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Resumo

Buscou-se compreender, neste artigo, como ocorreuo processo de imple-
mentacdo das medidas emergenciais determinadas para o periodo pan-
démico, considerando-se o desenho federativo do Programa Nacional de
Alimenta¢io Escolar (PNAE) a luzda perspectiva da burocracia estadual.
Trata-se de um estudo de caso no governo do Rio Grande do Norte. Para
coleta de dados, utilizaram-se técnicas de grupo focal e questionarios com
55 atores distribuidos nos diferentes niveis de implementagdo da politica.
A configura¢ao do Programa resulta em dois niveis de burocracia no ente
estadual: Burocratas de Médio Escalao (BME) e Burocratas de Nivel de Rua
(BNR). Identificaram-se quatro categorias analiticas evidenciando conjuntos
de estratégias utilizadas pelos implementadores locais: 1) critérios de ele-
gibilidade dos beneficiarios; 2) centralizacdo do processo de compras; 3)
manutengao das compras da agricultura familiar e 4) critérios de armazena-
mento, comunica¢io e entrega dos kits.A emergéncia de respostas exigidas
pela pandemia da Covid-19 e as regras pouco claras do desenho do PNAE
no contexto emergencial, formuladas em nivel federal, aumentaram a dis-
cricionariedade diante da incerteza enfrentada pelosBNR e dificultaram a
coordenacio pelos BME.

Palavras-chave: coordenacio federativa; burocracia de nivel de rua; imple-
mentagdo de politicas publicas; descentralizagdo de politicas; planejamento
governamental.

Abstract

This article aimed to understand how the process of implementing the
emergency actions determined for the pandemic period took place, consi-
dering the federal design of the National School Feeding Program (PNAE)
from the perspective of the state bureaucracy. This is a case study in the



government of Rio Grande do Norte. For data collection, the techniques of focus groups and questionnai-
res with 55 actors distributed at different levels of policy implementation were used. The configuration of
the Program results in two levels of bureaucracy in the state entity: Middle Level Bureaucrats (BME) and
Street Level Bureaucrats (BNR). Four analytical categories were identified that show sets of strategies used
by local implementers: 1) Eligibility Critetia for beneficiaries; 2) Centralization of the Purchasing Process;
3) Maintenance of purchases from Family Farming and 4) Criteria for storage, communication and delivery
of kits. The context of uncertainties and rapid responses to the Covid-19 pandemic increases the discretion
in the execution of the PNAE state bureaucrats while maintaining the centralization of its formulation at
the federal level.

Keywords: federative coordination; street level bureaucracy; implementation of public policies; policy de-
centralization; government planning.

1 Introducao

A pandemia da Covid-19 gerou um cendrio complexo em varios paises, exigindo dos governos adocio de
medidas de enfrentamento, dentre as quais as de apoio aos cidaddos para mitigacio dos efeitoseconémicos
e sociais, como a inseguranca alimentar e nutricional . O aumento do desemprego e, consequentemente,
o aumento do numero de familias em extrema pobreza se agravaram com a pandemia, o que ocorreu de
forma mais intensa no Norte ¢ Nordeste. Corréa ef al. também afirmam o enfraquecimento das politicas de
Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN), fortemente afetadas por medidas de austeridade fiscal iniciadas
com a ctise politico-economica de 2015.

Segundo o Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentar no contexto da pandemia da Covid-19 no
Brasil, desenvolvido pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar, 55,2% dos domi-
cilios brasileiros conviviam com inseguranga alimentar em 2020. No Nordeste esse percentual era de 71,9%.
A demanda por programas sociais nessa regido torna-se maior, 16,6% das pessoasforam beneficiadas pelo
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) — percentualacima da média nacional correspondente
a 12,7%.

O PNAE se configura como politica social articuladora de varias esferas do bem-estar social, se desta-
cando durante a pandemia da Covid-19 como estratégico na diminuicdo dos efeitos perversos destapara a
populacdo mais vulneravel socioeconomicamente Visando acontinuidade do PNAE durante a pandemia,
realizaram-se adaptagGes promovidas pela Lei 13.987 de 7 de abril de 2020, permitindo a continuidade do
repasse financeiro do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE) aos estados e municipios
para garantir a alimentacdo dos alunos da rede publica de ensino durante a suspensao das aulas presenciais.

Considerando que “a qualidade da burocracia puiblica é condi¢do necessaria para dotar o Estado de
capacidade para implementar politicas de forma efetiva”, diante das medidas emergenciais introduzidas no
Programa, evidencia-se, nas relagdes federativas existentes, a estrutura burocratica local de médio escalao e
de nivel de rua , como imprescindiveis a consecu¢io dos resultados atuando na linha de frente do contato
direto com os cidadios.

Ao promover o elo entre Estado e Sociedade, a estrutura estatal é permeada de desafios e obstaculos
proprios da acdo de burocratas — dentre os quais, destacam-se os Burocratas de médio escalao (BME) e
os Burocratas de Nivel de Rua (BNR) — que podem afetar os resultados esperados, complexificados em
situagoes de incerteza, como o contexto da pandemia, além de alguns deles estarem fora da zona de controle
dos governantes. Nesse cenario, a abordagem situacional trazida por Matus contribui com a compreensao
do papel dos atores e institui¢oes ao situar a acao em termos de experiéncia e contingéncias locais na analise
de politicas publicas.
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Contudo, a atuacao de burocratas a respeito da implementacio de politicas publicas em periodos de crise
ainda é pouco estudada, e, de acordo com Gofen, Lotta e Costa, Lotta ef al. e Alcadipani ¢z al., carece de
estudos empiricos que possam fortalecer essa discussao.

