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Alimentacio Escolar no Espirito Santo: tensdes entre Hstado e mercado
no processo pioneiro de terceitizacdo. Este artigo traz para o debate alguns
aspectos referentes ao Programa como politica puiblica assumida pelo governo
brasileiro, destacando parte da sua historia e as modalidades de gestao utilizadas
neste percurso. A importancia desse recorte estd no fato de que o Brasil tem
assumido tal Programa de modo universal e pouco tem sido discutido acerca
desse processo no contexto mercadolégico.
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Abstract: The text is part of the research entitled The National School Feeding
in the Holy Spirit: tensions between state and market in pioneering process
outsourcing. This article brings to the discussion some aspects related to the
Program as a public policy assumed by brazilian government, highlighting part
of its history and the management procedures used in this route. The importance
of this clipping is the fact that Brazil has assumed this program so as universal
and little has been discussed about this process in the marketing context.
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Resumen: El texto es parte de la investigacion titulada El Programa Nacional de
Alimentacién Escolar en el estado de Espirito Santo, Brasil: las tensiones entre el
Estado y el mercado en el proceso de subcontratacion de actividades. En el articulo
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tan universal y poco se ha hablado sobre este proceso en el contexto del mercadeo.
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O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR:
HISTORIA E MODALIDADES DE GESTAO

INTRODUCAO

Este artigo é parte da pesquisa intitulada “O programa Nacional de
Alimentagdo Escolar no Espirito Santo: tensoes entre Estado e mercado no
processo pioneiro de terceirizacio” desenvolvida no ano de 2011. Trata-se de um
estudo de caso, feito por meio de pesquisa qualitativa, desenvolvida no ambito da
Secretaria de Educacio do Estado do Espirito Santo e que teve como objetivo
geral analisar o processo de terceirizacio da merenda escolar no sistema de ensino
publico estadual do Espirito Santo, estabelecendo relagdes com o Programa
Nacional de Alimentacio Escolar — PNAE, vinculado ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educa¢ao — FNDE, utilizando como categoria a relacao
entre o publico e o privado na implementac¢io das politicas educacionais.

Nesse recorte, trazemos uma discussao que consideramos importante
para entender a politica alimentar para as escolas, focalizando as modalidades
de gestao que o Programa vem assumindo em sua trajetoria. Assim, procuramos
focalizar aspectos que podem esclarecer como o Brasil foi se tornando um pafs
que assume a alimentagao escolar como politica publica de educagido em carater
universal, o que nos permite refletir sobre as relagoes entre o Estado, o mercado e
a sociedade que estiveram presentes em toda a trajetéria do PNAE, ou seja, desde
as suas raizes até a contemporaneidade.

A POLITICA ALIMENTAR NO BRASIL:
CONHECENDO PARTE DA HISTORIA DO PROGRAMA
NACIONAL DE ALIMENTACAO ESCOLAR

Com o objetivo de entender e analisar o processo de criacdo do PNAE,
sua importancia, formas de funcionamento e a eficiéncia e a eficacia dos resultados
obtidos na sua execugio, desde a sua criagdo, muitas pesquisas de cunho tedrico-
pratico foram desenvolvidas. No entanto, poucos foram os estudos que tiveram
como foco principal a analise das diversas modalidades de gestio que este
Programa tem assumido.

Nas ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI, o tema
alimentagao tem sido alvo de debates no espaco da midia nacional e internacional.
A tematica também tem sido objeto de estudo por parte de muitos pesquisadores'

1 Cf. Coimbra (1982); Arretche (2000); Pipitone (1997); Nogueira (2005); Arruda; Almeida (2005); Stefanini
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e vem mobilizando a sociedade civil e governos de todas as instancias (federal,
estadual e municipal) para a formulacdo e desenvolvimento de politicas publicas
relacionadas a alimentacdo que garantam os direitos elementares dos cidadaos.
Dentre essas politicas, podemos citar o Programa Fome Zero e o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), sendo este ultimo o que nos interessa
mais de perto.

