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Resumo

A partir da década de 1990, as atividades de processamento de alimentos comecaram a
sofrer modificacOes, estimuladas pelo contexto politico-governamental, que induziu novas
formas de producdo e comercializagdo no ambito da agricultura brasileira. Dentre tais
mudangas, vdrias politicas publicas foram desenvolvidas com a finalidade de regrar a
producdo, o processamento e os mercados dos alimentos da agricultura familiar. Apesar
dos avancos nas discussdes sobre os efeitos das politicas publicas nessa realidade, ha
lacunas para compreender em que medida elas influenciam as formas como as familias
interpretam e conduzem tais atividades. Para tanto, este artigo teve como objetivo analisar
0 papel que os programas e as politicas publicas exercem no processo de mudanca
institucional nas atividades de processamento desenvolvidas pela agricultura familiar. A
pesquisa foi realizada em quatro regides do Rio Grande do Sul (Coredes: Horténsias, Jacuf
Centro, Sul e Vale do Rio dos Sinos). Foram entrevistadas 64 familias (agricultores
familiares) que processam alimentos, utilizando um formulario semi-estruturado, diarios de
campo e observacdes. Para a andlise dos dados, foram utilizadas as técnicas andlise de
contetido e escala likert. As familias foram divididas em 4 grupos (trajetdrias), que mostram
as diferencas nas formas como iniciaram e modificaram tecnicamente as suas atividades de
industrializacdo. Neste contexto, o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) foi
considerado como a politica publica que influenciou a ocorréncia de mudancgas
institucionais, identificadas pelas novas técnicas no ambiente da producdo e pelas
inovacdes nas relacdes de mercado. Tais mudancas sao explicadas pelo processo de
operacionalizacdo dessa politica publica, que demanda novas formas de planejamento
produtivo das propriedades, além da organizacdo social e coletiva para atender os
contratos de comercializagao.
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Public policies and institutional changes: the trajectories of family farmers in processing
food in Rio Grande do Sul - Brasil

Abstract

From the 1990s, food processing activities have changed, stimulated by the political-
governmental context, which induced new forms of production and commercialization
within the scope of Brazilian agriculture. Among these changes, several public policies were
developed with the purpose of regulating the production, processing and food markets of
family farming. Considering this context, this article aims to discuss what the role of public
policies are in the changes of behavior and interpretation from family farmers that are
processing food. The research was developed in 4 different regions in state of Rio Grande
do Sul, Brazil, according to Regional Development Councils (Coredes): Corede Jacui Centro,
Corede Sul, Corede Vale do Rio dos Sinos and Corede Horténsias. Interviews have been
conducted with 64 families, which process food in the rural area, with the assistance of a
semi-structured form (with qualitative and quantitative questions), field diaries and
observations. In the data analysis, it was used qualitative (technique called tenor analyzis)
and quantitative (likert scale). A typology has been constructed to describe the trajectories
of families in the processing food activities, which represents how 4 different groups have
started processing food and how they have changed the techniques over time. The
National School Feeding Program (PNAE) has been influencing transformations in the
family habits, which has been identified by changes in the production and selling of food.
Moreover, these changes might be explained by the management process of this program,
which involves new collective actions in the context of processing food activities.
Keywords: Institutions. Family farmers. Public Policies. Processed food Activities

Politicas publicas y mudanzas institucionales: las trajetorias de agricultores familiares en
las actividades de procesamiento de alimentos en el Rio Grande do Sul - Brasil

Resumen

A partir de la década de 1990, la actividad de procesamiento de alimentos comenzé a sufrir
modificaciones, estimuladas por el contexto politico-gubernamental, que indujo nuevas
formas de produccidn y comercializacion en el dmbito de la agricultura brasilefia. Se
destacan innumerables politicas, programas y legislaciones que tuvieron como objetivo
regir la produccién de alimentos de los agricultores familiares. A pesar de los avances en las
discusiones sobre los efectos de las politicas publicas en esta realidad, hay lagunas para
comprender en qué medida ellas influencian en las formas como las familias interpretan y
conducen tales actividades. Este articulo tuvo como objetivo analizar el papel que las
politicas publicas ejercen en el proceso de mudanza en la interpretacién y conducta de las
familias que industrializan alimentos. La investigacion se realizd en cuatro regiones de Rio
Grande do Sul (Coredes: Hortensias, Jacui Centro, Sul y Vale do Rio dos Sinos). Se
entrevistaron 64 familias (agricultores familiares) que procesan alimentos, utilizando un
formulario semiestructurado, diarios de campo y observaciones. Para el anadlisis de los
datos, se utilizaron las técnicas de andlisis de contenido y escala likert. Las familias fueron
divididas en 4 grupos (trayectorias), que muestran las diferencias en las formas como
iniciaron y modificaron técnicamente sus actividades de industrializacion. EI Programa
Nacional de Alimentacién Escolar (PNAE) es la Unica politica publica que influye en las
mudanzas institucionales, identificados por las nuevas técnicas en el ambiente de Ila
produccidn y por las innovaciones en las relaciones de mercado, que se explican por el
proceso de operacionalizacidn de esa politica publica, que demanda nuevas formas de
organizacion colectiva.
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1 Introducdo

No contexto brasileiro, os debates em torno das atividades de
processamento de alimentos desenvolvidas pela agricultura familiar tiveram maior
repercussao nos meios académicos e politicos a partir da década de 1990.
Configuram-se, com base nessas discussdes, dois cendrios que se destacam dentre
os demais.

O primeiro deles refere-se aos estudos académicos que indicam as
dificuldades das familias em produzir de acordo com os regramentos para a
producdo agroalimentar e a acessibilidade das mesmas nos programas e politicas
publicas (GUIMARAES; SILVEIRA, 2007, WESZ JUNIOR, 2000, GAZOLLA, 2012, CRUZ,
2012). O segundo cendrio refere-se ao debate politico-institucional, que emergiu a
partir da preocupacao do Estado com o desenvolvimento de fontes alternativas de
renda para a agricultura familiar na década de 1990. Nesse periodo, além de
legitimar a agricultura familiar como uma categoria social no meio rural, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF) foi construido e
reconhecido como a principal politica publica do setor, ampliando a oferta de
crédito para este publico-alvo. Por meio desta politica publica, outras linhas de
crédito foram criadas para atender atividades especificas, entre elas o incentivo as
atividades de processamento de alimentos. Tal acdo consistia no fomento a
diversificacdo da renda, por meio do estimulo a compra de equipamentos e de
maquinas e investimento em estrutura fisica para industrializacdo. Com isso, os
agricultores adaptaram as suas instalacdes produtivas, adotaram boas praticas de
fabricacdo, técnicas e etapas de processamento, embalagem, identificacdo do
produto, etc.

Na década de 2000, outras politicas publicas foram desenvolvidas com a
ideia de ir além do acesso ao crédito, sobretudo com a criacao de canais de
comercializa¢do. Estes sao os casos do Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE) e Programa de Aquisicao de Alimentos (PAA), cujas recentes alteracdes nas
leis buscaram preencher as lacunas de mercados da agricultura familiar. Nestes
dltimos, a conexdo da agricultura familiar com os consumidores se d3,
especialmente, pela compra de alimentos para atender as demandas de estudantes
das escolas publicas e das populacdes em vulnerabilidade social. No entanto,
algumas regras de acessibilidade a esses programas estavam remetidas a adogao de
mudang¢as e investimentos ndao somente na comercializagdo, mas também no
ambiente produtivo das agroinddstrias.

Apesar dos avancos em relacdo aos efeitos dos programas e politicas
publicas nas atividades de processamento de alimentos, ha lacunas para
compreender em que medida tais mudancas influenciaram nas transformacées na
forma como as familias interpretam e conduzem tais atividades. Tal analise é
pertinente para compreender a evolucao das agroindustrias da agricultura familiar,
uma vez que ao longo do tempo percebe-se mudan¢a quanto a formalizacao das
unidades produtivas. No ano de 2012, a estimativa do numero total de
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agroindustrias informais era de 8.610, sendo que apenas 560 estavam formalizadas.
Atualmente, o Programa Estadual de Agroindustria Familiar (PEAF) conta com mais
de 3.629 cadastros, com 1.419 certiddes ativas (RIO GRANDE DO SUL, 2020). No que
se refere aos canais de comercializagdo caracteristicos das agroinddstrias, os
alimentos sao escoados para o mercado local, cuja producao apresenta atributos
culturais, locais e artesanais (GUIMARAES; SILVEIRA, 2007, WESZ JUNIOR, 20009,
GAZOLLA, 2012, AGNE, 2010, GUIMARAES, 2011, CRUZ, 2012).

