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Resumo: No campo da analise de politicas publicas, ha um crescente interesse no
estudo dos momentos pré-decisorios e na tomada de decisdo que leva a formagao
de agenda na gestdo publica. Pessoas, suas ideias, crencas e percepgdes de
mundo importam e, por isso, para elucidarmos a complexidade que se insere no
processo de formulagdo de uma agenda publica, € preciso valorizar o papel dos
atores envolvidos em sua criagdo. Com esse aporte teodrico, cujos autores seminais
sdo Baumgartner e Jones (1993), com sua Teoria do Equilibrio Pontuado e Kingdon
(2014), a partir de sua Teoria dos Fluxos Multiplos, focamos no contexto
organizacional de uma instituicido de ensino superior federal, a Universidade
Federal de Pelotas, buscando explicar a construgcido da alternativa de compras de
insumos para os restaurantes escola da instituicdo através do Programa de
Aquisicdo de Alimentos e de sua utilizagdo para aquisicdo de alimentos
provenientes da agricultura familiar regional. Buscamos, assim, responder ao
questionamento de como se deu o processo de construcdo da alternativa de
compras via PAA enquanto politica institucional da universidade? Além de
compreender a constru¢ao da alternativa PAA na UFPel, objetivamos compreender
a relevancia das visdes de mundo dos stakeholders envolvidos na construcio de
agendas publicas, identificar os interesses em jogo para tal e perceber os motivos
que levaram a possibilidade de adesdo ao PAA chamar atengdo e ganhar
relevancia na universidade. Ao fim, constatamos a importancia de um conjunto de
interlocutores, do campo institucional e da sociedade civil, que atuaram, a partir de
suas ideias, para construcdo de uma imagem de politica publica favoravel a adesao
ao PAA. Como proposta de intervencdo na realidade organizacional da
universidade, indicamos a possibilidade de ampliagdo do fornecimento de
alimentos via PAA para os restaurantes da UFPel.

Palavras-chave: Teoria dos Fluxos Multiplos; Teoria do Equilibrio Pontuado;
Agendas Publicas; Imagens de Politicas Publicas; Empreendedores de Politicas
Publicas; Programa de Aquisicdo de Alimentos; Universidade Federal de Pelotas.



Summary: In the field of public policies analysis, there’s a growing interest in the
study of the moments before the decision making which takes to the development
of the public management agenda. People, their ideas, beliefs and world perception
matter and, therefore, to clarify the complexity that blends towards the shaping
process of a public agenda, it’s pivotal to value the role of all those involved in its
creation. With this theoretical input, whose authors are Baumgartner and Jones
(1993), with their Punctuated Equilibrium Theory and Kingdon (2014), with his
Multiple Streams Framework, we have focused on the organizational context of a
federal higher education institute, the Universidade Federal de Pelotas (UFPel),
seeking to explain the construction of the alternative for purchasing inputs for the
school restaurants of the institution through the Food Acquisition Program (FAP)
and its use to purchase food from regional family farming. Do we try, hence, to
answer the questions about how the construction of the alternative for purchasing
inputs process was created by FAP as an institutional policy of the University?
Besides understanding the relevance of the FAP alternative issue at UFPel, we aim
to understand the relevance of the stakeholders involved in the construction of a
public agenda point of view, identify their interests for that, notice the reasons which
has taken to the possibility of FAP applying calling attention and becomes important
at the University. In the end, we were able to see the importance of a group of
counterparts, from the institutional field and civil society, who acted, starting from
their own ideas, to build a public political image focused on the FAP adoption. As
an intervention proposal of the University organization, we indicate the possibility of
feeding amplification by FAP to the UFPel’s restaurants.

Keywords: Multiple Streams Framework; Punctuated Equilibrium Theory; Public
agenda; public political image; Public policies makers; Food Acquisition Program;
Universidade Federal de Pelotas.
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1. Introdugao

A Universidade Federal de Pelotas (UFPel), enquanto instituicdo de
ensino superior que recebe estudantes de todas as regides do pais, tem tido ao
longo dos ultimos anos uma especial atengdo a questdes relativas a assisténcia
estudantil, procurando formas de garantir a permanéncia de seus académicos e
evitar a evasao. Aliadas a aspectos relativos a politicas de qualificagdo do ensino,
pesquisa e extensio (também os temas inovagao e empreendedorismo comegam,
na segunda década do século XXI, a ganhar espago nas discussdes e agdes),
estratégias de melhoria nas areas de moradia estudantil, politica de bolsas,
transporte e alimentagcdo compde algumas das agbes para a manutencdo do
vinculo a universidade. Em 2014, uma politica em especial chamou ateng¢ao na
comunidade académica, quando a UFPel passou a comprar insumos para seus
restaurantes universitarios oriundos da agricultura familiar e, sempre que possivel,
de produgao organica. O instrumento que possibilitou tal opgao de aquisicao de
géneros alimenticios foi o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA), uma politica
publica federal que tinha entre seus objetivos “promover formagao de estoques de
alimentos estratégicos; melhorar a qualidade dos produtos da agricultura familiar;
incentivar o manejo agroecolégico dos sistemas produtivos e/ou a agricultura
organica, além de promover o resgate e preservacao da biodiversidade” (BATISTA
et. al., 2016, p. 496).

A partir dessa constatagéo, o objetivo de nossa pesquisa é investigar e
analisar o processo em que a alternativa de compras através do PAA se constitui
uma possibilidade concreta na universidade. Para isso, nas préoximas secdes do
trabalho, tragaremos algumas discussdes, no campo tedrico-analitico da analise de
politicas publicas, tais como formagao de agenda no servigo publico, imagem de
politicas publicas e empreendedores de politicas publicas. Ao fim, pretendemos
demonstrar a importancia das ideias e dos atores envolvidos na definicdo de
agenda e na construgdo de solugdes para um dado problema, apontar para a
relevancia da interacédo entre sociedade civil e Estado quanto a qualificacéo das

acdes de gestores publicos e de suas politicas de gestéo.



Via de regra, uma politica publica’ sé é percebida como tal, na
sociedade, a partir de sua implementagao e dos resultados que passa a gerar. Para
os atingidos pela politica ndo parece haver grandes preocupagcdes com
procedimentos anteriores a ela, tais como quais os atores envolvidos em sua
criagado, suas percepcgdes e suas visdes de mundo, conflitos entre grupos de
interesse etc. Tal afirmacgao refere-se ao conjunto da sociedade, aqueles individuos
que recebem a politica publica pronta e que n&o participaram de sua elaboracao.
Por outro lado, ha consideraveis grupos de interesse que atuam nas instancias
possiveis para fazer valer suas percepc¢des, crengas e ideias, ainda no processo
de formulagcdo das politicas, trabalhando suas necessidades em conselhos
tematicos, audiéncias publicas, a partir de articulagdes com detentores de cargos
publicos e outras figuras publicas significativas.

Em seu debate conceitual sobre politicas publicas, Frey identifica o que
chama de “policy arena” enquanto processo de conflitos e consensos dentro das
variadas areas de politica, onde a policy é tratada também em fungéo da percepgao
das partes envolvidas e afetadas pelas politicas propostas (FREY, 2000). Essa
forma de articulacdo em torno de uma politica publica ocorre também em niveis
organizacionais, de uma maneira mais proxima e com possibilidades de
argumentagao e convencimento mais facilitadas, justamente pela proximidade
entre tomadores de decisdo e pessoas/grupos atingidos pelas politicas. Nesse
sentido, tomamos a Universidade Federal de Pelotas como arena a ser estudada

em nossa pesquisa.

Cada vez mais a literatura (com especial énfase na que da suporte

tedrico a presente dissertacdo e que discutiremos em momento apropriado) sobre

1 Aqui a discussdo predominante sera a partir da distingdo feita por Klaus Frey quanto a
conceituagao dos diferentes aspectos da politica. A definicdo de policy referente “aos conteudos
concretos, isto &, a configuragdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao contetudo
material das decisdes politicas” € a que usaremos para verificar os aspectos de politicas publicas
relacionados ao nivel organizacional (FREY, 2000, p. 217). Contudo, ndo desconsideramos a
constatagéo feita pelo autor quanto a interdependéncia entre polity (estruturas politicas), a politics
(processo de negociagdo politica) e a policy (resultado material concreto), bem como as
peculiaridades do “sistema politico” brasileiro, cuja estrutura institucional estd longe de ser
“constante e conhecida nas suas caracteristicas e principios basicos” (Idem, p. 242), o que demanda
que consideremos o sistema politico nacional “bem menos [como] resultado da orientagdo
ideoldgico-programatica da populagao ou dos partidos do que uma consequéncia de constelagdes
pessoais particulares” (Idem, p. 245).
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formulagao de politicas publicas vem destacando a necessidade de observarmos,
com maior cuidado, o processo mediante o qual sao construidas as decisdes
politicas. Ponderagdes que buscam jogar luz sobre o porqué uma politica passa a
ser discutida e compreendida como solugdo a um problema e encampada pelos
tomadores de decisdo que as tornam parte de seu leque de opgdes, vem se
tornando mais recorrentes. Essa articulagao entre a compreensao de uma dada
realidade como problema, a percepc¢ao de uma possivel solugao e o convencimento
dos tomadores de decisao, torna necessario um olhar atento ao papel que grupos
de interesse desempenham ao listar questdes que tomadores de decisao iréo
prestar séria atengdo, em um dado momento, o que Kingdon (2014) denomina

agenda?.

O estudo do leque de stakeholders?3, dentre os quais os empreendedores
de politicas publicas, conforme conceituagao de Kingdon (2014), como importantes
agentes na construgcdo de uma alternativa a um dado problema (e mesmo a
constituicdo de uma realidade enquanto problema a ser atacado), auxilia na
compreensao de como se constroem tais alternativas. Esses agentes, imbuidos de
ideias, crencas e percep¢oes de mundo, conduzem um processo de criagao de uma
imagem de politica publica que é apresentada a tomadores de decisdo como uma,
senao a unica, viavel a enfrentar dado problema da realidade. Empreendedores
entendidos como agentes dispostos a investir tempo e recursos no intuito de fazer
valer suas percepg¢des sobre politicas as quais eles advogam, utilizando-se de
conexdes politicas, habilidades de negociagao e persisténcia absoluta. Kingdon
articula empreendedores e agendas advogando que “as chances de um item
ascender na agenda sao consideravelmente aumentadas pela presenca de um
empreendedor habilidoso” (KINGDON, 2014, p. 205).

2“A governmental agenda is a list of subjects to which officials are paying some serious attention at
any given time” (KINGDON, 2014, p. 196). Esse conceito também se aplica a niveis organizacionais
nos quais as politicas publicas, fruto do que Frey classifica como politics, transformam-se em policy,
ou seja, decisdes e agdes em niveis infra organizacionais.

3 Nao é objetivo de nosso estudo uma analise tedrica com maior profundidade sobre o tema,
restando-nos a percepcao de que stakeholders sao aqueles atores envolvidos e interessados nos
resultados de determinado processo e com um certo grau de influéncia no processo decisério,
atuando a partir de estratégias e grupos de pressao, bem como, tensionando para a realizagéo de
dada politica publica.
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Trazendo essa linha de analise para uma realidade local empirica, com
a presente dissertagao, pretende-se investigar e analisar, a partir das teorias sobre
formagdo de agenda, em especial imagens* e empreendedores de politicas
publicas, a importancia dos empreendedores e tomadores de decisdo®, de um
contexto organizacional universitario, no processo de escolha quanto a adeséao e
implementagdo de uma legislagdo federal acerca da valorizagdo da produgao
agricola local, de pequenas propriedades rurais. Com a abordagem organizacional
€ possivel realizar o que Frey denomina “investigagdo da vida interna dos
processos politico-administrativos”, o que torna necessario valorizar “os arranjos
institucionais, as atitudes e objetivos dos atores politicos, os instrumentos de acao
e as estratégias politicas” (FREY, 2000, p. 221).

Assim o enfoque estara no processo de tomada de decisao (policy) sobre
uma politica publica num contexto organizacional complexo®, que resultou no
fornecimento de alimentagdo oriunda da agricultura familiar para o publico
universitario que acessa os restaurantes escola da Universidade Federal de
Pelotas. A tematica, assim, insere-se no que Bardin (2011) identifica como unidade
de registro’ que possibilita a compreensdo das motivagdes, opinides, atitudes,
valores, crencas, tendéncias etc. que levam a escolha, no caso, quanto a aplicagao

de uma politica publica federal em nivel organizacional.

4 Percebida a partir de como uma politica publica é entendida e discutida a partir da atuacdo de
atores com conhecimento técnico e especializado. Esse conceito € fundamental para a
compreensao de como se da a dindmica de mudancas em agendas, conforme discutido por
Baumgartner e Jones em sua Teoria do Equilibrio Pontuado (BARCELOS, 2015).

5 Compreendidos como aqueles que possuem o poder formal de decidir sobre dado tema.
Presidentes, Ministros, funcionarios de alto escaldo das organizagdes e, no caso empirico em
analise, o Reitor da Universidade Federal de Pelotas.

6 Quando referimos a complexidade de gestdo de uma instituicdo como a UFPel, a parte a
administragao de pessoal, a gestdo académica, o grande volume de projetos de ensino, pesquisa,
extensao e inovagao, ha que observar-se sua similaridade, por exemplo, com a Prefeitura Municipal
de Pelotas, em termos de execugao orgamentaria, para ficarmos em um dentre varios indicadores
relevantes. Para o exercicio de 2019 a UFPel executou 848 milhdes de reais, enquanto a PMP 789
milhdes de reais. (com dados disponiveis em:
http://www1 .tce.rs.gov.br/aplicprod/f?p=20001:23:0:::RP,23,26: e https://portal.ufpel.edu.br/wp-
content/uploads/Relatorio-de-Gestao-2019_v03-final.pdf, acessados em 10 de margo de 2021)

7 Como apresenta-se no tema escolhido, “é possivel que a unidade de registro pertinente seja o
acontecimento” (BARDIN, 2011, p. 136). Nosso “acontecimento” € o momento em que o gestor
universitario opta pela adequagédo das compras de géneros alimenticios a partir do PAA (quais
motivagdes, crengas, visdes de mundo? Qual o papel dos atores envolvidos? Qual a imagem de
politica publica construida?).
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2. Problema de pesquisa.

Nosso trabalho tem como foco investigar e analisar o processo de
adesao da UFPel ao Programa de Aquisi¢do de Alimentos, instituido pela Lei n°
10.696, de 02 de julho de 2003. Essa agdo tomada enquanto uma politica da
organizagdo, um processo de tomada de decisdo (policy), que proporcionou a
implementagdo de compras de géneros alimenticios a serem utilizados para a
alimentacdo da comunidade universitaria que utiliza os restaurantes escola da

Universidade.

O texto legal, em seu Art. 19, institui o programa com os seguintes fins:
incentivar a agricultura familiar; promover a inclusdo econémica e social; fomentar
a produgao sustentavel; proporcionar um incremento na geragcao de renda;
incentivar o consumo e valorizagdo de alimentos provenientes da agricultura
familiar (BRASIL, 2003). Esses primeiros objetivos buscados pela politica publica
federal estdo em consonédncia com abordagens que entendem as compras
governamentais como propulsoras da economia, preocupadas com o impacto
social das aquisi¢cbes, capazes de, pela valorizagdo do pequeno empreendimento,
fomentar o desenvolvimento econdmico local, a melhoria das condi¢des de vida
das pessoas que trabalham e vivem no mundo rural, a valorizacdo da producao

familiar e organica etc. (Oliveira e Brandao, 2020).

Em tese, as compras [governamentais] possibilitam a agdo do governo na
promog¢ao do crescimento e desenvolvimento socioecondmico, sendo,
portanto, uma agao importante dentro do papel a ser exercido pelo
governo na economia (CAMARA e FROSSARD, 2010, p. 2).

Por ser a administragao publica uma grande compradora, tanto pelo seu
tamanho e dessa forma o volume envolvido, quanto pela diversidade das
atividades que desenvolve, ela tem em tese poderes de aquisicao dentro
do mercado que poderiam ser usados em beneficio do desenvolvimento
econdmico e social do pais, sendo isto exemplo da dimensao social das
compras com alcance das finalidades do Estado (/dem, p. 4).

Ainda sob a égide do texto legal, vemos a intencdo de promover
alimentacdo em qualidade, quantidade e regularidade necessarias a pessoas em

situagdo de inseguranga alimentar®; promover o abastecimento alimentar mediante

8 “A seguranca alimentar e nutricional é o direito que todo cidaddo tem de consumir alimentos de
qualidade e em quantidade suficiente, de forma que a sua saude nao seja comprometida,
possibilitando uma condi¢do de vida normal” (AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018, p. 276).



compras governamentais de alimentagdo escolar; fortalecer circuitos locais e

regionais de redes de comercializagao (BRASIL, 2003).

Para além dos objetivos acima, o PAA traz para os gestores uma
possibilidade de operacionalizagdo do processo de compras de forma menos
burocratizado e regionalmente localizado. Dessa forma, as relagdes e interesses
locais sao potencializados no processo de construgao de agenda, na medida em
que gestores e possiveis beneficiarios da politica a ser instituida encontram-se em
uma arena discursiva préxima, permitindo um debate de ideias, questdes e

problemas no local em que tais estao inseridos.

A partir do dialogo com alguns dos atores envolvidos no processo de
construgdo do PAA como alternativa, bem como analisando algumas noticias no
site da UFPel, constatou-se que a ades&o® ao PAA na universidade ocorreu em
2014, em que pese compras junto a agricultura familiar local ja estarem em
andamento desde o ano anterior. Em janeiro de 2013, assume a gestdo da
universidade um grupo politico composto por, entre outros, militantes de
movimentos sociais e partidos politicos de esquerda. Esse fato constitui-se numa
janela de oportunidade propicia a alteragbes importantes na politica publica em
analise, conforme nos aponta Kingdon (2014), na qual o elemento fundamental é a
assumpg¢ao ao poder de um grupo politico com visdo alternativa sobre o tema (o
fator vontade politica, do tripé desenvolvido por este autor em sua Teoria dos
Fluxos Multiplos), bem como as possibilidades viabilizadas por uma legislagado
federal, relativamente recente, que criou condi¢des e incentivos para compras de

géneros alimenticios da agricultura familiar local.

O Reitor, que havia sido Secretario Municipal de Educag¢ao do Municipio
de Pelotas, segundo seu relato possuia experiéncia em compras desse tipo, por ter
instituido um programa de compras para a alimentagéo escolar municipal voltado a
producao local familiar. A partir desse processo, durante a elaboragao do programa

de gestado da chapa que venceria a eleigao em 2012, consta no eixo 6, “Assisténcia

9 A implementagdo da Lei n° 10.696, de 02 de julho de 2003, por 6rgéos publicos ndo se constituiu
como impositiva. A regulamentagao indicava possibilidades e procedimentos para a flexibilizagao
de compras governamentais, mediante a adesao ao Programa de Aquisicao de Alimentos. Essa
possibilidade discricionaria ira mudar a partir da edigdo do Decreto n°® 8.473, de 22 de junho de 2015,
conforme analisaremos em momento oportuno.
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Estudantil”, a previsdo de “RU’s com opgdes vegetariana e vegana”, assim como,
no eixo 10, “Sustentabilidade”, a “aplicagdo da quota de aquisi¢do minima de 30%
de alimentos da agricultura familiar da regido nos RU’s, priorizando as organizagdes
de produgédo agroecoldgica e viabilizando a opgédo de alimentagcdo vegetariana”
(RECONSTRUCAO, 2012, s.p.).

A teoria que sustenta essa pesquisa reserva importante papel a
empreendedores de politicas publicas e a construgdo de imagens de politicas
publicas. Para a compreensao da importancia das pessoas, suas ideias, crengas e
visdes de mundo quanto a criagdo de uma agenda transformada em politica
publica, faz-se necessario dar voz aos stakeholders envolvidos na cadeia de
eventos que resultaram no processo ora analisado (com énfase nos
empreendedores e nos atores da sociedade civil). Assim, a questdo que se
apresenta é: tomando como foco de analise as ideias, percepcoes e acdes praticas
dos atores envolvidos, e considerando uma organizagao do porte da Universidade
Federal de Pelotas como uma arena deciséria, como se deu o processo de
construgédo da alternativa de compras via PAA enquanto politica institucional da
universidade? Para respondé-la, questionamentos complementares deverao ser
elucidados: quem foram os atores e quais suas visdes de mundo? Qual a relevancia
das visées de mundo dos stakeholders? Quais interesses estavam em jogo? Como
a adesao ao PAA chamou atengdo e ganhou relevancia no ambito da UFPel?

Houve conflito de interesses durante esse processo?
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3. Justificativa.

Ao desenvolver o presente estudo entendemos que sera possivel
produzir uma contribui¢do para o rol de conhecimentos sobre gestao publica e sua
complexidade, aplicando-se preceitos tedricos a um caso empirico de
implementagdo de uma politica de cunho social na Universidade Federal de
Pelotas. Embora ndo de forma inédita, tal abordagem sobre construgdo e
implementagao de uma politica publica ainda comporta estudos que cotejem teoria

e pratica nas acgdes de gestores e suas relagbes com a sociedade.

A pesquisa demonstra relevancia também na medida em que amplia o
rol de discussdes sobre politicas publicas, principalmente sobre sua complexidade,
nao abarcada por estudos que focam, por exemplo, no carater tecnicista da
administracao publica. Ao dar voz ao leque de atores amplo, envolvendo tomadores
de deciséo, empreendedores de politicas publicas e sociedade civil, organizada em
movimentos sociais, sera possivel abranger nuances do processo de decisédo e
implantagdo de uma dada politica que, a partir de outras abordagens,

possivelmente ficariam subsumidas.

Aqui cabe uma ponderacgéo, a titulo de justificativa, quanto a importancia
das pessoas, suas perspectivas, crencas e visdes de mundo na implementacao de
politicas publicas. Portanto, sobre a relevancia de estudar as acbes dos atores
envolvidos na construgédo de uma politica publica. Ao estudar gestores publicos
municipais sobre a implementagcdo do PAA no Vale do Taquari (RS), por exemplo,
Agostini e Bourscheidt concluem que sua pesquisa

demonstra claramente que a implementacdo das politicas publicas é
relevante e diversa em cada um dos municipios, ou seja, a tomada de
decisao por nao implementar € uma decisao, a decisdo de implementar é
decisao e a decisao por implementar de forma diversa e considerando as
particularidades de cada um dos municipios, € decisdao” (AGOSTINI;
BOURSCHEIDT, 2018, p. 289).

Tal constatagdo, a nosso ver, reforca a ideia de que as opgdes dos individuos (em
postos de gestdo, enquanto empreendedores ou mesmo atuando como atores
interessados em contribuir para a construgdo de uma imagem de politica publica)

sao relevantes a consecugao de uma politica e ndo podem ser relegadas a segundo



plano quando da analise acurada daquilo que Souza (2006) chama de o Estado em

acao.

Assim, uma possibilidade criada com essa pesquisa € a de que, a partir
da valorizacdo do papel das ideias, crencgas e visées de mundo em um contexto
local e, mais, da percepg¢ao de que outsiders (agricultores familiares, dirigentes de
cooperativas e empreendedores de politicas que se encontram as margens de
instituicbes do Estado) possuem relevancia na consecugao de politicas discutidas
com a sociedade, sera apontado, aos gestores publicos, um caminho para a
inclusdo da sociedade nas discussdes, deliberacdes, implantacdes e avaliagdes de

acoes do Estado.

Embora n&o se configure como um elemento inovador, uma vasta
literatura mostra a necessidade de que aplicacdes empiricas do que Paes de Paula
(2005) chama de Gestao Societal sejam discutidas a luz da ciéncia no intuito de
reverberar bons exemplos de gestdo com (e ndo apenas para) a sociedade. Assim,
ao valorizar a participagdo social em uma politica publica, sera buscado
demonstrar, ainda que de forma tangencial por ndo ser o objeto principal desse
estudo, a necessidade de fortalecimento da cultura de participacdo em agdes do
Estado no Brasil, o que apontara outras possibilidades de pesquisa articulando, por
exemplo, processo de tomada de decisdo e inclusdo da sociedade civil na

construgédo de agendas de politicas publicas.
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4. Objetivos.

O objetivo geral do estudo € investigar e analisar, a partir do enfoque
tedrico da analise de politicas publicas, em uma arena decisoria complexa que é a
Universidade Federal de Pelotas, como se deu o processo de construcdo da
alternativa de compras via PAA enquanto politica institucional da universidade.

Aqui pretendemos, cotejando-se com a base tedrica do estudo, aferir a
importancia das pessoas, das ideias e do momento na constru¢géo da imagem de
politica publica, definida como a maneira que a politica publica organizacional
(policy) € entendida, discutida a partir de conhecimento técnico, informagdes
empiricas e apelos emotivos de atores que valorizam aspectos dela, ignoram
outros, jogam com o conhecimento, criam percepgdes positivas ou negativas, ou
seja, utilizam-se da argumentagao e criagdo de novos entendimentos para fazer

valer sua posigao.

Derivam-se desse, objetivos complementares que auxiliardo na resposta

a questao principal em analise:

= compreender a relevancia das visdes de mundo dos stakeholders
para a construcéo da politica em analise;

» jdentificar os interesses em jogo e como eles atuaram como
alavanca e/ou entrave a construg¢ao da politica;

» perceber os motivos que levaram a possibilidade de adesao ao PAA
chamar atenc&o e ganhar relevancia no ambito da UFPel;

= propor, a titulo de intervengdo na realidade organizacional da
universidade, a revisdo do atual modelo de compras institucionais de
géneros alimenticios para os restaurantes escola da UFPel;

= Ao fim, pretende-se verificar a importancia do dialogo e da incluséo
de novos atores, internos a instituicdo e externos a ela, na
construcao de alternativas que redundem em uma participacdo
proativa da universidade no desenvolvimento social e econémico da

regido em que esta inserida.



5. Revisdo Bibliografica e Referencial Teérico Analitico.

Pelo interesse em melhor compreender o momento de construgcao de
agenda de uma politica publica, em uma dimensado organizacional (a UFPel),
partindo das teorias do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTER e JONES, 2009) e dos
Fluxos Multiplos (KINGDON, 2014), verifica-se que tais autores dao significativa
importancia ao papel dos empreendedores de politicas publicas e das imagens que
eles constroem na consolidacao de uma politica como viavel. Esse momento inicial
da construgao da politica publica é o interesse da presente dissertagdo, em especial
a compreensao do papel das ideias, a partir daquelas que sobressaem em debates
publicos, tendo em vista discursos, argumentos, crengas e visdées de mundo dos

implementadores e dos empreendedores de politicas publicas.

Contudo, antes de adentrarmos no campo conceitual acima
apresentado, cabe uma breve andlise da importancia da criacdo e
institucionalizagao do Programa de Aquisigao de Alimentos para a consecugao dos
objetivos ja apontados anteriormente, com especial énfase na valorizacdo da
producao local e orgénica, bem como na geragado de emprego e renda que redunde
na valorizagao da produgao rural local.

5.1. Programa de Aquisi¢cao de Alimentos (PAA). Algumas consideragoes.

Como ja apontado, o PAA constituiu uma acado do governo federal no
sentido de promover melhorias tanto do ponto de vista da segurancga alimentar'® da
populagao brasileira, quanto sob a égide de valorizar a produgao de alimentos por
parte de unidades agricolas familiares (e/ou orgénicas) com o intuito de gerar
emprego, renda e, consequentemente, criar condi¢ées para manutencdo do
produtor rural no campo. O Ministério de Desenvolvimento Social (MDS) se refere
ao PAA como um programa que “possui duas finalidades basicas: promover o
acesso a alimentacao e incentivar a agricultura familiar” (BRASIL/MDS, 2012, p. 3).

Ao estudar a percepgao dos agricultores familiares envolvidos com o programa em

10 Com efeito, o PAA é parte constitutiva do Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional
— SISAN, instituido pela Lei n° 11.346, de 15 de setembro de 2006.



Minas Gerais, Souza e Loreto concluem que tais objetivos contidos na génese do

PAA lograram éxito na regiao, a partir da ideia desses produtores que

[...] consideram que o PAA contribui de forma significativa para a
integragdo dos membros familiares e sua manutengdo no campo, ao
contribuir para o processo de produgao e comercializagdo dos alimentos
cultivados. Além disso, tem possibilitado a essas familias agricultoras uma
reestruturagao e melhora de suas capacidades organizativas e produtivas,
com maior participagdo e ganho de conhecimentos, que impactam
diretamente na sua autonomia e maior independéncia. No que tange a
isso, houve um maior destaque para o empoderamento da mulher, que se
viu apta a participar do processo produtivo, adquirindo renda propria e
podendo realizar seus anseios e desejos que, até entdo, ndo eram
plenamente alcangados (SOUZA, LORETO, 2019, p. 7820-7821).

Embora a criagdo do programa date do ano de 2003, a partir do art. 19
da Lei n°® 10.696, somente oito anos depois, como estratégia conjunta do Programa
de Fomento as Atividades Produtivas Rurais, através da Lei n® 12.512, de 14 de
outubro de 2011, os objetivos do PAA se tornam claros, com a nova redagao dos
incisos “I, Il e 1II”, do art. 19 da Lei de 2003:

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisicdo de Alimentos,
compreendendo as seguintes finalidades: (Redagdo dada pela Lei n°
12.512, de 2011) (Regulamento)

| - Incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econémica
e social, com fomento a produgdo com sustentabilidade, ao
processamento de alimentos e industrializacédo e a geracao de renda;
(Incluido dada pela Lei n® 12.512, de 2011)

Il - Incentivar o consumo e a valorizagao dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar; (Incluido dada pela Lei n® 12.512, de 2011)

Il - Promover o acesso a alimentagdo, em quantidade, qualidade e
regularidade necessarias, das pessoas em situacdo de inseguranga
alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano a alimentagao
adequada e saudavel; (Incluido dada pela Lei n°® 12.512, de 2011)
(BRASIL, 2003).

Oliveira e Brandao (2020) sintetizam tais objetivos, que se afiliam a ideia
de compras governamentais enquanto propulsoras da economia (Camara e
Frossard, 2010), como uma politica de Estado, oriundo do inicio dos anos 1990, de
valorizag&o das pequenas unidades produtivas rurais. Para as autoras, o Programa
Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), de 1996, criou
incentivos a esse modelo de arranjo produtivo, enquanto o Programa de Aquisigao

de Alimentos veio para criar condigbes ao escoamento da produgao gerada em
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micro, pequenas e médias propriedades rurais, o que, na visao de Becker e Sacco
dos Anjos (2010), proporcionou a conformagao de uma triade englobando a
producdo, a comercializagdo e o consumo. “Nesse sentido, comprar géneros
oriundos da agricultura familiar se apresenta como uma estratégia para
fortalecimento desse setor e para a geragao de emprego e renda no campo, bem
como para a dinamizagéo do desenvolvimento rural” (OLIVEIRA; BRANDAO, 2020,
p. 17).