Conforme Arretche (2000) o PNAE tem inicio em 1954, sob a
responsabilidade da Comissio Nacional de Alimentagio — CNA. De uma
perspectiva histérica, no entanto, é possivel localizar as primeiras iniciativas
voltadas para a alimentagdo escolar em 1945, ano em que foi criada a CNA. Esta
comissao foi oficializada pelo Decreto Lei n. 7.328, de 17 de fevereiro de 1945
e, conforme descrito em seu artigo sétimo, tinha como principais objetivos: a)
estudar e propor normas da politica nacional de alimenta¢do; b) estudar o estado
de nutricdo e os habitos alimentares da populagdo brasileira, considerando o
respectivo padrido de vida; ¢) acompanhar e estimular as pesquisas relativas as
questdes e problemas de alimentagao, propondo os auxilios que julgar necessarios
ou convenientes; d) trabalhar pela correcdo de defeitos e deficiéncias da dieta
brasileira estimulando e acompanhando as devidas campanhas educativas; e)
concorrer para o desenvolvimento da industria de desidrata¢do dos alimentos no
Brasil.

Para Coimbra (1982), as raizes do PNAE sao encontradas na década
de 1940. Nessa época, a ideia de um programa nacional de alimentacao escolar
comegou a ser discutida. Tal ideia era defendida pelo Instituto de Nutricao Josué
de Castro, que chegou a apresentar um esboco de uma estrutura organizacional
para execucio de um programa dessa natureza. A primeira vista pode parecer
que existe uma divergéncia de opinido entre os autores citados com relagdo ao
inicio do Programa. No entanto, quando Arretche (2000) afirma que o PNAE
tem infcio a partir de 1954, a autora esta se referindo a sua regulamentagio. Ja
Coimbra (1982) refere-se a década de 1940 como a época em que houve as
primeiras discussOes sobre a questio de programas para a alimentacdo, como
também a¢bes pontuais neste sentido. ~ Mas, antes mesmo de 1940, o primeiro
ato administrativo direcionado a alimentacio escolar foi editado através da portaria
n°. 153, dos Departamentos Nacionais de Educacgio e de Saude, em 1939. Esta
portaria aprovou o regime higi¢nico dietético em internatos e semi-internatos
(COIMBRA, 1982). Outro marco apontado por Nogueira (2005) ¢ a criagdo, em
1940, do Servigo de Alimentacdo da Previdéncia Social (SAPS), no Ministério
do Trabalho, Industria e Comércio. Este foi o primeiro 6rgao de politica de

(1997); Camargo (2009); dentre outros.
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alimentacao instituido no Estado brasileito, sendo a educacio alimentar uma
questio sempre presente nas discussdes de entdo.

O SAPS surgiu como uma autarquia, criada no final do primeiro governo
de Getulio Vargas, que, inicialmente, objetivou promover a melhotia das condi¢cdes
nutricionais da classe trabalhadora. Contribuiram para a sua criagdo um conjunto
de fatores, entre os quais: a politizagdo da questao social, o aumento das taxas de
desemprego em consequéncia da crise de 1929, (quando houve a quebra da bolsa
de Nova York) o deslocamento da classe trabalhadora rural para o meio urbano
em decorréncia da industrializacio, os riscos de desabastecimentos oriundos da
Segunda Guerra Mundial e a expansdo das praticas assistencialistas embutidas nas
agoes voltadas para o mundo do trabalho. Dentre outras a¢oes, este 6rgao atuou
por meio da criacdo de restaurantes populares que vendiam refeicdes a pregos
reduzidos para os trabalhadores (EVANGELISTA, 2008).

Dois anos depois do surgimento do SAPS, foi criado o Servigo Técnico
de Alimenta¢io Nacional (STAN), 6rgao da Coordenac¢io da Mobilizagao
Economica, entidade que tinha como principal objetivo coordenar, controlar e
orientar todas as atividades concernentes a alimentagdo no Brasil, no periodo
subsequente a Segunda Guerra Mundial. O STAN atuou como um estimulador
da formacdo da industria nacional de alimentos através do incentivo as
pesquisas nesta area e iniciou a publicac¢do da primeira revista nacional da area
de alimentagdo e nutricdo, intitulada Arquivos Brasileiros de Nutricio — ABN
(PIPITONE, 1997). Segundo este mesmo autor, a ABN surgiu para divulgar
os conhecimentos da nutricio produzidos especialmente no Brasil e Estados
Unidos, e redne “[...] os mais completos, fiéis e ricos documentos que registram
a campanha pela implantacdo de uma politica de suplementag¢ao alimentar a ser
oferecida pelo Estado aos escolares brasileiros” (p. 14). Pipitone (1997) destaca,
ainda, que essas publicacdes contribuiram para um novo pensamento acerca tanto
da alimentacdo quanto da sua importancia para o desenvolvimento de politicas
publicas direcionadas a alimentacio escolar.