Para Lotta ez al., a crise sanitaria acentuou problemas usualmente enfrentados pelos burocratas comoa
distancia entre formulagdao e implementacio, e a fragilidade de coordenacao intergovernamental, e levou
aindaa solugoes inadequadas sobrea realidade dos burocratas desconsiderando o conhecimento prévio. Al-
cadipani ¢z a/. apontam que os Burocratas de Nivel de Rua (BNR) tiveram, no periodo pandémico, atua¢oes
marcadas por elevada carga de trabalho, imprevisibilidade, padrdes de responsabilizacdo ineficientes e falta
de confianca nos governos, comprometendo o desempenho desses atores, bem como a eficiéncia das poli-
ticas que operam.

Nas politicas publicas brasileiras, as BME podem estar presentes em governos estaduais conectando o
alto escalido dos Ministérios e os BNR que operam a politica juntamente aos usudtios/beneficidtios. E ne-
cessaria a discricionariedade exercida nesse nivel federativo diante das realidades socioeconémicas dispares
dos estados brasileiros. Lotta e Santigo indicam que diferentes aspectos determinam a liberdade de atuagao
dos burocratas: seja o espa¢o da existéncia da discricionariedade (caracteristicas organizacionais, controle,
hierarquia de mando, obediéncia e padronizacio), seja o comportamento da atuagao dos burocratas frente
a estrutura que se situam. A circunstancia causada pela Covid-19 gerou particularidades para ambos os as-
pectos dessa perspectiva analitica.

Busca-se, portanto, por meio de um estudo de caso no governo estadual do Rio Grande do Norte,
compreender como ocorreu o processo de implementacdo das medidas emergenciais determinadas para o
periodo pandémico em relagao ao desenho federativo do Programa Nacional de Alimentacao Escolar a luz
da perspectiva dos burocratas estaduais de médio escalao e de nivel de rua.

1.1 Federalismo brasileiro e burocracia estadual na implementacao de politicas sociais no
sistema educacional

A gestdo estadual é apontada por Brandao como decisiva para o federalismo brasileiro. Porém, ha uma
escassez de trabalhos que abordam sua realidade, interagoes e problemas. A descentralizagdo e a coorde-
nac¢io dos processos sao imprescindiveis para uma politica com estruturaciao de atividades sob perspectiva
escalar do territério.

Monteiro Neto, Vergolino e Santos apontam que as realidades estaduais tém desempenhos diferentes,
entre outros fatores, dependentes dos desenhos institucionais das politicas publicas de matriz federal. Os
resultados podem ser diferentes entre regides e estados devido as capacidades institucionais e aos recursos
existentes, levando adaptacGes ao desenho de politicas coordenadas pelo governo central. Coelho aponta a
necessidade de descentralizagdo como indutora de competéncias, responsabilidades e or¢amentos proprios.

O motivo de éxito ou fracasso de uma politica pode explicar-se na relagio entre a implementagao es-
perada do que foi formulado e a organizacdo da burocracia que a opera. As pesquisas de implementa¢ao
de politicas publicas se classificam, de forma geral, nas abordagens de cima pra baixo (fgp-down) e de baixo
para cima (bottom-up) . Outra geragdo foca na interlocucdo dessas duas énfases, se concentrando na relagao
formulacio-implementac¢ao, em queas variaveis de analise envolvem os burocratas de diferentes niveis .

Bonduki e Palotti indicam que paises federativos buscam, nas rela¢oes verticais, uma cooperagao que
ndo resulte em um padrio coercitivoanulando as particularidades de cada ente. A coordenacio intergover-
namental é uma variavel importante para o aumento do desempenho de prestacao e servicos publicos. No
contexto federativo brasileiro, as burocracias publicas dos governos locais definem o éxito de politicas em
virtude de grande parte das politicas sociais serem nacionalizadas e demandarem descentralizacdo na sua
implementacao.
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A ampliagao do papel da Unido como coordenador de politicas sociais ¢ reflexo dos propositos de uni-
versalizacio e equidade da Constituicao Federal (CF) de 88. A estrutura federativa brasileira leva ao mesmo
tempo a soberania dos entes federados e a busca de uniformidade de servicos sociais em todo territorio
brasileiro, ou seja, a0 tempo que preconiza autonomia dos governos subnacionais na organiza¢iao dos seus
sistemas indica que os entes os implementem sob colaboragio . Os agentes da base podem enxergar dis-
tanciamento dos elaboradores dos programas ao propor atividades impraticaveis, principalmente, em uma
politica com centralizacdo da formulacdo e pouco contato com os implementadores .

Na pratica a implementacio pode se apresentarcom base emdiferentes arranjos, produzindo resultados
diferentes do planejado, o que se deve as diferentes realidades locais, as quais estdo sujeitas aos burocra-
tas durante sua execugdo. A teoria do planejamento estratégico situacional, defendido por Matus repousa
sobre a ideia de ndo separar as funcSes de planejamento e execucdo. Na abordagem situacional se busca
compreender a acdo dos diferentes atores envolvidos na implementagdo de uma politica puiblica, elucidando
contextos de autonomia e colaboracio.

Nesse contextode atuagao dos burocratas, observam-se as regras do jogo que legitimam suas a¢oes de
diferentes modos, podendo-se apresentar em espagos de controle direto dos envolvidos ou fora da zona de
governabilidade, sendo possivel evidenciar as causas dos problemas que produzem como consequéncias re-
sultados ndo desejados . Programas publicos nacionalizados, como ocorre no Brasil, sio frutos da acdo dos
burocratas circunscritos as regras gerais do federalismo brasileiro, destacando-se dois niveis de burocracia
com atuagdes especificas: Burocracia de Médio Escalao (BME) e a Burocracia de Nivel de Rua (BNR).