Consonante a perspectiva do PAA como uma politica de fomento
econdmico, Hentz e Hespanhol acenam para o fato de que “com o mesmo recurso
financeiro [o PAA] fortaleceu a agricultura familiar por meio da aquisicdo de
alimentos e promoveu o acesso a alimentagdo” (HENTZ; HESPANHOL, 2019, p.
418). Logo, verificamos na operacionalizagdo dos recursos do Programa uma
potencializagcdo quanto a seu uso, tendo em vista que, com uma agao econdmica,
duas prioridades do Governo Federal aquela época eram atacadas. Como nos
lembram Schmitt (2005), Agostini e Bourscheidt (2018), entre outros, para além do
componente econémico, o PAA contém em seu escopo um esfor¢o por integrar
dimensdes relacionadas a politica agricola (como o fortalecimento da agricultura
familiar), a assisténcia social (a partir da valorizagdo de uma politica de seguranga
alimentar e nutricional, com a oferta de alimentos a pessoas e grupos em

inseguranca alimentar).

Um outro aspecto relevante no campo econémico € que, tendo em vista
ser o 6rgao publico um comprador com maior capacidade (tanto em termos de
quantidade, quanto em termos de honrar compromissos), a administragdo pode
induzir no sistema produtivo boas praticas, atengéo a sustentabilidade e seguranca
quanto a investimentos na producado (CALAZANS et. al., 2020). Essas questdes
contribuem para um processo do tipo “ganha-ganha”, no qual o consumidor tende
a obter produtos melhores e o fornecedor obtém maior grau de seguranga quanto
ao escoamento da producéo, bem como o aperfeicoamento de técnicas produtivas

voltadas a sustentabilidade, por exemplo.

Amato Neto e Marinho (2014) destacam que os agentes compradores, no
caso especifico do poder publico, geram grande impacto na cadeia, visto
que as decisbes do comprador tém efeito em diversas etapas, e os
sistemas de controle e monitoramentos tém a capacidade de definir os
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padrées de qualidade e especificagdes'’. Os autores complementam
ainda que, dessa forma, a forte governanca exercida é capaz de promover
evolugao e ganhos de produgao para os fornecedores (CALAZANS et. al.,
2020, p. 133).

De fato, do ponto de vista conceitual, a legislacdo prevé como
beneficiarios do PAA tanto os consumidores, quanto fornecedores'? (individuais ou
cooperativados)', o que fortalece a ideia do Programa como uma ag&o na qual ha
ganhos para o conjunto da sociedade envolvida no processo e nao apenas para um
polo da relagdo de consumo (seja ele o fornecedor, sejam os 6rgaos compradores
ou os consumidores finais). Na visdo do MDS, essa ideia se fortalece a partir do
momento em que o Programa “promove o abastecimento alimentar por meio de
compras governamentais de alimentos; fortalece circuitos locais e regionais e
também redes de comercializagao; valoriza a biodiversidade e a produgéo organica
e agroecolodgica de alimentos; incentiva habitos alimentares saudaveis e estimula o
associativismo” (BRASIL/MDS, 2012, p. 3).

Becker e Sacco dos Anjos, analisando os impactos do PAA no sul do Rio

Grande do Sul, afirmam que

[...] uma das maiores virtudes do PAA parece estar na sua tentativa de
conjugar trés importantes etapas, quais sejam, a produgdo, a
comercializagdo e o consumo, contemplando especificamente diversos
grupos sociais que, em boa medida, encontravam-se a margem dos
processos produtivos ou que por determinadas circunstancias, estavam
submetidos a uma condicao de reduzidas perspectivas no que concerne
a sua reprodugdo social enquanto agricultores familiares (BECKER,;
SACCO DOS ANJOS, 2010, p. 70).

1 No presente estudo, o controle e monitoramento tende a ser em tempo real, tendo em vista a
possibilidade de avaliagdo instantanea, por parte dos usuarios dos Restaurantes Escola, “cuja
clientela é definida por um alto grau de catividade” (CALAZANS et. al., 2020, p. 147). Logo, o
monitoramento € também comparativo (numa escala temporal mais ou menos constante), o que
demanda a necessidade de manutencao de padrdes de qualidade constantes. Uma certa variagao
relacionada a sazonalidade da produgao tende a ser compreensivel, ao passo que o fornecimento
de géneros com qualidade questionavel, durante a safra regular dos mesmos, certamente nao
passara despercebido e ensejara reclamacdes e reivindicagdes por melhora na refeigao ofertada.

12 Redagéao dada pelo Decreto n® 7.775, de 4 de julho de 2012.

13 “Os beneficiarios fornecedores sdo os agricultores familiares, assentados da reforma agréria,
silvicultores, aquicultores, extrativistas, pescadores artesanais, indigenas, integrantes de
comunidades remanescentes de quilombos rurais e demais povos e comunidades tradicionais, que
atendam aos requisitos previstos no art. 3° da Lei n°® 11.326, de 24 de julho de 2006. Os beneficiarios
consumidores sdo os individuos em situagdo de inseguranga alimentar e nutricional e aqueles
atendidos pela rede socioassistencial e pelos equipamentos de alimentagdo e nutricdo”
(BRASIL/MDS, 2012, p. 4).
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O PAA é dividido em seis modalidades de compra, de acordo com os
objetivos especificos a serem atingidos, o publico alvo e o érgao executor: compra
direta da agricultura familiar; compra com doagao simultanea; formacéo de estoque
pela agricultura familiar; incentivo a produgdo e ao consumo do leite; compra
institucional e; aquisicao de sementes. Para os objetivos do presente trabalho cabe
salientar a modalidade compra institucional, adotada pela UFPel, a partir de sua
Fundacao de Apoio Universitario, 6rgéo que operacionalizava o funcionamento dos
Restaurantes Escola da universidade.

Com Decreto n° 8.473, de 22 de junho de 2015, o governo federal
instituiu a necessidade de que 6rgaos publicos federais deveriam, na aquisi¢ao de
géneros alimenticios, destinar ao menos 30% de recursos “a aquisigao de produtos
de agricultores familiares e suas organiza¢des, empreendedores familiares rurais
[...]" (BRASIL, 2015, p. 9). Assim, ja em 2014, a UFPel buscou adquirir géneros
alimenticios via Compra Institucional e, como preconizava o programa de gestéao
do grupo que compunha a administracdo superior da universidade aquele
momento, destinar o percentual de 30% para este fim.

A opcéao dos gestores da Universidade Federal de Pelotas encontra
consonancia com preocupacdes socioambientais, conforme destacam Camara e
Frossard (2010), além de contribuir para a promogéo de crescimento econémico e
desenvolvimento social sustentavel. Aliado a isso, o PAA ainda fornece respaldo
juridico para compras com dispensa de licitag&o, direto de produtores rurais ou suas
organizagbes cooperativas’. Esse mostrou-se um diferencial positivo a
participacdo de pequenos agricultores em chamadas publicas destinadas ao
fornecimento de géneros alimenticios, tendo em vista a desburocratizacdo no

processo de habilitacdo dos fornecedores.

Com efeito, a partir das orientacdes constantes na Resolug¢ao n° 50, de
26 de setembro de 2012, do Ministério do Desenvolvimento Social, a administracao
publica federal passou a contar com um instrumento que orientava e respaldava a

modalidade compra institucional. Criou-se, assim, a possibilidade de que

14 Aqui é possivel atacar um dos gargalos da administracdo publica, qual seja, as “grandes
dificuldades de implementacdo das acgdes estatais, que costumam ter problemas de flexibilidade,
qualidade e velocidade na prestagéo dos servigos ao contribuinte” (CALAZANS et. al., 2020, p. 132).
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aquisicoes fossem feitas a partir de chamadas publicas (com dispensa de licitagdo),
de

preferencialmente locais, com alocacéo de no minimo 30% dos recursos destinados

priorizando  produtores familiares pequenas unidades agricolas,
a alimentagdo (sem limite, com excec¢do do volume de R$ 8.000,00 anuais por
unidade agricola) e, especialmente, no qual o critério a ser seguido nao prioriza
apenas 0 menor pre¢o, uma espécie de dogma consignado da Lei das Licitacbes

(Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993).

No § 2°, do artigo 7° da referida resolucéo, fica estabelecido que o critério
de classificagcdo das propostas apresentadas a chamada publica, desde que os
precos apresentados sejam compativeis com os de mercado, podera seguir a
ordem de: “| - agricultores familiares do municipio; Il - comunidades tradicionais,
quilombolas ou indigenas; lll - assentamentos da reforma agraria; IV - grupos de
mulheres; V - produgdo agroecoldgica ou organica” (BRASIL/MDS, 2012, p. 3).
Nessa proposicdo normativa constam claros os objetivos sociais do Programa,
quais sejam, valorizagdo da producéo local familiar, geracdo de emprego e renda
para grupos minoritarios e valorizagao da produgao com respeito ambiental e social.

Num esforco de sintese, apresentamos abaixo o quadro com aspectos
relevantes das principais legislagbes que compde o leque de orientagdes e

determinagdes que balizam o Programa de Aquisigao de Alimentos:

Quadro 1: Normativos legais referentes ao PAA

Normativo

Caracteristica observada no estudo

Lei n° 10.696, de 02 de julho de 2003

Institui o Programa de Aquisi¢cao de Alimentos

Lein®12.512, de 14 de outubro de 2011

Estabelece os objetivos do PAA

Decreto n° 7.775, de 4 de julho de 2012

Regulamenta o PAA e, entre outros aspectos, define o
publico beneficiario do programa

Resolucao n° 50, de 26 de setembro de
2012, do Ministério do
Desenvolvimento Social

Orientagbes que dao consecugdo a modalidade de
compras institucionais do PAA e estabelecem os
critérios de classificagdo das propostas apresentadas a
chamada publica

Decreto n® 8.473, de 22 de junho de
2015

Estabelece o percentual minimo de 30% para aquisicéo
de géneros alimenticios junto a agricultura familiar por
parte da Administracdo Publica Federal

Fonte: Elaboragao do autor.
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Em observando tais prerrogativas legais aplicadas a compras
governamentais destinadas a alimentagdo hospitalar, estudantil, das forgas
armadas etc., verificamos um outro componente favoravel a compras institucionais
(via PAA). No exemplo de restaurantes universitarios é possivel dar atencéo a
fatores importantes que se sobrepde facilmente a precificagdo dos produtos:
“‘questdes relacionadas a saude, ao bem-estar, a seguranga alimentar e a
sustentabilidade” (CALAZANS et. al., 2020, p. 123) sdo apenas alguns dos

aspectos que imprimem complexidade a esse modelo de compras governamentais.

Também ha que se perceber a alimentagao estudantil como componente
de uma formagao académica qualificada. E o que advogam Calazans et. al. (2020)
quando afirmam que “os estudantes necessitam de uma alimentacido adequada
para poder desempenhar suas fungdes académicas, enfatizando a importancia
estratégica dos RU’s para o desenvolvimento do ensino superior do pais”
(CALAZANS et. al., 2020, p. 156). Para esses autores, a alimentagao oferecida
pelas universidades € fundamental em uma politica de controle da evaséo e
garantia de permanéncia dos académicos, bem como para a democratizagdo do
ensino superior no Brasil. Logo, dispor de uma prerrogativa legal que permita
compras mais ageis, direcionadas a produtores locais e com margem de manobra
razoavel quanto aos produtos a serem adquiridos pode ser considerado um trunfo

para a satisfagdo das necessidades e desejos do consumidor final.

Analisando um processo similar ao da UFPel, quanto a aquisicdo de
géneros alimenticios para os Restaurantes Escola da Universidade Federal do Rio
Grande do Norte (UFRN), Oliveira e Brandao (2020) identificam que a
implementagdo do PAA naquela universidade buscou atender aos objetivos de
“garantir o direito basico a alimentag&o para as pessoas que vivem socialmente em
situagdo de inseguranga alimentar e nutricional e fortalecimento do setor da
agricultura familiar, gerando emprego e renda no proprio meio rural” (OLIVEIRA;
BRANDAO, 2020, p. 35). De forma correlata ao que parece ser o caso da UFPel (e
que a presente dissertagdo busca esclarecer), a implementagdo do PAA naquela
instituicao foi possivel gragas a um comprometimento institucional, proporcionado
pela ades&o dos atores envolvidos com a gestao da URFN e sua articulagdo com

os setores da agricultura local.
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A maioria dos atores implementadores do programa na UFRN possuia
envolvimento com os agricultores familiares da regidao por meio de
atividades de pesquisa, ensino ou extensdo. Esse fato contribuiu para o
estabelecimento de confianga entres as partes (OLIVERIA; BRANDAO,
2020, p. 35).

Essas questdes verificadas na UFRN, aliadas a outras, tais como
conhecimento nas diversas areas correlatas com o programa (agricultura familiar,
agro economia, agroecologia, cooperativismo, desenvolvimento local,
sustentabilidade, seguranga alimentar, compras publicas etc.), corroboram a
defesa que fazemos no presente estudo de que para a compreensao da gestédo
publica, para além das competéncias técnicas, se faz necessario um olhar para as
pessoas, os atores que partem de suas ideias, percepgdes e compreensao de
mundo e, com estas, constroem e escolhem caminhos, optam por valorizar algumas
ideias e relegar outras ao esquecimento e, moldando uma imagem de politica

publica, buscam dar consecucgao as suas opgoes.

Por fim, embora ndo seja o intuito do presente estudo, cabe salientar o
quanto o tema PAA tem sido tratado pela academia no que tange a suas limitagdes
e possibilidades™. Agostini e Bourscheidt (2018) chamam atengéo para um ponto
interessante do Programa, qual seja, a criagao de “importante vinculo de confianga
nas regides nas quais estd inserido, uma vez que as entidades beneficiadas
recebem alimentos de agricultores que conhecem, tendo mais seguranga no que
se refere a qualidade dos produtos fornecidos” (AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018,
p. 276).

Salgado et. al. (2017) apontam uma série de beneficios trazidos pelo
PAA, bem como fazem um levantamento da produgdo sobre o tema bastante
completo. Sodré e Salamoni, estudando o processo de compras via PAA por parte
da UFPel, colheram a impressao por parte da executora (UFPel) de que essa
modalidade de aquisi¢gbes favorece a flexibilizagdo no gerenciamento do volume de

compras permitindo “uma maior margem de organizagao e planejamento para o

5 Para o processo de compras institucionais, via PAA, implementado pela UFPel em 2014, Sodré
(2016) e Sodré e Salamoni (2016) realizam um estudo avaliativo quanto aos impactos e as
percepgdes geradas em trés grupos envolvidos com o programa (fornecedores, mediadores e
executores). Ja no que toca a um panorama geral dos impactos do PAA no pais, Hespanhol (2013),
busca compreender a evolugdo do programa nos seus dez anos iniciais, mostrando aumento da
abrangéncia do mesmo, em que pese as diferengas regionais verificadas.
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agricultor” (SODRE; SALAMONI, 2016, p. 464). Sodré aponta para o aumento da
renda familiar proporcionado pelo PAA, a partir da garantia de compra da produgao
das familias fornecedoras do programa, o que permite a elas um melhor
planejamento financeiro e a obtengdo de rendimentos regulares (SODRE, 2016, p.
136).

A titulo de exemplificacédo de estudos quanto a abrangéncia do PAA

temos a abordagem dos seguintes temas:

Quadro 2: Literatura sobre PAA e sua abrangéncia.

Aspecto analisado

Autor (es)

Integragao entre politica agricola e seguranga alimentar e
nutricional

SCHMITT, 2005

Beneficios a consumidores em situagédo de inseguranga
alimentar

AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018

Ampliagdo da importancia da atividade rural para o grupo
familiar, valorizagao do papel da mulher e diversificagdo da
producéo agricola

SOUZA; LORETO, 2019; BECKER;
SACCO DO ANOS, 2010; SODRE,
2016

Incentivo a permanéncia de jovens na atividade agricola

SODRE, 2016

Melhoria da qualidade de vida das populagdes rurais

BECKER; SACCO DOS ANJOS,
2010

Criacao de incentivos a permanéncia no campo

SOUZA; LORETO, 2019

Valorizagéo do cooperativismo e associativismo

SOUZA; LORETO, 2019; BECKER,;
ANJOS, 2010; HESPANHOL, 2013

Ganho em qualidade dos alimentos produzidos e
aproveitamento de excedentes

SOUZA; LORETO, 2019

Insercéao da agricultura familiar no Programa Nacional de
Alimentacéo Escolar — PNAE

SODRE, 2106; SODRE;

SALAMONI, 2016

Organizacdo dos movimentos sociais rurais e da
sociedade civil no intuito de promover aperfeicoamento e
ampliacdo do programa

HESPANHOL, 2013; BATISTA et
al., 2016

Aumento na renda obtida pelos produtores rurais (SODRE,
2016);

incentivo a praticas agroecolégicas

BECKER; SACCO DOS ANJOS,
2010; SODRE, 2016

Fonte: Elaboragdo do autor.

Do ponto de vista das limitagdes, desconhecimento dos usuarios finais,
incapacidade dos municipios de gerir o programa, falta de interesse dos produtores
rurais, dificuldades quanto a assisténcia técnica a tais produtores, interrupcoes na
execugao do programa, sazonalidade da produgédo e dificuldades em cumprir
cronograma de entregas s&o aspectos apontados nos estudos aqui ja
referenciados. Essas e outras questdes sao sintetizadas no estudo de Salgado et.
al. (2017) no qual os autores avaliam a eficacia do programa nas regides brasileiras,

apontando para a necessidade de “representagao regional mais equilibrada nas
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agdes do programa, levando em consideragdo os diferentes aspectos culturais,
econdémicos e sociais no processo de implementacdo de politicas publicas”
(SALGADO et. al., 2017, p. 674). Em relagdo ao objeto do presente estudo, uma
limitagdo apontada quanto a compra de insumos para os restaurantes escola da
UFPel diz respeito a percep¢ao de fornecedores e executores quanto as incertezas

criadas por paralizacdes e greves na universidade (SODRE; SALAMONI, 2016).

Apontados os aspectos relevantes sobre o Programa de Aquisi¢cao de
Alimentos, que contribuem para a consecucéao do presente estudo, a proxima se¢ao
representa um esforco de sintese que contribua para a compreensao do papel dos
individuos na formulagdo de agendas a partir da analise do referencial teérico

seminal sobre o tema.

5.2. Referencial Tedrico-Analitico.

Baumgarter e Jones, em seu Agendas and Instability in American Politics
(2009), desenvolvem a Teoria do Equilibrio Pontuado, com a concepgao de que
politicas publicas sédo definidas em sistemas e subsistemas politicos, nos quais ha
tendéncia a um equilibrio, representado pela manutengdo das agendas em
andamento. Nesse modelo, a preocupacao esta em explicar a estabilidade, bem
como a mudanca em politicas publicas. Aos empreendedores de politicas publicas
€ atribuido tanto o papel de atuagao pela estabilidade, quanto o de disputa por
mudancgas, as quais podem ocorrer, entre outros motivos, por uma nova orientacao
politica dos tomadores de decisdo, motivada, via de regra pelo ingresso de novos
atores na arena de disputa (outsiders). Os autores também destacam que ha uma
dindmica entre o0 mundo interno do campo politico e o campo externo, no qual sao
gestadas imagens de politicas publicas que poderao concorrer para a mudanga ou
estabilidade do sistema politico. Ao fim, importa quem participa e quem controla a
agenda — homens e mulheres com suas percepc¢oes, visdes de mundo e crengas,
as quais configuram a forma como uma politica é entendida e discutida, em um

processo de formagao de imagem de politica publica.

Kingdon, por sua vez, discorre em seu livro Agendas, Alternatives and

Public Policies (2014), sobre a importancia das ideias em processos de politicas
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publicas, focando no empreendedor de tais politicas. O modelo do autor analisa os
processos de formagao de agenda e escolha de alternativas que se apresentam
como momentos anteriores a tomada de decisdo e implementacado das politicas
publicas. Na sua Teoria dos Fluxos Multiplos problemas, solugdes e contexto
politico comportam dindmicas de disputa entre atores pela composi¢ao de agenda.
Para ele, um problema pode surgir a partir da experiéncia acumulada na execugao
de outras politicas, a solu¢ao implica, entre outros, em cotejar viabilidade técnica,
financeira e politica e, o ambiente politico tem a ver com a disposicdo dos

detentores de cargo em assumir uma ou outra agenda.

O que se pode depreender, a partir dos autores citados, € que ndo ha
um momento em que uma politica publica é instantaneamente criada, bem como
nao ha linearidade nos eventos que a possibilitam como viavel. Varias questdes
concorrem para a percepgao de uma agenda politica a ser transformada em politica
publica por determinado gestor em determinado tempo. Ressaltamos aqui algumas:
as interrelacdes entre atores, suas ideias, concepgdes e crengas; as disputas entre
defensores do status quo e outsiders; a emergéncia de questdes e problemas
novos; o papel de empreendedores de politicas publicas e de tomadores de
decisao; as diferentes arenas da disputa; os jogos de poder; a formulagdo de
diferentes imagens de politicas publicas; a abertura de janelas de oportunidade; os

espacos institucionais.

Do ponto de vista adotado em nosso estudo, tanto a Teoria do Equilibrio
Pontuado, quanto a Teoria dos Fluxos Multiplos apresentam elementos que podem
ser utilizados para o exame de politicas publicas em nivel organizacional, como no
caso da UFPel. Tais pressupostos tedricos ancorados na literatura que usamos
podem ser observados empiricamente nos ambientes organizacionais, como
demonstr Rodrigues Neto (2018), ao estudar agdes afirmativas na UFPel e Calmon
e Costa (2007), na sua sintese por observar o “estado da arte” relativo a formagéao

de agenda governamental.

Buscando um esforgo de sintese das ideias apresentadas nas duas
principais teorias utilizadas na presente dissertacdo, podemos observar sua

utilizacdo no estudo a partir do esquema abaixo:
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Quadro 3: Sintese tedrico-conceitual

Teoria dos Fluxos Multiplos | Dimensao contextual Problema;
(KINGDON, 2014) Solugao;
Vontade politica.
Conceitos operacionais Empreendedor politico;
Janela de oportunidade.
Teoria do Equilibrio Pontuado | Dimensao contextual Interrupgéo no “equilibrio” da
(BAUMGARTNER & JONES, organizagdo e quebra de um
2009) monopalio.
Conceito operacional Imagem politica

Fonte: Elaboragao do autor.

Na presente pesquisa, a analise estara permeada pelos conceitos de
imagens e de empreendedores de politicas publicas, sem prejuizo das discussdes
dos temas acima elencados, quando estes se fizerem necessarios a compreensao
dos problemas de pesquisa. Também ressaltamos que a abordagem utilizada para
politicas publicas € a da policy process, enquanto processo de construgdo de uma
acao efetiva, em relagcdo a determinada questdo que, dentre outras, passa a ser
considerada como relevante no contexto organizacional, em busca de resultados
materiais concretos. A seguir, buscaremos analisar alguns conceitos necessarios

para a compreensao de nosso trabalho.

5.2.1. Politicas Publicas.

A discussao sobre politicas publicas, proposta por Souza (2006), trata o
tema alinhando-se a ideia de que essas sao a sintese do que o governo faz ou
deixa de fazer, como e por que o governo faz ou deixa de fazer, bem como
advogando que a “esséncia da politica publica [esta no] embate em torno de ideias
e interesses” (SOUZA, 2002, p. 5). Ao resumir os diversos conceitos sobre o tema,
a autora encontra um ponto de convergéncia entre eles que aponta para a

complexidade sobre as agdes de governo, qual seja,

[...] as definicdes de politicas publicas assumem, em geral, uma visdo
holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é mais importante do
que a soma das partes e que individuos, instituicoes, interagdes, ideologia
e interesses contam, mesmo que existam diferengas sobre a importancia
relativa desses fatores (SOUZA, 2002, p. 5).
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A partir de uma sintese sobre os conceitos e abordagens de politicas
publicas a autora propde um esquema explicativo que define politicas publicas
como: distingdo entre o que o governo pretende fazer e o que faz; agao envolvendo
varios niveis de governo e nao restrito aos participantes formais, visto serem os
informais também importantes; abrangente e nao limitada a leis e regras; agao
intencional, com objetivos a serem alcangados; com impactos no curto e longo
prazo; e que envolve processos subsequentes apds a decisdo e proposi¢cao —
implementacgéo, execugao e avaliagdo (SOUZA, 2002). Para a autora, “pode-se,
entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca, ao
mesmo tempo, ‘colocar o governo em agao’ e/ou analisar essa acgao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no sumo ou curso dessas
acgdes (variavel dependente)” (SOUZA, 2006, p. 26).

E possivel, também, compreender politica publica como busca de
respostas a objetivos especificos, refletindo um jogo de interesses, conforme define
Marta Farah (2004), em seu estudo sobre género e politicas publicas. Essa
perspectiva ndo contrapde o carater de “agcdo do Estado”, advogado por Souza
(2006) e reverberada por Sodré e Salamoni, que consideram politicas publicas
como “instrumentos de intervencdo estatal voltados para mitigar problemas ou
contradigbes presentes nas diversas esferas da administragdo governamental”
(SODRE; SALAMONI, 2016, p. 458).

Cabe ressaltar, ndo se contrapondo a definicdo anterior, que politicas
publicas sdo também aquilo que Paulo Jannuzzi (2019) define como marco de um
processo civilizatério, no qual o Estado se apropria de parte da riqueza produzida
na nacao em nome de atender o bem coletivo. Portanto, politica publica ndo é,
como advogam alguns, um mal necessario. Muito antes pelo contrario, como
demonstra Jannuzzi (2019), € a agédo do Estado no caminho de mitigar problemas
sociais rumo a uma melhor distribuicdo ndo apenas da renda, mas também de
beneficios sociais amplos e generalizantes. O autor defende, por exemplo, que nos
ultimos 25 anos (no Brasil), um conjunto de politicas publicas na area de
transferéncia de renda, saude, combate a pobreza, incremento do mercado de
trabalho (geracdo de empregos formais), politica de cotas, expansado do ensino

superior (essa gerando também impactos econdmicos imediatos — abertura de
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novas estruturas educacionais, interiorizagdo, contratacdo de professores,
técnicos-administrativos etc.), atuou nos trilhos do que ele chama de marco
civilizatério. E também, e cada vez com mais forca, um processo de disputa de
narrativas, onde ha, no atual modelo neoliberal de discurso das forgas politicas,
sociais e midiaticas hegemodnicas, um trabalho de deslegitimagdo das politicas
publicas, tratadas como desnecessarias, ineficientes, abertas a praticas de
corrupgao etc., no que o autor chama de “terraplanismo midiatico”, no qual ndo ha
espaco para o debate plural e onde, ndo raras vezes, a producao de factoides e
fake news balizam o discurso (JANNUZZI, 2019).

O ciclo de uma politica publica'® pode ser resumido, de acordo com a
visdo de Kingdon (2006a), a partir das seguintes etapas: estabelecimento de
agenda; especificacdo de alternativas; escolha da alternativa a ser implementada
e; implementacao dessa escolha. O autor chama ateng¢ao para o fato de que o
sucesso em uma das etapas ndo implica, automaticamente, no sucesso da
proxima. Ao buscar explicar sucesso e fracasso, ele estabelece uma analogia com
a selecdo natural, mostrando que uma politica surge a partir de ideias
desordenadas, nao raras vezes conflitantes, que vao gerando novas ideias,
combinacgdes e recombinagdes e que a imposigao de critérios (viabilidade técnica,
aderéncia aos valores dos atores envolvidos e antecipacao de possiveis restricdes)
possibilita a definicdo das politicas viaveis e daquelas que deverao ser descartadas,
no que pode ser compreendido como “um longo processo de ‘amaciamento’ do
sistema” (KINGDON, 2006b, p. 232). Nesse caminho as ideias sao importantes, por
construirem alguns dos elementos centrais de uma politica publica, a saber,

argumentos, uso da razéo e persuasao (FARIA, 2003).

Tais definicdes de politicas publicas, a nosso ver complementares e em
didlogo com a realidade organizacional, estdo voltadas para uma dimensao Estatal,

numa percepg¢ao de politicas criadas e implementadas pelo Estado. Em que pese

6 Nao é objeto do presente trabalho uma discussdo exaustiva sobre conceituagdo de politicas
publicas. Cabe, no entanto, ressaltar a constatagdo de que o processo de politicas publicas engloba
tanto as questdes levantadas por Kingdon, quanto a etapa de avaliagdo de medidas adotadas apés
a definicdo da agenda e escolha das alternativas (ver: WU, Xun. Guia de politicas publicas:
gerenciando processos. Brasilia: ENAP, 2014). O ciclo de uma politica publica engloba, portanto, a
“definicdo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliagdo das opgdes, sele¢cao das opgoes,
implementacéo e avaliagao” (SOUZA, 2002, p. 8).
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ser correta tal observacdo, ndo devemos desconsiderar que também numa
dimensdo micro, local, organizacional os elementos conceituais de politicas
publicas estdo presentes. As organizagdes, como a UFPel, constroem suas
politicas de gestdo, como a compra de alimentos aos RE'’s, por exemplo, e/ou
politicas organizacionais, como o Projeto Politico Pedagdgico, a partir de processos
onde ideias, acdes, omissdes, escolhas, disputas entre atores envolvidos e suas
crengas, construcdo de narrativas e busca de constru¢ao de imagens de politicas
publicas dao consecugao a praticas de gestdo ou ao abafamento de possibilidades
de agir. Logo, embora as definigdes de politicas publicas aqui usadas versem sobre
acdes de governos e do Estado, é necessario leva-las em conta também no

ambiente organizacional.

Nossa discussdo parte da abordagem da policy analysis, enquanto
esforco para compreender a inter-relagao entre as instituicdes politicas, o processo
de negociagdo politica e os conteudos da politica (respectivamente, em
conceituagcédo consolidada no campo da ciéncia politica, polity, politics e policy).
Para tanto, nossa lente estara voltada a policy, tal como nos mostra Frey (2000),
quanto aos aspectos empiricos e praticos de uma politica publica em um ambiente
organizacional, mesmo compreendendo que as dimensdes institucionais e
processuais influem e sao influenciadas uma pelas outras tendo em vista que “néo
se deve deixar de reparar que na realidade politica essas dimensdes sao
entrelacadas e se influenciam mutuamente” (FREY, 2000, p. 217). Nossa escolha

parte do pressuposto que,

[...] se quisermos saber mais detalhes sobre a génese e o percurso de
certos programas politicos — os fatores favoraveis e os entraves
bloqueadores —, entdo a pesquisa comparativa ndo pode deixar de se
concentrar de forma mais intensa na investigacdo da vida interna dos
processos politico-administrativos (FREY, 2000, p. 220-221).