Diante do exposto, observamos que os anos quarenta foram marcados
por indmeras discussoes envolvendo a tematica da alimentagao escolar e, a partir
dessas discussoes, ¢ que se dara o surgimento da ideia de um programa desta
natureza.

Cabe ressaltar que a maior parte das medidas acima tratadas surgiu no
contexto em que se inaugurou, na Hra Vargas, o populismo no Brasil e sobre
o regime ditatorial do Estado Novo. Conforme observa Marutti, (2008, s/p), o
populismo foi

[...] um exemplo da utilizacao das massas, nio para chegar ao poder, mas sim para
manter-se nele. Para tanto ocorreu um grande avango na area dos beneficios da
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classe operaria; em tio pouco tempo a mesma conquista varios direitos presentes
ainda hoje; todavia, cria alguns vicios, como o excesso clientelista, paternalista
¢ assistencialista, a vinculagdo dos sindicatos a estrutura governamental, a
supressdo das instituicdes democratica, a limitagdo da imprensa nacional, entre
outras atrofias tipicas de estados autoritarios.

De acordo, ainda, com o mesmo autor, “as a¢des decorrentes do
populismo podem ser observadas no assistencialismo e paternalismo estatal e na
conducio constante dos discursos para a massa”.

Sintetizando as questoes até aqui tratadas, podemos considerar que as
raizes do PNAE podem ser encontradas na Era Vargas, no inicio da década
de 1940, quando inumeras discussdes envolvendo a alimenta¢do escolar foram
realizadas e o Instituto de Nutricdo defendia a proposta de o governo federal
oferecer alimentacdo ao escolar. Mas, segundo informagoes disponiveis no site do
FNDE,a causa da sua ndo concretizagio foi justificada pela indisponibilidade de
recursos financeiros (FNDE, 2010).

No inicio da década de 1950, a CNA elaborou um abrangente Plano
Nacional de Alimentacdo e Nutri¢ao, denominado Conjuntura Alimentar e o
Problema da Nutricio no Brasil. E nele que, pela primeira vez, se estrutura um
programa de merenda escolar em dmbito nacional, sob a responsabilidade publica
(NOGUEIRA, 2005). Esta autora destaca ainda que o referido Plano tinha
“outras linhas de atividade”, tais como “os planos regionais de politica alimentar,
planos de tecnologia alimentar e planos de estudo. Para desenvolver todas essas
propostas, a CNA nao dispunha de recursos financeiros” (p. 14).

Segundo Coimbra (1982, p. 358-359), a ABN publicou, no final de 1953,
um editorial objetivando convencer o governo a apoiar as ideias da Comissdo
Nacional de Alimentagao. Neste sentido afirmava-se que

[...] a Campanha de Merenda Escolar que a Comissao Nacional de Alimentacao
pretende levar a efeito por todo o correr do préximo ano, se para tanto lhe forem
concedidos os meios necessarios, merece a cordial acolhida daqueles a quem
cabe maior parcela de responsabilidade no zelo pelo bem-estar e a saude do povo
brasileiro. E ¢ de esperar-se que estes nio lhe faltem, nio apenas apoiando-a com
formal aquiescéncia burocratica, mas concedendo-lhe em tempo oportuno, e no
exato montante do solicitado, os necessarios recursos financeiros [...]. (gtifo do
autor).

Em 1954, a Comissao Nacional de Alimentacio foi a Gnica responsavel
pela implementacao do Programa e, a partir do ano de 1955, o entdo Ministério
da Educacio e Cultura— MEC, assumiu também esta responsabilidade, sendo que
o Programa passou a ser denominado Campanha de Merenda Escolar (CME).

RBPAE - v. 29, n. 1, p. 137-155, jan/abr. 2013 e 141



Para garantir o seu funcionamento, Arruda e Almeida (2005, p. 96)
destacam que “o fornecimento de leite em pé era feito pelo Governo Norte-
Americano, por meio de convénio firmado entre o MEC e o Fundo Internacional
de Socorro a Infancia (FISI), visando a doacdo dos excedentes da produgio
norteamericana para as nacoes ‘carentes’.