Os BME, apesar da notéria relevancia, sao pouco explorados na literatura, assim como sua relacdo com
a BNR, pois, a0 tempo que os comandam, ndo compdoem o alto escaldo, mas constituem o elo entre o alto
escaldo e os implementadores de base das politicas publicas. Sobre a BNR, Hupe e Hill indicam que esses
burocratas fazem seu trabalho em meio a uma rede ou teia de relagdes multiplas verticais e horizontais. Os
estudos de niveis diferentes de burocracia se complementam, alinhando-se com a perspectiva que rejeita a
ideia de antagonizar esses niveis e destacando a importancia de compreender as dinamicas em nivel orga-
nizacional.

Com base em diversos autores, Lotta e Santiago concluem que os resultados das politicas nao sdo fruto
exclusivo do que foi formulado, mas também dependem, significativamente, das decisdes dos burocratas
que exercem sua discricionariedade. Lotta e a/. identificaram a centralizacdo da formulacdo das politicas
durante a pandemia, diminuindo a relevancia das normatizagdes por elas nao serem compativeis com a ins-
tabilidade do cotidiano pandémico, e, portanto, resultando em maior discricionariedade. Para Lotta ¢f a/., as
estratégias de coping revelam baixa capacidade estatal para a implementa¢ao e pouca adequacdo das normas
as situacOes de emergéncia.

Lotta ¢# al., em um estudo que analisou as alteracGes durante a pandemia da atuacio cotidiana de buro-
cratas de diferentes agendas (saude, educagio, justiga, assisténcia social e seguranga publica), apontam que o
alto escalao das politicas direcionou estratégias reajustadas ou reelaboradas para funcionar, adequadamente,
em cada contexto em nivel local. Para os autores, a crise oportuniza refletir sobre os padrdes de formulagao
de politicas publicas, ensejando que estes sejam mais participativos. Entende-se, assim, que as literaturas
sobre niveis de burocracia para a implementac¢ao de politicas publicas e sobre a coordenagio governamental
no contexto do federalismo se complementam na analise de politicas nacionalizadas, como o PNAE, devido
a necessidade de articulacio entre diferentes niveis governamentais.
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1.2 As politicas sociais na pandemia da Covid-19: a burocracia do Programa Nacional de
Alimentacao Escolar (PNAE)

O PNAE como politica de alimenta¢io vigente de maior longevidade no Brasil teve, nas ultimas décadas,
importante ampliagdo de aporte de recursos federais e cobertura populacional, assim como adogao de crité-
rios técnicos e mecanismos de controle social. Desde a Constitui¢ao Federal, a descentralizagio da sua gestio
conformouseu carater de direito universal. O Programa ¢ executado, diretamente, por municipios e estados;
sua formulagao ocorre por meio de normativas centralizadas pelo MEC na autarquia do FNDE . Contudo,
a contrapartida dos entes subnacionais para a suplementacdo do valor financeiro permanece como um dos
desafios de sua execucdo devido, principalmente, as desigualdades regionais de diversas ordens, no pais.

Conforme a defini¢do de Lipsky, os BNR atuam em limitagdes de recursos, caracteristica notodria rela-
tivas a0 PNAE que opera sobre um or¢amento pouco compativel com sua magnitude de beneficiarios e
complexidade dos servigos prestados. Para Oliveira e Carvalho, é necessario o debate da inadequacio do
or¢amento do PNAE frente a sua demanda, principalmente nas modalidades como o Ensino Integral, em
que o valor per capita tem previsao de cobrir 70% dos valores nutricionais. Segundo os autores, sem atua-
lizacio periddica, os custos da alimentacdo escolar tendem a aumentar com o tempo e a participagao do
financiamento da Unido tende a diminuir e, assim, pressionar a presenca efetiva de contrapartidas locais.

O PNAE trata-se de uma politica nacionalizada com particularidades, visto que o sistema educacional
brasileiro se conforma por meio de diferentes redes educacionais nos niveis federativos. Na area da educa-
¢io, em virtude da coexisténcia de redes no mesmo territorio com geréncias distintas, a coordenacio fede-
rativa é mais sensivel, tendo desafios adicionais.

O PNAE exigiu, no contexto da pandemia da Covid-19, urgéncia na elaboracio de estratégias com base
em dois eixos: continuidade de fornecimento de alimentagdo aos estudantes de escolas piblicas e manuten-
¢do da compra da agricultura familiar. Assim, em marco de 2020, a Lei 13.987/2020, que modificou a Lei
n.° 11.947/2009, autotizou, em catriter excepcional, a distribuicdo de géneros alimenticios adquiridos — via
licitagdes e/ou chamadas publicas — com recursos financeiros transferidos as Entidades Executoras (EE),
no ambito do PNAE, aos responsaveis dos estudantes das escolas publicas de educacio basica, mantendo a
obrigatoriedade de compra de, no minimo, 30% de alimentos produzidos pela agricultura familiar.

No més seguinte, o Ministério da Educacio (MEC) publicou por meioda Resolucio 02/2020, otienta-
¢Oes sobre o sistema de aquisi¢ao e distribui¢ao desses alimentos. A resolucdo recomendou que os géneros
alimenticios fossem entregues em forma de kits na casa dos estudantes ou na unidade escolar de origem, em
horario definido, assim como conferia responsabilidade a gestdo local pela publicidade ao fornecimento e
controle efetivo da alimentagdo entregue.

Dessa forma, o programa modificou, substancialmente, sua implementacao. Destaca-se que o PNAE se
viabiliza por uma producio de larga escala, operando comum or¢amento relativamente baixo, considerando o
publico atingido. Apesar das dificuldades, o programa se viabiliza por fatores de influéncia como rendimento
de preparacoes, assiduidade e adesdao dos alunos que definem a viabilidade da politica na realidade pratica.

Apesar de ser previsto que o or¢amento repassado pelo FNDE seja suplementado por governos esta-
duais e municipais, na pandemia, nao houve indu¢io maior para essa complementagao. Por isso, 0 orgamento
destinado a nova modalidade, entrega de kits de alimentos, nao encontrou uma compatibilidade estrita com
a nova dinamica. O custo per capita dos kits tende a ser maior por aluno do que a execugio convencional,
o que pode, segundo os autores, implicar alimentos de menor qualidade ou menor frequéncia de entrega.