No ambito do Desenvolvimento Rural, sdo pertinentes os estudos que
buscam fazer tal andlise, pois nem sempre as mudangas nas regras e legislagdes sao
suficientes para induzir novas formas de produ¢do e comercializagao,
especialmente na realidade heterogénea da agricultura familiar brasileira. Além
disso, os programas e as politicas publicas sdo resultantes das formas como os
agentes envolvidos interpretam as demandas coletivas. Tais interpretagbes sociais
sao heterogéneas e ndo sao estaticas, e avalid-las podera auxiliar na compreensao
ndo somente sobre o presente, mas também sobre as perspectivas futuras dos
agricultores nessas atividades.

Tal complexidade exigiu a busca de um referencial tedrico que permitisse: (a)
captar as mudancas de interpretacdo e de condutas humanas; (b) verificar se tais
transformacbes poderiam estar relacionadas as instituicbes formatadas pelos
governos, por meio das principais politicas publicas para as atividades de
processamento de alimentos no Brasil.

Assim, dentre as possibilidades tedricas no escopo da economia
institucional, a  Original  Institutional ~ Economy  (OIE)  aproxima-se,
epistemologicamente, da proposta analitica do presente artigo. Para a OIE, as
instituicbes sdo interpretadas pelo conjunto de pensamentos e comportamentos
dos individuos, e, sao transformadas pelas acdes humanas, por meio de
mecanismos de heranca, variacdo e selecao. Portanto, envolvem tanto os habitos
humanos que s3ao formalizados em politicas, leis e contratos quanto os
comportamentos guiados pela cultura, tradi¢ao e costumes.

Partindo desse contexto, o presente artigo tem como objetivo principal
analisar se hda relacdao entre o acesso as politicas publicas e as mudancas
institucionais nas atividades de processamento no ambito da agricultura familiar.

Para tanto, o presente trabalho estd estruturado em sete partes, contando
da presente introducao as consideracdes finais. Na préxima secdo sera apresentada
uma contextualizacao sobre agricultura familiar, atividades de processamento de
alimentos e politicas publicas. A terceira secao apresenta as abordagens da
Economia Institucional, com o foco sobre a definicdo de instituicdes proposta pela
Original Institutional Economy (OIE). A metodologia da pesquisa sera apresentada na
quarta secdo. A quinta secdo apresenta os resultados e as discussdes do trabalho. O
artigo finaliza com as consideracdes finais.

2 Agricultura Familiar, Politicas Publicas e Atividades de Processamento de
Alimentos

A agricultura familiar foi reconhecida como uma categoria social pelo Estado

brasileiro na década de 1990, com a inclusdao na agenda de formulacdo dos
programas e politicas publicas. Esse contexto marca um processo de transformacao
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nas intervencdes estatais, que antes estavam direcionadas a modernizacdo da
agricultura, com o oferecimento de créditos e assisténcia técnica uUnicos, sem
considerar as diferencas de renda, de trabalho e de vida das familias do meio rural.

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (Pronaf) -
regulamentado pelo decreto N°1.946 de 28 de Junho de 1996 - foi a primeira politica
publica para a agricultura familiar no Brasil, que estimulou a participacdo de
organiza¢ées municipais e érgdos locais no processo de gestdo publica (SILVA;
SCHNEIDER, 2004). No entanto, uma série de ajustes foi desenvolvida no ambito
desse programa, com a finalidade de atender a demanda diversa dos agricultores.
Os recursos possibilitaram a agricultura familiar a ampliagao do acesso ao crédito,
porém alguns problemas foram evidenciados, especialmente o endividamento.
Essas discrepancias surgem pelo cardter incerto das politicas publicas, que podem
gerar resultados diferentes das expectativas do Estado e dos gestores locais.

As atividades de processamento de alimentos foram incluidas dentro do
ambito das politicas publicas como possibilidade de acesso ao crédito pelos
agricultores, com destaque para as linhas do Pronaf: Agroindustria, Investimento,
Jovem, Mulher e Mais Alimentos (GUIMARAES; SILVEIRA, 2007, WESZ JUNIOR,
2009, GAZOLLA 2012). Tais instrumentos oportunizaram as familias a realizacdo de
investimentos, desde a aquisicao de matéria-prima, equipamentos para o
processamento da producdo e veiculos para a comercializacdo (WESZ JUNIOR,
2009).

Os primeiros programas construidos no contexto da atividade de
processamento de alimentos resumiam a preocupacao dos governos em criar
condicdes para as familias produzirem e comercializarem de maneira formal, com
acompanhamento técnico e sanitdrio. Foi com esses objetivos que foram
desenvolvidos os sistemas de inspecdo sanitarios: Sistema Unico de Atencdo a
Sanidade Agropecuaria (SUASA, 2006) e o Sistema Unificado Estadual de Sanidade
Agroindustrial Familiar, Artesanal e de Pequeno Porte — (SUSAF-RS, 2011). Tais
certificagbes visam unificar os trés processos de certificacao: municipal estadual e
federal.

As finalidades dos programas e politicas publicas nas atividades de
processamento de alimentos ampliaram apds o desenvolvimento de programas e
leis regulamentadas mais recentes. Esses sdo os casos do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) e Programa de Aquisicdo de Alimentos (PAA). Apesar
de ja possuir mais de cinquenta anos de existéncia, o PNAE sofreu uma mudanca
significativa com a san¢do da Lei ndmero 11.947/2009, que regulamentou a
obrigatoriedade de aquisicdo de no minimo 30% dos recursos destinados a
alimentacao escolar em produtos da agricultura familiar. Por meio desse programa,
alguns agricultores passaram a comercializar seus produtos industrializados nas
escolas do municipio. O principal publico consumidor € caracterizado por
estudantes de escolas estaduais e municipais.

Com base no exposto, os avancos nos programas e politicas publicas para a
agricultura familiar sdo bastante significativos. No entanto, as formas como os
mesmos estdo impactando na vida das familias é um objeto de estudo que deve ser
explorado de maneira mais detalhada. Alguns recursos nem sempre sao aplicados
da forma planejada, podendo ser utilizados para outras necessidades, diferente das
previstas nos regulamentos formais (TOLEDO; SCHNEIDER, 2008). Pela
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caracteristica da gestao dos programas, que demanda mobiliza¢do e intera¢do local,
algumas politicas podem adquirir diferentes resultados, diferindo entre os
municipios e regides. Tal heterogeneidade é explicada pela diversidade das
interpretages sociais e coletivas e as formas de atuagdo e participagao dos agentes
envolvidos.

Do ponto de vista tedrico, os novos debates relacionados as definices de
politicas publicas as consideram como inseridas no campo holistico do
conhecimento cientifico, ampliando as possibilidades de didlogo entre vdrios
métodos e disciplinas (SOUZA, 2006). Essa visdo ndo restringe a interpretacdo dos
programas e politicas publicas como mecanismos de intervencdo e agao
governamental. Pelo contrdrio, os considera como agentes de transformacao e em
transformacao, que podem ndo ser instrumentos desejaveis pelo publico-alvo.

Tendo em vista abranger essa complexidade, serdo utilizados os
pressupostos da Original Institutional Economy (OIE), especialmente a nocdo de
instituicbes de Thorstein Veblen, que serao apresentados na proxima secao.

3 Economia Institucional: das regras formais aos habitos de pensamento e
comportamento coletivos

Considerando a problematica das politicas publicas na diversidade da
agricultura familiar no Brasil, a analise sobre os habitos coletivos pode ampliar o
conhecimento sobre a utilidade dos mesmos e as possibilidades de mudancas.
Assim, evidencia a caracteristica diversa das instituices envolvidas, que operam em
diferentes niveis e influenciam os processos de mudanga comportamental.