No entendimento dessas autoras, uma explicacio que podera nos fazer
compreender por que os Hstados Unidos da América propuseram essas doagdes,
para além da ajuda solidaria e da oportunidade de escoamento dos excedentes,
estaria no fato de este pafs ligar, permanentemente, as suas contribuicGes aos
necessitados ao reforco de sua influéncia politica sobre os outros governos e
a expansdo de seus proprios mercados comerciais. Dessa forma, podemos
considerar que desde o inicio da sua implantacao a politica de alimentacio escolar
vem guardando uma forte relagio com os interesses do mercado.

Como sabemos, o mercado é uma instituicio econdmica criada pela
sociedade, que coordena as agoes relacionadas a producio de bens e servicos de
individuos ou empresas (PEREIRA, 1999). Podemos, pois, dizer que interesses do
mercado sempre estiveram presentes, influenciando o caminho percorrido pelo
Programa de Alimentacao Escolar e, portanto, influenciando também as distintas
modalidades assumidas pela sua gestdo, modalidades estas que destacaremos
adiante.

O convénio entre MEC e FISI, acima mencionado, atendeu a merenda
escolar no perfodo de 1954 a2 1960. Considerando, no entanto, que o fornecimento
daqueles produtos pela FISI nao era suficiente para atender as regides nio
contempladas pelo Programa, o governo brasileiro assinou contrato com a
Commodity Credit Corporation (CCC), uma autarquia do Ministério da Agricultura
Americano. O referido convénio teve entre suas finalidades a busca de garantia de
precos para diversos produtos primarios, mas que, diferentemente do convénio
anterior, nao previa doagdes. A sua assinatura tinha, assim, como objetivo
possibilitar a ampliagdio do Programa para outras regides, com oferecimento
do leite em pé fornecido pelo FISI e também de outros alimentos formulados,
adquiridos da CCC (ARRUDA; ALMEIDA, 2005).

O modo como foram estabelecidos os dois convénios, certamente, reforca
os argumentos dessas autoras sobre a busca de aumento da influéncia politica
do governo americano sobre outros pafses, aliada a inten¢ao de expandir seus
mercados para além de apenas a ajuda solidaria. De fato, é possivel reafirmar que
os interesses do mercado se fizeram sempre presentes na evolugdo do Programa
da Merenda Escolar. O mercado, “é simplesmente um mecanismo superior para

2 Grifo das autoras.
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a revelagdo de preferéncias soberanas”, tal como afirma Przeworsky (1995, p.31).

A Campanha da Merenda Escolar (CNE), ja no ano de 1950, passou a
se chamar Campanha Nacional de Merenda Escolar (CNNE), sinalizando que o
Programa seria implementado em todo o territério brasileiro. Em 1965, a CNME
foi reformulada criando-se, entdo, a Campanha Nacional de Alimentacao Escolar
(CNAE) através do Decreto n°. 56.886/65 (BRASIL, 1965). A partir de uma
analise deste decreto, percebe-se que tal modificagio foi efetivada considerando
que as atividades da CNME “vinham se desenvolvendo ndo sé na distribuicao de
merenda, mas também em ambito mais amplo de assisténcia e educacio alimentar
aos escolares em todo o territorio nacional”, daf a necessidade da reformulacao. A
CNAE foi responsavel pela execucio do Programa até 1981 quando passou a ser
gerido pelo Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando (INAE), criado pela
Portaria Ministerial n°. 708, de 22/12/1981 (MEC, 1981). No ano de 1979 ¢ que
o seu nome passou a ser Programa Nacional de Alimentagido Escolar — PNAE.

Em continuidade, no ano de 1983 o INAE deu lugar a FAE (Fundac¢ao
de Assisténcia ao Educando), que tomou as principais iniciativas no sentido da
municipaliza¢do desse programa de refor¢o alimentar. Em 1997, a FAE foi extinta
e suas fung¢bes foram incorporadas pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacio (FNDE), que gerencia o programa até os dias atuais. O FNDE
¢ responsavel pela normatizacdo, assisténcia financeira, coordenagao,
acompanhamento, monitoramento, cooperacio técnica e fiscalizacdo na execugao
das agoes. Na percepe¢ao de Arretche:

O PNAE ¢ antes um programa assistencial de alimentagio e nutricio que
um programa educacional. Estd incluido no que Carvalho (1997) chama
de “fatias” assistenciais das politicas sociais. Porém nio ¢ operado por um
aparato institucional préprio a assisténcia social, mas dentro de uma estrutura
organizacional de gestio dos programas de educa¢io basica e fundamental. Sua
esfera de atuagdo esta restrita a populagio escolar, pois visa a oferta universal
de refeicoes durante os dias letivos a toda rede publica e filantrépica de ensino
pré-escolar e fundamental. Além disto, apresenta também objetivos de carater
pedagbgico, uma vez que pretende contribuir para a otimizacio da frequéncia e
do desempenho no processo ensino-aprendizagem (ARRETCHE, 2000, p. 158).