Dificuldades gerenciais de aquisi¢Ges repercutiram no uso do or¢amento do programa durante a pande-
mia. Conforme Pinheiro, em pesquisa dos municipios do Estado do Rio de Janeiro sobre a implementagao
do PNAE durante a pandemia, mais de 50% das entidades executoras utilizaram até 70% dos recursos que
o FNDE transferiu. Enquanto somente 16,2% aplicaram 90% dos recursos durante o ano de 2020.

o ARAU]O, Fabio Resende de; CALAZANS, Dinara Leslye Macedo e Silva; CORDEIRO, Luciana Laura Gusmao; LIMA, Cleidson Costa de; NETO, Antonio Teofilo Pinheiro. Crise sanitaria da Covid-19 e

—_

as estratégias dos burocratas em nivel subnacional para o Programa Nacional de Alimentag¢do Escolar. Revista Brasileira de Politicas Puablicas, Brasilia, v. 14, n. 2. p. 326-343, 2024.



Entio, na forma de kits de alimentos, a preocupa¢iao com a eficiéncia da politica ¢, ainda, maior. Além
das dificuldades em manter a variedade e a qualidade nutricional da oferta de alimentos, devido a questdes
como a impossibilidade de fracionamento de alguns itens e a perecibilidade, aumentam-se os gastos com
questdes sanitarias, incluindo itens de higiene para combater a propagacao da Covid-19. Adicionalmente,
foi delegada maior autonomia a gestdo local para definir os critérios de elegibilidade . Observam-se, nesse
sentido, dois aspectos: a determinacao de nivel federal do MEC, por meio do FNDE, sobre os demais entes
subnacionais na execucao do PNAE, e a discricionariedade e autonomia que podem afetar o carater univer-
sal do Programa.

A efetivagio das excepcionalidades introduzidas no Programa envolveu as relagdes federativas ja existen-
tes entre varios entes governamentais e, nesse contexto, atores em diferentes niveis da estrutura decisoria:
BME e BNR. Esses atores concretizam a politica juntamente aos seus beneficiarios sob uma fiscaliza¢ao do
FNDE, que capilariza, de modo patcial, sua atuagio por meio dos Centros Colaboradores em Alimentacao
e Nutri¢ao Escolar (CECANE).

Lima-Silva ¢# a/. indicam que, no contexto da pandemia no Brasil, as politicas publicas com potencial
de minimizar efeitos negativos na condi¢do socioeconomica de familias vulneraveis tém sido pouco arti-
culadas entre os niveis de governo e as politicas existentes. Os autores enfatizam a importancia de apoio
governamental para os implementadores dessas politicas que apresentam recursos insuficientes, escassez de
informacoes e orientagoes.

Em situagdes emergenciais, como a imposta pela pandemia, para os quais a solu¢do normativa tem res-
posta incerta, traz ainda mais complexidade a implementa¢io. Assim, destaca-se a andlise da implementac¢ao
do PNAE no contexto pandémico para a compreensao da burocracia dos governos subnacionais, a respeito
da conducio e da execugdo das determinagoes legais do PNAE durante a pandemia como possibilidade de
elucidar relagoes federativas entre sua formulacdo e implementacio.

2 Metodologia

Por meio de uma abordagem qualitativa, buscou-se compreender, neste trabalho, o processo de im-
plementacido das medidas emergenciais determinadas para o periodo pandémico no ambito do desenho
federativo do Programa Nacional de Alimentagao Escolar sob a perspectiva dos burocratas estaduais: BME
e BNR.

O trabalho empirico ¢ um estudo de caso do PNAE no governo estadual do Rio Grande do Norte, ad-
ministrado pela Sectetaria de Estado da Educacio, da Cultura, do Esporte e do Lazer (SEEC/RN). A rede
de escolas estaduais do RN é composta por 602 escolas publicas distribuidas nos 167 municipios com mais
de 200 mil alunos.

O acompanhamento das a¢oes de implementacio do PNAE ¢ feito por meioda Subcoordenadoria de
Assisténcia a0 Educando (SUASE), vinculada a Coordenadoria de Desenvolvimento Escolar (CODESE) e
com apoio da Coordenadoria de Orgios Regionais de Educacio (CORE). Como instancias de descentrali-
zagdo geografica da gestdo da Secretaria de Educagdo e Cultura do RN existem 16 Diretorias Regionais de
Educaciao e Cultura. Para descentralizar atividades ligadas ao PNAE, ha 8 Diretorias Regionais de Alimen-
tacdo Escolar (DRAE).

A coleta de dados ocorreu entre outubro de 2020 e maio de 2021. O periodo oportunizou conhecer
como a rede publica escolar do RN adaptou o PNAE a nova regulamentacio do FNDE durante a pandemia
da COVID-19. Utilizaram-se duas técnicas de coleta de dados com atores distribuidos em diferentes niveis
da implementacio da politica em nivel estadual: grupo focal e questionario estruturado. Também se realizou
pesquisa documental (normativas vigentes nos diferentes niveis de governo), complementando os dados.
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Grupo focal foi a técnica utilizada com os gestores da SUASE, DRAEs ¢ DIREDs da SEEC-RN. Ao
todo, entrevistaram-se 30 sujeitos em dois grupos focais, com metade dos participantes em cada um dos
grupos. Em virtude da pandemia, os grupos focais aconteceram por videoconferéncia. Gravaram-se osvi-
deos dos encontros com anuéncia dos participantes e, posteriormente, seus audios transcritos para analise.

Com base nos resultados apresentados pelos gestores nessa primeira etapa, elaborou-se um questionario
estruturado para os diretores das escolas estaduais avaliarem a implementacdao do programa na pandemia.
Como amostra selecionaram-se escolas de ensino integral por receberem maior volume de recursos do
programa. Obtiveram-se respostas de 25 escolas por meio de um questionario eletronico com perguntas
objetivas, sobre o petfil da escola e, abertas, sobre a implementagio do programa.