Do ponto de vista conceitual, os aportes tedricos da Economia Institucional
podem ser divididos em trés vertentes, que diferem entre si epistemologicamente.
Primeiro, para a Nova Economia Institucional (NEI) - a linha de pensamento mais
difundida - as institui¢bes sdo interpretadas como conjunto de regras informais e
formais que formatam o comportamento da sociedade. Nesta visao, o individuo é
coagido a comportar-se de acordo com os regramentos impostos pelas instituicdes,
cujos principais expoentes sao Ronald Coase, Douglass North e Oliver E. Williamson.
Por outro lado, de acordo com as contribui¢bes da Original Institutional Economy
(OIE), de Thorstein Veblen, as instituicbes sdo heterogéneas, interpretadas como
conjuntos de pensamento e comportamento dos individuos. S3o, portanto,
resultados de construcdes sociais, que ordenam, selecionam e reproduzem acdes
coletivas. A terceira e ultima via de pensamento - nao consensual entre os autores
da Economia Institucional - recebeu as contribui¢cdes da OIE, a qual avancou sobre a
anadlise das instituicdes dentro de um processo evoluciondrio, que contempla os
mecanismos de heranca, variacao e selecao, tendo como principal autor Geoffrey
Hodgson.

A Velha Economia Institucional destacou-se como a primeira vertente ou o
primeiro pensamento institucionalista que surgiu no século XIX, com a discussao
critica sobre a economia neoclassica, especialmente sobre a no¢do de equilibrio.
Dentre os principais autores dessa corrente, destacaram-se Thorstein Veblen, John
Commons e Wesley Mitchel (CONCEICAO, 2007). Para esses tedricos, a economia
ndo deve ser analisada de forma estatica, pois as atividades nela envolvidas estao
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em constante transformacdo, influenciadas pelo comportamento individual e
coletivo, que constitui as instituicdes.

Para Veblen, as instituicbes sao habitos de pensamento e comportamento
dos individuos, os quais influenciam qualquer atividade econémica e social. Esses
habitos estdao formando, por exemplo, os costumes, as preferéncias individuais e
coletivas, o consumo, o dinheiro, etc. (VEBLEN, 1987). As institui¢cGes sdo, portanto,
resultantes do processo de interacdo humana, podendo tanto restringir quanto
reproduzir o comportamento dos individuos.

Na segunda vertente de pensamento, que corresponde as contribui¢cbes da
Nova Economia Institucional (NEI), as institui¢Ges sdo consideradas como restri¢oes
ao comportamento social. Essa assertiva aparece com clareza nos argumentos de
North (1991, p. 97) “as instituicbes sdo dispositivos restritivos que estruturam a
politica, a economia e a interacdo social. Estas restricdes sdo informais (san¢oes,
tabus, costumes, tradices e cédigos de conduta) e formais (constituicdes, direitos
de propriedade, leis)”. Nessa perspectiva, os individuos possuem limitacdes no que
se refere as suas agdes e escolhas, pois as instituicdes funcionam como um sistema
de regras e normas que impdem e determinam formas de conduta.

Uma das caracteristicas da NEI, para Hodgson (1993, p.8), que diferencia-se
da proposta do Antigo Institucionalismo, refere-se a relacdo entre individuo e
instituicdo, pois, para a NEI, “as instituicbes sdo interpretadas apenas como
constrangimentos externos para individuos que sao dados”. Nesse sentido, apesar
de a NEI incluir as a¢bes dos individuos na formacao das instituicdes, a limitacao
dessa abordagem é nao considerar que essas instituicdes modificam as pessoas e
vice-versa (HODGSON, 1993).

No entanto, um dos principais desafios na andlise sobre as instituicOes a
partir das contribuicbes Veblenianas refere-se a constru¢dao de ferramentas
metodoldgicas adequadas a compreensao sobre o quanto as instituicoes
influenciam os individuos e vice-versa. Percebe-se um esfor¢o nos trabalhos de
Geoffrey Hodgson no resgate das ideias veblenianas, especialmente no
entendimento sobre a evolu¢ado das institui¢oes.

Levando-se em conta a sintese dos principais elementos que definem as
diferencas entre as abordagens da Velha e da Nova Economia Institucional,
considera-se que a interpretacao de instituicdes apenas como formas de imposicao
de constrangimentos as a¢6es humanas € limitante e ndo permite uma anadlise da
heterogeneidade de comportamentos dos agricultores e demais atores sociais
envolvidos nas atividades de processamento de alimentos.

Portanto, tal definicao esta relacionada com a realidade das atividades de
processamento de alimentos desenvolvidas pelos agricultores familiares, uma vez
que considera o individuo como agente participativo do processo de construcao e
modificacao das instituicdes. Tal pressuposto permite a inclusdo de elementos
interacionais na analise, especialmente aqueles ndo previstos nos regulamentos de
programas, politicas publicas e nos projetos de interven¢ao governamental local.
Isso significa que a forma como as familias interpretam e conduzem suas atividades
de processamento de alimentos pode ou ndo estar de acordo com as regras
formais. Assim, ndo se pretende fazer uma distincdo entre regras formais e
informais, pois entende-se que ambas compdem as instituicdes e possam estar
associadas. O ultimo aspecto que justifica essa escolha relaciona-se a natureza
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evoluciondria pela qual a definicao Vebleniana de instituicdo é caracterizada. As
instituicbes sdo interpretadas por meio de um processo em evolucdo, pois elas sdao
modificadas pelos individuos ao longo do tempo. A evolu¢do nem sempre é um
resultado eficiente, podendo ser, inclusive, uma mudanca para uma condicdo
ineficiente.

Os programas e politicas publicas sdo também considerados instituicdes,
segundo a abordagem Vebleniana, uma vez que eles refletem os hdbitos de
pensamento e comportamento de alguns atores sociais envolvidos na sua
formulacdo. Os processos pelos quais os programas e politicas publicas sdo
desenvolvidos envolvem diferentes interpretacdes. Ao consideramos a sua
evolucdo, tais formalidades ndo representam - e ndo representardo no futuro - os
habitos de pensamento e comportamento de todos os atores sociais envolvidos. As
ideias de Chantal Mouffe (2005, p. 120) também estdo bastante relacionadas a esses
argumentos, ja que, para a autora, a sociedade é composta de individuos com uma
“pluralidade de interesses e demandas cujos conflitos nunca sdo conciliados”. Isso
significa a incapacidade de reduzir, em um conjunto de regras formais, as diferentes
interpretacdes da diversidade dos atores sociais envolvidos e ndo “envolvidos” (ou
seja, os atores participantes e os atores ndo participantes) desses processos.

4 Metodologia e contexto empirico da pesquisa

A pesquisa foi desenvolvida com 64 familias (agricultores familiares) que
processam alimentos em trés regides distintas do Rio Grande do Sul, a saber:
Horténsias, Metropolitana, Sul e Jacui Centro, pertencentes aos Conselhos
Regionais de Desenvolvimento (COREDEs), conforme as informacdes constantes na
Tabela 1. Tais regides foram escolhidas porque apresentaram caracteristicas
diversas sobre o acesso as politicas publicas pela agricultura familiar e perfis
diferenciados das familias nas atividades de processamento de alimentos,
especialmente sobre os aspectos histdricos, sociais e econémicos.
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Tabela 1 -Caracteristicas das regides e dos municipios selecionados para a pesquisa

Municipio

. Caracteristicas
selecionado

Regiao

Agricultores familiares que iniciaram a participacdo no PNAE
em 2012

Uso de 74,54% os recursos do PNAE para a compra de
Jacui Centro | Cachoeira do Sul | alimentos dos agricultores familiares

Baixo nimero de organizag6es sociais rurais

Industrializagdo de alimentos desenvolvida de maneira
informal

Baixa participagao dos agricultores familiares no PNAE

6,93% dos recursos do PNAE para compra de alimentos dos
agricultores familiares

Gramado Atividades turisticas, politicas locais para promover as
atividades de processamento de alimentos

Industrializacgdo de alimentos desenvolvida de maneira
informal

Horténsias

Uma das primeiras cidades do RS que iniciou o acesso dos
agricultores familiares no PNAE

41,27% dos recursos do PNAE para compra de alimentos dos
agricultores familiares

Metropolitana Novo Hamburgo — - e
Proximidade entre governo local e agricultores familiares,

favorecendo o acesso as politicas publicas

Atividades de processamento de alimentos desenvolvidas em
duas formas: formal e informal

Agricultores familiares que iniciaram a participa¢gdo no PNAE
em 2009

94,77% dos recursos do PNAE para compra de alimentos dos
Sdo Lourengo | agricultores familiares

Sul ” - P — .
do sul Numero expressivo de organizagdes sociais de agricultores

familiares

Atividades de processamento de alimentos desenvolvidas em
duas formas: formal e informal

Fonte: Elaborado pelos autores.