Vale destacarmos ainda que em 1988, com a promulgacio da Constituicao
Federal (BRASIL, 1988), ficou garantido, através do estabelecido no artigo
208, inciso VII, o direito a alimentacao escolar a todos os alunos do ensino
fundamental por meio do programa suplementar de alimentaciao escolar, a ser
oferecido pelos governos federal, estaduais e municipais. Merecem também
destaque as modificagdes estabelecidas pela Lei n°. 11.947 (BRASIL, 2009), que
garantiu a extensdo do PNAE para toda a rede publica de educacio basica e de
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jovens e adultos, e assegurou que 30% dos repasses do FNDE fossem investidos
na aquisicdo de produtos da agricultura familiar. Deste modo, o Programa
ampliou-se consideravelmente ao passar a oferecer alimentacdo a todos os
alunos matriculados na educacio infantil, ensino fundamental e ensino médio,
nos sistemas de ensino publico do pais.

MODALIDADES DE GESTAO DO PNAE

De acordo com o que registra a literatura, o PNAE historicamente assumiu
duas modalidades de gestdao: a centralizada e a descentralizada. No entanto, a
descentralizacao tem assumido diversas submodalidades, ou seja: a terceirizagao,
a estadualizago, a municipalizacio, a escolarizacio e a gestdo compartilhada.

A gestio centralizada, como forma de execugao do Programa, prevaleceu
desde sua criagdo em 1954 até 1983. Nesta forma de gestdo o 6rgao gerenciador
planejava os cardapios, adquiria os géneros por processo licitatério, contratava
laboratérios especializados para efetuar o controle de qualidade e ainda se
responsabilizava pela distribuicao dos alimentos em todo o territério nacional.
Conforme as andlises de Arretche (2000), o PNAE ficou caracterizado como um
dos programas mais centralizados da area social. E, segundo esta mesma autora,
dentre os principais pontos negativos deste modelo podem ser destacados:
a) a grande quantidade de alimentos formulados e desidratados em virtude da
sua superioridade em relacio aos alimentos iz natura, no que se refere aos prazos
de validades; b) os altos gastos com transporte devido as longas viagens para
a entrega dos produtos alimenticios em todo o pais; c) a falta de controle por
parte do 6rgao gerenciador; d) a inadequagao dos alimentos oferecidos, tendo em
vista os habitos alimentares das criancas; ¢) a existéncia de (quase) um monopolio
na oferta de alimentos por parte de um pequeno numero de fornecedores de
formulados que se concentravam no sul do pais.

A descentralizacdo é a passagem, pelo poder central, de responsabilidade
da gestdo para estados e municipios, podendo assumir varias modalidades,
como nos referimos acima. Para Arretche (2000, p. 161-162) na modalidade
estadualizagio —a FAE/ FNDE repassam os recursos para as secretarias estaduais
de educagao, que adquirem os alimentos e distribuem para a rede escolar e para
as escolas dos municipios que ndo municipalizaram a merenda. Na modalidade
municipaliza¢io a prefeitura faz um convénio direto com a FAE/FNDE e recebe
os recursos para comprar merenda escolar e atender a rede municipal. Caso o
governo estadual concorde, o municipio recebe recursos para servir também a
rede estadual. A escolarizacio ocorre quando o estado (ou municipio) recebe
os recursos e os repassa para que cada escola de sua rede realize diretamente a
compra ¢ a preparagao da merenda escolar.
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Ha também a modalidade conhecida como modelo de gestao
compartilhada que, dentre outras localidades, foi adotado pelo municipio de
Campinas. No estudo desenvolvido por Nogueira (2005) a gestdo acontecia
a partir de uma parcetia entre a Secretaria Municipal de Educagio e a Central
de Abastecimento de Campinas S.A. (CEASA). Nesta modalidade, compete a
Secretaria Municipal de Educa¢io/Coordenadoria de Nutricio estabelecer acoes
voltadas a construcdo de pardmetros para o Programa de Educa¢io Alimentar e,
também, o controle financeiro, a manutencao das cozinhas escolares, a analise da
prestacdo de contas e o repasse dos recursos financeiros. A CEASA tem como
responsabilidade a implementacio da Politica de Abastecimento do Programa
Municipal de Alimentagao Escolar, operacionalizando as licitagbes para aquisicao,
armazenamento e distribuicao dos géneros alimenticios, bens e servigos.