Cabe destacar que para a percepg¢ao da “vida interna dos processos” €
necessario a compreensao da agao dos stakeholders a partir de trés perspectivas
propostas por WU et. al. (2014): a primeira diz respeito a desafios e oportunidades
trazidas pelo contexto organizacional (estrutura, mudangas, gestao de recursos e
procedimentos administrativos); a segunda valoriza os aspectos técnicos da

gestao, na busca de melhores beneficios para o maior grupo possivel de pessoas,
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0 que implica em um pensamento analitico e sistematico “sobre as causas e
consequéncias das questdes de politicas, bem como sobre quais os provaveis
resultados das varias opg¢des de politicas disponiveis para se trabalhar” (WU et. al.,
2014, p. 25) e; a terceira, que enfoca a importéncia da politica, numa perspectiva
que adotamos no presente estudo de identificar os principais atores,
compreendendo suas ideias, percepgoes, interesses, visbes de mundo, suas
interrelagdes, trocas politicas necessarias e acordos que facilitam a construcao e
implementagao de agendas.

Instrumentalizando nossa opcéao, situaremos o estudo, dentro do ciclo
das politicas publicas proposto por Frey (2000), na fase da “percepgéao e definigdo
de problemas e agenda-setting”, momento em que, a despeito de um suposto
objetivismo na gestéo publica, o componente politico e a importancia dos individuos
(suas crencgas, ideias e percepgao de mundo) sdo muito fortes. Esses sao os
momentos em que a agao pratica de gestores publicos produz uma intervengao na
realidade que é perceptivel de maneira mais palpavel, modificando aspectos
visiveis da gestdo. O autor defende a pertinéncia da subdivisdo do agir publico em
fases parciais como possibilidade de melhor investigar “as constelagdes de poder,
as redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas que se encontram
tipicamente em cada fase” (FREY, 2000, p. 226). Na fase inicial, a de percepgao e
definicdo de problemas, 0 que nos interessa é saber como uma questao é algcada
a categoria de problema, dentre infindaveis questbes passiveis de atengdo no
campo de agao politica. Ja no momento do estabelecimento de agenda (agenda-
setting), atentaremos para a percepgao de custos e beneficios das opgdes
disponiveis ao tomador de decisdes e para a inter-relacédo com atores relevantes a
consolidagdo da perspectiva adotada na Universidade Federal de Pelotas em

relagao a alimentacao oferecida em seus Restaurantes Escola.

5.2.2. O “problema” em politicas publicas.

Em nossa abordagem, a questao do problema em politica publica néo é
afeita ao objetivismo que defende que o mesmo esta posto a priori. Ao contrario,
partimos do pressuposto que um problema apresentado a administracéo publica é
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uma construgao politica e subjetiva, a partir de percepg¢des e necessidades de
individuos ou grupos que o definem e optam por agir ou omitir-se'” frente a ele. A
cada novo fator envolvido no problema, mais complexo ele se torna, em que pese

possibilite uma nova oportunidade de abordagem quanto a sua solugéo.

Problema é também uma perspectiva instrumental, na medida em que a
“escolha” do problema pressupde uma intervengao que permita uma melhora, logo,
podemos caracterizar o problema, em gestao publica, como uma situagao que nao
nos satisfaz e que impde a busca, criacao e exame das ideias e possibilidades de
solugdo (SUBIRATS, 2006).

También podriamos considerar que los problemas fuesen Ilas
discrepancias entre aquello que es y aquello que nos gustaria que fuera.
Los problemas serian, desde esta perspectiva, lo que separa la realidad
de lo que deseariamos que fuera (SUBIRATS, 2006, p. 202).

Nos inclinamos asi, pues, por considerar los problemas como
oportunidades de mejora, que una vez identificadas o definidas pueden
poner em marcha la accién de los poderes publicos (Idem, p. 204).

Sendo assim, ha que nos questionarmos sobre o motivo de os problemas
surgirem como relevantes na visao dos gestores publicos, tendo em vista que a
lista que se apresenta a eles tende a ser infindavel e que a definicdo dos mesmos
envolve questdes politicas e subjetivas. Num esforgo de buscar solucionar essa
duvida, Kingdon (2006b) atribui importancia a forma como os gestores apropriam-
se do problema. Uma possibilidade é através da analise de indicadores que podem
mostrar situagdes, avaliar a magnitude delas, bem como indicar mudangas nas
mesmas; outra forma de chamar a atencédo dos tomadores de decisao ¢ através de
eventos focais, tais como crises, desastres ou experiéncias pessoais — nesses
casos ha necessidade de percepcdo de que o evento € um problema; por fim,
Kingdon indica que o conhecimento de um problema pode ser levado a discussao
dos gestores a partir do feedback proporcionado por programas existentes.

Outro aspecto relacionado a definicdo de problema em politica publica

diz respeito a transformacao de situagdes percebidas em problemas propriamente

17 Algumas explicagdes para a omissdo frente a um problema podem estar na falta de recursos,
inexisténcia de legislagdo que autorize a agao, falta de vontade politica e falta de presséo por parte
dos meios de comunicacao e dos setores interessados (SUBIRATS, 2006).
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ditos, que passam a demandar séria atencdo dos tomadores de decisdo. Tal
transmutacdo de uma dada questao ocorre, na perspectiva tedrica a que nos
filiamos, através do estabelecimento de valores e comparagdes (Teoria dos Fluxos
Multiplos) e imagens sobre uma politica (Teoria do Equilibrio Pontuado).

Logo, uma questdo adquire status de problema, na perspectiva aqui
assumida de situagcao que desagrada e demanda uma solugdo, tanto porque
valores importantes sdo colocados em cheque, quanto porque em comparagio com
outras organizagdes, a forma de lidar mostra-se insuficiente e, também, pela
classificagao que a questao recebe, onde ela é situada na agenda da administragéo
como, por exemplo, os aspectos vinculados a mobilidade de portadores de
necessidades especiais — ora a partir da abordagem propriamente de mobilidade
urbana, ora de direitos civis ou de saude publica (KINGDON, 2006b).

Nas perspectivas acima, atribui-se papel relevante aos empreendedores
de politicas publicas, os quais embora n&do criem os problemas, agem destacando
aspectos de uma determinada questao ao ponto de alga-la a categoria de problema
para o qual uma solucdo deve ser adotada. Esses atores buscam estruturar o
debate, elaborar e circular ideias em relagdo a alternativas viaveis e dificultar a

aceitagao de alternativas concorrentes (CAPELA, 2016).

Como nos alerta Kingdon,

[...] o reconhecimento de problemas € um passo critico para o
estabelecimento de agendas. As chances de uma dada proposta ou de
um certo tema assumir lugar de destaque em uma agenda sao
decididamente maiores se elas estiverem associadas a um problema
importante (KINGDON, 2006b, p. 228).

Para o caso que estamos analisando, o problema posto implica a
solucdo como possibilidade de melhora, tendo em vista as multiplas implicacoes
econdmicas, sociais e para a saude dos envolvidos, quando da escolha para
aquisicao de produtos alimenticios da agricultura familiar e organica.
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5.2.3. Definicao de agenda em politicas publicas

Por definicdo de agenda, podemos conceituar uma lista de questdes,
alcadas a condi¢ao de problemas, que recebem atencao da comunidade de politica
publica e de agentes governamentais, a partir da percepgao que um assunto ganha
status de questao publica afeita a atengdo. Para sua compreenséo é preciso o foco
nos estagios iniciais de identificacdo de problema, avaliagdo de alternativas e
construgao de politicas viaveis a solugdo daquilo que precisa ser mudado (daquilo
que é, para aquilo que os tomadores de decisdo consideram que deve ser). E,
ainda, um processo nao linear, simultaneamente politico e técnico e ocorrendo em

uma rede de atores estatais e sociais complexa (WU et. al., 2014).

A construgao de uma agenda de politica publica demonstra a percepgao
do poder publico, em dado momento, sobre a necessidade de resolugao de um
problema (SUBIRATS, 2006). Ainda, agenda pode ser considerada como a ‘lista
de temas ou problemas que sao alvo em dado momento de séria atencgao, tanto da
parte das autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas

estreitamente associadas as autoridades” (KINGDON, 2006a, p. 222).

O estudo de agenda em politicas publicas, a partir da teoria e das
definigdes aqui apresentadas, encontra-se na légica desenvolvida para o estudo a
acao estatal, de politicas publicas governamentais. Na nossa analise, tais
definicbes também podem ser mobilizadas para a compreensao de processos que
ocorrem no dmbito organizacional, em estruturas estatais, como as Universidades,
nas quais os dispositivos legais podem ou n&o ser adaptados dentro de critérios
como discricionaridade e autonomia. A alteragcdo da politica de aquisicdo de
géneros alimenticios para os RE’s da UFPel transformou-se em agenda da gestao
universitaria a partir das percep¢des dos tomadores de decisao e dos demais atores
envolvidos na administracdo da universidade e daqueles proximos a ela, que
contribuiram para a alternativa de aquisi¢cdes junto a agricultura familiar e a solugéo
a partir do PAA.

A agenda esta atrelada a intervengdo de atores com capacidade de
influenciar nas decisdes dos gestores publicos buscando, através de estratégias de

negociagao, constru¢do de apoios e aliangas reivindicatérias, estabelecer um
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consenso possivel sobre determinado tema (KINGDON, 2006b). Esses
Stakeholders sdo movimentos sociais (como os da agricultura familiar), associag¢des
de interesse (como as cooperativas de comercializagdo de produtos agricolas),
empreendedores de politicas publicas e os préprios tomadores de decisdo. Em
termos de atuacao, pode-se dizer que existem atores com maior visibilidade e
outros invisiveis, os quais, na definigdo de Kingdon, atuam em niveis diferentes.
Para o autor, os primeiros (presidente, ministros, reitores etc.) sdo responsaveis
pela definicdo da agenda, enquanto os demais atuam na definicdo de alternativas

viaveis a implementagao das agendas.

Trazendo para o caso empirico em analise, temos que a agenda,
definida pelo reitor e seus assessores proximos, representa a melhoria no servigo
de alimentacéo dos RE’s da UFPel, enquanto a alternativa viavel mostrou-se aquela
de aquisi¢ao de produtos da agricultura familiar, com énfase aos organicos, através
da intermediacdo de cooperativas de produtores familiares, utilizando-se da
possibilidade trazida pela legislagéo federal (Programa de Aquisi¢do de Alimentos).
Dessa forma, utilizando as definicdes de WU et. al. (2014), o inicio interno da
agenda ocorre pela identificacdo por parte do gestor de uma necessidade de
qualificacdo da alimentacao servida nos Restaurantes Escola da UFPel, enquanto
a acao dos agentes externos a instituicdo contribuiu com a alternativa da agricultura

familiar, orgénica e a partir de cooperativas de produtores.

Outro aspecto importante na construcdo de agendas encontra-se na
esfera politica, como por exemplo a mudanga de governo que pode contribuir para
a alteragcao das agendas “ao enfatizar as suas concepg¢des dos problemas e suas
propostas” (KINGDON, 2006b, p. 229), o que ocorre na UFPel em 2013. Wu et. al.
percebem a importancia dos governos em definir agendas, quando afirmam que
“‘evidéncias empiricas mostraram que, em muitos casos, preocupacdes sobre
certos problemas de politicas sdo na verdade criadas por membros do governo”
(WU et. al., 2014, p. 30).

Em nosso estudo, compreendemos que a agenda é resultado daquilo
que Subirats (2006) denomina como resultado do papel ativo do organismo decisor.
Significa dizer que gestores sdo importantes na impulsao ou refor¢o de determinada

visdo do problema, como também defendem Wu et. al., ao lembrarem que os “os
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gestores publicos estdo em uma posi¢cdo unica para identificar as questdes de
politicas emergentes por meio dos programas que eles dirigem e das pessoas a

quem eles servem” (WU et. al., 2014, p. 22).

Em sintese, a definichdo de agenda prescinde de trés elementos
fundamentais: séria atencao por parte dos tomadores de decisao, definicdo do
problema a ser atacado e acdes de politica publica destinadas a resolver tal
problema. Nossa abordagem trata da percepg¢ao dos gestores da UFPel quanto ao
impacto positivo que a mudanga no sistema de compras de géneros alimenticios
aos RE’s traria para a realidade social. Também, a partir da constatacdo de que a
mudanca proposta encontrava na legislagao federal e nas ideias e percep¢des de
mundo daqueles intimamente envolvidos na definigdo da agenda, uma perspectiva

de viabilidade técnica e politica.

5.2.4. Papel das ideias em politicas publicas — configuragcao de imagens.

Em consonancia com as definicbes de problemas e agendas em politicas
publicas, também as ideias precisam ser analisadas para uma melhor compreensao
quanto a escolha de uma opgéo de agdo administrativa em detrimento de outra(s).
Essa € uma das discussdes propostas por Kingdon (2006a) quando de seu
questionamento sobre a ideia que encontra sua hora para impor-se. Como 0s
problemas e a construgcado da agenda, também uma ideia é adotada por atores no
campo politico administrativo em dado tempo e cabe ao pesquisador compreender
quais os motivos de ela ter sido algada a perspectiva de aceitacdo e empenho de

agao para concretiza-la.

Faria (2003), em sua jornada em busca de explicar as principais
vertentes atuais no estudo de politicas publicas, dedica especial atencao a forca
das ideias para a melhor compreensao da area. Para ele, ideias, instrumentalizacéo
de dados e argumentos compde a base do conhecimento que conformam politicas
publicas e sao cruciais para a formagdo de agenda. Também, para além de
contribuirem para o aprendizado de politicas, as ideias estdo presentes nas
advocacy coalitions e, portanto, na perspectiva de analise de politicas publicas a
partir da observacao de interesses em disputa. Ideias, ao solidificarem o conjunto
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de crengas politicas, contribuem para a conformacado das coalizdes de defesa,
“cada uma consistindo de atores de uma variedade de instituicdes, governamentais
e ndo governamentais, que compartiiham um conjunto de policy beliefs e atuam
dentro de um dado subsistema de politicas ou area setorial especifica” (FARIA,
2003, p. 24).

Logo, ideias adquirem importancia impar na configuragao das agendas
e alternativas a resolugcdo dos problemas e podem ser definidas como
entendimentos em relacdo a estes e suas solugdes. Como advoga Faria (2003), ao
enquadrar questdes, dar sentido ao mundo e proporcionar solugdes, as ideias
constroem os interesses dos tomadores de decisdo. A questdo posta é
compreender por que algumas ideias ganham relevancia na agenda de politicas
publicas e outras n&o, assim como por que algumas alternativas sdo consideradas

e outras nao.

Uma resposta possivel encontra-se na perspectiva adotada pelo modelo
do equilibrio pontuado, no qual os autores consideram ideias como estratégias de
gerenciamento de atenc&do e enquadramento de questdes, através da combinagao
entre informacdes empiricas e apelo emocional, demonstragcdo de relacbdes de
causalidade, mensuracdes, simbolos e eventos catalisadores de atencido. Todos
esses aspectos contribuem para a percepcdo e acdo em relacido as solucdes
adequadas aos problemas. Portanto, a manipulagdo de ideias, no sentido de
convencimento dos tomadores de decisdo, remete a capacidade de
empreendedores de politicas publicas de fazer determinados entendimentos sobre

um tema sobressairem em detrimento de outro (CAPELA, 2016).

Essa € uma questado fundamental para a compreensao da construgao de
uma agenda de politica publica. As ideias defendidas pelos empreendedores de
politicas publicas configuram uma imagem daquela politica — nao necessariamente
a unica, nem a melhor em termos de resultados possiveis. Os agentes interessados
em determinado tema possuem interesse em como esse tema vai ser abordado —
quais os argumentos utilizar e quais silenciar — e de que forma ele sera narrado.
Conforme descrito por Baumgartner e Jones (1993), a configuragao de imagem em
politicas publicas € uma acgao de atores que tendem a buscar um monopdélio dessas

politicas, a partir do controle da narrativa sobre problemas, alternativas e solugdes.
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5.2.5. Janela de oportunidades.

Conforme percebido nesse trabalho, o surgimento (e/ou implementagao)
de uma politica publica, resulta de um processo de disputa de ideias e percepcdes
de mundo dos atores envolvidos na gestdo. Se ideias surgem desordenadamente,
como vimos, e vao constituindo-se como viaveis ou descartaveis a partir de um
processo de “amaciamento”, também cabe destacar a importancia da janela de
oportunidade, momento em que a confluéncia entre ambiente politico, alternativas
possiveis e disposicdo dos tomadores de decisao cria o clima para a mudanga de
uma politica e/ou a entrada na agenda de uma nova solugdo. Kingdon fala da
conexao das trés dinAmicas no campo da gestdo — a dos problemas, das politicas
publicas e do jogo politico — afirmando ser o caso quando “um problema urgente
demanda atencao, por exemplo, e uma proposta de politica publica é associada ao
problema e oferecida como solugéo. Ou entdo um evento politico, como a mudanga
de governo” (KINGDON, 2006b, p. 233).

Para que uma agenda de gestdo (interesses dos administradores) se
transforme em uma agenda de decisdo (concretizagdo desses interesses) é
recomendavel que as dinamicas acima estejam postas — a identificagdo de um
problema, de uma solucéo viavel e a vontade politica dos tomadores de decisdo. E
possivel, por exemplo, que haja uma solugdo, como a valorizagdo da producéo
agricola organica e familiar, mas que nao haja uma vontade politica, em funcéo,
talvez, de os gestores serem representantes do agronegocio. Também é factivel
que haja um problema identificado, mas que sua (ou suas) solugdes ndo tenham
sido construidas como viaveis. Contudo, se um problema for identificado, as
solucbes estdo postas e ha vontade politica de solucionar a questdo, € bem

provavel que vejamos uma mudanga de agenda.

Na definigdo de janela de oportunidade, um aspecto mostra-se
relevante, qual seja, elas sao raras e rapidas. Assim, para aproveita-las é preciso
que os atores envolvidos estejam preparados, preferencialmente, com solug¢des
pré-construidas. Quando surge uma janela, raramente sera possivel a construgao,
a partir do zero, de uma solucao, tendo em vista que tal tarefa demandaria tempo,
discussodes, envolvimento de posi¢cdes diversas, busca de consensos, enfim, um

processo de construcdo e deliberagcdo quanto a melhor solucdo que demandaria
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tanto esforgo (e tempo) que, provavelmente, a janela teria se fechado. Por exemplo:
como vimos, a ascensado de uma nova gestdo, de um novo grupo politico ao topo
da cadeia deciséria, tende a constituir-se uma janela de oportunidade para solug¢des
ja, minimamente, construidas. Contudo, gestbes s&o passageiras e ndo ha um
longo periodo para a constituicdo de solugbes — é desejavel que os defensores de
uma dada agenda ja tenham claro as solugdes para os problemas que Ihes chamem

a atencao.

Também ha que se observar que o melhor aproveitamento de uma janela
de oportunidade se da quando uma solucao encontra conexao ou com um problema
ou com um evento politico. No estudo proposto, a janela de oportunidades surge
por fatores tais como: legislagdo federal amparando e incentivando compras de
géneros alimenticios da agricultura familiar local; experiéncia acumulada por parte
do tomador de decisdo em relagdo a esse modelo de compras (quando Secretario
Municipal de Educacgéo de Pelotas); discussdes e amadurecimento dos gestores
ainda em um processo eleitoral; e assumpg¢ao de um grupo politico vinculado a

movimentos sociais de esquerda e aproximados com cooperativas agricolas.

5.2.6. Atores envolvidos — o papel dos empreendedores.

Num contexto de disputa pela assumpcédo de determinado tema a
agenda das gestdes publicas, é importante dar atengao ao papel desempenhado
pelos empreendedores de politicas publicas'®. Agentes movidos por questdes tais
como preocupagdes com temas determinados, busca de beneficios a si,
reconhecimento pelas suas realizagdes, promocado de valores ou pela simples
satisfacdo em participar do processo, essas pessoas mostram-se dispostas a

investir tempo e recursos na promogao de politicas que lhes sejam favoraveis.

8 Embora guarde similitude com os conceitos de Schumpeter em relagdo empreendedorismo e
inovacao, em especial quanto ao papel das ideias e a percepg¢ao de oportunidades de coloca-las
em acgao, o conceito de empreendedor de politicas publicas esta relacionado mais a légica da agao
coletiva, a objetivos perseguidos por um grupo, a oportunidade de gratificagdo pessoal mediante a
promogao de beneficios coletivos e a cooperagao. A nogcao de empreendedor politico diferencia-se
do conceito Shumpeteriano “sobretudo, por ndo se relacionar, necessariamente, a processos de
mudanga. Empreendedores politicos podem atuar tanto no sentido da mudanga quanto da
estabilidade quando esta Ihe interessa, mantendo privilégios, status ou outros recursos” (CAPELA,
2016, p. 488).
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Agindo para “que uma a determinada circunstancia ou evento se transforme em um
problema” (SOUZA, 2002, p. 10), no sentido de promover o convencimento de que
algo precisa ser feito, sdo eles politicos eleitos, funcionarios publicos, lobistas,
académicos, jornalistas etc. (KINGDON, 2016b), que tem em comum o interesse
na defesa de ideias, inovacdao e mudanca nas politicas publicas, atuando tanto na
promogao de suas percepgoes e ideias, quanto nos momentos chaves — as janelas
de oportunidade. Reservar importancia a acado de empreendedores de politicas
publicas € dar espaco ao papel das ideias no campo de estudo sobre administracao
publica, percebendo os momentos pré-decisérios como significativos na definicao

de agenda e implementacao de uma politica publica (CAPELA, 2016).

Na literatura sobre formacdo de agenda, em especial nas teorias
utilizadas no presente trabalho, tanto Baumgartner e Jones (1993), quanto Kingdon
(2014) advogam pela importancia dos empreendedores na consecugao de ideias,
responsaveis pela conexao de solugdes a problemas — “o empreendedor tem como
tarefa definir problemas e apresentar solugcbes consideradas adequadas”
(CAPELA, 2016, p. 491). Na proposic¢ao dos primeiros, em sua Teoria do Equilibrio
Pontuado, o que salta aos olhos é a constatacdo de que empreendedores séo
responsaveis pela construgdo de imagens e monopdélios de politica. Para esses
estudiosos, a tendéncia do sistema politico € manter-se em equilibrio, a partir a
acao de empreendedores capazes de criar ideias, percepgdes e visdes
hegemonicas sobre determinado tema. Surge entdo um conjunto de entendimentos

dominante sobre o assunto que da forma a um monopdlio de politicas.

A criacao de tal monopdlio representa a atuacdo de empreendedores no
campo institucional. No entanto, outro importante espaco de acédo destes atores
esta na dimensao simbdlica — definicdo e disseminagédo de imagens de politicas —
“visdo compartilhada sobre simbolos, problemas, solucbes e relagcbes causais
[prevalentes] a respeito de uma determinada politica” (CAPELA, 2016, p. 492). Para
a teoria aqui analisada, o trabalho dos empreendedores explica tanto a estabilidade
do sistema, quanto sua ruptura (ou pontuagao), na medida em que, por algum fator
relacionado a mudangas de percepgao de um tema, ou seja, pela alteracéo da
imagem sobre o0 assunto, novos atores encontram espago no até entao equilibrio

do sistema, para altera-lo.
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Quando uma questéo ascende a agenda, o monopdlio deixa de existir e 0
sistema torna-se propenso a mudanga, ja que a atencdo dos lideres
governamentais e do publico pode levar a introdugéo de novas ideias e de
novos atores. As novas ideias e instituicbes tendem a permanecer ao
longo do tempo, criando um novo estado de equilibrio no sistema politico
que, apos um periodo, tende a voltar a estabilidade (CAPELA, 2016, p.
492).

A visdo de Baumgartner e Jones (1993) encontra entendimento similar
em Kingdon (2014), na perspectiva de que aos empreendedores cabe a definigdo
e redefinicdo de questbes, a partir da valorizagdo das ideias e da acao de
convencimento (através da persuasao e manipulagdo) dos atores em relagao a
dada questao. Kingdon, no entanto, prefere abordar a capacidade de tais agentes
em conectar fluxos, aproveitando janelas de oportunidade como momentos para
fazer valer suas perspectivas — “na busca de seus objetivos, eles desempenham
no sistema a funcéo de unir solugdes a problemas, problemas a forgas politicas, e
forgas politicas a propostas” (KINGDON, 2006b, p. 239).

Com relagao as propostas, os entrepreneurs sao pegas-chave para o
processo de amaciamento da dindmica da tomada de decisdes. Eles
escrevem documentos, fazem pronunciamentos, promovem audiéncias,
tentam obter cobertura da imprensa e realizam inumeras reunidées com
pessoas importantes. Eles circulam suas ideias como experimentos,
exploram as reagbes, revisam suas propostas a luz dessas reagdes e
circulam as ideias novamente. Eles visam convencer o publico em geral,
0s publicos especializados e a propria comunidade de formuladores de
politicas. O processo envolve anos de esfor¢o (KINGDON, 2006b, p. 239).

Logo, empreendedores também podem ser considerados agentes
facilitadores de introdugdes e mudangas nas politicas publicas (CAPELA, 2016). A
partir da agdo na formulagdo da agenda governamental, na consecucédo de
mudancgas rapidas nas mesmas, atuam seja na conexao dos “fluxos” de Kingdon,
seja a partir da criagdo e manutencao de monopdlios de politicas publicas, como
definido da Teoria do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER e JONES, 1993).

O empreendedor, no modelo do equilibrio pontuado, vincula-se a
mudanga de politicas publicas por meio da manipulagdo das ideias (a
respeito de problemas e solugbes) e das instituicdes. No modelo de
multiplos fluxos, manipula preferéncias dos formuladores de politica, por
meio da defesa de ideias a respeito de problemas e solugbes. Em ambos
0s casos, 0 “senso de oportunidade” é fundamental ao empreendedor
(CAPELA, 2016, p. 499)
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Em seu estudo sobre biocombustiveis e a alternativa biodiesel no Brasil,
Barcelos identifica grupos de interesse e individuos especialmente determinantes
para a politica de alcool combustivel e a alternativa biodiesel, desde os primérdios
do século XX — politicos e cientistas que demonstram como uma ideia é criada e
gestada com paciéncia e persisténcia até que o momento ideal surja e ela possa
algar-se a condigdo de agenda viavel'® (BARCELOS, 2015). Dessa forma, resta
demonstrado que ndo apenas a forca de uma ideia é suficiente para a sua
concretizagdo em termos de politica publica. E preciso também que haja pessoas
com capacidade técnica e politica, vontade, persisténcia e agao no sentido de
influenciar os gestores publicos a “comprarem” suas ideias e solugbes sobre
determinado tema. A literatura (KINGDON, 2014; CAPELA, 2016) ressalta
caracteristicas comuns aos empreendedores e que estdo presentes nas
descobertas de Barcelos: habilidade de comunicagao e negociagéo; perseveranga;
conhecimento técnico (expertise)?’; capacidade de estabelecer conexdes politicas;
crédito perante os demais agentes do processo politico; e paciéncia. Kingdon
(2006b), lembra que tais qualidades refletem nas chances de uma quest&o chegar

ao topo da agenda, o que foi comprovado no trabalho sobre biocombustiveis.

Como surfista a espera da onda ideal, empreendedores estao
conscientes de que ndo possuem ingeréncia sobre a maioria dos eventos e sobre
as estruturas. Entretanto, com suas acgdes, “podem antecipar oportunidades e tirar
proveito destas” (CAPELA, 2016, p. 491). Nao raras vezes, os empreendedores

buscam por arenas politicas mais favoraveis para divulgacédo de seu entendimento

19 Para uma melhor compreensao sobre o papel dos empreendedores na definicdo de agendas
publicas ver: BARCELOS, Marcio. Ideias, agendas e politicas publicas: um estudo sobre a area
de biocombustiveis no Brasil. 2015. Tese (Doutorado em Sociologia) — Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2015. Outra pesquisa
que demonstra a importancia dos empreendedores é a desenvolvida por RODRIGUES NETO,
Damasio Duval. Formagado de agenda em uma universidade publica: a construgdo da questéo
das agdes afirmativas. 2018. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica) — Faculdade de
Administragao e Turismo, Universidade Federal de Pelotas, Pelotas, 2018.

20 Embora nado seja o objeto do presente trabalho, cabe destacar que empreendedores, por vezes,
constituem o que Faria (2003) chama de comunidades epistémicas. Como definido por Peter Haas,
uma networks of knowledge-based experts (comunidade de especialistas baseada em
conhecimento) tem por caracteristicas: a racionalidade baseada em valores; compartiihamento de
crengas acerca de dadas questdes; partilha de uma nocéo de validade para avaliagao e validagao
do conhecimento no dominio de sua especialidade e; praticas compartilhadas referentes a
competéncia profissional dirigida a solugao de problemas (HAAS, 1992).

47



sobre dada politica, visto que espacos diferentes podem favorecer suas percepgcoes

e fortalecer sua atuagao na definicdo de agendas.

Por vezes, os empreendedores de politicas séo os proprios tomadores
de decisdo, como demonstra Capela, ao referir-se ao papel do entdo Ministro da
Administracdo e Reforma do Estado do governo de Fernando Henrique Cardoso, o
economista Luiz Carlos Bresser-Pereira. Para a autora, “Bresser-Pereira assumiu
claramente o papel de empreendedor, da maneira como as abordagens tedricas
[...] definem esse ator: investindo recursos — tempo, energia, prestigio, reputagcéo —
em fungdo de uma ideia” (CAPELA, 2016, p. 501).

Ao analisarmos a experiéncia universitaria, uma prerrogativa
constitucional contribui para a possibilidade de que os gestores se transformem em
empreendedores — o Art. 207 da Carta Magna estabelece que as universidades
gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa, financeira e patrimonial.
Assim, em que pese o carater relativo de tal autonomia, em especial quanto a
dependéncia financeira dessas instituicdes de ensino a esfera federal, ha que
percebermos a importancia dos gestores locais ndo apenas na implementagao de
politicas, mas também na definicdo de agendas e na operacionalizagao de politicas
publicas que tendem a um carater vago e abrangente, “deixando detalhes cruciais
para ser decididos por gestores publicos ou burocratas de nivel de rua durante a
implementagao” (WU et. al., 2014, p. 18). Os autores advogam que a classica
dicotomia entre politica e administragcado se encontra em xeque, o que estabelece a
necessidade “de expandir a definicido dos papeis apropriados nas politicas publicas,

que podem ser desempenhados pelos gestores publicos” (Idem).