Além dos estudos exploratdrios nas regides e localidades pesquisadas,
foram utilizadas entrevistas testes, semiestruturadas e em profundidade,
observacdes e didrios de campo como técnicas de coleta de dados. As informacoes
sobre as familias foram obtidas por meio dos contatos com dérgaos publicos e
liderangas locais ligadas a agricultura familiar e ao desenvolvimento rural. Ademais,
foram realizadas visitas as feiras de comercializacdo dos municipios e em
organizac¢des sociais, especialmente cooperativas e associa¢cdes. As familias foram
selecionadas de forma dirigida, ndo aleatdria, respeitando a captacao da
diversidade social. Ndo foi definido, a priori, o nimero de familias que seriam
entrevistadas. Em pesquisas qualitativas, o ndmero de informantes depende da
profundidade das respostas, qualidade, recorréncia e divergéncia das informacées.

Tendo em vista preservar a identidade dos entrevistados, cada familia foi
identificada com um ndmero, de acordo com a ordem em que aconteciam as
entrevistas. As familias foram selecionadas mediante a adocao de critério de
conveniéncia, que objetivou identificar o publico-alvo que participaria da pesquisa,
que deveria apresentar as seguintes caracteristicas: a) o desenvolvimento de, no
minimo, um tipo de produto/alimento industrializado e b) a vinculacdo com a
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definicao de agricultura familiar, ou seja, gestdao das atividades de produgao,
processamento e comercializacao coordenadas pela familia.

Com o auxilio de um formuldrio semiestruturado, foram realizadas
entrevistas com os componentes que poderiam representar a familia (unidade de
andlise), especificamente aqueles envolvidos nas atividades de processamento de
alimentos. O formuldrio semiestruturado foi composto de trés partes, que
contemplou a caracterizacao socioeconémica da familia, o perfil e a trajetdria das
familias nas atividades de processamento e as politicas publicas: acesso,
informacdo, interpretagdo e expectativas.

Para a andlise dos dados, foram utilizadas duas ferramentas qualitativas
(andlise de conteldo e tipologia) e uma quantitativa: escala Likert' de cinco pontos,
onde: (1) nada importante, (2) pouco importante, (3) razoavelmente importante, (4)
importante e (5) muito importante. A andlise de conteldo é caracterizada, segundo
Rey (2002, p.143), como “uma técnica que codifica a informacdo em categorias para
dar sentido ao material estudado”. Tem o objetivo de descrever e analisar as
mensagens, a partir das etapas: categorizacdo, inferéncia, descricdo e
interpretacao. Como unidade de analise, optou-se pelo uso da unidade de registro,
que correspondeu as frases geradas nas entrevistas.

Considerando que a nocao de instituicbes vebleniana esta alicercada sob os
aspectos: histdrico e evolucionario, a analise sobre as trajetdrias constituiu como
uma das primeiras etapas, instrumentalizada com a técnica denominada
“tipologia”. A tipologia construida retratou a diversidade de perfis de familias nas
atividades de processamento de alimentos no contexto do RS. A selecdo de
variaveis e a constitui¢ao das caracteristicas dos grupos consideraram as mudangas
técnicas® e produtivas que os agricultores realizaram nestas atividades, além das
maneiras como iniciaram e o0s seus objetivos futuros. Tal técnica consistiu no
emprego de 4 fases distintas (KLUGE, 2000, p. 5): a) desenvolvimento de dimensdes
analiticas relevantes; b) agrupamento de casos e analise de regularidades empiricas;
c) andlise das relacbes significantes e construcdo dos tipos; e d) caracterizacdo dos
tipos construidos.

Apds a categorizacao da tipologia, a anadlise institucional foi realizada
seguindo a técnica proposta por Zilber (2002) denominada ‘“common social
accounts” (objetivos sociais comuns) e “diverse collective memory” (memdria
diversa coletiva) — cujas expressdes sintetizam a escolha metodoldgica de andlise
que considerou o cruzamento entre o coletivo e “as referéncias dos atores em
relacdao ao que eles estao fazendo e o significado das suas a¢des”. Para tanto, as
respostas das familias e as de outros atores sociais (que participaram da pesquisa)

' A escala Likert foi desenvolvida por Rensis Likert em 1932 e atualmente é bastante utilizada em
pesquisas que objetivam compreender o comportamento humano. A sua elaboracdo prevé a
confeccdo de respostas que podem apresentar entre cinco, sete ou nove pontos, e as alternativas
variam de altamente favordvel até altamente desfavordvel (ou vice-versa). A alternativa neutra
representa o ponto ou categoria média, que registra a resposta nula ou intermediaria (REA; PARKER,
2000, PEREIRA, 2004).

* As mudangas técnicas correspondem as modificacGes na organiza¢do da producdo e no espago
fisico utilizado pela familia para processar alimentos.
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foram cruzadas, tendo em vista encontrar ideias, interpretacdes e condutas
comuns. Nesse sentido, a diversidade de habitos foi compreendida a partir de
histérias com caracteristicas semelhantes, cujas varidveis das mudangas
institucionais foram os principais condutores da andlise. E importante ressaltar que
as mudancas particulares e especificas, quando n3o estavam relacionadas com a
coletividade ndo foram consideradas na andlise institucional.

Posterior a conclusdo dos grupos (tipologia) e da andlise institucional, ambas
as informacgdes foram cruzadas, tendo em vista compreender como as mudangas de
habitos poderiam ser caracterizadas nos diferentes grupos. A escala Likert foi
utilizada como uma ferramenta complementar a analise dos dados, tendo em vista
quantificar as interpretac6es das familias sobre as politicas publicas. Os trés
métodos foram utilizados conjuntamente, complementando as lacunas de anadlise
sobre os objetivos da pesquisa.

5 Politicas publicas, agricultores familiares e atividades de processamento de
alimentos: trajetérias e mudancas institucionais

A Figura 1 sintetiza as diferencas nas trajetdrias dos quatro grupos de
familias que estdo envolvidos nas atividades de processamento de alimentos no RS.
As familias identificadas como pertencentes a “Trajetéria I” sdo agricultores que
herdaram os conhecimentos técnicos dos pais e/ou avds, aperfeicoando os saberes
por meio da realizacao de cursos de capacitacao na drea produtiva e sanitaria.
Também fizeram mudancas nos locais de processamento (estrutura fisica), com a
aquisicao e/ou substituicdo de equipamentos. Atualmente, as familias desse grupo
utilizam a producao agropecudria prdpria efou de terceiros para processar
alimentos, ao longo de todo o ano, sem interrup¢des. O espaco fisico utilizado para
a atividade é delimitado e o principal objetivo do grupo € a geracao de renda.

Os agricultores do grupo identificado como “Trajetdria II”’ tém as mesmas
caracteristicas do grupo anterior, com excecao da origem do saber fazer e os
objetivos atuais das familias na atividade. As familias pertencentes a esse grupo
iniciaram as suas atividades apds a realizacao de cursos técnicos, aperfeicoando, ao
longo do tempo, os aprendizados sobre as etapas produtivas. Os cursos técnicos de
capacitacao foram oferecidos pelos agentes técnicos e de extensdo rural, da
localidade e da regidao. Atualmente, os principais objetivos dessas familias sdo:
diversificar o portfdlio de produtos e de renda.

Sobre a “Trajetéria IlI”, as familias desse grupo iniciaram da mesma forma
que os agricultores que compdem o grupo Trajetdria I, ou seja, por meio de
conhecimentos herdados de antepassados. No entanto, esse grupo de familias nao
desenvolveu mudangas significativas, tanto nos saberes técnicos herdados quanto
nos locais de processamento. Atualmente, a atividade de processamento de
alimentos é realizada no ambiente da cozinha, com a matéria-prima prépria e/ou
terceirizada, desenvolvida ao longo de todo o ano, sem interrup¢Oes. As familias
percebem a atividade de processamento como uma oportunidade de diversificar e
agregar valor a matéria-prima ou apenas agregar valor.