Seguindo os aspectos éticos determinados pela Resolucio 510/2016 do Conselho Nacional de Saude,
todos os participantes assinaram o Termo de Consentimento Livre Esclarecido (TCLE). O projeto foi apro-
vado no Comité de Ftica em Pesquisa do HUOL/UFRN sob CAAE 13006219.60000.5292.

Estruturou-se a analise buscando compreender como foram planejadas e operacionalizadas as estraté-
gias para a implementagdo do PNAE pelos governos subnacionais durante a pandemia, evidenciando as
relacoes federativas envolvidas. Utilizou-se a técnica Andlise de Conteudo, conforme determina Bardin ,
organizando-se a andlise em trés polos cronologicos: pré-analise, exploracio do material e tratamento dos
resultados e interpretacio. Considerou-se a compreensio de analise situacional para explicar a realidade
tatico-operacional, concentrada na atuagao dos BME e BNR que envolveu a agao derivada de um plano
governamental estratégico. Definiram-se as categorias analiticas a posteriori, buscando classificar as estratégias
dos diferentes burocratas de nivel estadual em relacdo a discricionariedade percebida.

3 Resultados e discussao

3.1 Arranjo institucional de implementacao do PNAE adotada no estado do Rio Grande do
Norte (RN)

Caracterizou-se a pandemia da Covid-19 no Brasil como emergéncia nacional em Saiude Publica em 6 de
fevereiro de 2020. Assim, decretou-se o isolamento social em todo o pafs. Em nfvel estratégico, o FNDE,
autarquia responsavel pela execucdo das politicas educacionais do MEC, alterou a legislacdo vigente e deter-
minou a continuidade do PNAE mesmo com a interrupcao das aulas presenciais, o que exigiu dos governos
subnacionais mobilizagdo a respeito das possiveis acdes para o estabelecimento de um plano operacional
inter-relacionando diferentes niveis de governos e atores. O arranjo institucional estruturado para a imple-
mentacao da alimentagdo escolar no estado do RN durante a pandemia estd disposto, esquematicamente,
na figura 1.
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Figura 1 - Arranjo institucional federativo do PNAE no RN na pandemia da Covid-19
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Fonte: Elaboracdo dos autores com base nos dados da pesquisa.

Em nivel operacional, desenvolveram-se asacGes de forma matricial, desencadeadas pela relagao das
DIREDs com as respectivas DRAEs na tomada de decisao, registro e acompanhamento das escolas como
unidades executoras. Para a garantia da inclusao dos géneros oriundos da agricultura familiar, a SUASE
acionou a Secretaria de Estado do Desenvolvimento Rural e da Agricultura Familiar (SEDRAF). Em nivel
escolar, os CAE mantiveram sua participa¢do no controle social e foram atuantes na prestacao de contas da
distribuicao dos kits.

3.2 Operacionalizacao da estratégia na gestao subnacional do PNAE: Estratégias adotadas
pelos burocratas locais

Na operacionaliza¢io, ¢ o momento do planejamento quando o modus gperandi adotado produz os resul-
tados. Apesar de terem seus processos ligados a média geréncia, as iniciativas estratégicas conduzidas em
nivel local devem ser consideradas emuma andlise sistematica conjunta, favorecida pela ideia matusiana de
explicar a realidade por meio de sua relagio com o contexto com base nas interpretages e percepgoes dos
diferentes burocratas envolvidos. Assim, percebe-se a discricionariedade como elemento analitico do pro-
cesso de implementacio.

Considerando-seque o contexto diz respeito ao espago onde a realidade ocorre, observam-se quais cir-
cunstancias de regras os burocratas atuam: uma, em que as regras que legitimam as acumulagées e fluxos
sao controladas - zona de governabilidade -; outra caracterizada por regras que estdo fora do seu controle
direto, mas no espago de controle de outros atores relevantes que requerem potencial de articulagdo. Por
ultimo, um espaco fora de alguma zona de controle dos envolvidos, mas que impacta o espago situacional do
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problema e da acdo. Na figura 2, esquematizou-se o fluxograma situacional da implementacio emergencial
no caso em estudo.

Figura 2 - Anilise situacional da implementagio do PNAE no RN durante a pandemia
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Fonte: Elaboracdo dos autores com base nos dados da pesquisa.

Analisando-se a implementagdo do programa, é possivel identificar nés-criticos como descritores do
problema e as causas que evidenciam sua existéncia e que podem confluir para consequéncias indesejadas.
Dessa forma, se produz maior clareza sobre o alcance dos indicadores desejados, permitindo as iniciativas
tatico-operacionais promovidas pelos BNR possibilidades de ajustes e articulagoes com diferentes atores de
modo mais assertivo no decurso da acio.

Diante do cenario estabelecido, havia grandes incertezas sobre o alcance efetivo do problema-objetivo,
a entrega da alimentacio (kits) para todos os alunos, para o qual algumas decisdes foram direcionadas pelos
planejadores, os gestores de médio escaldo. Percebeu-se que alguns nos-criticos para esse problema estavam
fora da zona de governabilidade da gestio estadual, representada pela SUASE, exigindo adequag¢des e am-
pliacdo dos recursos fisicos, financeiros e humanos para além dos normalmente mobilizados em periodos de
aulas presenciais, gerando maiores dificuldades aos BNR durante a agdo. As iniciativas priorizaram as agdes
para alcance do objetivo geral a partir das causas e consequéncias do problema evidenciado.

A primeira grande questdo refere-se a aquisi¢ao (compra e recebimento) dos géneros alimenticios para
compor os kits, com a qual os atores da BNR relataram desafios decorrentes da estrutura morosa e com-
plexa na implementacio da legislagio federal. Entre os motivos para essa morosidade, destaca-se a pressao
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dos 6rgaos de controle estaduais, que exigem uma extensa elaboracao de documentagdo comprobatéria em
cada fase do processo.