Cabe destacar, ainda, que o foco na agcdo do empreendedor revela que a
acao individual € uma dimensao importante da producido de politicas
publicas, principalmente considerando momentos de rapidas mudancas.
Embora n&do sejam “super-herois” (titanic individuals, como diz Kingdon),
em diversas ocasibes é possivel identificar um individuo em particular que
se aproveita de um momento para tentar mudar uma politica (CAPELA,
2016, p. 502).

Identificando algumas caracteristicas que facilitariam a agdo dos
gestores publicos locais, Wu et. al. (2014) buscam valorizar o papel destes nos

estagios do processo de politicas publicas, ao influenciarem desde a defini¢ao da
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agenda até a avaliagdao das politicas pois atuam em um sistema politico: 1)
descentralizado, com delegacdo de fungbes aos niveis estaduais, municipais e
organizacionais; 2) com governanga colaborativa e em rede, por vezes em
processos de baixo para cima; 3) e orientado para o cidadao, o que confere maior
forga aos 6rgaos publicos e aos responsaveis por eles. Para eles, “é mais provavel
que o envolvimento dos gestores publicos se espalhe através de varios estagios no
processo de politicas” (WU et. al., 2014, p. 19), evidenciando-se sua atuagao na
definicdo de agenda pela posi¢cdo unica para identificar questdées emergentes a
partir dos 6rgdos e programas que dirigem e de sua proximidade com os
beneficiarios de suas agdes. Na formulacdo de politicas estes gestores tem a
possibilidade de promover ideias e alternativas antes mesmo de que uma questao
chegue a agenda dos niveis superiores de tomadores de decisdo — um aspecto
importante quanto da necessidade de empreendedores aproveitarem as, nao raras
vezes, curtas e escassas janelas de oportunidade. Ainda, para a tomada de
decisdo, os administradores locais possuem a capacidade de influenciar nas
escolhas pela sua maior compreensdo quanto ao critério de viabilidade

administrativa de uma determinada acao (WU et. al., 2014).

Para o estudo que propomos aqui, cabe também atentar para as
competéncias necessarias aos stakeholders, segundo a perspectiva destes
autores: na opgao pela agricultura familiar e, quando possivel, orgéanica, a
perspicacia politica do grupo de gestdo da UFPel se mostrou a partir do acumulo
de conhecimento e experiéncias no campo dos movimentos sociais, 0 que criou a
necessaria base de julgamento quanto a viabilidade da politica adotada; uma
segunda competéncia apontada pelos autores como necessaria aos gestores é a
capacidade analitica, aqui representada no diagnostico quanto a alimentag&o dos
restaurantes escola e a estratégia de qualifica-la a partir da agricultura local e da
compra possivel a partir do PAA, via cooperativas de pequenos agricultores; por
fim, a experiéncia gerencial no estudo em tela aparece quando verificado o
conhecimento adquirido pelo gestor em experiéncia prévia, junto a Secretaria
Municipal de Educacdo do Municipio de Pelotas/RS, conforme apregoam os
autores, advogando que a “experiéncia de gestdo pode permitir que os gestores

publicos exergam maior influéncia na definicdo de agenda” (WU et. al., 2014, p. 27).
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6. Metodologia.

Do ponto de vista metodolégico nossa investigagao se da a partir de um
estudo de caso, “estudo empirico que investiga um fendbmeno atual dentro do seu
contexto de realidade” (YIN, 2001, p. 32) e que “se caracteriza como um tipo de
pesquisa cujo objeto € uma unidade que se analisa profundamente, [buscando 0]
exame detalhado de um ambiente” (GODOY, 1995, p. 25; TRIVINOS, 1987, p. 133).
Por sua vez, Yin (2001) identifica em estudos de caso um esforgo que contribui para
a compreensao de fenbmenos individuais, sociais e politicos, e que é realizavel a
partir da observacdo direta e uso sistematico de entrevistas. Esse autor vé
importante utilidade na estratégia de pesquisa a partir de estudo de caso, em
especial, quanto a pergunta do investigador é “uma questao do tipo ‘como’ ou ‘por
que’, sobre um conjunto contemporédneo de acontecimentos sobre o qual o
pesquisador tem pouco ou nenhum controle” (YIN, 2011, p. 28). Ainda cabe
“lembrar que no estudo de caso qualitativo, onde nem as hipoteses nem os
esquemas de inquisi¢ao estao aprioristicamente estabelecidos, a complexidade do

exame aumenta a medida que se aprofunda no assunto” (TRIVINOS, 1987, p. 134).

Nossa dissertacdo € um esforco de analisar um dado fenémeno
(condi¢cdes que levaram a escolha do PAA como possibilidade de compras na
UFPel) em seu contexto (gestdo de uma Universidade Publica Federal), a partir de
uma situagao unica (0 momento em que a escolha fora realizada pelo tomador de
decisao) e que encontra suporte em proposi¢des tedricas que possibilitam a analise
dos dados obtidos, caracterizando-se como um estudo de caso, na perspectiva dos

autores acima.

A opcgéao por investigar e descrever esse processo de tomada de decisao,
no ambiente organizacional da Universidade Federal de Pelotas, resultou da
constatacao de que nao existe uma discussao referente ao tema na literatura, bem
como pela importancia de estudar agdes desenvolvidas por uma instituicao de
ensino publica federal do tamanho, importancia e relevancia para a sociedade

brasileira e, em especial, para a regido onde esta inserida.

Ainda seria possivel caracterizar o presente esforgco a partir de um

paradigma interpretativo. Lima (2011), ao buscar compreender o que chama de



arenas paradigmaticas, apoia-se em Myers (1997) para defender que o paradigma
interpretativo € um dos trés mais importantes da epistemologia de pesquisa atual
em administragdo (os outros dois seriam o positivista e o critico). Na visdo desse
autor “no paradigma interpretativo, a pressuposi¢céo central € que o0 acesso a uma
realidade (dada ou socialmente construida) ocorre apenas por meio de construgdes
sociais, como a linguagem, a consciéncia e os sentidos compartilhados” (LIMA,
2011, p. 203), assim seria necessario dar voz as percepg¢des dos sujeitos e aos
sentidos que as pessoas atribuem aos fendmenos. O foco dar-se-ia na
complexidade da producao de sentidos e no contexto criado a partir das relagdes e
instituicbes humanas e o esforgo estaria em compreender como grupos e individuos

criam e disseminam tais sentidos (LIMA, 2011).

Logo, verifica-se o presente como um estudo qualitativo. Como discorre
Gunther (2006), o estudo de caso € o ponto de partida de pesquisas qualitativas e
nestas, na visdo de Kardorff e Steinke (2000), citado pelo autor, “a realidade social
€ vista como construgdo e atribuigdo social de significados”, o carater processual e
reflexivo é enfatizado e “as condi¢des ‘objetivas’ de vida tornam-se relevantes por
meio de significados subjetivos” (GUNTHER, 2006, p. 202). Lima alerta que, nesse
modelo de pesquisa, a analise de dados busca a esséncia dos fendmenos a partir
do contexto de ocorréncia dos mesmos (LIMA, 2011, p. 205). Para Mansano (2014)
na pesquisa qualitativa, ao invés de buscar generalizagbes, padronizagodes,
quantificacdes e indices, ha a necessidade de se “problematizar os acontecimentos
em sua emergéncia histérica, atentando para sua singularidade e para o
delineamento de novas realidades sociais” (MANSANO, 2014, p. 120). Também
Bardin (2011) lembra da validade de estudos qualitativos para dedugbes

especificas e ndo para inferéncias gerais.

Alonso busca uma sintese dos pressupostos contidos em metodologias

qualitativas, a saber:

Impossibilidade de isolar os fendémenos sociais para realizar um
experimento; ciéncias sociais sdo autoinfluentes: o ‘objeto’ é dotado de
intencionalidade e altera a conduta na presenga do observador; relagao
sujeito-sujeito: ciéncias sociais estudam objetos que pensam a si mesmos
(sujeitos ativos, ndo objetos passivos); e dupla hermenéutica: cientista
social interpreta a interpretagdo que os sujeitos produzem de sua pratica
(ALONSO, 20186, p. 9),

51



bem como delimita trés principais métodos qualitativos, de acordo com o objetivo
da pesquisa: estudos de interagdes cotidianas; estudos de experiéncias, valores e
atitudes; e estudos de estruturas e processos (ALONSO, 2016, p. 9). O foco do
presente trabalho afilia-se ao segundo método, na medida em que busca analisar
a trajetdria que levou a escolha de uma dada politica em um determinado tempo, a
partir de opcdes de empreendedores de politicas publicas e de suas ideias, crengas
e percepgdes de mundo que conformaram a imagem de politica a ser

implementada.

Entendendo-o como cadeia de eventos entre os antecedentes e o
resultado, enquanto construcido de politica publica, a énfase nos momentos pré-
decisorios sera valorizada no estudo como uma das formas de trazer a luz
acontecimentos que tendem a ficar subsumidos quando da implantagdo de uma
politica, tais como discussoes, debates, disputas ideoldgicas, enfim, aspectos nao

tangiveis de uma politica publica.

Dessa forma, para tragar um panorama sobre o tema, foram realizadas
14 (quatorze) entrevistas, destacadas no anexo Il da dissertagdo: com a equipe
diretiva da Universidade Federal de Pelotas (do periodo estudado); com
operacionalizadores da politica de alimentacdo estudantili da universidade
(gerentes do restaurante escola e da Fundagao de Apoio Universitario); com 6rgaos
de assessoramento técnico e; com fornecedores dos géneros alimenticios, em
especial as equipes envolvidas nas cooperativas que aderiram ao PAA na UFPel.
A opcgao que tomamos, a partir do dialogo com os entrevistados, € a de manter o
nome e a funcdo dos mesmos, quando citados na dissertacdo. Nossa escolha
resulta da perspectiva adotada na pesquisa de que, no processo de tomada de
decisdo, as pessoas envolvidas tém importancia tanto quanto as institui¢cdes e os

ditames legais.

Focar nas entrevistas reveste-se de suma importancia tendo em vista
que, ao longo da pesquisa, nao encontramos suporte documental que permita uma
compreensao ampla sobre a tomada de decisédo e a implantagao da politica publica

em analise.

A inexisténcia de documentacdo parece dever-se ao fato de que, na

Universidade Federal de Pelotas, desde o ano de 2009, a gestao dos restaurantes
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escola fora feita a partir de convénio assinado com a Fundagdao de Apoio
Universitario (FAU). O instrumento de formalizagdo do Programa Interdisciplinar de
Restaurante Escola (PIRES), previa que, dentre outras atividades, a contratagao
de trabalhadores e as compras de insumos aos restaurantes deveriam ser feitas
pela FAU, mediante repasse regular de recursos por parte da universidade. Em
contatos com a Fundacdo, ndo se obteve documentacdo que verse sobre a
migragédo de compras para o previsto no PAA. Também no processo administrativo
de institucionalizacdo do PIRES nao ha documentos que apontem caminhos para
responder as demandas do presente estudo. Em carater complementar, também

buscamos informacdes nas noticias veiculadas pela UFPel em seu site oficial.

Nas entrevistas buscamos verificar as impressdes sobre os diversos
aspectos envolvidos na constru¢do da alternativa compras via Programa de
Aquisicao de Alimentos para os restaurantes escola da UFPel. Ressalte-se a
importancia desse método de pesquisa frente ao objetivo do presente trabalho, pois
a entrevista é produtiva no sentido de captar ideias, percep¢des de mundo e
interesses que permeiam as ag¢des dos entrevistados, conforme a proposi¢ao de
Gaskell quanto ao objetivo das mesmas, quais sejam, proporcionar a “compreensao
detalhada das crencas, atitudes, valores e motivacbes, em relacdo aos
comportamentos das pessoas em contextos sociais especificos” (GASKELL, 2008,
p. 65).

Pelo exposto, sdo as entrevistas o ponto forte na analise dos resultados.
Entendidas como uma conversa “cujo objetivo € obter, recuperar e registrar as
experiéncias de vida guardadas na memoaria das pessoas” (LIMA, 2016, p. 26), bem
como captar experiéncias, valores e motivagdes dos entrevistados, escolhidos a
partir de critérios e interesses pautados no tema investigado (LIMA, 2016). A
analise deu-se a partir de entrevistas individuais semiestruturadas, compreendidas
como aquelas em que o roteiro abrange topicos diversos apresentados ao
entrevistado mediante questdes abertas, bem como a partir de questdes
direcionadas com o intuito de testar hipoteses de pesquisa. Também
compreendidas como entrevistas em profundidade, indicadas para estudos
exploratorios em que percepcgdes e conceitos dos sujeitos importam e nas quais

teorias e pressupostos do investigador perscrutam os pontos de vista subjetivos do
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entrevistado a partir da exploragdo de um tema, aprofundando-o conforme
descortinam-se 0s processos, o passado do entrevistado, problemas, padrdes de

comportamento etc.

Nas palavras de Lima (2016) entrevistas semiestruturadas pressupde a
existéncia de um roteiro, com um numero de questdes principais e especificas
ordenadas, mas com a liberdade de inclusao de outras questdes que se mostrem
necessarias a partir do relato dos entrevistados. Esse modelo de entrevista permite
a livre manifestacdo do respondente, em que pese a necessidade de que o
entrevistador conduza o dialogo a partir de um roteiro prévio, o qual serve de guia
e deve cobrir todas as questdes previstas e necessarias a uma resposta satisfatéria

a questado de pesquisa (LIMA, 2016).

Sendo o foco da pesquisa o momento de construcdo da tomada de
decisao sobre uma politica publica no contexto organizacional para a compreensao
da construcdo de compras institucionais para os restaurantes escola a partir do
PAA, os pressupostos teodricos usados para a construgdo das entrevistas séo
aqueles sobre imagens de politicas publicas e empreendedores de politicas
publicas, conceitos discutidos a partir da Teoria do Equilibrio Pontuado de
Baumgartner e Jones (1993) e da Teoria dos Fluxos Multiplos (KINGDON, 2014).

Para alcancar as respostas necessarias a solugao das questbes da
presente dissertagao, as entrevistas foram realizadas com base em quatro grupos:
no primeiro tratamos do foco organizacional, no qual buscamos respostas com a
gestdo da universidade em 2014, entrevistando o Reitor, o Proé-Reitor
Administrativo e a Pro-Reitora de Assuntos Estudantis; o segundo foco de
informacdes foi o dos executores da politica em questéo, a partir de informacgdes
coletadas junto a Fundag&o de Apoio Universitario e a geréncia do projeto PIRES,
momento em que entrevistamos o Presidente da FAU e dois gerentes do referido
projeto; o terceiro grupo focal esteve centrado em dois 6rgaos de assessoramento
dos produtores rurais e suas cooperativas, quanto ouvimos depoimentos de dois
extensionistas rurais da EMATER-RS, da coordenadora da Unidade de
Cooperativismo do mesmo 6rgao, dois engenheiros agrébnomos vinculados ao

CAPA e da coordenadora desse 6rgao; o terceiro foco foi 0 dos movimentos sociais,
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quando ouvimos atores relacionados a cooperativas de produtores agricolas da

regido, através dos depoimentos dos presidentes da COOPAMB e da CAFSUL.

Cabe destacar que todos os depoentes sao tratados em nosso estudo
pelo nome e cargo que ocupavam a época em que nosso estudo se restringe. Trés
entrevistados preferiram ser identificados apenas pelo cargo, o que fizemos no
texto. As entrevistas foram realizadas e gravadas de forma remota, através do uso
do aplicativo de video chamada google meet. Por esse motivo, as autorizagdes de
uso do conteudo das entrevistas, bem como do uso ou ndo do nome do depoente
foram dadas de forma verbal e encontram-se também gravadas. Dois
extensionistas rurais da EMATER-RS e o presidente da COOPAMB preferiram
contribuir a partir de entrevista presencial, respectivamente na sede do 6rgao
extensionista e na residéncia do presidente. Ambas foram gravadas com as devidas

autorizacoes.

O critério de escolha quanto ao numero de entrevistas foi o da saturagao,
quando a partir do material coletado, entendeu-se que os elementos necessarios a
compreensao do tema e a resposta ao problema de pesquisa foram elencados. Do
ponto de vista das cooperativas, buscamos contato com as quatro principais
fornecedoras a época: duas delas concederam entrevista e outras duas, por
motivos que nos fogem no momento, preferiram ndo se manifestar. Mesmo assim,
entendemos que o conjunto de entrevistados abarcou o tema proposto na
dissertacdo de forma satisfatoria e que o critério da saturacdo supriu as

expectativas da pesquisa.

Essa é a visao proposta por Lima, que define a necessidade de
identificar o “momento a partir do qual informacao obtida por meio de uma nova
entrevista comeca a repetir informagao ja obtida (‘efeito redundancia’)” (LIMA, 2016,

p. 38) e por Gaskell, para quem,

[...] representagdes de um tema de interesse comum, ou de pessoas em
um meio social especifico sdo, em parte, compartilhadas. Isto pode ser
visto em uma série de entrevistas. As primeiras sdo cheias de surpresas.
As diferengas entre as narrativas sdo chocantes e, as vezes, ficamos
imaginando se ha ali algumas semelhangas. Contudo, temas comuns
comegam a aparecer, e progressivamente sente-se uma confianga
crescente na compreensdo emergente do fendbmeno. A certa altura, o
pesquisador se da conta que n&o aparecerdao novas surpresas ou
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percepcdes. Nesse ponto [...] se a avaliagdo do fendmeno é corroborada,
é um sinal de que é tempo de parar (GASKELL, 2008, p. 71).

Tendo em vista a analise qualitativa do estudo, nas palavras de
Mansano, realizadas pelo contato, acolhimento e elaboragcdo de experiéncias em
que, tanto pesquisadores quanto entrevistados participam do processo de
elaboragao e reelaboracédo das questdbes (MANSANO, 2014), justifica-se o carater
semiestruturado das entrevistas. Ao longo dos depoimentos verificou-se que o
roteiro de entrevistas (Anexo |) cumpriu seu papel e possibilitou, para além da
compreensao das questdes elencadas, a possibilidade de que todos os depoentes
expressassem ideias e percepcdes sobre o processo analisado de forma

espontanea.

Para as entrevistas, dividimos o roteiro em trés momentos que dao conta
de abranger o tema e seus aspectos principais — compreender a importancia dos
empreendedores e tomadores de decisdo e das imagens construidas no processo
de escolha quanto a adesao e implementacédo do PAA. O primeiro trata de questbes
individuas vinculando o entrevistado ao tema da pesquisa, buscando valorizar suas
ideias, crengas e percepgdes de mundo; o segundo eixo das entrevistas buscou
dar conta do papel dos empreendedores de politicas publicas na construgao da
agenda e; o terceiro eixo estda composto de questdes relativas a imagens de
politicas publicas.

Para analisar o material empirico, a discusséo foi feita a partir da técnica
analise de contetdo?!, conforme indicada por Trivifios (1987), citando Bardin, como
aquela que se “presta para o estudo ‘das motivagoes, atitudes, valores, crengas,
tendéncias’ e, acrescentamos nés, para o desvendar das ideologias que podem
existir nos dispositivos legais, principios, diretrizes etc., que, a simples vista, nao se
apresentam com a devida clareza” (TRIVINOS, 1987, p. 159-160). Conforme
Bardin, citando A. L. George (1959), “a analise de conteudo é utilizada como um

21 Embora ndo desconsideremos que tal abordagem é prioritariamente indicada para uso em
documentos e séries documentais, apoiamo-nos em Bauer, que a defende para o estudo de
entrevistas. Segundo esse autor, a “AC trabalha tradicionalmente com materiais textuais escritos” e
ha “dois tipos de textos: textos que sdo construidos no processo de pesquisa, tais como transcri¢cdes
de entrevista e protocolos de observagao; e textos que ja foram produzidos para outras finalidades
quaisquer, como jornais ou memorandos de corporagdes” (BAUER, 2008, p. 195).
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instrumento de diagndstico, de modo a que se possam levar a cabo inferéncias
especificas ou interpretagcdes causais sobre um dado aspecto da orientacio
comportamental do locutor” (BARDIN, 2011, p. 144), proporcionando informacdes

suplementares ao leitor critico de uma mensagem.

Esse instrumento nos parece utii na medida em que foca nas
comunicagbes e no conteudo das mensagens compartilhadas, possibilita a
inferéncia tanto a partir do conteudo das mensagens, quanto de premissas que
surgem dos dados constitutivos das mensagens. Trivifios dedica especial atengao
ao fato de que a técnica so é efetiva caso o pesquisador possua uma clareza tedrica
sobre o fendmeno analisado. Também cabe ao pesquisador ir além do conteudo
manifesto do material de pesquisa (entrevistas, documentagdo, produgdo
académica sobre o tema, noticias etc.), explorando o conteudo latente para
descobrir ideologias, percepc¢des e visdbes de mundo. Baseando-se nas definicoes
de Bardin, delimita a técnica em trés etapas: pré-analise, referente a organizagao
do material e “especificagdo do campo no qual os pesquisadores deviam fixar sua
atengdo” (TRIVINOS, 1987, p. 161); descricdo analitica, momento de estudo
detalhado sobre o material coletado, tendo por base as hipéteses e o referencial
tedrico adotados, em que a codificagao, classificagdo e categorizagédo indicam um
quadro referencial para o trabalho; e a fase da interpretagcao referencial, partindo
da reflexao, intuicdo, embasamento em elementos empiricos e do estabelecimento

de relagdes.

O segundo momento da anadlise de conteudo, discutido por Bardin, é
aquele da codificagdo, em que a descoberta do como aconteceu (a partir da
técnica) joga luz ao por que aconteceu (a partir da teoria). A analise tematica
perpassa por descobrir os sentidos “que compdem a comunicagao e cuja presenga,
ou frequéncia de aparicéo, podem significar alguma coisa para o trabalho analitico
escolhido” (BARDIN, 2011, p. 135). O autor aponta para a importancia de verificar-
se, tanto na analise documental, quanto em entrevistas, a presenca de termos
significativos @ compreensédo do objeto analisado, sua frequéncia®> e, mesmo,

auséncias de elementos que se espera encontrar num dado discurso.

22 Bardin identifica a frequéncia como a medida mais usada. Para ele, a “aparicdo de um item de
sentido ou de expressao sera tanto mais significativa [...] quanto mais esta frequéncia se repetir’
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Em conclusao, pode dizer-se que o que caracteriza a analise qualitativa é
o fato de a inferéncia — sempre que é realizada — ser fundada na presenga
do indice (tema, palavra, personagem etc.!), e ndo sobre a frequéncia da
sua apari¢do, em cada comunicagao individual (BARDIN, 2011, p. 146)

Por fim, para falar da terceira fase da analise de conteudo, Bardin
conceitua categorias como grupos de elementos que sado agrupados em um titulo
genérico por conta de suas caracteristicas comuns. A categorizagédo pode ser feita
a partir de critérios semanticos (categorias tematicas), sintaticos, Iéxicos (atribuigdo
de sentido aos termos) e expressivos (BARDIN, 2011, p. 147) e ocorre tanto a partir
de um sistema de categorias estabelecido, a partir das teorias utilizadas e dos
objetivos de trabalho, no qual os elementos sao distribuidos em “caixas”, quanto a
partir de um sistema categoérico criado ao fim, no qual os elementos encontrados
durante a pesquisa € que vao formar o titulo conceitual de cada categoria (BARDIN,
2011, p. 149).

Partindo da pré-analise, codificagdo e categorizagdo, Bardin considera
possivel a realizacdo de inferéncias que capacitam o “leitor critico” a extrair
informagdes suplementares dos discursos contidos em documentos e narrativas.
Para ele inferéncia € um termo de moda que designa a inducéo, a partir dos fatos,
e que possibilita a investigagao das “causas (variaveis inferidas) a partir dos efeitos
(variaveis de inferéncia ou indicadores; referéncias no texto)” (BARDIN, 2011, p.
169). Para tal, o autor alerta quanto a necessidade de prestarmos atengcdo aos
elementos constitutivos da comunicagéo, a saber: o emissor (Qquando podemos crer
gque a mensagem exprime e representa o emissor); o receptor (Qquando podemos
crer que a mensagem diz respeito a tentativa de cercar o receptor); a mensagem
(aquilo que esta sendo dito); o codigo (elementos formais, tais como, arsenal de
palavras, tamanho das frases, figuras retoricas etc.); significagdo (mitos, simbolos,
valores etc.); e o médium (suporte material do cédigo). Ressalte-se que inferéncias
nao caracterizam necessariamente generalizagdes quantificaveis — de fato, “a

entrevista qualitativa ndo tem a pretensdo de generalizagao estatistica” (LIMA,

(BARDIN, 2011, p. 139), embora alerte para o fato de que a presenca (ou auséncia) podem constituir
um indicador tanto (ou mais) frutifero que a prépria frequéncia. Outros aspectos relevantes
apontados por ele dizem respeito a ordem de aparigéo, intensidade e a coocorréncia de unidades
de registro em dado discurso.
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2016, p. 3) e serve como caminho para a compreensao do objeto estudado a partir

da percepcéao dos atores envolvidos no tema.

Num esforco de sintese, Bauer busca agrupar algumas das
conceituacdes sobre analise de conteudo, bem como seus autores, como

destacado no quadro a seguir:

Quadro 4: Definicdes de andlise de contetudo

e A semantica estatistica do discurso politico (Kaplan, 1943, p. 230)

e A técnica de pesquisa para a descri¢do objetiva, sistematica e quantitativa do conteudo
manifesto da comunicagéo (Berelson, 1952, p. 18)

e Toda técnica para fazer inferéncias através da identificagdo objetiva e sistematica de
caracteristicas especificas de mensagens (Holsti, 1969, p. 14)

e Processamento da informagado em que no contetildo da comunicagao é transformado,
através da aplicagao objetiva e sistematica de regras de categorizagao (Paisley,
1969)

o Uma técnica de pesquisa para produzir inferéncias replicaveis e praticas partindo dos
dados em diregao a seu contexto (Krippendorff, 1980, p. 21)

e Uma metodologia de pesquisa que utiliza um conjunto de procedimentos para produzir
inferéncias validas de um texto. Essas inferéncias sdo sobre emissores, a propria
mensagem, ou a audiéncia da mensagem (Weber, 1985, p. 9)

Fonte: Adaptado de Bauer (2008, p. 192) — grifos do pesquisador.

Logo, utilizar a analise de conteudo, na presente pesquisa, contribuiu
para uma compreensao ampliada e, na medida do possivel, totalizante do processo
que levou a administracdo da universidade a aderir a politica publica de compras
governamentais via PAA. Para além dos elementos formais (adequagdo a
legislagdo, estabelecimento de convénios e protocolos de compra) ou da avaliagao
de resultados (a0 que ndo nos propomos nesse momento), o que pretendemos
inferir a partir das entrevistas, complementadas pela analise documental e do
noticiario, é qual a relevancia da imagem de politica publica e como ela fora criada
pelos empreendedores a ponto de levar o tomador de decisdo a assumir uma

politica que nao existia na instituicdo até aquele momento.
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7. Discussao de resultados: atores e suas ideias na conformagao da agenda

de compras via PAA na UFPel.

Ao comegarmos nossa investigacédo e analise do processo que levou a
Universidade Federal de Pelotas a aderir ao Programa de Aquisi¢gao de Alimentos,
como forma de suprir a necessidade de géneros alimenticios aos restaurantes
escola da instituicdo, nossa primeira motivagao foi a percepcdo empirica, que
tinhamos, de que gestdo publica é feita a partir das escolhas dos gestores em
relacdo ao que fazer e ao que nao fazer. N&o se trata, por ébvio, de considerar esse
processo de escolhas como algo simples, mas sim como um emaranhado de agdes
complexas que apontam as possibilidades e entraves as opg¢des dos gestores,
conforme aponta a literatura que suporta nosso estudo e os achados que

discutiremos a seguir.

Sendo assim, gerir impacta no 6rgdao comandado e na sociedade ao seu
entorno a partir ndo apenas das adequagdes legais necessarias a administragao,
mas, sobremaneira, a partir da ideologia por tras do grupo de gestao no poder. A
possibilidade de aprofundar uma discussao sobre a relevancia de ideias, crengas e
percepgcdes de mundo no cotidiano decisério de um érgao publico do tamanho e
importancia da UFPel, prestando especial atencdo ao papel das pessoas nos

processos decisorios, levou a consecugao da presente pesquisa.

Para responder ao objetivo principal de nosso estudo que é investigar e
analisar como se deu o processo de construcéo da alternativa de compras via PAA
enquanto politica institucional da universidade, focamos em compreender a
relevancia das visdes de mundo dos stakeholders para a construcao da politica em
analise; identificar os interesses em jogo e como eles atuaram como alavanca e/ou
entrave a construgao da politica; perceber os motivos que levaram a possibilidade
de adesdo ao PAA chamar atengao e ganhar relevancia no ambito da UFPel e; ao
fim, verificar a importancia do dialogo e da inclusdo de novos atores, internos a
instituicdo e externos a ela, na construgao de alternativas que redundem em uma
participacado proativa da universidade no desenvolvimento social e econémico da

regido em que esta inserida.

Para a resolugao da questao de “como se deu o processo de construgao

da alternativa de compras via PAA enquanto politica institucional da universidade?”,



buscamos entender quem foram os atores e quais suas visdbes de mundo? Qual a
relevancia das visdes de mundo dos stakeholders? Quais interesses estavam em
jogo? Como a adesao ao PAA chamou atencdo e ganhou relevancia no ambito da

UFPel? Houve conflito de interesses durante esse processo?

A partir de um conjunto de depoimentos com interlocutores envolvidos
na tomada de decisdo quanto ao PAA como alternativa, tais questdes foram sendo
elucidadas e foi possivel atender ao objetivo inicial de nosso estudo. A possibilidade
de dialogarmos com atores institucionais e da sociedade civil mostrou-se produtiva
para compreender a importancia do dialogo entre Estado e sociedade para a
definicdo e consecugcao de politicas publicas. Também atentamos para que as
entrevistas ocorressem junto a um conjunto significativo de envolvidos no processo
analisado, motivo pelo qual dialogamos com quatro grupos, conforme explicitado

na metodologia.