As familias do grupo denominado “Trajetdria IV” iniciaram a atividade de
processamento de alimentos da mesma forma que os agricultores pertencentes aos
grupos | e lll, com os conhecimentos herdados de antepassados. Sobre os aspectos
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evolutivos, ndo ha mudancas técnicas nos saberes herdados e nem no local fisico de
processamento (caracteristicas semelhantes as do grupo anterior). Atualmente, as
familias processam os alimentos na cozinha. Um dos aspectos que diferencia esse
grupo dos demais se refere ao uso da matéria-prima e a frequéncia do
processamento de alimentos. Os agricultores desse grupo processam alimentos
somente quando ha excedente da producdo agropecudria prépria. Tais
caracteristicas estdo relacionadas aos principais objetivos atuais das familias, que
sdo: conservar os alimentos e disponibiliza-los ao consumo familiar.

Figura 1 - Caracteristicas das trajetdrias das familias nas atividades de
processamento de alimentos (Trajetdrias I, 11, 11l e V)

Trajetoria | Trajetoria Il Trajetoria Il Trajetoria IV

Gerar renda Conservar os @)

- P H Q

Diversificar Agregar valor allmentos,_ (?onsumo 3
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Fonte: Informagdes da pesquisa.
5.1 Atividades de processamento de alimentos e o0 acesso as politicas publicas

Sobre o inicio dos agricultores no processamento de alimentos, o acesso aos
programas e as politicas publicas ndo influenciou na motivacdao das familias em
iniciar essa atividade, embora tenha auxiliado em mudancas produtivas.
Considerando o total da amostra, 29 familias fizeram uso de recursos provenientes
de programas e politicas publicas. Das 35 familias que ndo acessaram, 11 sao
pertencentes ao grupo Trajetdria IV, que correspondem aos agricultores que
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processam alimentos somente quando h3a excedente de matéria prima propria.
Nesse grupo, apenas uma familia acessou recursos do Pronaf Mais Alimentos, que
foram utilizados para a compra de veiculo, objetivando transportar os produtos.

No grupo de agricultores pertencentes a Trajetdria Ill, 11 familias ndo estao
participando e/ou ndo acessaram recursos provenientes de programas e/ou politicas
publicas. Considerando as informagdes sobre esse acesso, a situagao desse grupo é
bastante similar a das familias da Trajetdria IV, j& que apenas 2 familias utilizaram
recursos provenientes de politicas publicas. Essas 2 familias acessaram recursos
provenientes da linha do Pronaf Mais Alimentos, os quais foram utilizados para a
compra de veiculo comercial. Além do uso dos recursos do Pronaf Mais Alimentos,
uma dessas familias também acessou recursos provenientes da linha do Pronaf
Investimento, cujos valores contribuiram para a aquisicao de maquinas de pequeno
porte, para a producdo de panificados’.

Ao analisar o conjunto de informagbes do Grafico 1, pode-se concluir que o
ndmero de acessos das familias aos programas e politicas publicas tem destaque
nas Trajetdrias | e Il, os quais se caracterizam por familias que objetivaram, ao longo
das trajetdrias, investir nessa atividade produtiva.

No grupo pertencente a Trajetdria I, verifica-se que o ndmero de acessos
corresponde a 31, os quais incluem a participacdo das familias em diversos
programas e politicas publicas, tais como o Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (que funciona como um canal para a venda dos alimentos processados e do
qual participam 12 familias), as linhas do Pronaf: Pronaf Mais Alimentos (cujos
recursos foram acessados por 5 familias e utilizados para a compra de veiculo
comercial e equipamentos), Pronaf Investimento, Mulher e Agroindustria (cujo
ndmero de acesso correspondeu a 7, 3 e 2, respectivamente). Essas ultimas trés
linhas foram acessadas para desenvolver fisicamente as instalagbes e estruturas
fisicas das agroindustrias.

Por ultimo, destaca-se o numero de familias participantes do Programa
Proger, identificado no Grafico 1 como “Outros”. Esse programa foi acessado por
duas familias desse grupo, pois, na época em que o acessaram, o Pronaf nao havia
sido desenvolvido.

Das 27 familias pertencentes ao grupo da Trajetdria |, apenas 7 nao fizeram o
uso de recursos provenientes de programas e/ou politicas publicas, enquanto na
Trajetdria Il essa realidade corresponde a metade das familias. Quanto aos
programas e politicas, destacam-se: PNAE (5 familias); Programa de Aquisicdo de
Alimentos (1 acesso, apenas 1 familia participa para a venda de produtos); as linhas
do Pronaf: Investimento (1 familia) e Agroindustria (1 familia fez uso de recursos,
que serviram para o investimento na estrutura fisica). Quanto as diferencas, quando
esse grupo é comparado aos demais, percebe-se que houve 1 acesso ao Pronaf
Custeio (a familia utilizou recursos para investimentos em matéria prima,
especificamente na compra de mudas de arvores frutiferas — utilizadas para a
producdo de geleias, polpas e sucos); e 1 participacdo no Programa Estadual de

3 Por esta razdo que o Grafico 1 demonstra o nimero de acessos e ndo necessariamente corresponde
ao numero de familias.
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Agroindustria Familiar (PEAF), que corresponde ao aperfeicoamento das praticas de
fabricacdo e apresentacdo dos alimentos (Selo Sabor Gaticho).

Gréfico 1- Programas e politicas publicas acessados: nimero de acessos, familias
que acessaram e ndo acessaram, destino dos recursos, de acordo com as diferentes
Trajetdrias: I, 11, Il e IV

M Trajetdria | W Trajetdria Il ™ Trajetdria Il W Trajetdria [V m Total

Fonte: Informagdes da pesquisa.
Notas: Outros se referem aos Programas que foram acessados por algumas familias quando o Pronaf
ainda n3o tinha sido desenvolvido (Proger).

No que diz respeito a contribuicao das politicas publicas para a atividade de
processamento de alimentos dos agricultores familiares, os usos de recursos estao
concentrados: na construcao da estrutura fisica, na aquisicao de veiculo de
transporte dos produtos, na compra de maquinas e equipamentos e ainda sao
utilizados como um canal de comercializacao.

As diferencas sobre a relacdo que as familias possuem com os programas e
politicas publicas ndo podem ser reduzidas a desigualdade dos acessos entre os
diferentes grupos. Essa diversidade entre as familias também é verificada quando se
consideram os motivos e os fatores que conduzem os agricultores a ndo acessarem
os programas e politicas publicas. O motivo que mais se destaca, considerando os
dados de todos os grupos € a falta de informagdes sobre os programas e politicas
publicas (respostas de 11 familias), variando em trés situacdes: (1) familias ndo
sabem da existéncia dos programas e politicas publicas, (2) familias que tém
conhecimento sobre a existéncia de programas, porém carecem de detalhes sobre
o funcionamento bem como sobre as regras de participacdo e (3) agricultores que
conhecem alguns programas e politicas publicas, mas observam a auséncia de
informacgOes por parte dos érgaos publicos e agentes de extensdo rural.
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Porém, a auséncia de informacdes ndo foi mencionada como um fator de
influéncia ao ndo acesso pelas familias pertencentes a Trajetdria IV. Nessas
realidades, o principal fator que influenciou as familias a ndo realizarem o acesso
correspondeu ao objetivo de focar o trabalho e o planejamento em outras
atividades, e ndo na atividade de processamento de alimentos (motivacdo
mencionada por 5 familias). A segunda motivacdo quanto a esse grupo refere-se ao
problema de sucessao na atividade e mdo-de-obra limitada pelos componentes das
familias. Nesses casos, 0 acesso aos recursos provenientes de politicas publicas e/ou
a participacdo em programas ndo é um objetivo das familias, j& que elas ndo
dispéem de recursos humanos para investir na atividade de processamento de
alimentos.

Por outro lado, no que se refere ao acesso das familias aos recursos
financeiros oportunizados pelas politicas publicas, percebe-se que também pode
haver resisténcia, comportamento de algumas familias que preferem utilizar seus
préprios recursos a acessarem os provenientes de politicas publicas. [...] nunca tirei
financiamento em banco no meu nome. Sempre enfrentei tudo sozinho. (Familia 60,
Trajetdria I). [...] nds somos mais resistentes porque a gente é mais inseguro. Isso é
heranca dos pais (Familia 26, Trajetdria IV).

Outra situacdo refere-se as familias que ndao podem fazer uso dos recursos e
participar dos programas e das politicas publicas porque nao estdo enquadrados
como agricultores familiares (Trajetdrias I, 1l e 1IV). As demais respostas estdo
relacionadas as justificativas de ndo possuir renda suficiente para pagamento de
futuras prestacdes (Trajetdrias 1l e IV), e ainda, porque possuem recursos
financeiros préprios (familias das Trajetdrias Il e 111).