Os processos para a aquisi¢ao foram organizados por cada DIRED, totalizando 16 processos enviados
a SEEC para elabora¢iao da compra centralizada. Para a construcao dos processos, as diretorias realizaram
o levantamento quantitativo de alunos ativos extraidos do sistema de informacio do estado, SIGEDUC,
a partir de uma data determinada pela SEEC. A lentidao do processo obstaculizou a agilidade necessaria
reforcada por gestores das DRAEs:

Esses processos deveriam correr de forma mais rapida, pois chegam a ficar dez a quinze dias no mesmo
setor e muitas vezes ¢ apenas um técnico para avaliar todos os 16 processos que sdo abertos para cada
regional [...] acaba deixando tudo muito moroso. (Gestor de Diretoria Regional).

Para Lotta e Santiago', as regras constituem um ponto de partida da existéncia da discricionariedade. Po-
rém, elas nao explicam o comportamento da agdo dos burocratas. Os BNR, no caso estudado, tiveram suas
acoes conformadas por um contexto local, a luz da pandemia, que envolvia: centralizacdo dos processos,
pressao dos familiares, repercussio com a comunidade escolar, comparagao com escolas e creches munici-
pais na entrega dos kits. Parte das a¢oes dos diretores de escolas e de diretorias regionais visou esclarecer
a morosidade da entrega dos kits, elucidando as familias a nova divisao de responsabilidade na cadeia de
comando da rede educacional.

Diante desse cenario, identificaram-se quatro conjuntos de estratégias utilizadas pelos implementadores
locais (Burocratas de Médio Escalao e Burocratas de Nivel de Rua): I) Definicio de critérios de elegibilidade
dos beneficiarios; 1I) Centralizacdo do Processo de Compras; 11I) Manutencao das compras da Agricultura
Familiar e IV) Critérios de armazenamento, comunicag¢ao e entrega dos Kkits.

3.2.1 Defini¢do de critérios de elegibilidade dos beneficidrios

Enquanto tramitava a compra dos kits, foi necessario dar vazao aos estoques ainda existentes para evitar
o desperdicio nas escolas. Assim, houve um trabalho conjunto dos Diretores da EE com os nutricionistas
das DRAEs para levantamento e calculo nutricional a respeito da distribuicio em carater de doagdo, uma
vez que se tratava de itens ja adquiridos, mas nio servidos por suspensio das aulas e ndo dos Kits para o pe-
rfodo emergencial. Os nutricionistas, representantes de cada DRAE, acreditavam que, mesmo em carater de
doacio, deveria ser estabelecida uma quantidade minima de géneros viavel nutricionalmente para justificar
o acionamento dos alunos/pais até a escola patra recebimento: “porque o pai it até a escola pegar um quilo
de macarrao com quilo de arroz [...] #ds nutricionistas nao consideramos isso um kit”. Dessa forma, poucos Kkits
de doagio foram montados, exigindo uma sele¢ao dos alunos a serem contemplados nessa primeira agao.

Nesse momento, ndo houve um critério especifico, tampouco uniforme de decisdao para priorizagao das
entregas. Assim, em cada escola de cada regional, independentemente da sua DIRED, distribuiram-seprodu-
tos de tipo e quantidade diferentes. Representantes dos CAE, DRAE e diretores das EE divergiram quanto
a definicao dos alunos prioritarios, passando desde a vulnerabilidade medida por ser ou nio beneficiario
do Programa Bolsa Familia a questao de facilidade da entrega, resultando em cerca de 50%, ou menos, de
alunos contemplados em cada escola. Percebe-se, portanto, o uso de intensa discricionariedade pelos BNR
nesse momento de transicao de modos de operar o programa, que, apesar de esperada e desejada, até certo
ponto, para solugiao dos problemas locais, poe em risco a universalidade do Programa, evidenciando uma
fragilidade na coordenacéo intragovernamental.
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Lotta e Santiago” apontam que a liberdade de atuagdo da burocracia pode ser compreendida também
como elemento que aumenta a eficicia das politicas pois, possibilitaria aos servidores a¢oes mais estratégicas
sob as reais necessidades durante a implementacao. Os gestores locais, no caso do PNAE, tentavam conci-
liar a manutencio da universalizacio, que marca o programa, com critérios de focaliza¢do que fossem mais
justos entre as familias, considerando realidades locais complexas e subjetivas. Os resultados corroboram os
achados de Silva ¢f a/? em um estudo sobre a atua¢io do CECANE-UFRN, juntamente aos municipios do
Rio Grande do Norte, identificaram que apenas 56% entregaram os kits a todas as familias.

A realidade do RN na escolha de critérios de elegibilidade nesse primeiro momento de doag¢io nao foi
exclusiva do estado. Corréa ef al.* realizaram um estudo descritivo sobre as estratégias de execugio do PNAE
por gestores estaduais durante a pandemia da Covid-19 e verificaram que, dentre os 27 estados brasileiros,
55% viabilizaram o programa na forma de kits de alimentos, 26% na forma de cartdo de alimentacdo e 19%
combinaram as formas. Nesse estudo apenas 37% conseguiram manter o atendimento universal, 30% op-
taram por usar como critério a participa¢ao no programa Bolsa Familia e 26% o cadastro no Cadunico. Se-
gundo um levantamento feito pelo FNDE sobtre o PNAE no contexto da pandemia FNDE® no Notrdeste,
as unidades executoras apresentaram como principais critérios de escolha na oferta ndo universal dos kits:
1. modalidade de ensino sendo priorizado o ensino infantil (creche e pré-escola); 2. vulnerabilidade social,
sendo priorizados os cadastrados no Cadastro Unico, beneficiarios do Programa Bolsa Familia entre outros
mapeamentos realizados por 6rgaos publicos.