Um entrave encontrado na pesquisa foi a inexisténcia de fonte
documental capaz de contribuir para a compreensido do momento da tomada de
decisdo por parte da Administracdo da UFPel. Ndo encontramos memorandos,
oficios, atas e processos que respondessem as questdes de nossa pesquisa. O
processo referente ao Programa Interdisciplinar de Restaurante Escola,
operacionalizado pela FAU, ndo apresenta a discussao sobre a transicdo no
modelo de compras, atendo-se apenas a questdes técnicas e quantitativos de
servigo a serem ofertados. Por esse motivo, a forte privilegiada de estudo em nosso
esforco foi a entrevista em busca das percepcdes, ideias e concepcdes de mundo

dos atores envolvidos e responsaveis pela tomada de decisao.

O que verificamos, a partir da técnica da analise de conteudo, com
enfoque na frequéncia das mensagens e do contexto histérico em que elas se
situavam, contribuiu para uma compreensao ampliada e, na medida do possivel,
totalizante do processo que levou a administracdo da universidade a aderir a
politica publica de compras governamentais via PAA. Para além dos elementos
formais (adequacao a legislagéo, estabelecimento de convénios e protocolos de
compra) ou da avaliagdo de resultados (ao que ndo nos propomos nesse

momento), 0 que conseguimos inferir foi a relevancia da imagem de politica publica
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e como ela fora criada pelos empreendedores a ponto de levar o tomador de

decisdo a assumir uma politica que nao existia na instituicado até aquele momento.

Objetivando compreender como se deu o processo de construgdo da
alternativa de compras via PAA enquanto politica institucional da Universidade
Federal de Pelotas, buscamos na Teoria do Equilibrio Pontuado e na Teoria dos
Fluxos Multiplos o alicerce tedrico a orientar nossa investigagdo. Dos autores
utilizados na presente dissertacao (Kingdon, 2014; Baumgartner e Jones, 1993)
focamos em suas contribuigdes para compreendermos o papel das ideias, crengas
e concepgdes de mundo na conformagao de imagens de politicas publicas e sua
transformacdo em politica publica concretizada no contexto organizacional da
UFPel. Assim, dedicamos especial atencao a atuacado dos stakeholders durante o
processo analisado — aqui compreendidos como atores com influéncia no processo
decisorio. Dentre esse conjunto de atores, observamos o papel dos
empreendedores de politicas publicas, pessoas que se mostram dispostas a

investir tempo e recursos na promogéo de politicas que sejam de seu interesse.

Em busca da resposta sobre a importancia das visdes de mundo dos
stakeholders para a construcdo da politica publica em analise, no contexto
organizacional, bem como identificar os motivos que levaram a possibilidade de
adesao ao PAA chamar atencéo e ganhar relevancia no ambito da UFPel (objetivos
complementares do estudo) e para uma compreensao abrangente do papel das
ideias na tomada de decisdo, passaremos a seguir a pontuar os aspectos mais
relevantes e recorrentes nas falas dos depoentes que contribuiram para a
consecucgao do processo de compras institucionais da UFPel, via cooperativas da

agricultura familiar, com foco na busca de produtos organicos, sempre que possivel.

Uma caracteristica visivel, que esta presente na fala dos 14 depoentes,
diz respeito a vinculacdo de ambos aos movimentos sociais, estudantis e
vinculados a terra. Em maior ou menor grau, todos demonstraram possuir uma
trajetoria de vida em dialogo com questdes relevantes de nosso estudo:
participagdo social, cooperativismo, agricultura familiar, agroecologia e ativismo
politico-social. E o caso, por exemplo, do Pré-Reitor Administrativo, dirigente
sindical e militante de partido politico do campo da esquerda, com o entendimento

que,
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[...] para falar nisso [aquisi¢do de alimentos junto a agricultura familiar, via
PAA], a gente tem que falar um pouco da constituicdo da nossa gestéo.
Das pessoas que faziam parte da nossa gestdo. Essas pessoas tem um
histérico de participagdo em movimentos sociais e em sindicatos que
remonta la nos anos 80, pds o periodo da ditadura militar (informagéo
verbal)?.

Por outro lado, ha nas falas, a compreensao de que produgao familiar, organica e
agroecologia sao, também, uma forma de organizagdo social em movimentos

organizados, conforme defende o engenheiro agronomo Germano Pollnow.

Eu sou oriundo de filhos de agricultores familiares e trabalhei durante toda
a minha graduacdo e estagios com temas relacionados a agricultura
familiar [...]. Fazendo essa associagdo, também, com a questdo de
movimento social e alimentos orgénicos, uma grande parte da produgéo
de alimentos organicos no Brasil é produzido pela agricultura familiar. E,
ai, dentro da perspectiva do que eu trabalho, do que eu entendo e do que
eu vivencio em casa também, porque meus pais sao produtores, além de
familiares, produtores agroecoldgicos, é agroecologia como movimento
social (informagao verbal)?4.

Como pretendemos compreender o papel que as ideias, crencas e
percepcdes de mundo dos interlocutores principais quanto a adesao da UFPel ao

PAA, passaremos a analise das mesmas a partir das entrevistas coletadas.

7.1 — A forca das Ideias.

No contexto organizacional estudado, partimos da perspectiva de que
gestores, operacionalizadores da politica publica em analise, 6rgaos de
assessoramento dos produtores e os proprios, a partir de suas cooperativas,
possuem relevancia no processo de tomada de decisdo. O foco da analise n&o foi
estabelecer gradagcdo do nivel de importancia de cada ator no processo da
construgdo da agenda de compras via PAA. O ordenamento dos depoimentos a
seguir segue, assim, um desenvolvimento com base nos conceitos analiticos

adotados e ndo por ordem de maior ou menor relevancia dos atores envolvidos.

23 Entrevista concedida ao autor pelo Pro-Reitor Administrativo da UFPel, Antonio Carlos de Freitas
Cleff, em 23 de junho de 2021.

24 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agrénomo do CAPA, Germano Pollnow, em 15 de
junho de 2021.
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Junto a gestado da universidade, na perspectiva revelada pelo Reitor da
UFPel (Gestdao 2013-2016)%°, Prof. Mauro Del Pino, aparece com énfase a
articulagdo do processo de compras da agricultura familiar como uma questéo
social, politica, econémica e pedagogica. Social na medida em que a inversao de
recursos publicos junto a pequenas propriedades rurais permitiu um incremento de
renda aquelas familias o que resulta em perspectivas de melhora de vida sem a
necessidade de, eventualmente, ter de deixar a agricultura em busca de novas
perspectivas na cidade. Também na medida em que promoveu a valorizagao da
atividade rural. Politica, pois na visdo do Reitor o uso de recursos publicos € uma
definicdo politica e a legislagdo do PAA criou as condigdes para que um volume
importante de recursos fosse destinado a agricultura familiar. Reveste-se em uma
questdo econbmica por que aquilo que resulta da escolha politica e impacta no
social é, efetivamente, o uso de valores financeiros para compra de insumos aos
restaurantes e tais valores passam a integrar a cadeia econdmica local, de forma
descentralizada, deixando de estar concentrado nas maos de grandes atacadistas.
Como afirma Del Pino,

O uso do recurso publico € uma atitude politica. Aonde tu vais colocar o
recurso publico é uma definigao politica, ela ndo € uma definigao técnica.
E ela é uma definicdo politica porque o sentido do uso publico ele traz
muitas consequéncias sociais, econbmicas, culturais. Entdo, ndo ha
nenhuma isencdo do uso publico do recurso. E uma agdo implicada em
consequéncias politicas para o bem e para o mal. Se tu ndo tens essa
consciéncia tua acaba, nao raras vezes, utilizando esses recursos ndo em
beneficio da comunidade e do povo, mas fundamentalmente em beneficio
daqueles que, justamente, exploram essa comunidade e esse povo
(informagéo verbal)25.

Por fim, o componente pedagdgico, na visdo do depoente, esta em
provocar o debate e a critica ao curriculo da UFPel, vinculado ao agronegdcio,
propondo a valorizagdo de disciplinas de agroecologia, por exemplo. Ainda,
estimula a problematizagdo do modelo de latifundio, que para ele significa a

destruicdo de empregos, alimentos saudaveis e da natureza.

25 Utilizamos como parametro de escrita nomear os depoentes pelas suas fungdes no periodo
2013/2014, quando atuaram para a consecuc¢ao do PAA como politica publica da UFPel.

26 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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Tais elementos também estdo presentes na fala da Pré-Reitora de
Assuntos Estudantis, Ediane Sievers Acunha, area responsavel pela coordenagao
dos Restaurantes Escola na universidade. Ela aponta o estimulo a producgéao local,
a possibilidade de diversificagédo de tal produgao (pela demanda criada pela UFPel),
a circulagdo de renda junto a economia rural local, o processo de tomada de
conhecimento (tanto das formas de produgado, quanto dos ganhos possiveis em
consumir produtos da agricultura familiar e, sempre que possivel, orgénicos) e a
qualidade dos produtos consumidos pela comunidade universitaria como questdes
fundamentais proporcionadas a partir da opcado de compras via PAA. Em sua fala
estdo presentes, enquanto argumentacdo favoravel a opcgédo pela agricultura

familiar,

[...] basicamente dois elementos que nos moveram: foi o incentivo a
economia familiar, a producao familiar, por que eles deixariam de estar
vendendo s6 nas feirinhas pequenas para estarem fornecendo para um
grande restaurante. Entao isso seria um grande estimulo para as familias
produzirem mais, por que elas teriam um canal certo para escoar essa
producdo. Entdo, o aspecto bem relevante foi esse, o de fortalecer a
agricultura familiar, especialmente a local. E o segundo foi a qualidade,
paralelo a isso, a qualidade do alimento fornecido, por ser um alimento
que nao vem transportado de longe e sem defensivos agricolas
(informagéo verbal)?’.

Também entre os gestores da UFPel, o Pr6-Reitor Administrativo,
Anténio Carlos de Freitas Cleff, relembra o compromisso do grupo de gestdo em
manter o foco na melhoria das condi¢des ofertadas aos académicos. Para ele, o
fato de o grupo de gestdo ser composto por pessoas vinculadas a movimentos
sociais, com vivéncias relacionadas aos movimentos de trabalhadores do campo,
auxiliou na tomada de decisdo quanto a aquisi¢coes via PAA. Ainda, ao optar pela
producdo familiar, a gestdo posicionou-se em defesa do meio ambiente, justica
social e melhoria na qualidade de vida de toda a cadeia envolvida no processo (do
produtor ao consumidor final, em sua maioria os estudantes). Por fim, ressalta o

foco na qualidade da alimentacdo adquirida, tendo em vista sua percepcao de que

[...] a gente recebe o aluno e tem que dar dignidade, tem que dar as boas
condigdes para que ele permanega do inicio ao fim do curso nessa

27 Entrevista concedida ao autor pela Pré-Reitora de Assuntos Estudantis da UFPel, Ediane Acunha,
em 09 de junho de 2021.
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instituicdo. Nosso indice de evasdo € muito alto, por uma séria de
aspectos e um que a gente pode considerar é a alimentagao [...] e dar uma
alimentagao de qualidade para esses alunos € uma coisa a mais para eles
considerarem: “olha, la eu sou bem tratado, |a € como a minha casal”. [...]
Entao, encontrar uma boa condigdo, uma boa sustentacdo nessas
questbes basicas, para sobrevivéncia, € fundamental (informacao
verbal)?.

Como explicitado anteriormente, a operacionalizacdo dos RE’s da UFPel
esteve a cargo da Fundacgao de Apoio Universitario, responsavel pela aquisigao dos
insumos, contratacdo de mao de obra, producao e servigo das refeicdes. Assim, a
gestao da FAU ocupa importante papel na transicdo para compras da agricultura
familiar através do PAA. Para o presidente da FAU, Cristiano Guedes Pinheiro, a
propria composicao ideolégica do grupo de gestdo apontava para que o tema
valorizagdo da agricultura familiar se tornasse natural. Ele compreende esse
processo como uma cadeia de pontos positivos e de facil defesa: incentivo a
agricultura familiar, inversdo de recursos publicos na regido, aquisigdo de insumos
de melhor qualidade e opgéo por alimentos orgénicos. Salienta, ainda, um forte
carater pedagdgico, na medida em que colocou no centro do debate tais questbes
e agregou em torno das discussdes uma gama de atores e grupos de interesse, o

que fortalecia a acdo dentro da perspectiva educativa buscada pela gestao.

Atuando na geréncia dos restaurantes escola, Vagner de Souza Vargas
e Moema Zambiazi figuram como interlocutores relevantes no processo de
aproximacao da universidade as cooperativas e aos produtores rurais. Para ambos,
um aspecto relevante para a consecugdo das compras institucionais foi o
estabelecimento de confianga junto aos produtores, possivel pelo respaldo da
gestdo da UFPel e da Fundagéo. Vagner ressalta que a agao contribuia para
ganhos na qualidade nutricional das refeigcdes servidas e para a valorizagao da
regiao sul do Estado, resultando num modelo de desenvolvimento regional centrado
nas pequenas propriedades rurais. Na visdo de Vagner, “é possivel [..] e qui¢a, um

dia, em todas as universidades aplicar isso, ja que existe uma legislacao, pra ter

28 Entrevista concedida ao autor pelo Pro-Reitor Administrativo da UFPel, Anténio Carlos de Freitas
Cleff, em 23 de junho de 2021.
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esse desenvolvimento regional, pois tenho certeza de que o ganho geral, nos

grandes centros urbanos, ia ser enorme” (informacgéao verbal)?°.

Embora ndo desconsidere a melhoria na qualidade das refei¢des,
Moema também ressalta o desenvolvimento rural como o aspecto fundamental da
adesao da UFPel ao PAA e, como consequéncia, a manutencao das familias em

suas atividades produtivas, evitando o éxodo rural. Na sua percepcéo,

[...] além da questao nutricional, que pra nés era primordial, era a questao
de viabilizar um progresso nessa area, apoiar a agricultura familiar, apoiar
o crescimento deles e fornecer para eles a possibilidade de se desenvolver
como agricultores. E 0 que eu sempre dizia pra eles, que o importante
para nés, para a populacédo que quer um alimento saudavel é ter o
agricultor no campo, plantando de uma maneira saudavel, do que ter o
agricultor morando na cidade em periferia” (informagao verbal)3°.

O Centro de Apoio e Promogéao da Agroecologia (CAPA) de Pelotas-RS
atuou no assessoramento das cooperativas e, pelo seu carater e insercao regional,
teve importancia no estabelecimento do PAA como possibilidade de compras para
a UFPel. Para nossa compreensao do papel das ideias na conformacédo de uma
agenda publica, ouvimos o engenheiro agrébnomo Germano Pollnow, a
Coordenadora do CAPA a época, Rita Surita e outro engenheiro agrénomo?®' que
também atuou no processo que ora analisamos. Em sua perspectiva, Germano
destaca que o processo de compras via PAA responde a uma necessidade de que
a UFPel assuma sua responsabilidade social na regido, na medida em que as
inversdes econdOmicas aportadas junto a agricultura familiar tém, para além do
papel econbmico propriamente dito, o carater de fortalecimento do tecido
social/produtivo, a partir da criagdo de condigdes de comercializagdo segura dos
produtos coloniais e, por conseguinte, redundando em valorizagdo da atividade
agricola de pequenas propriedades, bem como melhoria na autoestima de
produtores e suas familias. Na mesma linha de raciocinio, para além do

desenvolvimento regional, Rita aponta o fato de que as compras via PAA

29 Entrevista concedida ao autor pelo gerente do Restaurante Escola, Vagner de Souza Vargas, em
24 de junho de 2021.

30 Entrevista concedida ao autor pela gerente dos RE’s, Moema Zambiazi, em 02 de julho de 2021.

31 Esse profissional prefere ser citado sem a identificagdo de seu nome.
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aproximaram consumidores e agricultores familiares, proporcionando uma melhor
compreensao da atividade rural e, consequentemente, a valorizagao desse modelo
de producgao que, para ela, resulta em uma agao visando a seguranga alimentar da
comunidade académica, no sentido de proporcionar alimentos produzidos de forma
ambientalmente correta, organicos (ou com o uso reduzido de agrotdxicos) e mais

saudaveis.

A gente sempre entendeu que aquele beneficiario da ponta, o aluno, tinha
que estar envolvido nisso. Entdo se fazia exposi¢des fotograficas, os
agricultores irem la [nos RE’s]. A gente acha que o consumidor, ele tem
que ter esse link, essa ligagdo com aquele agricultor familiar, organico,
ecoldgico, que produz. Entdo cria vinculos diferenciados (informagao
verbal)32,

O Engenheiro Agronomo, terceiro entrevistado desse bloco, aponta a
qualidade dos alimentos produzidos na agricultura familiar como relevante para a
opcgao de compras feita pela universidade. Para ele, esse processo serviu também

como fator de fortalecimento do sistema cooperativo da regido.

Junto a EMATER, em especial a sua Unidade de Cooperativismo (UCP),
conversamos com dois extensionistas rurais (um administrador e um engenheiro
agronomo)33, bem como com a coordenadora da Unidade a época, a médica
veterinaria Sénia Desimon. Para os profissionais que atuam na UCP, o processo
de compras via PAA implementado na UFPel enfatiza a possibilidade de
desenvolvimento do sistema agricola local, fortalecendo um modelo de
abastecimento focado na pequena propriedade rural, 0 que resulta na valorizacéo
dessas unidades produtivas a partir de um baixo impacto ambiental e da criacdo de
garantias para a seguranga alimentar das populagdes envolvidas no processo, em
especial os consumidores finais dos produtos ofertados. Assim, na visao dos
extensionistas, é possivel frear a tendéncia de éxodo rural percebida por eles na
regido. Essa questdo também é levantada por Soénia, quando aponta que a

aplicacédo de recursos na compra de alimentos na regido permite um modelo de

32 Entrevista concedida ao autor, pela coordenadora do CAPA, Rita Miriam Gongalves Surita, em 17
de junho de 2021.

33 Esses profissionais preferem ser citados sem a identificacdo de seu nome.
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desenvolvimento regional focado no campo, favorecendo a manutencédo dos

agricultores em sua atividade, pela melhoria das condi¢des de vida desse publico.

Do ponto de vista das cooperativas que se dispuseram a dialogar
conosco, surgem ideias que dialogam tanto com as percepgdes institucionais,
quanto com aquelas enfatizadas pelos demais depoentes. A melhoria das
condicdes de vida das familias beneficiadas pelo PAA, o fortalecimento da cadeia
agricola regional e a garantia de renda aos produtores sao fatores apontados por
Roni Silveira (presidente da Cooperativa dos Apicultores e Fruticultores da Zona
Sul — CAFSUL) como responsaveis por criar condigdes a manutengdo do jovem
nas atividades agricolas, bem como, na oferta de produtos de qualidade a
comunidade académica da UFPel. Essa também é a percepg¢ao de Egon Hellwig,
presidente da COOPAMB (Cooperativa dos Produtores Agricolas do Monte Bonito).
Essa cooperativa contribuia com produtos processados aos RE’s da UFPel, o que
permitia agregar valor a produgao agricola familiar e, em especial, promover um
maior desenvolvimento da regido de atuagdo, na medida em que, para além da
producdo no campo, as atividades da cooperativa giravam em torno de um numero
de trabalhadores diretamente contratados que atuavam no processamento dos

alimentos — em sua maioria, na comunidade do entorno da cooperativa.

Outro aspecto valorizado pelas cooperativas, bem como pela EMATER,
CAPA e os gerentes dos RE’s entrevistados, é que as compras via PAA
possibilitaram o fortalecimento do sistema cooperativo na regido, a partir da ndo
competicdo e do estabelecimento de uma cadeia cooperativa que, nio raro,
extrapolava os marcos regionais (como no caso do arroz organico, adquirido de
cooperativa junto a regido metropolitana de Porto Alegre). Outro elemento
considerado importante pelos cooperativados foi a participagdo direta dos
produtores em todo processo, a partir de reunidées nas cooperativas e reunides e
seminarios com os demais atores envolvidos, o que favorecia a percepcao dos
agricultores de que nao eram somente fornecedores dos produtos, mas partes
integrantes do processo decisorio. Com isso, conforme explica Egon (ao ressaltar
o crescimento da COOPAMP entre os anos 2012 a 2018, quando saltou de um total
de 21 familias cooperadas para 75), todos os envolvidos ganhavam com o

processo:
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[...] primeiro era o produtor, depois eram os funcionarios que trabalhavam
la dentro também e depois, também o que consumia o produto. Entao era
diretamente trés etapas em que todos os trés sairam favorecidos: o
produtor porque tinha uma garantia [de comercializagao] do produto dele,
[-..] e depois, também o produto bom, o consumidor comia um produto
melhor e a COOPAMB foi favorecida (informagéo verbal)3-.

Essa também ¢é a percepcgao do presidente da CAFSUL, para quem,

[...] as cooperativas nunca foram adversarias, as cooperativas eram uma
coisa que somava. Entdo ninguém tinha o interesse de te vender mais que
o outro. O interesse era de fazer com que o jovem, com que a universidade
pudesse adquirir o produto da agricultura familiar. O nome da agricultura
familiar tinha que estar na frente. Entdo esse foi o interesse das
cooperativas e ndo existia competicdo. Quando um nao tinha alface, a
cooperativa ligava pra outra pra preencher aquela vaga e nao deixar a
universidade na mao (informacao verbal)3s.

A legislagao sobre o PAA e a literatura que discute sua criagdo e seus
impactos apontam para objetivos e achados similares aos que encontramos nos
depoimentos colhidos. No geral, quatro ideias (e seus desdobramentos)
encontram-se no centro da fala dos entrevistados: o desenvolvimento regional, a
qualidade nutricional dos produtos ofertados, a politica publica enquanto um
processo pedagogico e o fortalecimento do sistema cooperativo, como sintetizado
por Del Pino em seu depoimento:

Em termos de compras, o que era importante era justamente o que
estdvamos comprando. Nés ndo estdvamos comprando nada além de
saude. Essa era a percepc¢ao: saude que revertia em geragao de emprego,
que revertia em uma nova forma de uso da terra e que revertia também
na propria discussdo da propriedade privada da terra. Tudo isso esta
vinculado (informacé&o verbal)3®.

O agronomo Germano Pollnow compartilha da percepgdo de que a

qualidade dos alimentos incorporados nas refeicdes servidas nos RE’s é relevante.

34 Entrevista concedida ao autor pelo presidente da COOPAMP, Egon Martin Hellwig, em 05 de julho
de 2021.

35 Entrevista concedida ao autor pelo presidente da CAFSUL, Roni Goularte Silveira, em 08 de julho
de 2021.

36 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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Para ele é importante introduzir a discussao sobre o tema, “afinal, o que que é
qualidade? O bonito, brilhoso e que a gente encontra no ‘padrao de qualidade’ ou
€ um alimento mais nutritivo, mais saboroso, mais fresco, por que percorre uma
distdncia menor desde a colheita até chegar ao preparo do restaurante?”
(informacgao verbal)®’. Por parte da presidéncia da FAU, Cristiano Pinheiro ressalta
a importancia de pér em pratica a agao programatica relativa as compras da
agricultura familiar por que, na visdo dele, essa “era uma acdo politica da
administracdo no sentido de discutir a importancia desse ato, de se consumir
alimentos organicos e oriundos da agricultura familiar” (informacgéao verbal)®, o que
agrega uma perspectiva pedagdgica ao modelo de compras adotado pela UFPel,
que “é educativo, é social, € politico e é econdmico, ou seja, tu tens todas as

dimensbes nessa agdo” (informagao verbal)®.

Quanto a primeira ideia geral presente nas falas, a importancia da
universidade no desenvolvimento econédmico da regido e os impactos sociais da
inversao de recursos no pequeno agricultor, para todos os entrevistados, cabe a
UFPel um papel proativo no sentido de que suas compras institucionais resultem
em incremento da economia local. Em que pese o reconhecimento de que em
termos de pesquisa e extensdo a universidade dedica tempo e esforgos para
qualificar sua regido de abrangéncia, também se constatou que o processo de
compras via PAA respondeu a uma deficiéncia, identificada pelos depoentes,
quanto ao uso de recursos publicos enquanto propulsores da economia local.

A titulo de exemplificacdo, constatamos que, com a aplicacdo dos
recursos publicos em compras da regido, a UFPel contribuiu para a ampliagao da
importancia da atividade rural para o grupo familiar, valorizagdo do papel da mulher
e diversificagao da producgao agricola (SOUZA; LORETO, 2019; BECKER; SACCO
DO ANOS, 2010; SODRE, 2016), melhoria da qualidade de vida das populacdes
rurais (BECKER; SACCO DOS ANJOS, 2010), incentivo a permanéncia de jovens

na atividade agricola (SODRE, 2016), aumento na renda obtida pelos produtores

37 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agronomo do CAPA, Germano Pollnow, em 15 de
junho de 2021.

38 Entrevista concedida ao autor pelo Presidente da Fundacdo de Apoio Universitario, Cristiano
Guedes Pinheiro, em 19 de junho de 2021.

39 |dem.
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rurais (SODRE, 2016) e criacdo de incentivos & permanéncia no campo (SOUZA;
LORETO, 2019).

Em relagdo a esse ultimo achado, cabe destacar o depoimento do
presidente da COOPAMB, Sr. Egon Hellwig. Quando dialogavamos sobre o volume
de produtos adquiridos pela UFPel, ele recordou a experiéncia de um produtor de
batatas, na cidade de Sao Lourengo do Sul (aproximadamente 70 km distante de
Pelotas). Por conta da competicdo com produtores em larga escala, de outros
centros produtivos do pais, aquele agricultor estava encerrando suas atividades e
iria investir na cultura do fumo para manter-se no campo. Com a demanda da
UFPel, segundo Hellwig, ndo sé manteve a produg¢ao de batatas como a ampliou,

passando a ser o maior fornecedor da cooperativa.

Por fim, nas falas das cooperativas e 6rgaos de assessoramento técnico,
surgiu a ideia de que o modelo de compras via PAA trouxe um ganho para a
valorizagdo do cooperativismo e associativismo (SOUZA; LORETO, 2019;
BECKER; ANJOS, 2010; HESPANHOL, 2013) e organizagdo dos movimentos
sociais rurais e da sociedade civil no intuito de promover aperfeicoamento e
ampliacdo do programa (HESPANHOL, 2013; BATISTA et. al., 2016). A
possibilidade, identificada pelos depoentes, de constante didlogo e
aperfeigoamento do processo de compras e fornecimento, trouxe em seu escopo a
percepcao de que a participacdo nas cooperativas e nas reunides com os demais

atores trazia beneficios mutuos.

A segunda ideia que identificamos como perpassando a fala dos
entrevistados diz respeito a perspectiva de ganhos de qualidade quanto da
mudanga do sistema de compras aos RE’s da UFPel. Comprar da agricultura
familiar (orgénica, quando disponivel) € comprar saude, conforme assevera o Reitor
Mauro Del Pino. Para o conjunto de depoentes a percepgao de que a agricultura
familiar produz alimentos de melhor qualidade, em comparagao com a produgcao
em larga escala, € uma constante. A constatagao de que o pequeno agricultor utiliza
pouco ou nenhum defensivo agricola aparece nas falas, vinculadas a questdo da
qualidade do alimento. Também encontramos a afirmagdo de que o alimento

produzido proximo ao local de consumo, portanto com transito reduzido, contém
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maior qualidade. A possibilidade de diversificacdo da oferta de alimentos nos RE’s

também foi citada como fator que agrega valor nutricional as refei¢des servidas.

Com essa constatagdo, em didlogo com a literatura sobre o tema,
encontramos vinculos entre a opgao da universidade e a integragao entre politica
agricola e seguranca alimentar e nutricional (SCHMITT, 2005), beneficios a
consumidores em situacao de inseguranga alimentar (AGOSTINI; BOURSCHEIDT,
2018), ganho em qualidade dos alimentos produzidos e aproveitamento de
excedentes (SOUZA; LORETO, 2019), insergéo da agricultura familiar no Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE (SODRE, 2106; SODRE; SALAMONI,
2016) e incentivo a praticas agroecolégicas (BECKER; SACCO DOS ANJOS, 2010;
SODRE, 2016).

A terceira ideia central nas falas dos entrevistados diz respeito a
percepcao de que o modelo de compras via PAA incorporou em si um componente
pedagdgico, a partir da rediscussdao de componentes curriculares da universidade,
aproximacao entre consumidores e produtores, estabelecimento de confianga
quando ao consumo de produtos da agricultura familiar e critica ao modelo

latifundiario de producéo.

Uma quarta ideia diz respeito ao fortalecimento do cooperativismo,
conforme apontam os presidentes das cooperativas e interlocutores da EMATER-
RS e do CAPA. Para ambos, a aquisicao via PAA favoreceu melhorias na estrutura
das cooperativas e aumento no numero de cooperativados, impactando também
em uma participagdo protagonista dos agricultores nas deliberagbes de suas

entidades.

No quadro a seguir sintetizamos tais ideias apresentadas pelo conjunto

de depoentes.
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Quadro 5: Sintese das ideias que configuraram a imagem da politica publica estudada

Ideia Desdobramentos

¢ Melhorias nas condigdes de vida dos agricultores familiares;

¢ Valorizagdo e estimulo da atividade rural familiar;

¢ Fortalecimento do tecido social;

¢ Incremento da cadeia produtiva local;

¢ Incremento da renda dos agricultores familiares;

¢ Valorizagao da regiao sul, na qual esta inserida a UFPel;

¢ Diversificagdo da produgao;

¢ Produgdo ambientalmente correta;

e Modelo de desenvolvimento regional com foco nas pequenas
propriedades rurais;

e Manutencéo dos agricultores no campo, em contraposicéo a tendéncia de
éxodo rural;

¢ Melhoria na autoestima dos agricultores familiares;

¢ Fortalecimento do sistema cooperativo;

e Resposta a necessidade de insercao da UFPel no modelo de
desenvolvimento regional.

Desenvolvimento
Regional:
Questio social e
econdémica

Qualidade ¢ Produtos consumidos nos RE’s mais frescos;
Nutricional e Segurancga Alimentar;

¢ Baixo ou nenhum uso de defensivos agricolas;
¢ Diversificagdo de cardapio.

¢ Critica e debate em relagao aos curriculos implementados na UFPel nos

Questao cursos vinculados a produgéo agricola e a nutrigdo humana;

Pedagégica ¢ Problematizagédo do modelo latifundiario de producgao;

e Contribuicdo dos agricultores familiares no processo de tomada de
decisao;

o Aproximacgao entre agricultores familiares e consumidores finais.