5.2 O Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) e as mudancas
institucionais nas atividades de processamento de alimentos

Considerando que as mudancas institucionais envolvem transformacbes de
pensamento e comportamento coletivos, de forma geral, os programas e politicas
publicas nao tiveram influéncia na ocorréncia destas. Com excec¢ao do Programa
Nacional de Alimentacao Escolar, os demais programas e politicas podem ser
definidos como instrumentos para modificar, de forma produtiva e técnica, a
atividade de processamento de alimentos.

Quanto as mudangas institucionais, 10 familias estdo inseridas neste
contexto, sendo que 9 destas sao pertencentes a Trajetdria | e 1 familia pertencente
a Trajetdria Il. Quanto ao perfil, as trajetdrias das familias sao caracterizadas pela
ocorréncia de mudancas nas suas estruturas e/ou locais de processamento, com
registro ou com modo de produc¢ao mais préoximo aos regimentos sanitarios.

Sobre os produtos, a maior participacdao, no que se refere ao nimero de
familias produtoras, diz respeito a venda de pées, bolachas e bolos (6 familias). Os
produtos de origem animal (linguica e frango) correspondem a segunda maior
participacdo, ja que esses produtos sao entregues por quatro familias. As demais
producdes comercializadas por meio desse programa sao 0s sucos; queijo, iogurte,
achocolatado, mel e aglicar mascavo.

As mudangas institucionais no contexto do PNAE sdo construidas nos
processos de funcionamento e operacionalizacdo, contando com os agentes que
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cadastram e organizam as familias, além dos demais participantes das escolas
municipais e estaduais. Cada localidade executa a politica publica de uma forma
diferente, resultado de um processo especifico de organizacdao social. Nesse
sentido, a gestao nem sempre ocorre de acordo com 0os manuais, normas e regras
formais que regulamentam essa politica publica. As pessoas envolvidas, as formas
como elas se relacionam entre si para a resolucao das problematicas desta politica
publica explicam ndo somente os acessos, mas também as suas continuidades e as
prdéprias mudancas institucionais, principal foco deste estudo.

A Figura 2 tem como finalidade sintetizar e revelar a heterogeneidade dos
fluxos de informagbes e das interagdes no funcionamento do PNAE nas quatro
localidades: Cachoeira do Sul, Gramado, Novo Hamburgo e Sao Lourenco do Sul. O
objetivo dessa sintese é apresentar as formas de operacionaliza¢ao do programa no
nivel micro (local/regional), que pode diferenciar da maneira como esta politica
publica é formulada no nivel macro (governamental). Considerando o inicio do
programa nas localidades, primeiro as organizacdes sociais (Sindicatos), CAPA*
(Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor) e os agentes de extensdo rural ligados a
Emater forneceram as informac¢bes e cadastraram as familias interessadas em
participar do programa (1). Também nesse momento sdo informadas e emitidas as
declarac6es de aptiddo ao Pronaf - DAP (1), em geral, pela Emater e/ou sindicato.
Esta é uma das principais documentac¢des necessarias para efetivar a participacdo. O
papel da Prefeitura Municipal é o de aderir ao programa, que pode ser feito de duas
formas: as escolas sao responsaveis pela compra dos alimentos com a utiliza¢dao de
recursos repassados pela prefeitura ou pela realizacdo das compras dos alimentos
pela prefeitura do municipio, que realiza a distribuicdo. Também podem acontecer
as duas formas de gestdo (FNDE, 2012).

Depois de participarem da chamada publica (processo simplificado, em que
os precos dos produtos e prazos sdo informados aos agricultores) as familias
organizam as suas producdes (de forma coletiva ou individual) de acordo com o
estabelecido no contrato (2) e (3) (elas podem fazer até dois contratos por ano).
Uma das etapas anteriores a esta consiste na elaboracdao dos projetos de venda,
que podem ser desenvolvidos de forma individual ou coletiva (associacdo e/ou
cooperativa).

Os alimentos da agricultura familiar demandados pelas escolas sdo
planejados considerando a disponibilidade de recursos. A elaboracao dos cardapios
é realizada pelas nutricionistas dos municipios (4), devendo utilizar “alimentos
basicos, respeitando as referéncias nutricionais, a cultura alimentar local, levando
sempre em conta a diversificacdo agricola da regido, uma alimentagdo saudavel e
adequada, além da sustentabilidade” (BRASIL, 2011).

As familias tanto podem fornecer alimentos de duas formas (5): (a) de
acordo com as suas producdes disponiveis e (b) podem modificar seus produtos,
em consonancia com as exigéncias e demandas das escolas. E pertinente ressaltar a
ocorréncia de “testes” para verificar a aceitabilidade de determinado alimento nas

* 0 CAPA (Centro de Apoio ao Pequeno Agricultor) é uma organizacdo ndo-governamental que atua
com o foco na assisténcia técnica e organiza¢do dos agricultores com producdo agroecoldgica ou em
transicdao para a Agroecologia.
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escolas. Alguns produtos industrializados, por exemplo, foram rejeitados em razao
do sabor peculiar e acidez, como é o caso dos sucos de ananas e butid, frutas
nativas do Rio Grande do Sul. Outra particularidade no funcionamento desse
programa correspondeu a emergéncia de novos consumidores aos alimentos
produzidos pelos agricultores, como os pais e funciondrios das escolas (6).

Figura 2. Sintese do processo de funcionamento do Programa Nacional de
Alimentagao Escolar no nivel local, com énfase sobre os elementos explicativos dos
processos de mudancas institucionais.

Organizagdes
sociais
(Sindicatos)

(1) Emissdo DAP
Declaracao de Aptidao
G
ao Pronaf)

Prefeitura
Municipal

(1) Informac&o e cadastramento das
famﬂias

[ (2) Planeiamento e controle dos nrodutos ]
A

Organizag6e
s sociais

Agentes de
extensao
rural

/ “Certificacdo
_/ (3) Processo de chamada publica e realizacdo de social”
contratos (6 meses)

-

N
“Certificacao
social”g (4) Elaborac&o dos cardapios pelas Organizagbes
J nutricionistas sociais
(cooperativas
e associacoes)
[ (5) Pedidos dos estudantes e merendeiras ]
' SA
[ (a) Relacdo com a producéo ] [ (b) Exigéncias de produtos diferentes ]

[ (6) Estudantes e familiares: compra direta dos agricultores ]

Fonte: Informacgdes da pesquisa.

Considerando a definicao de instituicbes como habitos de pensamento e
comportamento coletivos, as relagdes informais sao caracteristicas institucionais
presentes no PNAE. Um exemplo que reforca essa assertiva refere-se a forma como
as familias de uma localidade especifica iniciaram a sua participacao no PNAE. Os
agentes governamentais, os agentes técnicos de extensdo rural e sindicato local
fizeram um cadastro das familias que poderiam comercializar produtos da
agricultura e pecudria por meio do programa, incluindo os agricultores que
industrializavam alimentos. No inicio, as familias ndo queriam participar, com
excecao de uma produtora, que produzia paes e bolachas. A participacao dessa
produtora no programa modificou a forma como as demais familias estavam
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interpretando essa politica publica: [...] todo mundo comecou depois que a fulana
entrou. Todos os agricultores foram perguntar para a fulana para saber como
funcionava. Eu achava que eu tinha que produzir a nivel industrial (Familia 1, Trajetdria
).

Além da informalidade, o processo de operacionalizacdo do programa
também abrange conflito, exclusdo, amizade e proximidade. Sobre a exclusdo,
nota-se que, em muitos casos, as familias ndo podem participar do programa,
especialmente porque alguns municipios ndo aderiram a essa politica. Em outros
casos, a auséncia de registro de sanidade’ para a producdo de alimentos pode ser
um empecilho para essa participacao.

No entanto, em alguns casos, as mudancgas institucionais resultam em
propriedades emergentes (termo utilizado por Hodgson, 1998), mesclando
pensamentos e comportamentos de diferentes atores. Um exemplo dessa terceira
via institucional refere-se ao acordo realizado com um agente de extensao rural e
um conjunto de familias que produz e comercializa sem alvard de sanidade®. O
agente de extensdo rural realiza visitas periddicas nas instalacdes, onde ha a
realizacdo de uma espécie de “certificacdo informal”, como relatam as familias: [...]
A fulana [nome da extensionista] entende e coordena os grupos de mulheres também.
Ela sempre vem olhar para ver como estamos produzindo [local] (Familia 1, Trajetdria
). [...] eu consigo comercializar com o aval da nutricionista da Emater (Familia 9,
Trajetdria ).