3.2.2 Centralizacdo do processo de compras

Para os kits regulares, a SUASE, ao decidir pela compra centralizada, desconsiderou as dificuldades de
getir esse processo com as particularidades regionais. Assim, as primeiras evidéncias se manifestaram no te-
cebimento dos géneros para composi¢ao dos primeiros kits: alguns fornecedores nao conseguiram entregar
o mesmo tipo de produto para todas as regides, o queexigiu reavaliagao das marcas dos produtos ja licitados;
também houve muitos pedidos de realinhamento de preco e alegacoes de dificuldade logistica por parte do
fornecedor na entrega para municipios mais remotos, ocasionando demora na efetividade da licitagdo rever-
berando, ainda, no atraso da entrega dos produtos nas escolas.

Além disso, a montagem e preparagdo de um kit completo exigiam produtos fornecidos por até seis
fornecedores diferentes, conforme aponta um dos gestores de diretoria regional: “muitos pais, diretores de
escolas, nos ligam assim perguntando sobre o porqué demora, a gente explica [...] a nivel de estado é bem
mais burocratico”.

“O que precisa ser mudado, se continuarmos nessa situacdo, ¢ o processo burocritico para aquisicao
desses itens [...] esses processos acabam ficando mais morosos, tanto é que estamos entregando apenas o
segundo kit agora”, diz um dos gestores de diretoria regional se referindo ao lapso temporal de mais de 80
dias entre a entrega do primeiro kit e o segundo, favorecendo a sensa¢ao de descontinuidade pelos alunos ou
descrédito na politica. Entre os diretores de escolas, a celeridade dos processos de compras foi o item mais
citado quando indagados quanto a melhorias.
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3.2.3 Manutencdo das compras da agricultura familiar

Mesmo com todo esfor¢o de articulagao da SEEC com a SEDRAF, nio foi possivel atingir o ideal dos
30% gastos com a agricultura familiar, ficando a cargo das EE complementarem esse percentual de compra.
Isso exigiu mobilizagdo das DRAEs para contato com os possiveis fornecedores para cada DIRED. Nesse
momento, a parceria com o Instituto de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural do Estado (EMATER), além
do apoio de entidades como Associagdes de agricultores familiares, foi imprescindivel para articular o con-
tato ¢ verificar a capacidade produtiva e de entrega para a nova demanda.

O processo da chamada publica para agricultura familiar, em paralelo com a licitacdo dos demais géneros,
gerou uma falta de sincronismo com o Kit da alimentagao escolar, sendo necessario programar momentos
diferentes para sua montagem e distribuicdo. Assim, os produtos da agricultura familiar priorizados em
compra local foram essencialmente hortalicas e denominado “kit verde”, entregue a posterior.

Mesmo antes da pandemia, a conexio entre o PNAE e a agricultura familiar constituiuum dos desafios
do programa. Um estudo tealizado por Chaves ¢f al’, com dados do CECANE, verificou que a média de
compra da agricultura familiar por municipios do RN era de 19% (a regulamentagdao do programa indica
o minimo de 30%), apontando como limitantes: condi¢bes desfavoraveis para a produgio agricola local e
dificuldades nas chamadas publicas, somados a comunicacio insuficiente entre atores sociais.

As dificuldades da insercao de géneros da agricultura familiar no PNAE nio se limitam ao estado do
RN. Hugger ¢f al”, em pesquisa documental realizada no municipio do Rio de Janeiro, identificaram desa-
fios significativos enfrentados pela agricultura familiar no processo de comercializacio de alimentos para o
Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE) em periodo anterior a pandemia. Durante o periodo
de 2017 a 2019, constatou-se que a baixa adesao dos agricultores familiares ao processo, devido a obstaculos
como a exigéncia documental das chamadas publicas e a falta de comunicagio entre agentes publicos da
Prefeitura Municipal e produtores. As principais dificuldades dos agricultores eram a entrega descentralizada
dos alimentos gerando custos logisticos elevados. Além disso, a falta de didlogo entre os agricultores e os
agentes publicos foi apontada como uma limitacao persistente. Tais dificuldades se agravaram no contexto
pandémico levando a uma fragilizacao desse crucial circuito curto de consumo que potencializa a renda dos
produtores da agricultura familiar.

3.2.4 Armazenamento, comunicacdo e entrega dos kits

Para o armazenamento dos géneros, organizacdo e montagem dos Kits, percebeu-se um esfor¢o das
DRAESs para operacionalizar esse processo conforme as orienta¢des nutricionais e sanitarias recomendadas
pela SEEC, emitidas em Nota técnica para todas as DIREDs, normatizando outros aspectos que a resolu¢io
do FNDE nio contemplava.

A estrutura fisica presente na maioria das escolas ndo comporta todo o armazenamento dos géneros
recebidos, sendo necessaria a organizacdo de salas de aula para essafinalidade, além da necessidade de con-
tribuicdo de cooperativas de agricultores que disponibilizaram freezers para acondicionamento de produtos
pereciveis fornecidos por eles. Os 6rgaos de vigilancia sanitaria estadual (SUVISA) e municipal (COVISA)
participaram do processo de organizacao dos kits.

6

CHAVES, V. M. ¢/ al. Challenges to balance food demand and supply: analysis of PNAE execution in one semiarid region of
Brazil. Desenvolvimento e Meio Ambiente, v. 55, p. 470-493, 2020.
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O momento exigiu mobiliza¢do para divulgacao, utilizando-se a chamada nas redes sociais e radio local,
além da divulgacdo boca a boca. Com o auxilio do CAE e secretaria da escola, também realizaram-se con-
tatos telefonicos, por e-mail e aplicativo de mensagens, como WhatsApp. Adicionalmente, a SEEC precisou
ampliar os recursos suplementados para a compra de alcool 70% e mascaras de protegao ao Covid-19, além
de emitir uma nota técnica otientativa, visando apoiar as DIREDs nas medidas sanitarias necessarias para a
distribui¢ao dos kits. O controle das entregas foi realizadopor meio de uma lista nominal dos alunos, com
assinatura do responsavel no momento da entrega e registro fotografico.