Fortalecimento e Melhoria na estrutura das cooperativas;

do Sistema | « Aumento no nimero de associados;

Cooperativo o Maior participagdo dos cooperados nas deliberacées das cooperativas;
¢ Estabelecimento de um consdrcio entre as cooperativas.

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos depoimentos colhidos no ambito da presente dissertagao.

Como observamos, ha uma forte aproximacao entre as ideias, crencas
e percepcdes de mundo dos 14 entrevistados que contribuiram com o presente
estudo. Essa sinergia aponta para o fortalecimento da perspectiva de compras via
PAA como viavel por parte da gestao da UFPel. Dessa forma, configurou-se uma
imagem de politica publica que, a medida em que incorporava novos atores ao
processo de discuss&o, amadurecia o que Baumgartner e Jones (1993) chamam
de monopdlio de politica publica, a partir do controle da narrativa sobre problemas,
alternativas e solugdes. Os problemas, aqui, sdo identificados com questdes tais
como desenvolvimento regional, papel da UFPel enquanto promotora de praticas
sustentaveis de produgdo agricola, éxodo rural etc. As alternativas que se
apresentavam, em contraponto com o modelo de compras aos RE’s consolidado
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na universidade, giravam em torno da produgao organica e familiar e do sistema
cooperativo e a solugado encontrada foi a adesao ao modelo de compras viabilizado
pelo PAA.

Ideias conformaram uma imagem de politica publica que, para o conjunto
de atores envolvidos no processo, mostrava-se necessaria e, a partir da
oportunidade criada pelo PAA tornou-se possivel. Necessaria, pois como vimos, o
grupo gestor da universidade, possuidor de uma vivéncia nos movimentos sociais,
incluindo aqueles ligados ao campo, agroecologia e defesa do meio ambiente, bem
como os demais depoentes envolvidos nesse processo, advogam suas crengas,
ideias e percepcdes de mundo a partir de uma perspectiva de que a valorizagao da
producdo rural em propriedades familiares agrega um conjunto de valores

elencados no quadro acima.

Possivel na medida em que tanto a legislagdo do PAA, quanto a
mudanca no nucleo de poder da universidade se constituiram naquilo que
compreendemos como uma janela de oportunidade. No caso empirico, em dialogo
com a proposigao de Kingdon, confluiram ambiente politico, alternativas possiveis
e disposicao dos tomadores de decisao em proporcionar a mudancga. Do ponto de
vista do interesse do tomador de decisdes, o que transparece na presente pesquisa
€ que o conjunto de ideias esposadas pelos stakeholders envolvidos no processo
encontrou eco naquilo que o gestor da universidade, Prof. Mauro Del Pino, bem
como seu grupo de gestdo e sustentagédo politica pensavam. De fato, o Reitor
identifica essa janela de oportunidade a partir da possibilidade trazida pela Lei n°
10.696, de 02 de julho de 2003 (e legislagdo complementar), quando afirma que
“ela [a legislagao] foi fundamental no sentido de que a gente pudesse gastar esse
recurso direto com o agricultor [...]. Se n&o fosse a PAA talvez n6s n&o tivéssemos

conseguido fazer isso” (informagao verbal)*°.

Assim, é plausivel afirmar que para a implementacdao do PAA como
alternativa na UFPel, as ideias, crencas e percep¢des de mundo, enunciadas nas
entrevistas coletadas, tiveram significativa relevancia para a estruturagdo da

politica publica no ambito organizacional. Foram importantes na construgado da

40 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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narrativa, no freio a resisténcias pontuais (como veremos mais adiante), no
estabelecimento de uma relacdo de confianga entre produtores e compradores,
bem como entre produtores e publico consumidor. Também foram as ideias e a
trajetéria histérica do grupo de gestdo, vinculada aos movimentos sociais,
organizagbes de esquerda, defesa da agroecologia e da producao familiar que
trouxeram a agenda o tema das compras institucionais vinculadas as cooperativas

€ pequenas propriedades rurais.

Logo, € licito assegurar que a tomada de decisdo quanto ao tema esteve

ancorada, em seus aspectos principais, nas seguintes condigdes criadas a época:

e |deias vinculadas a produgéo agroecoldgica, organica, familiar e
regional;

e Busca de melhoria das condi¢gdes académicas proporcionadas a
estudantes da UFPel, em especial, a possibilidade do
fornecimento de alimentacdo de melhor qualidade e com maior
potencial de garantir a necessaria seguranga alimentar a
comunidade académica;

e Necessidade de a UFPel assumir papel preponderante no
desenvolvimento econdmico e social das comunidades agricolas
da regiao;

e Discusséo e busca de redefinicdo dos curriculos de alguns cursos
da universidade, em especial aqueles voltados a producao
agricola;

e Valorizacdo de praticas agricolas de valorizagdo do meio
ambiente como, por exemplo, a produg&o orgénica;

e Em consonancia com o desenvolvimento econdmico e social da
regido, criagdo de condi¢gdes para a permanéncia do trabalhador
rural no campo, evitando e/ou minimizando o éxodo rural;

e Fortalecimento do sistema cooperativo e da organizagao de
trabalhadores do campo e€;

e Aproveitamento da janela de oportunidade criada a partir da
eleicdo do grupo de gestdao que assumiu a UFPel em 2013 e da

legislacao referente ao PAA.
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7.2 — Atores envolvidos no processo: o papel dos empreendedores de

politicas publicas.

Outro aspecto importante no processo de tomada de deciséo vincula-se
a atuagao das pessoas e a importancia em fomentar o dialogo entre Estado e
sociedade. Como aparece em varios momentos nas falas dos depoentes, o fato de
a politica publica ter sido gestada durante a elaboragédo do programa de gestao do
grupo vencedor do pleito de 2012, e aperfeicoada e operacionalizada a partir do
didlogo com ¢6rgédos de assessoramento técnico, produtores, cooperativas e
operacionalizadores dos RE’s foi decisivo para o sucesso que os entrevistados
atribuem a politica publica. “Essa tematica de agricultura familiar, PAA, alimentos
organicos, cooperativismo [...] naturalmente, por toda composigéo ideoldgica que
tinha essa chapa, tornava natural que essa discussao fizesse parte da gestédo e

tivesse no horizonte da gestao” (informagao verbal)*'.

Nas falas do CAPA, EMATER-RS e da FAU restam claras que as ideias
e acdes dos individuos inseridos no debate foram fator de qualificagdo da politica
(tanto do ponto de vista do estabelecimento de procedimentos — logistica de
transporte e diversificagao de producao, quanto do ponto de vista da adequacgao da
politica a realidade local — alteracdo de cardapios, estabelecimento de confianca

mutua entre os agentes e atencéo a sazonalidade da producgéo local).

Some-se a isso a constatagdo de Del Pino em seu depoimento, de que
o0 processo de tomada de decisdo é, também, um processo politico e, por
conseguinte, quanto maior a possibilidade de didlogo e estabelecimento de
entendimentos convergentes entre a administragdo publica e a sociedade, tanto
maior sera a possibilidade de que uma politica publica, no nivel organizacional,
logre éxito em seus objetivos. Mais ainda, a partir do dialogo com atores
considerados outsiders do processo politico tradicional, &€ possivel que mesmo os
objetivos expressos em uma politica publica sofram alteragdes e sejam qualificados

a partir dos interesses e necessidades do publico alvo.

Assim, no caso concreto analisado aqui, o dialogo, entre setores internos

e externos a universidade, resultou na tomada de decisdo quanto a um tema que

41 Entrevista concedida ao autor pelo Presidente da Fundagdo de Apoio Universitario, Cristiano
Guedes Pinheiro, em 19 de junho de 2021.

77



respondeu positivamente a necessidade de a UFPel participar de forma proativa no
desenvolvimento social e econdmico da regido em que esta inserida, conforme
analisado anteriormente. Vale ressaltar a visdo dos depoentes de que “a
universidade tem um papel muito importante na questdo do desenvolvimento
regional, ela ndo esta ali, quer dizer, ndo € sé para formar profissionais. Ela tem

compromisso com a regido” (informagéo verbal)*2.

Compreendida a importancia das relagdes entre a institucionalidade e a
sociedade civil, € preciso compreender que, na visdo que propomos analisar, tais
relacbes se dao a partir das pessoas, atores que buscam influenciar gestores no
intuito de fazer valer suas necessidades e seu ponto de vista, em um espaco de
tempo que, por vezes, pode ser a janela de oportunidade a abrir caminho para
alteragdes na agenda do setor publico.

Atrelada a janela de oportunidade criada entre o final do ano de 2012 e
0 ano 2013, é preciso observar o papel de um grupo especifico de stakeholders,
conceituados na literatura em tela como empreendedores de politicas publicas. O
proprio conceito de janela de oportunidade a define como rapida e rara, o que
pressupde que problemas, alternativas e solugbes ja estejam, a priori,
estabelecidos no ambiente politico em que as decisbes sdo tomadas. Para as
teorias utilizadas no nosso trabalho, empreendedores de politicas publicas sao os
responsaveis por manter uma ideia latente no ambiente politico e organizacional.
Ora subsumidas diante de outras questbes que demandam maior atencdo dos
tomadores de decisdo, em dados momentos elas, as ideias, podem atingir um
carater de significativa importancia e, por vezes, contribuir para a construgao de
uma imagem de politica publica que seja algada a agenda da administragao e
transformada em politica publica da gestao.

No computo geral, o dialogo entre os achados da pesquisa e a literatura
apontam para uma coeréncia entre o texto tedrico e a realidade empirica. Contudo,
antes de discorrermos sobre as aproximagdes encontradas, cabe uma ressalva
sobre um importante ponto de dissonancia entre os escritos seminais e a realidade

a qual nos deparamos. A literatura que ancora nossa pesquisa (Teoria dos Fluxos

42 Entrevista concedida ao autor pela Coordenadora da Unidade de Cooperativismo da EMATER,
Médica Veterinaria S6nia Desimon, em 12 de julho de 2021.
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Multiplos e Teoria do Equilibrio Pontuado) presta especial atengao ao conflito e a
disputa de ideias para a formacédo de agenda no setor publico. Entretanto, no
ambiente organizacional da universidade, o que encontramos foi uma confluéncia
de ideias e a¢des no sentido de implementar o sistema de compras via PAA. Nao
identificamos grupos de interesse ou atores com relevancia no processo que
fossem contrarios a politica proposta e que se manifestassem nesse sentido. O que
se verificou, de forma pontual, foi a necessidade de estabelecer rotinas,
adaptacgdes, niveis solidos de confianga, convencimentos quanto a alteragdes de
praticas estabelecidas — todos esses aspectos no nivel operacional e de
fornecimento dos géneros alimenticios. O Reitor da universidade, tomador de
decisao, é claro em observar que ndo chegou a ele informacédo de que existisse

algum trabalho no sentido de barrar a decisdo tomada (ou mesmo de dificulta-la).

Eu nao identifico, no sentido de bloquear a agenda eu néo identifico. [...]
Por que tinhamos um programa, aprovado nas elei¢cdes, e iriamos
implementar aquele programa a despeito de iniciativas contrarias. Eu diria,
assim, eu nao recebi nenhuma pressado no sentido contrario, nenhuma
visita de fornecedor que tenha tentado vender outro tipo de produto ou
algum outro modelo de uso dos restaurantes. Eu diria que o ritmo que a
gente implementou para isso impediu qualquer tentativa de se colocar
contrario (informacgao verbal)*3.

Essa constatacdo parece estar relacionada ao fato de que, no nivel
organizacional avaliado, algumas confluéncias possibilitaram um certo consenso
quanto ao tema. Em primeiro lugar, conforme a proposi¢cao de Kingdon, o momento
da tomada de decisao se deu em uma janela de oportunidade propicia, quando um
novo grupo gestor assumiu a universidade com o tema ja pautado em suas
discussdes durante o periodo eleitoral. Outro fator também foi importante, qual seja,
o de que alternativa e solugdo ja estavam amadurecidas quando da definigdo
quanto ao problema posto — necessidade de qualificar as refeicbes nos RE’s a partir
da melhoria dos insumos adquiridos. Nesse sentido, a janela de oportunidade
também fora favorecida pela incorporagcdo do PAA enquanto possibilidade de
compras, o que aproximou a administracdo de fornecedores da agricultura familiar,

organizados em sistema cooperativo. Por outro lado, a proximidade do grupo gestor

43 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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com movimentos sociais e com a producgao familiar também apareceu nas falas dos
depoentes, o que contribuiu para a incorporacao da sociedade civil nas discussdes
€ na operacionalizacdo do novo modelo de aquisicdo de alimentos. Por fim, a
convicgao do tomador de decisdo quanto a valorizagdo da agricultura familiar, a
partir de sua experiéncia na Secretaria Municipal de Educacdo de Pelotas-RS,

favoreceu a escolha e a conformagao de um grupo de apoio favoravel a ela.

A primeira vez que eu utilizei esse programa foi quando eu fui Secretario
Municipal de educagao, entre os anos de 2001 e 2004, na Prefeitura
Municipal de Pelotas quando nés iniciamos um programa, vinculado a
SME, que eu fui o protagonista, no sentido de que a gente pudesse,
naquele momento, utilizar os recursos gastos pela Secretaria na aquisigéo
de alimentos, em primeiro lugar, com alimentos nutritivos [...] Entdo nés
mobilizamos, junto com a Secretaria Municipal de Agricultura a época, que
era o Ellemar Wojahn o Secretério, no sentido de nés articularmos com os
pequenos agricultores para que esses recursos, através de licitagcdes
publicas, que eram enderecados a grandes empresas, fossem
direcionados para a pequena agricultura e, em especial, para a agricultura
em transigcdo para a agroecologia (informagao verbal)*4.

Assim, o “equilibrio” do sistema, representado pelo modelo de compras
em atacadistas e comércio local, sofre uma “pontuagédo” (nos termos da Teoria do
Equilibrio Pontuado), a partir do ingresso de novos atores na arena decisoria, e
ocorre a alteragdo que passa a representar o novo monopodlio na politica de

compras da UFPel.

O fato de ndo encontrarmos dissensos e disputas de ideias no nivel
organizacional aponta para uma similitude ao modelo adotado pela Universidade
Federal do Rio Grande do Norte, onde estudo similar ao nosso indica que o ingresso
de novos atores, com ideias e percepgdes voltadas a valorizagdo da agricultura
familiar, fora importante para a tomada de decisdo quanto a compras institucionais.
Esse achado indica a possibilidade de um novo campo de pesquisas que busque
identificar se os exemplos citados constituem uma tendéncia em niveis
organizacionais diferente daquela apontada na teoria para niveis governamentais
e politicas de Estado. Outra pesquisa futura possivel, a partir de nosso achado, é

verificar em nivel governamental, quais os interesses e grupos de disputa estiveram

44 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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atuando no momento da criagéo da legislacao federal e nos momentos posteriores,
quando ela vai incorporando novos aspectos até a determinagao de que, no minimo
30% dos alimentos adquiridos pela Administracdo Publica Federal deve ser
fornecido pela agricultura familiar. Embora instigantes, tais investigagées n&o sao

o foco de nosso trabalho e ficam como indicagdes de pesquisas futuras.

Como discutido no capitulo referente ao referencial tedrico-analitico,
empreendedores sao responsaveis pela definicdo dos problemas e das solucdes
adequadas (Kingdon, 2014; Capela, 2016). Baumgartner e Jones (2013) atribuem
a esses atores a responsabilidade pela criagdo de imagens de politicas publicas e
pela hegemonia destas, rumo a consignagao de um monopalio de politica publica.
Kingdon presta atenc&o ao papel dos empreendedores como agentes de conexao
dos fluxos das politicas publicas, portanto atentos as janelas de oportunidade.
Outro aspecto relevante vinculado a figura dos empreendedores é que eles devem

estar sempre atentos e prontos para fazer valer suas ideias e necessidades.

Em nossa pesquisa, encontramos situag&o similar ao trabalho de Capela
(2016), quando esta discorre a figura do gestor como a do empreendedor, durante
da atuacao do Ministro Bresser-Pereira, nos anos 1990, a frente do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado. Na UFPel, e relativo as compras junto a
agricultura familiar, o empreendedor, no sentido classico do termo, pode ser
identificado na figura do tomador de decisdes, Prof. Mauro Del Pino, Reitor da
Universidade. Sua trajetdria historica, bem como sua experiéncia como Secretario
Municipal de Educacdo em Pelotas-RS, o transformou em um entusiasta da
possibilidade de adquirir alimentos junto a agricultura familiar e, sempre que
possivel, organicos. Esposando tais ideias e a frente do grupo chamado Movimento
Reconstrugao, ja na elaboragéo do programa de gestao concorrente as eleigdes de
2012, na UFPel, o tema estava posto: “aplicagao da quota de aquisicdo minima de
30% de alimentos da agricultura familiar da regido nos RE’s, priorizando as
organizagdes de producdo agroecoldgica e viabilizando a opgao de alimentagéo
vegetariana” (RECONSTRUCAO, 2012, s.p.).

Entretanto, ao longo das entrevistas, € possivel encontrar tragos
referentes a conceituagcdo de empreendedor de politicas publicas em varios

agentes envolvidos no processo. Ora o conhecimento técnico, ora a atuagéo para
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que a ideia relativa a agricultura familiar mantivesse espagos de maturagao, ora na
divulgacao de tais ideias, ora no convencimento, enfim, em varios momentos os
depoentes (em especial os vinculados ao CAPA e a EMATER) comportaram-se

como empreendedores.

Aqui é preciso fazer uma ressalva quanto a atuagao de um profissional
da EMBRAPA — Clima Temperado (Pelotas-RS), o analista Daniel Marques Aquini,
citado por integrantes da gestéo, das cooperativas, da EMATER e do CAPA, como
um interlocutor em defesa da organizagao agricola familiar e do desenvolvimento
regional a partir dessa perspectiva. Servidor publico, dotado de conhecimento
técnico e com atuacgao politica na defesa da producgao familiar, Daniel se enquadra
na conceituacdo de empreendedor de politica publica, a partir de suas
caracteristicas: habilidade de negociagdo e comunicagédo, conhecimento técnico,
capacidade de estabelecer conexdes politicas e crédito perante os demais agentes
do processo politico (KINGDON, 2014; CAPELA, 2016). Reconhecido como
importante interlocutor no processo de adesao da UFPel ao PAA, por ter falecido
em 2018, resta-nos reconhecer seu papel, porquanto ndo €& possivel, com a

metodologia aqui adotada, perscrutar suas ideias, crengas e percepgdes de mundo.

Quanto aos depoentes, o engenheiro agronomo do CAPA, por exemplo,
possuia uma trajetéria de atuagéo na organizagao das comunidades rurais e na sua
insercdo em diferentes modalidades do PAA, o que o qualificou para contribuir no
estabelecimento dessa agenda na UFPel. Ja os gerentes dos RE’s atuaram, com
seu conhecimento técnico, junto as cooperativas e aos agricultores familiares no
sentido do estabelecimento de relagcdes de confianca entre as partes para que fosse
possivel a realizagdo de compras institucionais junto a agricultura familiar. Também
Pr6-Reitores e o Presidente da Fundagdo de Apoio contribuiram no
estabelecimento do programa de gestao a partir de suas trajetorias vinculadas ao
movimento social e suas ideias quanto a agricultura familiar. Enfim, embora o
empreendedor de politica publica com maior proeminéncia mostrou-se ser o proprio
tomador de decisdo, outros stakeholders atuaram, em dado momento, na

perspectiva tedrica, como empreendedores.

A atuacdo dos atores que compde o0 quadro que ora investigamos

também é importante para responder a outro objetivo complementar referente ao
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processo de como se deu a construgcdo da alternativa de compras via PAA na
UFPel, qual seja, a identificagdo dos interesses em jogo e como eles atuaram como

alavanca ou entrave para a constru¢ao da politica analisada.

De modo geral, os depoentes ndo identificaram no processo atores
contrarios a implementagéo da politica de compras institucionais junto a agricultura

familiar. E o que aponta, dentre outros, o Pré-Reitor Administrativo:

Nao, nio identifiquei. Mas, claro, os interesses sempre tem né. Imagina,
a universidade faz uma compra significativa no mercado e também tem
representagcdes de toda sociedade la dentro. Deveria ter alguém com
algum pensamento contrario, mas isso nao foi evidente, ndo chegou de
alguma forma que pudesse mudar a discussao (informacgao verbal)*5.

Esse achado dialoga com a literatura sobre o tema do estabelecimento
de agendas publicas contrapondo-se a discussao classica de que a construgéo de
politicas publicas se da mediante o conflito de ideias, a disputa por espaco e a
busca por valorizar um conjunto de ideias em detrimento de outras. Possivelmente
esses aspectos estiveram presentes quanto a criagdo do PAA em nivel macro
(dmbito Federal), ndo encontrando eco em nivel local, no momento de sua
implementagao e, como n&o é objetivo do presente trabalho a discuss&o da criagado
da legislacdo e sim da opg¢édo da UFPel em aplica-la, ndo nos deteremos nesse

tema.

Como percebemos ao longo das entrevistas, ndo houve atuagao
significativa buscando impedir a decisdo tomada pela gestdo da UFPel. O fato
constatado anteriormente de que houve uma sinergia de ideias que concorreram
para a implementacido da politica em tela confirma tal perspectiva. Também néo
foram identificados interlocutores que merecessem atencao no sentido de serem
contrarios a mudanga no sistema de compras da universidade. Poder-se-ia dizer
que grandes atacadistas e mercados locais deveriam ser ouvidos. Contudo, em
nenhum momento de nossa pesquisa tais atores surgem com relevancia
significativa e capacidade de influéncia quanto ao estabelecimento da agenda de

compras institucionais. Isso parece dever-se ao fato de que o grupo de gestéo se

45 Entrevista concedida ao autor pelo Pro-Reitor Administrativo da UFPel, Anténio Carlos de Freitas
Cleff, em 23 de junho de 2021.
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encontrava, quanto ao tema, coeso e alinhado aos interesses dos demais
interlocutores significativos, a saber: Fundagdo de Apoio, geréncia dos RE’s,
cooperativas, EMATER, CAPA e estudantes organizados em torno da busca por

melhoria nas refeigdes servidas a comunidade académica.

Contudo, ndo desconhecemos que algumas barreiras precisaram ser
transpostas a fim de que o modelo de compras via PAA fosse implementado. A Pré6-
Reitora de Assuntos Estudantis, por exemplo, cita o fato de que o Diretdrio Central
de Estudantes da UFPel questionou o modelo de compras, numa acéao identificada
por ela como zelo e controle quanto ao uso dos recursos publicos. Foi preciso
dialogar sobre as melhorias possibilitadas a partir da legislacdo do PAA e que
impactariam tanto na agricultura familiar quanto na qualidade nutricional dos
produtos servidos aos estudantes. Outra barreira encontrada diz respeito ao
necessario estabelecimento de confianga mutua entre agricultores e a UFPel no
que se refere, por um lado a capacidade de fornecimento continuo por parte dos
produtores e, por outro, a certeza do pagamento a estes por parte da UFPel. Tais
questdes foram levantadas pelos gerentes dos RE’s e sanadas a partir do dialogo
permeado pela acdo do CAPA e EMATER, bem como pelo respaldo da gestao da
universidade que se mostrou comprometida com a politica publica analisada aqui.
Também a Pré-Reitora de Assuntos Estudantis elenca a necessidade de
adequacao dos trabalhos nos RE’s como um obstaculo que demandou atencao,

embora tenha sido, na visdo desta, rapidamente solucionado.

Nunca teve resisténcia de grupo nenhum. Tinha aquela coisa, como eu te
disse, da para fazer? Sera que pode? [...] Tinha aquela coisa de criticas.
As vezes tinha alguns grupos, sei 14, o DCE vinha botar duvida nas coisas
que a gente estava fazendo. Mas alguma coisa, tipo isso assim, da disputa
politica mesmo de: estdo fazendo certinho? Estdo comprando direito? E
assim mesmo? Nao tem ninguém favorecido? Mas da politica em si
[adesdo ao PAA] a gente ndo encontrou resisténcia (informagao verbal)46.

O que percebemos, ao longo das entrevistas, é que a mudanga
proporcionada pela adesdao ao PAA demandou atencdo quanto as adequacgdes

necessarias ao sucesso da politica. Entre elas podemos citar: modelo de compras

46 Entrevista concedida ao autor pela Pré-Reitora de Assuntos Estudantis da UFPel, Ediane Acunha,
em 09 de junho de 2021.
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e de processos licitatorios; adequacgao dos trabalhos nos RE’s; em certa medida, a
necessaria reorganizagdo produtiva dos agricultores familiares; adequacgao
logistica por parte das cooperativas; adequacdo dos cardapios dos RE’s a
sazonalidade da producado local e; diversificacdo da produgdo por parte dos

agricultores.

Outra constatagao a que chegamos € a de que ha uma valorizagao por
parte dos depoentes quanto a participagao no processo de constru¢cao da agenda.
O presidente da CAFSUL, por exemplo, ressalta a importancia das reuniées com a
presenca da UFPel para que a percepcao inicial de que o processo nao daria bons
resultados fosse suplantada, a partir do amadurecimento da ideia em torno do
compromisso da universidade em passar a comprar das cooperativas ao invés de
atacadistas. Outro depoente, gerente dos RE’s, Vagner Vargas lembra da
necessidade da realizagdo de varias reunides e visitas a agricultores para o
estabelecimento de um vinculo de confiangca mutua e para a percepcao de que
todos faziam parte do processo de estabelecimento da agenda de compras através
do PAA. Essa é a mesma sensacéo da gerente dos RE’s, Moema Zambiazi. Para
ela, as reunides, seminarios e intermediacdo da EMATER permitram a
compreensao mutua de que problemas surgiriam de ambas as partes e que estes
deveriam ser sanados a partir do didlogo e da certeza de que, por um lado, a UFPel
estava comprometida com as compras e, por outro, da parte das cooperativas e
agricultores, havia capacidade produtiva e empenho em atender a demanda da

universidade.

Eu néo teria feito 80% das coisas que eu fiz se eu nio tivesse esse suporte
atras [...]. Principalmente da EMATER, porque a EMATER, eu acho que
nos ultimos anos ela foi fundamental, para que esse processo todo desse
certo. Por que o qué comecgou a acontecer? Em vez de a gente ir
diretamente ao produtor, a EMATER comegou a intermediar. Eu levava os
problemas para a EMATER, a EMATER ia buscar. Como a EMATER
sempre teve conhecimento muito melhor que o meu, ébvio, entdo a
EMATER, ela tinha como questionar o agricultor, ou fazer perguntas,
enfim [...]. Se realmente nao tivesse tido todas essas unidades [EMATER,
CAPA, Fundacéo, Reitoria], ndo tivessem se aproximado, o projeto talvez
nao tivesse saido do papel. Quer dizer, nem tinha entrado no papel
(informagéo verbal)*’.

47 Entrevista concedida ao autor pela gerente dos RE’s, Moema Zambiazi, em 02 de julho de 2021.
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Sénia Desimon, coordenadora da Unidade de Cooperativismo da

EMATER, ressalta tal percepcgao ao afirmar que

A gente fazia questdo que nas conversas com a universidade os
agricultores estivessem junto, para que nido fosse uma conversa de
liderangas e sim uma conversa de participantes, de integrantes, para que
também a UFPel entendesse o lado do agricultor [...]. Eu acho que foi
muito importante o protagonismo deles [agricultores], do agricultor se
sentir parte dessa negociacao, eu acho que o sucesso esta devido a isso,
porque acho que eles entenderam também o papel da universidade, o que
a universidade queria e ao mesmo tempo a universidade entendeu o lado
do agricultor (informagé&o verbal)*8.

Assim, & possivel constatar que o dialogo e a inclusdo de atores, que
nao apenas o nucleo de gestdo (Reitor e Pro-Reitores), contribuiu para que as
ideias sobre compras via PAA fossem fortalecidas, criando um ambiente propicio
para a adesao da universidade a essa modalidade de compras e para 0 empenho
de produtores e das cooperativas em garantir o fornecimento necessario aos RE’s.

Na visdo do Reitor, Prof. Mauro Del Pino,

[...] as ideias, elas s&do construgbes sociais. Elas sao frutos de relagdes
culturais, sociais e politicas e a possibilidade de tu gerar ideias que nos
permitam, digamos, avang¢ar no proprio desenvolvimento humano, na
prépria organizagao da sociedade, pressupde a tua imersdo em alguma
estrutura social que permita o contraditério e que permita uma reflexao
critica da realidade. Entao, quer dizer, da minha parte eu sé pude perceber
a importadncia da agroecologia, da reconversdao produtiva pela minha
trajetdria e imerséo dentro de estruturas sociais e criticas como, de alguma
forma, o movimento estudantil, como partido politico e o sindicato e isso é
que nos permite ter ideias, criar alternativas e ter garra, determinagéo para
coloca-las em pratica. Entdo eu diria que isso também sao estruturas
sociais e culturais fundamentais para formar gestores. Especialmente
gestores que compreendam que a aplicagao de recursos publicos € uma
tomada de decisdo politica. (informacgéao verbal)*.

Esse depoimento, em didlogo com a percepgdo de Moema de que, ndo
havendo um interrelagdo entre os diversos atores envolvidos no processo, nao
haveria o estabelecimento da agenda de compras via PAA, reforga a ideia de que

a participacao de estruturas da sociedade civil e de agentes publicos tidos, muitas

48 Entrevista concedida ao autor pela Coordenadora da Unidade de Cooperativismo da EMATER,
Médica Veterinaria S6nia Desimon, em 12 de julho de 2021.

49 Entrevista concedida ao autor pelo Reitor da UFPel, Prof. Mauro Del Pino, em 02 de junho de
2021.
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vezes, como executores apenas, contribui para a qualificagdo das discussodes e,
por conseguinte, no estabelecimento de alternativas e solugbes com maior
potencial para a efetiva resolugdo dos problemas que se apresentam aos gestores

publicos.

Por fim, em resposta aos ultimos questionamentos complementares que
propomos no problema de pesquisa, restou claro que os principais interesses em
jogo no processo de alteragdo do modelo de compras institucionais eram o de
qualificar a alimentacdo servida a comunidade académica, fomentar o
desenvolvimento econémico do setor agricola familiar da regido e criar condi¢des
para a rediscussdo do modo produtivo agricola, incentivando a valorizagdo do

modelo mini fundiario.