Outra situacdo semelhante refere-se ao processo de certificacdao
participativa realizada pela Cooperativa Sul Ecoldgica, assessorada pelo Centro de
Atendimento ao Pequeno Agricultor — CAPA. Embora nem todos os agricultores
estejam produzindo de acordo com as regras especificadas na vigilancia sanitaria,
muitos deles conseguem comercializar por meio do PNAE, utilizando o selo
ECOVIDA (certificacdo participativa) da cooperativa.

Essa informalidade das rela¢bes sociais também influenciou a quebra de
algumas regras do funcionamento do programa, especificamente sobre o limite do
valor de comercializacdo para cada familia (que é de R$ 20.000,00/ano por DAP,
uma das regras do PNAE). Para as familias, devem ser estabelecidas diferencas
entre produtos industrializados e vegetais, legumes e frutas: [...] o valor é muito
pequeno, para o frango este valor é muito baixo. Quanto mais alto o valor, melhor. Pra
verdura este valor até dd, mas no caso das carnes que agrega valor é diferente (Familia
50, Trajetdria Il).

Tendo em vista driblar essa situacao, algumas familias cadastram filhos e
parentes como sodcios ficticios da “agroindustria”. Essa “sociedade” construida

> O registro sanitdrio é uma das regras constantes no programa: “os produtos da agricultura familiar
devem atender o que determina a legislacdo sanitaria (Servico de Inspecdo Federal — SIF; no Servico
de Inspecdo Estadual - SIE; no Servico de Inspecao Municipal — SIM no Servico de Inspe¢do
Vegetal/MAPA; e na Vigilancia Sanitaria”). Os produtos de origem vegetal, em sua grande maioria,
sdo isentos de registro sanitario, no entanto, eles devem ser fiscalizados pela vigilancia sanitaria da
localidade (MDSA, 2012).

® A “certificacdo social” é desenvolvida somente com as familias que processam alimentos de origem
vegetal. O registro sanitdrio para a produgdo de alimentos industrializados € obrigatdria para os
produtos de origem animal. Houve casos em que algumas unidades ndo foram aprovadas nas
vistorias da vigilancia sanitdria, e essa reprovacao significou a exclusdo das mesmas no programa.
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oportuniza o registro de uma nova DAP, que é obtida pelo “novo” sdcio. Tais
situacOes revelam as discrepancias dos programas e politicas publicas quando
inseridos na realidade das atividades de processamento de alimentos. No PNAE, as
discrepancias ocorrem pela natureza diversa das interpretacdes dos atores sociais
locais. Essas diferentes interpretacdes revelam a heterogeneidade institucional, a
qual tanto da suporte para a emergéncia de relacdes de conflito, como fundamenta
a inércia institucional (ja que em muitos casos ndo hd o estabelecimento de acordos
entre as partes, quais sejam: familias, agentes técnicos e lideres de organizagdes
sociais).

Essa discordancia prevalece na medida em que nem os agentes, nem os
agricultores estdao aptos a mudanca: ambos resistem nos seus prdprios habitos de
pensamento e comportamento, na possibilidade de encontrar uma “via alternativa”
que mescle elementos dos diferentes pensamentos. [...] houve uma proposta para
que a associacdo fazer parte da Alimentacdo Escolar. Mas, depois de muita discussdao
elas disseram que podia terminar a receita colonial, porque, por exemplo, segundo o
pessoal da fiscalizagdo, ndo pode usar ovo da colénia para fazer as bolachas (Agente
de comercializacdo da Associacdo das Mulheres Trabalhadoras Rurais). [...] tem 4
agroindustrias [agricultores familiares] que estdo acessando o PNAE. O problema é o
investimento mesmo, é ter visdo sobre o negdcio, porque muitas familias ainda estdo
produzindo de forma artesanal (Agente de extensdo rural). [...] pra fazer pra
merenda tinha que acrescentar linhaga no pdo, centeio na massa. Ndo é o que a gente
estd acostumada a fazer (Familia 63, Trajetdria I).

Outras situa¢des reforcam os elementos informais no funcionamento do
programa, uma vez que oOs atores sociais nem sempre reproduzem os habitos
expressos nos contratos firmados com as nutricionistas e as escolas: [...] é o que as
criangas precisam. Tem a troca de informacbes com as nutricionistas para ver o que os
agricultores podem produzir. Tem flexibilidade para mudancas de produtos. A ideia é
fornecer para alimentacdo escolar produtos locais (Familia 34, Trajetdria I).

Considerando as interpretacbes das familias no que diz respeito a avaliacao
do programa, as respostas quantitativas (escala Likert) variaram de “razoavelmente
importante” a “muito importante”. No que se refere as familias pertencentes ao
grupo de trajetdrias |, das 12 familias participantes do PNAE, 50% identificam que o
programa é “muito importante” para as suas atividades de processamento de
alimentos. Duas familias ndo interpretam a importancia desse programa de forma
satisfatdria como as demais, j& que responderam que o PNAE, atualmente, é
“razoavelmente importante” para essa atividade. A média desse grupo situa-se na
faixa da resposta caracterizada como “importante”.

No grupo identificado como “Trajetdria I1”, 3 das 5 familias responderam de
forma bastante satisfatdria sobre a importancia que o PNAE tem para as atividades
de processamento de alimentos, ja que identificaram que esse programa € “muito
importante”. Apenas 1 familia identifica tal programa como “razoavelmente
importante”, enquanto apenas uma familia identificou ser “importante”. Ambas as
médias dos dois grupos diferentes de familias apresentaram valores similares, 4,3
(Trajetdria 1) e 4,4 (Trajetdria ll).

Ao considerarmos tais informacOes, é possivel identificar que ndo hd
respostas que tenham indicado que o PNAE ndo contribui (ou ndo esta
contribuindo) para o desenvolvimento das atividades de processamento de
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alimentos. No entanto, é pertinente descrever a diferenca do PNAE ante as demais
politicas publicas. Tal programa é caracterizado pela criacido de um canal de
comercializacdo, onde sao realizados contratos a cada seis meses, podendo a
familia optar por continuar participando ou ndo. Essa situacao ndo é similar a dos
demais programas (Pronaf, por exemplo), ja que, uma vez que as familias obtiveram
o capital e realizaram investimentos, elas continuarao com prestacdes a pagar até o
final do prazo estabelecido em contrato. Assim, essa caracteristica pode justificar
por que a maioria das respostas tenha situado na faixa dos 4 e 5 pontos, uma vez
que as familias podem se sentir “descontentes” e optar por ndo participar das
chamadas publicas futuras.

Contudo, os dados quantitativos sobre a importancia que as familias
observam no PNAE sdo parcialmente explicativos, quando a intencado é revelar que
essas interpretacdes foram sendo modificadas ao longo do tempo. Essas mudancas
emergiram a medida que as familias foram adquirindo maiores informagbes e
experiéncias, sobretudo na participagao.

Nos depoimentos abaixo, é possivel identificar a constru¢ao de uma visao
critica das familias sobre o programa, especificamente sobre as regras constantes
na elaboracdo dos carddpios nas escolas: [...] mas tem muita coisa errada também,
alguns colégios estdo dando salsicha, colocam salsicha na massa, no arroz para as
criancas comerem. E, as nutricionistas ficam em cima, sd@o contra a lingtliica porque na
satide ndo é muito usado, mas ndo percebem que a salsicha tem mais corante (Familia
3, Trajetdria l).

Uma das principais dificuldades relatada pelas familias participantes refere-
se ao alto custo para transportar os produtos até as escolas, especialmente quando
a entrega dos alimentos € realizada em apenas uma escola, localizada distante da
propriedade rural. Tal situacdo influenciou as respostas de duas familias
(componentes da Trajetéria 1) que interpretaram essa politica como
“razoavelmente importante”.

Com excecao de duas familias, todos os demais agricultores estdo
transportando os alimentos até as escolas de forma individual. Algumas familias
relataram que o alto custo de transporte nao estava viabilizando a participacao
delas no programa e, por isso, quando iniciaram no programa, essa participacao nao
era importante. Essa importancia foi sendo modificada, a medida que as familias
passaram a fornecer uma maior quantidade de alimentos e em um ndimero maior de
escolas.

