Juridica.

5.2) Critérios de priorizagdo das propostas (Res. 26):

- dubiedade Art. 24 e Art.25 (assentamentos e quilombolas x produtores do municipio);

- davidas no caso da priorizacdo de grupos formais (V do Art 25): Grupos formais com maior
porcentagem de agricultores familiares x grupos formais do municipio/regido x grupos formas
com assentados).

5.3) Alteracao na definicdo do Preco de Referéncia (Res. 26):
- dubiedade Art. 18 e Art. 29 (compra exclusiva de géneros alimenticios x inclusdo do frete,
embalagem e outros servicos).
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* No caso especifico de Sorocaba, até a promulgacéo da Res. 26, a prefeitura vinha realizando
0 preco-dia do CEAGESP (acordado com as cooperativas), pagando o frete com recursos do
municipio. A partir da Res. 26, a gestdo municipal passa a adotar o preco fixo e, ao pagar o
frete com recursos do FNDE, consequentemente o volume de produtos vendidos pelas
cooperativas diminui de forma expressiva.

5.4) Contrapropostas:
- no caso do preco de referéncia se apresentar abaixo dos custos de producao, como a entidade
executora deve proceder ao receber uma contraproposta das cooperativas?

5.5) Fiscalizagéo:

- quais os responsaveis pela fiscalizacdo de possiveis irregularidades no processo de
implementacdo do PNAE?

- Cabe a qual agente fiscalizar se o produtor/cooperativa realmente produz o que ele se prop6e
a entregar para a alimentacdo escolar? Qual o papel da Entidade Executora, do FNDE, do
CAE?

5.6) Limite de venda por DAP
- possibilidade de aumentar o valor.

111) Outras sugestdes e apontamentos do CECANE para aprimoramento da pesquisa.