E possivel concluir, também, que a adesdo ao PAA chamou a atencéo e
ganhou relevancia no ambito da UFPel ainda no processo de disputa eleitoral, no
ano de 2012, conforme pode ser constatado no programa de gestdo do Movimento
Reconstrugdo. Mesmo antes da determinagéo legal de aquisicdo minima de 30%
de alimentos da agricultura familiar (2015) o grupo que assumiria a administragéo
da universidade ja previa, entre suas agdes, a aquisicao desse percentual. Logo
apos a posse, nas palavras do Reitor, seus Pro-Reitores e do Presidente da FAU,
com a apropriacao das possibilidades reais trazidas pelo PAA e a aproximagao com
outros orgaos publicos (EMATER-RS e EMBRAPA), cooperativas e o CAPA, fora
tomada a decisao e, a partir dai, feitos os encaminhamentos para sua efetivagao
(dentre os quais, seminarios, reunides e visitas técnicas destacam-se no intuito de

padronizar conhecimentos e estabelecer os consensos necessarios).

Respondidos os questionamentos a que nos propusemos no inicio do
trabalho, nos resta atentar aos objetivos que nos guiaram pelo percurso da
pesquisa. Do ponto de vista da motivacdo que levou a possibilidade de adesao ao
PAA chamar atengcdo e ganhar relevancia no ambito da UFPel, conforme ja
discutido anteriormente, € emblematica a fala do Pro-Reitor Administrativo para
quem o foco da gestdo estava no aluno, em garantir condigcbes de ingresso e
permanéncia na universidade. Para ele (assim como para os demais
administradores), o fornecimento de alimentos da agricultura familiar trazia consigo

o atendimento de um dos aspectos necessarios a manutencdo do estudante na
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universidade, qual seja, a garantia de alimentos de qualidade e quantidades

suficientes a fim de proporcionar seguranga alimentar ao publico universitario.

Outra motivacao elencada pelos depoentes diz respeito a percepcao de
que a universidade deve responder, econdmica e socialmente, aos anseios e
necessidades da regido onde esta inserida. Por fim, a prdpria experiéncia do grupo
de gestdo em adquirir alimentos da agricultura familiar, em dialogar com os
movimentos sociais e atuar na defesa da agroecologia serviram de combustivel

para a busca de alteragdo no processo de compras da UFPel.

Do ponto de vista da relevancia das ideias e visées de mundo dos atores
envolvidos no processo que analisamos, bem como dos interesses em jogo e como
estes auxiliaram (ou ndo) no estabelecimento da politica em questao, tais objetivos
nos parecem respondidos acima, quando nos detivemos a resposta aos

questionamentos complementares ao problema de pesquisa.

Ao observarmos a aproximacao entre literatura e achados da pesquisa,
identificamos também que os objetivos expostos na legislagdo sobre o PAA
estavam sendo alcangcados com o modelo de compras adotados pela universidade.

Com uma opgao de gestao, a UFPel contribuiu para

| - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econdémica
e social, com fomento a produgdo com sustentabilidade, ao
processamento de alimentos e industrializagdo e a geracéo de renda; Il -
incentivar o consumo e a valorizagao dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar; Il - promover o acesso a alimentagéo, em quantidade,
qualidade e regularidade necessarias, das pessoas em situagcdo de
inseguranga alimentar e nutricional, sob a perspectiva do direito humano
a alimentagdo adequada e saudavel; IV - promover o abastecimento
alimentar, que compreende as compras governamentais de alimentos,
incluida a alimentagao escolar; [...] e VIl - fortalecer circuitos locais e
regionais e redes de comercializagdo (BRASIL, 2012, p. 3).

A partir das constatacdes elencadas no presente capitulo, entendemos
ser possivel alcangar os objetivos propostos em nosso trabalho. Compreendemos
a importancia das ideias na construgao da politica em analise. ldentificamos a
relevancia dos stakeholders no processo, com atencao a acdo de empreendedores
de politicas publicas. Percebendo os motivos que levaram a possibilidade de

adesao ao PAA chamar atengdo e ganhar relevancia no ambito da UFPel, bem
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como, verificando a importancia do didlogo e da incluséo de novos atores, internos
a instituicdo e externos a ela, na construcédo de alternativas que redundaram em
uma participagao proativa da universidade no desenvolvimento social e econdmico
da regido em que esta inserida, julgamos possivel responder ao objetivo geral do
trabalho, a partir do problema de pesquisa proposto: tomando como foco de analise
as ideias, percepcoes e agoes praticas dos atores envolvidos, e considerando uma
organizagdo do porte da Universidade Federal de Pelotas como uma arena
decisoria, como se deu o processo de construcdo da alternativa de compras via

PAA enquanto politica institucional da universidade?

Ao longo do processo e, em especial a partir das falas dos entrevistados,
um outro objetivo foi incorporado ao texto: propor, a titulo de intervencédo na
realidade organizacional da universidade, a revisdo do atual modelo de compras
institucionais de géneros alimenticios aos restaurantes escola da UFPel. Essa
necessidade de dar resposta a constatacido de um certo retrocesso no modelo de
compras da universidade tornou natural a incorporagédo de tal objetivo tendo em
vista que, sempre que possivel, um projeto de pesquisa deve pautar-se por auxiliar

na mudancga de questdes praticas da sociedade.

Antes de concluirmos nossa dissertagao, contudo, a partir do carater
profissional do presente Mestrado em Administracdo Publica, bem como da
necessidade de que o trabalho final de conclusdo do curso encaminhe a
possibilidade de transformag¢des e/ou melhoras a administragcdo publica, nos
ateremos na proposta de intervencado a ser apresentada a UFPel, no sentido da
retomada da valorizagdo da produgdo agricola regional como estratégia para
fornecimento de alimentos aos RE’s da universidade. Assim, o proximo capitulo
discorrera sobre a indicagdo a gestdo da UFPel da necessidade/possibilidade de

ampliacao do atual programa de compras aos RE’s.
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8. Proposta de Intervencao — Ampliar o fornecimento de alimentos da

agricultura familiar para os RE’s da UFPel.

Como parte constitutiva da presente dissertacdo, em atendimento aos
ditames do programa de pos-graduagao em Administragdo Publica, tendo em vista
seu carater profissional, se faz necessario a apresentacdo de uma proposta de
intervengao na gestao publica, apontando caminhos para melhorias nas agdes dos
gestores e dos servigos ofertados. Melhorias essas que redundem em impactos
positivos da instituicdo publica para a sociedade e, em especial, para a regido onde
esta inserida. Para a proposicdo atual e sua instrumentalizagcdo por parte da
administracao, se torna mister perpassar uma breve discussao sobre a importancia

do PAA como sistema de compras a ser plenamente implementado pela UFPel.

Inicialmente, é preciso reforgar uma constatagdo a que chegamos a
partir do conjunto de entrevistas utilizadas nesse trabalho. De maneira geral, em
algum momento das falas, agricultores, técnicos, gerentes e gestores manifestaram
seu descontentamento, em maior ou menor grau, com o fato de que, atualmente,
as refeicdes servidas nos RE’s possuem em seus ingredientes o minimo legal de
30% de produtos da agricultura familiar. Em mar¢o de 2018 a UFPel assinou o
contrato n° 02/2018 (processo SEI n°® 23110.008201/2017-60), para a contratagao
de empresa especializada para prestacdo de servigos de alimentacido coletiva,
constando no item 5.1.25, das obrigagbes da contratada, a exigéncia de que “no
minimo 30% da conta insumos deverdo ser adquiridos da agricultura familiar,
conforme regulamenta a Lei 11.947, de 16 de junho de 2009, Decreto n® 8473/2015,
Decreto n® 7775/2012 e Resolugdo do MDA n° 50/2012” (UFPel, 2018, s.p.). O
contrato tem validade prorrogada pelo 6° termo aditivo até a data de 06 de margo
de 2022.

Do ponto de vista dos extensionistas da EMATER, da gerente dos RE’s
Moema Zambiazi e dos presidentes das cooperativas COOPAMB e CAFSUL,
embora ndo seja desconhecido a intengdo da UFPel de continuar comprando da
agricultura familiar local, ndo ha condigdes concretas, a partir do contrato acima, de
garantir que a maioria dos insumos servidos nos restaurantes tenham proveniéncia
dessas unidades agricolas. Na perspectiva desses interlocutores, o carater

comercial do vinculo entre a empresa vencedora do processo licitatorio e a



universidade favorece a busca, por parte da contratada, de produtos com o menor
preco, notadamente aqueles comercializados por atacadistas, produtores em larga
escala e, ndo raras vezes, provenientes de outros centros produtivos que ndo a
regiao sul do Estado. Assim, o que se verifica é que ndo ha esforgo para extrapolar
o minimo legal, reestabelecendo as condigbes existentes nos anos abarcados por
nosso estudo, quando, conforme indicado por Vagner Vargas, em determinados

dias, 90% da alimentagao servida nos RE'’s era organica.

O extensionista rural, vinculado a EMATER, reconhece o empenho da
gestao pos 2016, em que pese demonstre uma critica ao processo, conforme suas

palavras

A relagdo com a atual gestdo [2016-2020] € uma relagdo boa [..],
extremamente empenhados para que se compre da agricultura familiar,
mas se montou, dentro do possivel, um processo que € na logica da
iniciativa privada. Por outro lado, ndo se esta fazendo grandes debates
com a universidade, sobre essas compras hoje, porque o volume esta
muito pequeno em fungdo da pandemia que acho que nao vale a pena a
gente gastar energia agora. Agora, quando voltares as aulas, acho que a
gente vai ter que sentar de novo com a gestdo da UFPel e talvez rever
algumas coisas (informagao verbal)5°.

Germano Pollnow, vinculado ao CAPA, exemplifica a compreensao que
surge em outros depoimentos quanto ao fato de que a UFPel, ao propor um modelo
de terceirizacdo dos servigos dos RE’s, buscou adequar-se as orientagdes e
determinagdes dos 6rgaos de controle federais, embora alerte para a perda de
espaco que a agricultura familiar sofreu no fornecimento de géneros alimenticios a

universidade.

Meu contraponto a isso vai no sentido de que, muitas vezes no nivel
superior da administragdo publica, nesse caso o TCU, enxerga-se
estritamente a questdo financeira, econdmica, de prestacdo de contas,
mas falta um entendimento maior e uma aproximagado com a sociedade
para ver beneficios de uma experiéncia como essa [...]. Entdo, se perdeu
um espaco importante de comercializagdo, que eu acho que as
terceirizadas mantiveram em alguma medida, mas muito menor do que foi
[na gestdo anterior] (informagao verbal)>'.

50 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agrénomo da UCP-EMATER, em 17 de junho de
2021.

51 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agronomo do CAPA, Germano Pollnow, em 15 de
junho de 2021.
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Relembremos, como discutido até aqui, que a adesao da universidade

ao PAA como sistema de compras dos seus RE’s, nos anos de 2013, 2014 e 2015,

trouxe uma série de beneficios aos diferentes agentes envolvidos nesse processo,

dos quais ressaltamos:

Quadro 6: Sintese dos beneficios gerados a partir da adesdo ao PAA

Publico Acéo
Beneficiado
Comunidade melhoria na qualidade dos géneros alimenticios servidos a comunidade
Académica universitaria;
seguranga alimentar.
Fornecedores melhoria nas condi¢bes de vida e produgédo dos agricultores familiares
(agricultores e da regido;
suas fortalecimento do sistema cooperativo como forma de producédo e
cooperativas) comercializagdo de pequenas propriedades rurais;
incremento na renda dos agricultores familiares da regiao;
criagdo de condigbes favoraveis a permanéncia de agricultores em sua
atividade produtiva e, por consequéncia, minimizagao do éxodo rural;
Universidade qualificagéo das discussdes dos curriculos da universidade a partir da
Federal de problematizagéo de questbes como latifundio x minifundio, alimentagao
Pelotas organica x producdo a partir do uso de agrotoxicos e valorizagdo da

produgao e culturas locais;

aproximacdo da universidade com a comunidade regional, a partir do
didlogo e da inclusdo de atores externos no processo de constru¢ao de
politicas publicas;

resposta qualificada da universidade quanto a necessidade de sua
inser¢cao enquanto agente de desenvolvimento social e econdmico das
comunidades onde atua.

Fonte: Elaboragdo do autor.
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A titulo de exemplificagdo da importancia econédmica do PAA, nos anos

analisados, observemos os graficos abaixo:

Grafico 01 — Recursos investidos pela UFPel em compras de géneros alimenticios realizadas a
partir do PAA.

Recursos investidos por ano

RS 1.522.226

RS 1.369.825

RS 158.834

2013 2014 2015

Fonte — Elaboragéo do autor a partir de planilhas fornecidas pela Fundagao de Apoio Universitario.

Os dados do grafico 1, obtidos a partir das planilhas de pagamentos da
Fundacao de Apoio Universitario, apontam para um dos aspectos elencados acima,
qual seja, a importancia econémica da inversao de recursos feita pela universidade
na aquisigao de géneros alimenticios junto a agricultura familiar. O que vemos aqui
€ que a compra de géneros alimenticios representa significativo valor financeiro que
pode, a partir da opcao de gestores e das possibilidades trazidas pela legislagao,
ser investido na produgdo local, gerando o que depoentes vinculados as
cooperativas, EMATER e CAPA identificaram como de importancia impar para os

pequenos agricultores familiares.

Por outro lado, ao analisarmos o grafico 2, percebemos que a aquisigao
junto a cooperativas de agricultores familiares fortalece esse modelo de

organizagao no campo e, como aponta a literatura utilizada na presente dissertagao
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e as constatacdes a que chegamos a partir dos depoimentos, o fortalecimento da

producao familiar, com todas as consequéncias elencadas acima.

Grafico 02 — Recursos investidos pela UFPel: valores por Cooperativas (ano base 2015).

Valores administrados pelas Cooperativas em 2015

B R$475.646,40 (31,25%)

u R$371.948,19 (24,43%)
R$243.735,67 (16,01%)
[ ] R$235.671,13 (15,48%)
R$135.208,05 (8,88%)
l R$60.016,38 (3,94%)

COOPAMB Sul Ecoldgica COOPAP COSULATI CAAFSUL Outras

Fonte — Elaboragéo do autor a partir de planilhas fornecidas pela Fundagao de Apoio Universitario.

Também como modelo exemplificativo, como alerta o engenheiro
agronomo vinculado ao CAPA, quando do surgimento do PAA (2003) e do
estabelecimento do PNAE (2009), foram ampliadas as possibilidades de venda de
produtos da agricultura familiar, a partir da possibilidade de compras diretas por
prefeituras, 6rgaos publicos em geral e, por conseguinte, universidades como a
UFPel. Para ele, o processo de compras da agricultura familiar € uma atitude
também pedagdgica, na medida em que oferecer um “buffet com a foto do
agricultor, com banner, com origem e os estudantes observando aquilo ali, vendo,
vivendo, discutindo e internalizando é revolucionario e ai tu crias consciéncia, por

que tu tens um publico universitario que é multiplicador” (informagao verbal)®2.

Um outro argumento substancial para defendermos que alimentos
fornecidos nos RE’s da UFPel tenham procedéncia da agricultura familiar da regido
em que a universidade esta sediada diz respeito aquilo que Desimon ressalta em
sua fala quanto a aceitacido dos alimentos por parte do publico alvo, em sua maioria

52 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agronomo do CAPA, em 09 de julho de 2021.
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os estudantes universitarios. Essa constatacdo apareceu também nas falas dos
demais depoentes, com especial énfase a Pré-Reitora de Assuntos Estudantis e

aos gerentes dos restaurantes, Moema e Vagner.

Os proprios alunos identificavam uma melhora na qualidade. Entao tu
evitavas todo aquele transporte de produtos que vinham, as vezes, de
outras regides, produtos viajados. Além de tu atacar toda a questdo do
transporte, da polui¢do, tu fomentavas a economia local e trazia alimentos
de maior qualidade pelo proprio distanciamento entre a produgéo e a
entrega, muito mais rapido [...]. [Com] mais aceitagdo, houve o aumento
inclusive no numero de alunos que passaram a procurar os restaurantes
pela qualidade da comida (informagé&o verbal)3.

Feita essa breve recapitulacdo dos impactos do PAA e a partir da
constatagao de que ndo ha, no presente momento, acdo administrativa no sentido
de qualificar a oferta de alimentagdo nos RE’s via compra de insumos da agricultura
familiar, com énfase a producdo orgéanica, passamos a propor, a titulo de

intervengao, o que segue:

1. Considerando que a Medida Provisoéria n° 1.061, de 9 de agosto de
2021, que incorpora os regramentos da Lei n°® 10.696, de 2 de julho
de 2003, e o Decreto n° 8.473, de 22 de junho de 2015, estabelecem
as diretrizes para compras de géneros alimenticios junto a agricultura
familiar, por parte de érgaos da Administragao Publica Federal;

2. Considerando os ganhos proporcionados por esse modelo de
compras, elencados na breve exposicdo de motivos que acompanha
essa proposta de intervencéo;

3. Considerando que o uso de recursos publicos é também permeado
por definicdes politicas e que, cabe aos gestores, otimizar tal uso no
sentido de contribuir para o desenvolvimento social e econdmico da
localidade onde o 6rgao publico esta inserido;

4. Considerando a expertise da UFPel em utilizar-se do PAA, de forma
exitosa, como modalidade de compras de géneros alimenticios aos

seus restaurantes escola, em periodo proximo passado (2013-2018);

53 Entrevista concedida ao autor pela Coordenadora da Unidade de Cooperativismo da EMATER,
Médica Veterinaria S6nia Desimon, em 12 de julho de 2021.
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Vimos, respeitosamente, sugerir que a UFPel envide esforgos no sentido
de voltar a adquirir géneros alimenticios da agricultura familiar regional, que
possam ser servidos nos restaurantes escola da universidade, num percentual que
busque se aproximar do quantitativo total necessario (100%) e ndo apenas o

atendimento do minimo legal (30%).

Tal possibilidade se apresenta como viavel a partir: (a) ou da
repactuacdo do contrato com a prestadora de servico, em marco de 2022,
estabelecendo a necessidade de que ela aumente a aquisi¢ao de géneros através
do PAA, mesmo que de forma gradativa, buscando o percentual maximo e/ou; (b)
de relegar a prestadora de servigo o papel de gestdo dos restaurantes, produgéo
das refeicbes e servigo das mesmas, trazendo para o ambito da administragdo
universitaria, a partir da Pro-Reitoria Administrativa, a tarefa de aquisicao dos
géneros alimenticios, utilizando-se das possibilidades trazidas pela legislacdo do
PAA e/ou; (c) do estabelecimento de um novo processo licitatério em que esteja
previsto que os géneros alimenticios deverdo ser comprados, em sua totalidade

(sempre que possivel) junto a agricultura familiar, via PAA.

Por fim, em que pese o Decreto n° 8.473, de 22 de junho de 2015,
estabelecer, em seu artigo 6°, como facultativa a aquisicédo de 30% de alimentos
da agricultura familiar por parte de empresas estatais federais, entendemos que a
administracado da UFPel deveria estabelecer um dialogo com a Empresa Brasileira
de Servigos Hospitalares (EBSERH), atual gestora do Hospital Escola da
universidade, para que também ela atente para os ganhos a saude dos pacientes
a partir da aquisicao de alimentos da agricultura familiar e, sempre que viavel,
organica e, assim, busque adequar os servicos de alimentagdo hospitalar as
possibilidades trazidas pela legislagdo do PAA.
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9. Consideragodes Finais.

Para respondermos as duvidas sobre quais os atores foram relevantes
no processo de alteracido do modelo de compras aos RE’s da UFPel, quais suas
ideias, crengas e percepgdes de mundo, qual a relevancia dessas ideias e qual a
importancia dos atores envolvidos na tomada de decisdo quanto a adesao ao PAA,
a nossa investigagao foi pautada pela escolha de agentes, internos e externos a
instituicao, que atuaram no sentido de fazer com que suas ideias redundassem em
um ganho de qualidade nas refeicbes servidas a comunidade universitaria. Ao fim,
identificamos gestores, operacionalizadores dos servigos dos RE’s, 6rgédos de
assessoria técnica das cooperativas e os proprios agricultores, a partir das
cooperativas, como agentes significativos para a adogao da politica publica em

analise.

Costurando os achados de nossa pesquisa com a Teoria dos Fluxos
Multiplos e a Teoria do Equilibrio Pontuado, concluimos que, em graus distintos de
importancia e em arenas e momentos especificos, as ideias e percepc¢des dos
Stakeholders contribuiram para a formagdo de uma imagem de politica publica
favoravel a adesdo ao PAA e busca de alimentos junto a agricultura familiar.

As visbes de mundo desse conjunto de atores, proximas a literatura
sobre o tema, consolidaram a imagem de que alimentos da agricultura familiar
carregam componentes que podem contribuir em diversos aspectos da vida social:
garantia de seguranga alimentar, a partir da qualidade dos alimentos; garantia de
comercializag&o da produgao, por parte dos agricultores, o que redunda em ganhos
econdmicos e sociais; fortalecimento das organiza¢des de trabalhadores rurais e
do modelo de cooperacado econdbmica, em detrimento da competicao e da busca do
lucro ancorado em praticas de produgcdo extensivas, com uso de defensivos
agricolas e; criacao de condi¢cdes para a permanéncia de trabalhadores rurais e
suas familias nas atividades do campo, minimizando os efeitos do éxodo rural.
Outra constatagao significativa € a de que na adesao ao PAA estava contido um
componente pedagogico de alteragdo na forma de visdo do publico alvo quanto a
agricultura familiar e a valorizagdo da monocultura, incidindo, inclusive, na busca

de alteragdes nas bases curriculares dos cursos das areas afins na universidade.



No que toca ao papel dos empreendedores de politicas publicas na
efetivacdo do PAA como alternativa para a gestdo da universidade, conforme
aprofundamos no capitulo em que discutimos os achados de nossa pesquisa, em
dialogo com a literatura sobre empreendedores, o Reitor enquadra-se como figura
de destaque no sentido de empenhar tempo, recursos e energia para a definicdo
da agenda que estudamos. Outros atores desempenharam papeis que o0s
aproximam da conceituacao de empreendedores. Contudo, talvez pelo fato de que
nao se fez necessario um trabalho de convencimento e disputa de ideias para a
decisdo sobre a politica de compras institucionais, ndao apareceu em nossa
pesquisa um conjunto significativo de empreendedores, na acepg¢ao classica do
tema — agentes, imbuidos de ideias, crengas e percep¢des de mundo, que
conduzem um processo de criagdo de uma imagem de politica publica que é
apresentada a tomadores de decisdo como uma, senao a unica, viavel a enfrentar

dado problema da realidade.

Essa constatagao nao afasta a importéncia do conjunto de stakeholders
(atores com influéncia no processo decisorio) para que a questdo de compras
institucionais via PAA fosse algada a condi¢do de agenda da gestdo e virasse uma
politica publica efetiva e, conforme constatagcdo dos entrevistados, exitosa na
universidade. Mulheres e homens, a partir de suas crencas, visdes e percepgcoes
de mundo, atuando dentro ou fora do ambiente organizacional, contribuiram para o
amadurecimento e viabilizagdo de uma politica publica adaptada as necessidades
e possibilidades criadas pela produgéo agricola familiar, pelo PAA e pelo grupo de

gestao da UFPel.

Do ponto de vista de limitagcdes verificadas em nossa pesquisa, a
percepcdo de que o consenso foi a tbnica do processo de tomada de deciséo,
quanto a alteracdo do modelo de compras aos RE’s da universidade, pode ser
encarada sob a perspectiva de necessaria busca junto a possiveis atores
discordantes (em que pese, a partir dos instrumentos metodoldgicos e tedricos de
nosso estudo, ndo tenhamos percebido forgas contrarias a implementagéo do PAA
na UFPel). Por outro lado, a inexisténcia de documentacgéo escrita versando sobre
as ideias, crengas e percepcdes de mundo dos atores envolvidos no processo de

tomada de decisdo pode ser encarada sob uma perspectiva de fragilidade do
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estudo (embora, para o objetivo proposto, ouvir as pessoas a partir de suas
percepcoes tenha respondido a contento aos questionamentos de nossa
investigacdo). Ainda, o momento historico pelo qual passamos, com a emergéncia
da crise pandémica da COVID-19, trouxe dificuldades a interagdo entre

entrevistados e investigador.

Anteriormente, aderimos a ideia de que uma politica publica implica na
acao (ou inacdo) do Estado, constituindo-se representativa de um marco
civilizatério, no sentido da apropriagcdo da riqueza de parte da sociedade em prol
de acgdes que impactem em melhorias da condigdo de vida do conjunto da
cidadania. A politica resulta de uma acgao (ou falta de agao) intencional e, como
vimos, motivada pelas percepg¢des, interesses e necessidades dos individuos. Ela
também esta constrangida pelo componente institucional (polity), pelo processo de
negociagao (politics) e pelo conteudo da politica (policy) e, como afirma Celina
Souza, é da esséncia de uma politica publica o embate em torno de ideias e
interesses (SOUZA, 2006).

Feita essa sintese, concluimos nosso esforgo de pesquisa relembrando
a constatacao, por parte dos depoentes, de que o atual processo de compras
institucionais via PAA sofreu, nos ultimos anos, um revés. A partir das percepcgdes
dos entrevistados, resta o questionamento: como uma politica publica que gerou
tantos resultados positivos e trouxe beneficios a toda uma cadeia de consumo (de
produtores, cooperativas a consumidores) pode ser descontinuada, quando da
troca de gestdo na universidade? Por constrangimentos institucionais (agdo dos
orgaos de controle), mas também por opcao da administragcéo superior da UFPel,
atualmente o percentual de aquisicdo de insumos junto a agricultura familiar esta
no minimo legal de 30%. Isso implica em uma diminuig&do drastica dos beneficios,
apontados ao longo do nosso estudo, em relagdo a adesao plena ao PAA, nos
moldes ja praticados pela universidade. A adesao e implementagao de dada politica
mostrou-se, para além de adequacgdes técnicas, uma opg¢ao pessoal (ou de grupos)
em muitas vezes e, do ponto de vista de um retorno social de nosso estudo, resta-
nos a indicagdao de que a Universidade Federal de Pelotas reveja o modelo
licitatério em vigor e busque um percentual pleno de aquisi¢des de insumos para

os RE’s (quica para o Hospital Escola também), junto a agricultura familiar,
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preferencialmente organica da regiao, conforme discutimos no capitulo da proposta

de intervencao.

Assim, observamos, também, que no nivel de analise organizacional, e
das politicas em organizagbes como as universidades, observa-se que o0 processo
da politica (policy process) parece ser mais dependente da dinamica eleitoral (uma
das possibilidades de surgimento de janelas de oportunidade). Com a troca de
gestao, o novo grupo dirigente pode ou ndo dar continuidade a politicas exitosas
da gestédo que deixa o poder, independente de experiéncias anteriores. Isso reforga
a importancia de empreendedores de politicas publicas e de suas acdes no sentido
de que questdes latentes no ambiente organizacional ganhem relevancia e entrem

na agenda dos gestores.

Ou seja, como observado nas contribuicbes tedricas e empiricas
analisadas aqui, restam necessarias agbes que garantam a continuidade, a
permanéncia e o aperfeicoamento do processo de compras via PAA, por parte da
UFPel. Por fim, restam abertas algumas possibilidades de novas pesquisas ainda
sobre o tema, em especial objetivando: investigar a disputa de ideias quanto ao
estabelecimento da legislacdo do PAA em nivel do Executivo Federal e do
Parlamento; tragar estudos comparativos em niveis organizacionais similares,
como universidades federais, sobre a existéncia ou nao de disputas e dissensos
quando da adesdo ao PAA em nivel local; avaliar formas de consolidar politicas
publicas, no sentido de dar continuidade a elas, tornando-as politicas “de Estado”
e nao apenas “‘de gestdo”; partindo da constatacdo de que houve alteragdo na
politica em analise, quando da troca de gestdo, ampliar o presente estudo,
buscando investigar e analisar as ideias, crengas e percepg¢des de mundo do novo
grupo dirigente da universidade; partindo da discussao sobre administragdo
societal, discutir formas de consolidar a participacao social e a interagao entre a

institucionalidade (o Estado) e a sociedade civil.
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Anexos



Anexo |. Roteiro de entrevistas:

Percepcdes pessoais sobre o tema.

Referencial Baumgartner e Jones (1993)
Tedrico Kingdon, (2014)
Barcelos, (2015)
Aspectos Trajetoria individual vinculada ao tema de pesquisa
abordados Percepcdes pessoais
Autopercepcgao quanto ao papel desempenhado na transigcéo
de compras institucionais para o modelo PAA
Questodes 1. Entendendo a presente discussdo como o0
propostas estabelecimento de vinculos entre a agricultura familiar,

2. Como vocé compreende o processo de produgao familiar

3. Vocé tem interesse pela aquisicdo de alimentos da

4. Na sua percepgcao, suas ideias e narrativas foram

movimentos sociais e alimentagdo orgéanica, como vocé
descreveria sua trajetoria de vida em associagcéo a essas
questdes?

e organica? Na sua visdo ha ganhos possiveis a partir da
valorizagéo da produgao familiar e organica? Quais?

agricultura familiar e orgénica? Se sim, a partir de
quando?

importantes para a alternativa PAA na UFPel?

Empreendedores de politicas publicas.

Referencial
Tedrico

Baumgartner e Jones (1993)
Kingdon (2014)

Barcelos (2015)

Capela (2016)

Aspectos

abordados

Ideias, crengas e percepg¢des quanto a agricultura familiar e
organica

Atuacao em defesa das ideias sobre o tema

Relagdes pessoais que influenciam nas acdes politicas
Conhecimento técnico

Percepcbes sobre oportunidades de agao

Participacido da sociedade civil

Questoes

propostas

5. Como agricultura familiar e organica fazem parte de suas
atividades e/ou discussdes no ambiente de trabalho?

6. Dedica (ou dedicou) tempo e energia na defesa das
pautas de agricultura familiar e organica (dentro e fora do
ambiente de trabalho)?

7. Vocé tem contatos com autoridades e/ou politicos que
podem influenciar nessa pauta?
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8. Vocé possuia vinculos com a administracao da UFPel no

9. Seu conhecimento sobre o tema ja foi empregado nas

momento em que a pauta do PAA era discutida?

suas acbes profissionais ou militdncia? Como
(conhecimento técnico, argumentacdo ou retérica para
convencimento etc.)?

10.Quando vocé considera que a pauta do PAA entrou nas
discussdes de forma séria na UFPel? Quem a trouxe
como pauta na Instituicio?

11.Vocé identifica grupos de interesse favoraveis a pauta do
PAA na UFPel?

12.Vocé consegue identificar grupos (ou interlocutores)
contrarios a mudanga na forma de compras de géneros
alimenticios para o0s restaurantes escola naquele
momento? Quem sao eles?

13.Na sua viséo, a atuacdo de agentes externos a UFPel
(sociedade civil) teve impacto na decisdao de
implementagdo do PAA?