Conforme a Tabela 2, as mudangas institucionais no ambito do PNAE podem
ser sintetizadas a partir de trés fatores, sendo que cada um apresenta duas etapas
(classificadas conforme a ordem em que aconteceram as mudancas institucionais,
considerando-as como transformacdes de interpretacdo e de comportamento). Os
fatores que influenciaram a ocorréncia de mudancas institucionais sdo decorrentes
da interacdo com as escolas (1), das trocas de experiéncias das familias com outros
gestores envolvidos na politica publica (2) e das exigéncias de consumo nas escolas
(3)-

Considerando o primeiro fator (1), a responsabilidade em fornecer alimentos
de qualidade a um grupo maior de pessoas transformou a maneira como as familias
estavam desenvolvendo os alimentos (1.1). O consumo de um mesmo tipo de
alimento por um ndmero maior de pessoas ao mesmo tempo, especialmente

Redes (St. Cruz Sul, Online), v.25, n.3, p. 1396-1421, setembro-dezembro, 2020. ISSN 1982-6745




O]

Chaiane Leal Agne, Paulo Dabdab Waquil

criancas e adolescentes, influenciou na emergéncia de um cuidado maior ao
produzir (1.1.1), como cuidado na procedéncia da matéria prima e no periodo de
tempo entre a producdo e a comercializacdo, ja que: [...] hoje se tem uma maior
preocupacdo com a higiene. Td lidando com escola, e, se fizer uma coisa ruim, é para
estudantes. Se tem uma maior concentracdo de pessoas comendo na mesma hora.
Tem uma responsabilidade maior (Familia 3, Trajetdria I).

Considerando o fator (2), resultante do processo de interacdo das familias
com outros gestores e a interpretacdo da politica publica como oportunidade e
garantia de venda e recebimento financeiro (2.1), duas familias estdo diminuindo a
sua participacdo nas feiras de comercializacdo, pela op¢ao em atender a demanda
das escolas (2.1.1). Por sua vez, esse habito de comportamento novo é caracterizado
pelo planejamento da producdo e comercializacdo antecipadamente: [...] a
alimentacdo escolar a venda é certa, nas feiras ndo. Diminuimos a producdo das feiras.
Se nds pegar mais colégios, nés vamos diminuir mais as feiras (Familia 2, Trajetdria I).
[...] com a abertura do PNAE eu ndo precisei mais fazer 4 feiras. Eram 4 feiras, agora eu
faco 3 (Familia 9, Trajetdria 1). Por outro lado, nos casos das familias 7 e 57, é
possivel destacar uma interpretacdo diferente sobre esse programa, uma vez que
optaram por ndao modificar seus hdbitos de comercializacdo, que sdo caracterizados
pela relacdo direta com os consumidores: [...] recebi o convite para entregar pdes,
mas ndo quis largar as feiras. Amanha este programa pode ndo funcionar mais, af eu
vou perder meus consumidores da feira (Familia 7, Trajetéria 1). [...] ofereceram pra
fazer verduras, cucas pra os colégios. Ai eu ndo quis porque eu tinha que parar com a
feira (Familia 57, Trajetdria Ill).

No caso especifico da familia 7 algumas atividades da agricultura foram
interrompidas em decorréncia da participacao dos agricultores nesse programa.
Mudancas no controle e planejamento da producdao de matérias-primas, divisao de
tarefas e aumento no tempo dedicado as atividades de processamento sdo algumas
das modificagbes comportamentais. Dessa forma, os habitos antigos,
caracterizados pela organizacdo que as familias tinham nos seus locais de
fabricacdo, foram transformados (2.1.2).

A participacdao nesse programa por meio de organiza¢bes sociais implica
planejar as quantidades produzidas e as formas de producdo coletivas, e ndo mais
individuais. Ademais, participar desse programa resultou no estabelecimento de
metas em relacdo aos produtos que poderiam ser fabricados e demandados pelas
escolas. Em duas localidades, o regramento especifico do programa, que inclui a
realizacdo de licitagbes, influenciou a emergéncia de duas organizagbes sociais
formais (associa¢des de agricultores familiares), conforme item 2.1.3.

Considerando o fator 3 (exigéncias de consumo nas escolas), algumas
modificacdes mais especificas no ambiente produtivo de processamento de
alimentos incluem o desenvolvimento de alimentos padronizados em tamanho, cor,
aparéncia e textura (3.1.1), como pode ser observado no depoimento: : [...]
costumava fazer bolachinha pintada. Na merenda, por exemplo, é bolinho inglés. Tive
que adaptar, correr atrds (Familia 33, Trajetdria II). Essa mudanca pode estar
divergente as formas de comercializacdo e consumo das feiras, que requerem
alimentos diferenciados.
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Tabela 2 - Mudancas institucionais: processos e caracteristicas nas atividades de
processamento de alimentos, a partir da participacao das familias no Programa
Nacional de Alimentag¢ao Escolar - PNAE

Mudancas institucionais (Etapas: 1 e 2)
Fatores* Mudancgas de Mudangas de comportamento
interpretacdo
1.1 - Reflexao sobre o|1.11 - Cuidado maior na
1. INTERACAO COM | ambiente de consumo | procedéncia da matéria-prima,
AS ESCOLAS coletivo de alimentos curto periodo de tempo entre
processamento e venda
21 - Mudanga de | 2.1.1 - Diminui¢ao da participacao
interpretagdo: PNAE | das familias nas feiras de
2. TROCA DE | como oportunidade e | produtores
EXPERIENCIAS DAS | garantia de venda 2.1.2 - Planejamento da producao
FAMILIAS com e comercializacgdo de forma
OUTROS GESTORES antecipada
2.1.3 - Emergéncia de novos
habitos coletivos: construcao de
organizacdes sociais
3. EXIGENCIAS DE | 3.1 - Reflexdo sobre o |3.1.1 - Desenvolvimento de
CONSUMO NAS | ambiente de consumo | produtos "mais padronizados"
ESCOLAS coletivo de alimentos

Fonte: Informacgdes da pesquisa.

Notas: (*) Cada fator evidenciado (1), (2), (3) conduziu a ocorréncia de mudancas institucionais,
representadas pela divisdo entre mudancas de interpretacdo e de comportamento. Por sua vez, cada
mudanga de interpretagdo influenciou na ado¢ao de hdbitos coletivos traduzidos em agbes, em
comportamentos.

6 Consideragdes Finais

Considerando o contexto das atividades de processamento de alimentos
desenvolvidas pela agricultura familiar, este artigo buscou evidenciar o impacto dos
programas e politicas publicas nas mudancas institucionais. A andlise institucional
proposta pela Original Institutional Economy (OIE) permitiu compreender que a
participacdo dos agricultores nas politicas publicas nem sempre transforma os
habitos coletivos. Tal andlise exigiu o olhar sobre as trajetdrias das familias nestas
atividades, o que revelou quatro grupos distintos, incluindo desde os que objetivam
apenas a comercializacdo do excedente até os que desenvolveram a especializacao
produtiva. Tanto a participacdo nas politicas publicas quanto as mudancas
institucionais foram mais evidentes nos grupos das trajetdrias | e Il, onde a
transformacao técnico-produtiva teve maior énfase. Nesse sentido, o acesso aos
programas e politicas publicas permitiu que as familias investissem nas atividades
de processamento de alimentos, sendo que os recursos foram aplicados para a
aquisicao de veiculo, compra de maquinas e equipamentos e construcdo/reforma da
estrutura fisica.
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No entanto, quanto as mudancas institucionais, o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) é a Unica politica publica que estd influenciando o
desenvolvimento de novos habitos coletivos, que incluem a adog¢ao de
planejamento e padronizacdao da producdo, diminuicdo da participacdao de
agricultores nas feiras e a emergéncia de organiza¢des sociais. O PNAE adquire
particularidade quanto a organizacao coletiva, evidenciada pelo numero de
instituicOes e agentes participantes, além das maneiras pelas quais interagem entre
si na operacionalizacao do programa no ambito local. Nesse sentido, o programa
constitui como um objeto promissor para o aprofundamento da analise institucional
vebleniana, especialmente com a finalidade de investigar sobre os rumos dos
habitos coletivos, que podem apresentar tendéncias de profissionalizacdo e
especializacao produtiva da agricultura familiar.
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