A participagio dos CAEs foi um ponto crucial para superar desafios e garantir a continuidade do progra-
ma em diferentes locais de implementacio. Monelis, Souza e Silva® realizaram um levantamento de estudos
do periodo de 2020 a 2023. Nessa revisao integrativa de estudos sobre o PNAE na pandemia, os estudos
indicaram que o CAE teve papel ativo na implementacao do programa em diversas localidades.

Martins’ indica, entretanto, que o controle social no PNAE ainda tem dificuldades de se estabelecer, uma
questdo anteriora pandemia. Neste estudo, que analisou o PNAE e suas interfaces com a Agricultura Fami-
liar no estado do Pard, no periodo de 2011 a 2019, encontraram-se limitagdes de estrutura, e a capacitagao
dessesconselhos levoua uma atuagao pouco expressiva em algumas localidades. Dificuldades com transporte
para a realizagio das visitas e espaco para reunides atenuou o papel de controle social que o conselho possui.

No quadro 1, resume-se a discricionariedade encontrada no grupo de burocratas quanto as a¢oes estra-
tégicas locais implementadas.

Quadro 1 - Niveis de discricionariedade de acordo com estratégias adotadas em nivel local pelos burocratas do PNAE nas escolas

estaduais do RN

BME BNR
Niveis de burocracia (SEEC e SUASE) | (Diretores de DRAES e DIREDs,
Nivel de discricionariedade Diretores e colaboradores da escola
e afins)
Critérios de elegibilidade dos beneficiarios Alta Alta
Centralizacdo do Processo de Compras Alta Baixa
Kits Especificos da Agricultura Familiar Alta Baixa
Armazenamento, comunicagio e entrega dos kits Média Alta

Fonte: Elaboracdo dos autores com base nos dados da pesquisa.

Percebe-se que as estratégias locais definidas apresentaram diferencas de discricionariedade entre os
grupos de burocratas atuantes. Apesar das normativas do FNDE definirem aspectos amplos sobre como o
programa foi adaptado, diversas medidas couberam aos implementadores locais em diferentes niveis.

Houve intensa discricionariedade da burocracia estadual observada na criagdo de diversas estratégias
locais para viabilizar o programa. Nestas estratégias, observou-se que os BME tiveram maior participagao
nas estratégias de centralizagdo do processo de compras e na elaborag¢io de kits especificos para agricultura
familiar. Os BNR realizaram uma defini¢do mais precisa dos critérios de elegibilidade dos beneficiarios e
dos procedimentos relacionados ao armazenamento, comunicacao e entrega dos kits. Percebeu-se uma in-
fluéncia negativa do provimento de recursos insuficientes ou intempestivo e falta de regras consistentes aos
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r5Q3JMRMftrd/#. Acesso em: 16 jun. 2024.
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atores nas a¢oes efetuadas durante a implementacao, comprometendo o carater universal do Programa a
despeito de sua eficiente execugao pelos burocratas.

Para Bonelli e /', a aderéncia dos BNR as regras e as estruturas estabelecidas afetam a implementacio
depoliticas publicas. Essa hipotese é ampliada no cenario pandémico. Pois, inevitavel discricionariedade
burocratica se acentuou no caso do PNAE mais pela nao previsao de a¢oes nas regulamentacoes do FNDE
do que, necessariamente, por consequéncia da nao adesdo as novas normas. A criacio de estratégias anali-
sadas, com pouca celeridade na coordenacao entre nivel federal e estadual, ocorreu em um espago vago na
normatizacao.

4 Consideracgoes finais

A pesquisa explicita como uma politica nacionalizada, caso do PNAE, sofre influéncia do federalismo
centralizado, sendo uma das consequéncias a centralizagio da formulagdo das legisla¢des do programa. No
contexto da pandemia da Covid-19, percebeu-se uma menor adequacgao (em termos de detalhamento e tem-
po de publica¢do) das normas, dada a circunstancia de respostas rapidas requeridas, resultando na criacdo de
novas estratégias nio previstas na regulamentagiao do programa pelos seus executores.

No caso estudado, a implementacio do programa envolveu governo estadual e municipais de forma
independente, pois estes operam distintas redes educacionais. Observou-seque o ente estadual esta repre-
sentado em dois niveis de burocracia: BME, gestores estaduais representados pelas suas Secretarias de
Educacio, com papel de coordenacio das agdes, ¢ BNR que operacionalizam diretamente as agdes, atores
que constituem as escolas e as diretorias regionais. O cenario imposto pela pandemia elevou as incertezas
em todos os niveis de implementacido. As regras formuladas, em nivel federal, para o desenho do PNAE no
contexto emergencial permaneceram pouco claras, o que dificultou a coordenagio pelos BME e aumentou
a incerteza dos BNR.

Este estudo permitiu interpretacSes das particularidades das realidades locais para a implementacao da
Politica com base na perspectiva dos burocratas estaduais, ratificando o contexto situacional como elemento
importante a elucidagao das formas de acbes em condi¢des de incerteza, a0 tempo que capta o conhecimen-
to tacito imbricado nas agSes tomadas por esses agentes.

Como limitacdo desse estudo, aponta-se que os resultados alcancados sio provenientes do estudo em,
apenas, um estado brasileiro e ndo podem ser generalizados. Como desdobramentos futuros, ressalta-se
a necessidade de ampliar a compreensao do comportamento discricionario dos burocratas que afetam a
implementagao, além de explorar o ponto de vista de outros atores envolvidos na politica, como os formu-
ladores e os beneficiarios.
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