Imagens de politicas publicas.

Referencial Baumgartner e Jones (1993)
Teorico Kingdon, (2014)
Barcelos, (2015)
Aspectos Imagem de politica
Problemas
abordados Ideias, crencas e visdes de mundo
Arenas
Questoes 14.Como eram realizadas as compras para os restaurantes
escola antes da alteracdo trazida pelo PAA?
propostas 15.Como a forma de compras anterior passou a chamar

atencdo de maneira negativa, a ponto de ser buscado
uma alternativa?

16.Quais os argumentos utilizados para a alteracdo no
modelo de compras institucionais?

17.Na sua visao, qual o aspecto mais relevante sobre compra
de alimentos orgéanicos e de produgao familiar deve ser
destacado? A partir de que ideias?

18.Vocé considera importante agregar um numero maior de
participantes ao debate sobre o tema? Contribuiu para
isso no momento em analise?

19.Quanto a compras institucionais para os restaurantes
escola, havia uma percepcao dominante naquele
momento?

20.Quanto a valorizagdo da producgao familiar e organica,
havia um argumento preponderante naquele momento?
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21.Vocé percebeu a possibilidade de uma mudanca
significativa com a adogdo do PAA? Qual (quais)?

22.Em que espacos de discussao foi construido a alternativa
PAA (gabinetes, reunides de gestdo, grupos de
apoiadores, sociedade civil)?

23.Houve um trabalho de convencimento de atores contrarios
a alternativa PAA?

24.Se sim, quais os principais argumentos utilizados para o
convencimento?

25.Se vocé identifica atores contrarios a alternativa PAA,
recorda-se quais eram os argumentos por eles utilizados?

26.Em que espaco institucional (dentro da UFPel) a decisao
sobre a alternativa PAA foi tomada?

27.Nesse espaco, quais os principais interlocutores?

28.Nesse espacgo, havia discordancias quanto ao tema?
Quais? Por parte de quem?
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Anexo Il — Fontes primarias

Entrevistas:

Nucleo de Gestéo:

Mauro Augusto Burker Del Pino, Reitor a Universidade Federal de Pelotas —

Entrevista concedida em 02 de junho de 2021.

Ediane Sievers Acunha, Pro-Reitora de Assuntos Estudantis da UFPel —
Entrevista concedida em 09 de junho de 2021.

Antonio Carlos de Freitas Cleff, Pro-Reitor Administrativo da UFPel — Entrevista
concedida em 23 de junho de 2021.

Operacionalizadores do Programa:

Cristiano Guedes Pinheiro, Presidente da Fundagcao de Apoio Universitario —
Entrevista concedida em 19 de junho de 2021.

Vagner de Souza Vargas, gerente do Restaurante Escola — Entrevista concedida
em 24 de junho de 2021.

Moema Zambiazi, gerente dos RE’s — Entrevista concedida em 02 de julho de 2021

Orgaos de Assessoramento Técnico dos Agricultores Familiares e
Cooperativas.

Germano Ehlert Pollnow, engenheiro agronomo do CAPA — Entrevista concedida
em 15 de junho de 2021.

Rita Miriam Goncalves Surita, coordenadora do CAPA — Entrevista concedida em
17 de junho de 2021.

Engenheiro agronomo do CAPA — Entrevista concedida em 09 de julho de 2021.

Extensionista Rural, engenheiro agrobnomo da UCP, EMATER-RS — Entrevista
concedia em 17 de junho de 2021.

Extensionista Rural, administrador da UCP, EMATER-RS — Entrevista concedia
em 17 de junho de 2021.

Sonia Desimon, médica veterinaria, Coordenadora da UCP, EMATER-RS -
Entrevista concedida em 12 de julho de 2021.

Cooperativas de Produtores Rurais.

Egon Martin Hellwig, presidente da COOPAMP — Entrevista concedida em 05 de
julho de 2021.

Roni Goularte Silveira, presidente da CAFSUL — Entrevista concedida em 08 de
julho de 2021.
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Processo e correspondéncia eletronicos

Contrato n° 02/2018, processo SEl n° 23110.008201/2017-60, disponivel em
https://wp.ufpel.edu.br/sei/. Acesso em 02 de agosto de 2021.

Fundacdo de Apoio Universitario. Demonstrativo de Receitas e Despesas do
Convénio Restaurante Escola nos anos de 2013, 2014 e 2015. Destinatario:
Paulo Luiz Crizel Koschier. Pelotas, 20 de julho de 2020. E-mail. Disponivel em
https://mail.google.com/mail/u/0/?pli=1#search/leila.soares%40fundacoesufpel.co
m.br/KtbxLwgsvtHgdgZZHBwff\WSDhFfGwpGMZL. Acesso em 20 de julho de
2020.

Convénio n° 20/2009, Programa Interdisciplinar de Restaurante Escola — PIRES.

Processo 23110.007085/2009-51, disponivel em https://wp.ufpel.edu.br/sei/.
Acesso em 20 de julho de 2020.
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Apéndice |

Relatoério Técnico

Ampliar o fornecimento de alimentos da

agricultura familiar para os RE’s da UFPel.




A Universidade Federal de Pelotas (UFPel), enquanto
instituicdo de ensino superior que recebe estudantes de todas as regides
do pais, tem tido ao longo dos ultimos anos uma especial atengao a
questbes relativas a assisténcia estudantil, procurando formas de
garantir a permanéncia de seus académicos e evitar a evasao. Aliadas
a aspectos relativos a politicas de qualificacdo do ensino, pesquisa,
extensdo e inovagao, estratégias de melhoria nas areas de moradia
estudantil, politica de bolsas, transporte e alimentagdo compde algumas

das agdes para a manutencao do vinculo a universidade.
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Em 2014, uma politica em especial chamou atengdo na

comunidade académica, quando a UFPel passou a comprar insumos

para seus restaurantes universitarios oriundos da agricultura familiar e,

sempre que possivel, de produgcédo orgéanica. O instrumento que possibilitou tal

opg¢ao de aquisicdo de géneros alimenticios foi o Programa de Aquisicao de

Alimentos (PAA), uma politica publica federal que tem entre seus objetivos

‘promover formacado de estoques
de alimentos estratégicos;
melhorar a qualidade dos produtos
da agricultura familiar; incentivar o
manejo agroecologico dos
sistemas  produtivos e/ou a
agricultura organica, além de
promover o resgate e preservagao
da biodiversidade” (BATISTA et
al., 2016, p. 496).

O texto legal, em seu
Art. 19, institui o programa com os

seguintes  fins: incentivar a

O foco de nossa pesquisa esta em analisar o
processo de adesao da UFPel ao Programa de
Aquisicao de Alimentos, instituido pela Lei n°
10.696, de 02 de julho de 2003. Essa agao
tomada enquanto uma politica da organizagao,
um processo de tomada de decisao (policy),
que proporcionou a implementacao de compras
de géneros alimenticios a serem utilizados para
a alimentagao da comunidade universitaria que

utiliza os restaurantes escola da Universidade.

agricultura familiar; promover a inclusao econémica e social; fomentar a produgéo

sustentavel; proporcionar um incremenio na geracao de renda; incentivar o

consumo e valorizagao de alimentos provenientes da agricultura familiar (BRASIL,

2003). Esses primeiros objetivos buscados pela politica publica federal estdo em



consonancia com abordagens que entendem as compras governamentais como
propulsoras da economia, preocupadas com o impacto social das aquisi¢des,
capazes de, pela valorizacdo do pequeno empreendimento, fomentar o
desenvolvimento econdmico local, a melhoria das condi¢cdes de vida das pessoas
que trabalham e vivem no mundo rural, a valorizagédo da produgao familiar e

organica etc. (Oliveira e Brandao, 2020).

Em tese, as compras [governamentais] possibilitam a agdo do governo na
promog¢ao do crescimento e desenvolvimento socioecondmico, sendo,
portanto, uma agdo importante dentro do papel a ser exercido pelo
governo na economia (CAMARA e FROSSARD, 2010, p. 2).

Por ser a administragdo publica uma grande compradora, tanto pelo seu
tamanho e dessa forma o volume envolvido, quanto pela diversidade das
atividades que desenvolve, ela tem em tese poderes de aquisicao dentro
do mercado que poderiam ser usados em beneficio do desenvolvimento
econdmico e social do pais, sendo isto exemplo da dimensao social das
compras com alcance das finalidades do Estado (/dem, p. 4).

Ainda sob a égide do texto legal, vemos a intencdo de promover
alimentacdo em qualidade, quantidade e regularidade necessarias a pessoas em
situagéo de inseguranga alimentar’; promover o abastecimento alimentar mediante
compras governamentais de alimentacdo escolar; fortalecer circuitos locais e

regionais de redes de comercializagdo (BRASIL, 2003).

Para além dos objetivos acima, o PAA traz para os gestores uma
possibilidade de operacionalizagdo do processo de compras de forma menos
burocratizado e regionalmente localizado. Dessa forma, as relagdes e interesses
locais s&o potencializados no processo de construcdo de agenda da gestdo
institucional, na medida em que gestores e possiveis beneficiarios da politica a ser
instituida encontram-se em uma arena discursiva proxima, permitindo um debate

de ideias, questdes e problemas no local em que tais estdo inseridos.

Por parte das potencialidades trazidas a partir da instituigdo do Programa

de aquisigdo de alimentos é vasta a literatura que se debruga sob o tema?. Agostini

1 “A seguranga alimentar e nutricional é o direito que todo cidadado tem de consumir alimentos de
qualidade e em quantidade suficiente, de forma que a sua saude ndo seja comprometida,
possibilitando uma condi¢do de vida normal” (AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018, p. 276).

2 Para o processo de compras institucionais, via PAA, implementado pela UFPel em 2014, Sodré
(2016) e Sodré e Salamoni (2016) realizam um estudo avaliativo quanto aos impactos e as
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e Bourscheidt (2018) chamam atengado para um ponto interessante do Programa,
qual seja, a criagcao de “importante vinculo de confianga nas regides nas quais esta
inserido, uma vez que as entidades beneficiadas recebem alimentos de agricultores
que conhecem, tendo mais seguranga no que se refere a qualidade dos produtos
fornecidos” (AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018, p. 276).

Salgado et. al. (2017) apontam uma série de beneficios trazidos pelo
PAA, bem como fazem um levantamento da producdo sobre o tema bastante
completo. Sodré e Salamoni, estudando o processo de compras via PAA por parte
da UFPel, colheram a impressao por parte da executora (UFPel) de que essa
modalidade de aquisi¢gbes favorece a flexibilizagao no gerenciamento do volume de
compras permitindo “uma maior margem de organizagao e planejamento para o
agricultor’ (SODRE; SALAMONI, 2016, p. 464). Sodré aponta para o aumento da
renda familiar proporcionado pelo PAA, a partir da garantia de compra da produgao
das familias fornecedoras do programa, o que permite a elas um melhor
planejamento financeiro e a obtengdo de rendimentos regulares (SODRE, 2016, p.
136).

A titulo de exemplificacdo de estudos quanto a abrangéncia do PAA

temos a abordagem dos seguintes temas:

e integracdo entre politica agricola e segurangca alimentar e
nutricional (SCHMITT, 2005);

e beneficios a consumidores em situag&o de insegurancga alimentar
(AGOSTINI; BOURSCHEIDT, 2018);

e ampliagdo da importéancia da atividade rural para o grupo familiar,
valorizagdo do papel da mulher e diversificagdo da produgéo
agricola (SOUZA; LORETO, 2019; BECKER; SACCO DO ANOS,
2010; SODRE, 2016);

¢ melhoria da qualidade de vida das populagdes rurais (BECKER;
SACCO DOS ANJOS, 2010);

percepgdes geradas em trés grupos envolvidos com o programa (fornecedores, mediadores e
executores). Ja no que toca a um panorama geral dos impactos do PAA no pais, Hespanhol (2013),
busca compreender a evolugdo do programa nos seus dez anos iniciais, mostrando aumento da
abrangéncia do mesmo, em que pese as diferengas regionais verificadas.



e incentivo & permanéncia de jovens na atividade agricola (SODRE,
2016);

e criacdo de incentivos a permanéncia no campo (SOUZA;
LORETO, 2019);

e valorizagdo do cooperativismo e associativismo (SOUZA;
LORETO, 2019; BECKER; ANJOS, 2010; HESPANHOL, 2013);

e ganho em qualidade dos alimentos produzidos e aproveitamento
de excedentes (SOUZA; LORETO, 2019);

e insercdo da agricultura familiar no Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar — PNAE (SODRE, 2106; SODRE;
SALAMONI, 2016);

e organizagao dos movimentos sociais rurais e da sociedade civil
no intuito de promover aperfeicoamento e ampliagao do programa
(HESPANHOL, 2013; BATISTA et. al., 2016);

e aumento na renda obtida pelos produtores rurais (SODRE, 2016);

e incentivo a praticas agroecoldgicas (BECKER; SACCO DOS
ANJOS, 2010; SODRE, 2016).

O que notamos, ao longo da pesquisa, cotejando os dados obtidos com
a literatura que trata da avaliagao do PAA, bem como com a literatura seminal que
suporta nosso esforgo, € que na experiéncia da Universidade Federal de Pelotas,
nos anos de 2013 a 2016, os objetivos propostos pela legislagéo e analisados por
outros pesquisadores, em contextos institucionais distintos, encontraram eco nas
relagdes da universidade com a sociedade, tanto do ponto de vista da seguranca

alimentar e ganhos académicos, quanto do ponto de vista socioeconémico.



Universidade Federal de Pelotas

Entendemos que, para a UFPel voltar a adquirir géneros

alimenticios aos seus restaurantes escola junto a agricultura familiar, é

preciso um processo de tomada de deciséo que envolve o interesse da

Reitoria e das Pro-Reitorias de Assuntos Estudantis (responsavel pela
operacionalizacdo dos RE’s da universidade), Administrativa (que deveria

assumir o processo de compras de alimentos aos RE's) e de

Planejamento (responsavel pelo assessoramento e por imprimir um

mozZz0

carater de longo prazo a politica publica em questao).
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E quem se beneficia com a politica de

aquisicao de alimentos proposta?

De forma direta, a Comunidade académica da universidade que
frequenta os Restaurantes Escola, com especial atengéo a estudantes. Contudo,

ha no carater da legislagdo do PAA e na literatura sobre o tema, uma forte

percepcao de que a aquisicdo de géneros alimenticios da agricultura familiar

constitui um processo em que todos os envolvidos saem beneficiados. Por parte da

Universidade, a melhoria na qualidade dos alimentos ofertados concorre para

mitigar o indice de evas&o e abandono escolar. Também responde & necessidade

de que a instituicdo atente ao seu papel de propulsora do desenvolvimento

econdmico e social da regido de abrangéncia de suas agdes.

Por parte dos agricultores familiares da regido, fornecedores dos

géneros agricolas adquiridos pela UFPel, sera possivel concorrer para a melhoria

nas condigtes de vida e produgéo dos mesmos, a partir da geragao de emprego,

do incremento da renda, da criagao de condi¢des favoraveis a permanéncia em sua

6



atividade produtiva e, por consequéncia, minimizacdo do éxodo rural e do
fortalecimento do sistema cooperativo como forma de produgao e comercializagao

de pequenas propriedades rurais.

E preciso reforcar uma constatacdo a que chegamos a partir
do conjunto de entrevistas utilizadas nesse trabalho. De maneira geral,
em algum momento das falas, agricultores, técnicos, gerentes e gestores
manifestaram seu descontentamento, em maior ou menor grau, com o
fato de que, atualmente, as refeigbes servidas nos RE’s possuem em
seus ingredientes o minimo legal de 30% de produtos da agricultura
familiar. Em marco de 2018 a UFPel assinou o contrato n° 02/2018
(processo SEI n° 23110.008201/2017-60), para a contratagdo de
empresa especializada para prestacdo de servicos de alimentacao
coletiva, constando no item 5.1.25, das obrigagbes da contratada, a
exigéncia de que “no minimo 30% da conta insumos deverdo ser
adquiridos da agricultura familiar, conforme regulamenta a Lei 11.947, de
16 de junho de 2009, Decreto n° 8473/2015, Decreto n° 7775/2012 e
Resolugdo do MDA n° 50/2012” (UFPel, 2018, s.p.)”. O contrato tem
validade prorrogada pelo 6° termo aditivo até a data de 06 de margo de
2022.

Do ponto de vista dos extensionistas da EMATER, da gerente
dos RE’s Moema Zambiazi e dos presidentes das cooperativas COOPAMB e
CAFSUL, embora ndo seja desconhecido a intencao da UFPel de continuar
comprando da agricultura familiar local, ndo ha condigbes concretas, a partir do
contrato acima, de garantir que a maioria dos insumos servidos nos restaurantes
tenham proveniéncia dessas unidades agricolas. Na perspectiva desses
interlocutores, o carater comercial do vinculo entre a empresa vencedora do
processo licitatério e a universidade favorece a busca, por parte da contratada, de
produtos com © menor pre¢o, notadamente aqueles comercializados por
atacadistas, produtores em larga escala e, nao raras vezes, provenientes de outros
centros produtivos que nao a regidao sul do Estado. Assim, 0 que se verifica € que
nao ha esforgo para extrapolar o minimo legal, reestabelecendo as condigdes



existentes nos anos abarcados por nosso estudo, quando, conforme indicado por
Vagner Vargas (Gerente dos RE’s), em determinados dias, 90% da alimentagao

servida nos RE’s era organica.

O extensionista rural, vinculado a EMATER, reconhece o empenho da
gestao pos 2016, em que pese demonstre uma critica ao processo, conforme suas

palavras

A relagdo com a atual gestdo [2016-2020] € uma relagdo boa [..],
extremamente empenhados para que se compre da agricultura familiar,
mas se montou, dentro do possivel, um processo que € na logica da
iniciativa privada. Por outro lado, ndo se esta fazendo grandes debates
com a universidade, sobre essas compras hoje, porque o volume esta
muito pequeno em fungdo da pandemia que acho que nao vale a pena a
gente gastar energia agora. Agora, quando voltarem as aulas, acho que a
gente vai ter que sentar de novo com a gestdo da UFPel e talvez rever
algumas coisas (informagao verbal)'.

Germano Pollnow, vinculado ao Centro de Apoio e Promocido da
Agroecologia (CAPA), exemplifica a compreensdo que surge em outros
depoimentos quanto ao fato de que a UFPel, ao propor um modelo de terceirizacao
dos servigcos dos RE’s, buscou adequar-se as orientacdes e determinacdes dos
orgaos de controle federais, embora alerte para a perda de espago que a agricultura

familiar sofreu no fornecimento de géneros alimenticios a universidade.

Meu contraponto a isso vai no sentido de que, muitas vezes no nivel
superior da administragdo publica, nesse caso o TCU, enxerga-se
estritamente a questido financeira, econdémica, de prestagcdo de contas,
mas falta um entendimento maior e uma aproximagado com a sociedade
para ver beneficios de uma experiéncia como essa [...]. Entdo, se perdeu
um espacgo importante de comercializagdo, que eu acho que as
terceirizadas mantiveram em alguma medida, mas muito menor do que foi
[na gestdo anterior] (informagao verbal)?.

Relembremos, como discutido até aqui, que a adesao da universidade
ao PAA como sistema de compras dos seus RE’s, nos anos de 2013, 2014, 2015
e 2016, trouxe uma série de beneficios aos diferentes agentes envolvidos nesse

processo, dos quais ressaltamos:

1 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agrénomo da UCP-EMATER, em 17 de junho de
2021.

2 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agrénomo do CAPA, Germano Pollnow, em 15 de
junho de 2021.



melhoria na qualidade dos géneros alimenticios servidos a
comunidade universitaria;

melhoria nas condicoes de vida e produgao dos agricultores
familiares da regi&o;

fortalecimento do sistema cooperativo como forma de produgéo e
comercializagao de pequenas propriedades rurais;

incremento na renda dos agricultores familiares da regiao;
criacdo de condi¢des favoraveis a permanéncia de agricultores
em sua atividade produtiva e, por consequéncia, minimizacao do
éxodo rural;

qualificacdo das discussdes dos curriculos da universidade a
partir da problematizacdo de questdes como latifundio x
minifundio, alimentagdo organica x produg¢ao a partir do uso de
agrotoxicos e valorizagao da producgao e culturas locais;
aproximagao da universidade com a comunidade regional, a partir
do didlogo e da inclusdo de atores externos no processo de
construcao de politicas publicas;

resposta qualificada da universidade quanto a necessidade de
sua insergao enquanto agente de desenvolvimento social e

econdmico das comunidades onde atua.



A titulo de exemplificacdo da importancia econdmica do PAA, nos anos

analisados, observemos os graficos abaixo:

Grafico 01 — Recursos investidos pela UFPel em compras realizadas a partir do PAA.

Recursos investidos por ano

RS 1.522.226

RS 1.369.825

RS 158.834

2013 2014 2015

Fonte — Elaboragéo do autor a partir de planilhas fornecidas pela Fundagao de Apoio Universitario.

Os dados do grafico 1, obtidos a partir das planilhas de pagamentos da
Fundacao de Apoio Universitario, apontam para um dos aspectos elencados acima,
qual seja, a importancia econémica da inversao de recursos feita pela universidade
na aquisi¢cao de géneros alimenticios junto a agricultura familiar. O que vemos aqui
€ que a compra de géneros alimenticios representa significativo valor financeiro que
pode, a partir da opg¢ao de gestores e das possibilidades trazidas pela legislagéo,
ser investido na produgdo local, gerando o que depoentes vinculados as
cooperativas, EMATER e CAPA identificaram como de importancia impar para os

pequenos agricultores familiares.

Por outro lado, ao analisarmos o grafico 2, percebemos que a aquisi¢ao
junto a cooperativas de agricultores familiares fortalece esse modelo de
organizagao no campo e, como aponta a literatura utilizada na presente dissertagéo
e as constatacdes a que chegamos a partir dos depoimentos, o fortalecimento da

producao familiar, com todas as consequéncias elencadas acima.
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Grafico 02 — Recursos investidos pela U

Valores administra

B R$475.646,40 (31,25%)

FPel: valores por Cooperativas (ano base 2015).

dos pelas Cooperativas em 2015

R$243.735,67 (16,01%)
u R$235.671,13 (15,48%)

u R$371.948,19 (24,43%)
R$135.208,05 (8,88%)
l R$60.016,38 (3,94%)

COOPAMB Sul Ecoldgica COOPAP COSULATI CAAFSUL Outras

Fonte — Elaboragéo do autor a partir de planilhas fornecidas pela Fundagao de Apoio Universitario.

Também como modelo exemplificativo, como alerta o engenheiro

agronomo vinculado ao CAPA,
estabelecimento do PNAE (2009),

produtos da agricultura familiar, a partir da possibilidade de compras diretas por

prefeituras, dérgaos publicos em
geral e, por conseguinte,
universidades como a UFPel.
Para ele, o processo de compras
da agricultura familiar € uma
atitude também pedagdgica, na
medida em que oferecer um
“buffet com a foto do agricultor,
com banner, com origem e o0s
estudantes observando aquilo ali,

vendo, vivendo, discutindo e

quando do surgimento do PAA (2003) e do
foram ampliadas as possibilidades de venda de

Restaurante Escola. Campus Capao do Ledo. Julho de 2014.

Fonte: Coordenagéo_de Cc;municagéo Social da UFPel
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internalizando é revolucionario e ai tu crias consciéncia, por que tu tens um publico

universitario que é multiplicador” (informagao verbal)3.

Um outro argumento substancial, para defendermos que alimentos
fornecidos nos RE’s da UFPel tenham procedéncia da agricultura familiar da regido
em que a universidade esta sediada, diz respeito aquilo que Desimon ressalta em
sua fala quanto a aceitagao dos alimentos por parte do publico alvo, em sua maioria
os estudantes universitarios. Essa constatacdo apareceu também nas falas dos
demais depoentes, com especial énfase a Pro-Reitora de Assuntos Estudantis e

aos gerentes dos restaurantes, Moema e Vagner.

Os proprios alunos identificavam uma melhora na qualidade. Entdo tu
evitavas todo aquele transporte de produtos que vinham, as vezes, de
outras regides, produtos viajados. Além de tu atacar toda a questdo do
transporte, da polui¢ao, tu fomentavas a economia local e trazia alimentos
de maior qualidade pelo proprio distanciamento entre a produgdo e a
entrega, muito mais rapido [...]. [Com] mais aceitagdo, houve o aumento
inclusive no numero de alunos que passaram a procurar os restaurantes
pela qualidade da comida (informagao verbal)*.

3 Entrevista concedida ao autor pelo engenheiro agronomo do CAPA, em 09 de julho de 2021.

4 Entrevista concedida ao autor pela Coordenadora da Unidade de Cooperativismo da EMATER,
Médica Veterinaria S6nia Desimon, em 12 de julho de 2021.

12



moz=Z0

=
O
D
=
WY
O
S
C
H
=
€
A
R
?

Com a retomada dos parametros de compras alcangados nos

anos de 2013 a 2016, junto a agricultura familiar da regido, acreditamos

que sera possivel proporcionar:

ea melhoria da _ dos alimentos ofertados a
comunidade académica da UFPel,

._ aos estudantes da universidade;

¢ 0 incentivo a _ ambientalmente

correta;

» melhorias nas condicdes de vida dos agricultores familiares;
«a valorizagéo e gstimulo da atividade rural familiar;

¢ 0 fortalecimento do tecido social;

¢ 0 incremento da cadeia produtiva local;

« 0 incremento da renda dos agricultores familiares;

ea _ na qual esta inserida a UFPel,

¢ a diversificacdo da producao;

« a manutencao dos agricultores no campo, em contraposig&o a tendéncia

de éxodo rural;

¢ a melhoria na autoestima dos agricultores familiares;

o fortalecimento do sistema cooperativo.
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Como chegamos na situacao que

pretendemos alterar?

Na Universidade Federal de Pelotas, desde o ano de 2009, a gestado dos

restaurantes escola fora feita a partir de convénio assinado com a Fundacéo de
Apoio Universitario (FAU). O instrumento de formalizagdo do Programa

Interdisciplinar de Restaurante Escola (PIRES), previa que, dentre outras

atividades, a contratacao de trabalhadores e a compra de insumos aos restaurantes
deveriam ser feitas pela FAU, mediante repasse regular de recursos por parte da

universidade.

Tal situagao, que perdurou até o inicio do ano de 2018, passou a chamar
atencdo dos 6rgéos de controle externo. Para a Controladoria-Geral da Unio, o
Tribunal de Contas da Unido e o Ministério Publico Federal, o repasse de recursos
destinados a proporcionar a contratagao de mao de obra, o aluguel de espacgos, a
aquisicao de géneros alimenticios, seu processamento e servico a comunidade
académica encontrava-se em desacordo com a legislacdo a as normativas que
regem a contratagdo de servigos e as relagdes entre universidade e sua fundagao
de apoio. Assim, o TCU acabou por determinar que os servigos dos Restaurantes
Escola fossem contratados via processo licitatério extinguindo, por consequéncia,

o contrato com a FAU.

Dessa forma, como vimos acima, a'émpresa licitada deixou’ de"ter

Por outro lado, como observamos na analise situacional de nossa
dissertagdo, entre os anos de 2013 a 2016, a gestdo da UFPel dedicou-se a
utilizacéo plena das potencialidades trazidas pelo PAA, orientando a Fundagéo de

Apoio Universitario a comprar o maximo disponivel de alimentos junto a agricultura
familiar da regido. Em dados momentos, conforme relatos dos gerentes dos RE’s,
entre 80 e 90% dos insumos atendiam a esse critério, o que significou melhorias

importantes para os produtores familiares, suas familias e comunidade.

A partir de 2017 e do processo licitatério que resultou no contrato n°
02/2018 (processo SEI n°® 23110.008201/2017-60), houve uma diminuigéo drastica
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em relagao as compras via PAA. Em especial, derivado do fato de que tal contrato
prevé que a empresa fornecedora do servigo de alimentagdo nos RE's esteja
responsavel por todo o processo, desde a compra até o momento de servir aos

Recomendacoes de intervencao

Feita essa breve recapitulacdo dos impactos do PAA e a partir da

constatagéo de que n&o ha, no presente momento, agéo administrativa no sentido

familiar, com énfase a produgdo organica, passamos a propor, a titulo de

intervencgao, o que segue:

5. Considerando que a Medida Proviséria n° 1.061, de 9 de agosto de
2021, que incorpora os regramentos da Lei n°® 10.696, de 2 de julho
de 2003, estabelecem as diretrizes para compras de géneros
alimenticios junto a agricultura familiar, por parte de 6rgaos da
Administracéo Publica Federal;

6. Considerando os ganhos proporcionados por esse modelo de
compras, elencados na breve exposicdo de motivos que acompanha
essa proposta de intervengao;

7. Considerando que o uso de recursos publicos € também permeado
por definigdes politicas e que, cabe aos gestores, otimizar tal uso no
sentido de contribuir para o desenvolvimento social e econémico da
localidade onde o 6rgéo publico esta inserido;

8. Considerando a expertise da UFPel em utilizar-se do PAA, de forma
exitosa, como modalidade de compras de géneros alimenticios aos

seus restaurantes escola, em periodo préximo passado (2013-2018);

Vimos, respeitosamente, sugefir que a UFPel envide esforcos no sentido
de voltar a adquirir géneros alimenticios da agricultura familiar regional, que

possam ser servidos nos restaurantes escola da universidade, num percentual que
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busque se aproximar do quantitativo total necessario (100%) e ndo apenas o

atendimento do minimo legal (30%).

Tal possibilidade se apresenta como viavel a partir:

ou da repactuagao do contrato com a prestadora de servigo, em
margo de 2022, estabelecendo a necessidade de que ela aumente
a aquisicdo de géneros através do PAA, mesmo que de forma
gradativa, buscando o percentual maximo e/ou;

de relegar a prestadora de servico o papel de gestdo dos
restaurantes, producdo das refeicdes e servico das mesmas,
trazendo para o ambito da administragao universitaria, a partir da
Pré-Reitoria Administrativa, a tarefa de aquisicdo dos géneros
alimenticios, utilizando-se das possibilidades trazidas pela
legislagdo do PAA e/ou;

do estabelecimento de um novo processo licitatorio em que esteja
previsto que os géneros alimenticios deverao ser comprados, em
sua totalidade (sempre que possivel) junto a agricultura familiar, via
PAA.

Paulo Luiz Crizel Koschier (Mestrando) — paulo.koschier@gmail.com

Marcio Barcelos (Orientador) — barcelosmarcio@gmail.com
27 de setembro de 2021
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