Ja a modalidade descentralizada terceirizada, ¢ definida por Chaves; Brito
(2006, p. 4) da seguinte forma:

¢ o sistema no qual o Municipio, Estado ou Distrito Federal contrata uma
empresa para fornecer a alimentaciio pronta aos escolares. As refeicoes podem
ser preparadas em uma cozinha-piloto ou na prépria escola. Cabe a prefeitura ou
a Secretaria Estadual de Educacio definir o cardapio e fiscalizar a execucio da
alimentagdo escolar feita pela empresa contratada. Na verdade, esses 6rgaos nio
deixam de ter responsabilidades sobre as atividades, apenas ao invés de executd-
las, irdo supervisiona-las.

Como sabemos, a terceirizacdo tem sido uma das modalidades mais
presentes na gestao dos servicos dos setores publico e privado do Estado brasileiro,
o que inclui as politicas de educacio, e, portanto, o PNAE. Esta se caracteriza
como o tipo de gestdo em que mais ocorre a vinculagdo entre as politicas publicas
e o mercado. De acordo com Martins (2005, p. 20)

Terceirizagio deriva do latim tertius, que seria o estranho a uma relagdo entre
duas pessoas. Terceiro ¢ o intermediario, o interveniente. No caso, a relacio entre
duas pessoas poderia ser entendida como a realizada entre o terceirizante e o
seu cliente, sendo que o terceirizado ficaria fora dessa relagdo, dai, portanto, ser
terceiro. A terceirizagdo, entretanto, nio fica restrita a servigos, podendo ser feita
também em relagdo a bens ou produtos.

Neste sentido é que Meireles destaca que a terceirizagdo teve origem
durante a II Guerra Mundial, quando:

[...] os Estados Unidos aliaram-se aos paises europeus para combater as forcas
nazistas ¢ também o Japao. As indudstrias de armamento nio conseguiram
abastecer o mercado, necessitando suprir 0 aumento excessivo da demanda e
aprimorar o produto e as técnicas de produgao (MEIRELES, 2006, s/d).
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No Brasil, segundo Amorim (2009), a terceirizacdo aparece, com destaque,
na iniciativa privada somente a partir dos anos 1980. Mas o autor afirma também
que uma parcela da producio da indudstria de automoéveis ja era subcontratada
desde o inicio do processo de industrializagdo brasileira, que ocorreu a partir
da década de 1930. Amorim salienta ainda que, a partir dos anos 1980, “o
movimento terceirizante expandiu-se sistematicamente no pafs, como estratégia
da flexibilizacdo produtiva, sob o influxo das reformas neoliberais ¢ no contexto
da globalizagao econémica” (2009, p. 34).

Neste novo cendrio nacional, surge uma enorme diversificagio de produtos,
com uma gama de consumidores cada vez mais exigentes e uma concorréncia
internacional cada vez mais acirrada, o que exige das empresas maior flexibilizagao
operacional para adaptagdo ao mercado (AMORIM, 2009).

A terceirizacdo como uma modalidade de gestao das politicas publicas vai
se instalar no Brasil a partir das transformagoes ocorridas mediante a redefinicao
do papel do Estado na década de 1990, materializando-se, sobretudo, no processo
de descentralizacao proprio das orientagdes neoliberais.

Por outra parte, voltando aos tipos de gestio assumidos pelo PNAE,
vale igualmente destacar pontos negativos dos modelos descentralizados, que sao
os mais adotados pelos estados e municipios brasileiros. Dentre estes pontos,
merecem destaque: a) a necessidade, por parte da prefeitura ou da secretaria estadual
de educagao, de um maior controle do armazenamento dos produtos alimenticios
para ndo ocasionar desperdicio; b) a demanda por uma equipe especifica, meios
de transporte e espaco fisico adequados na prefeitura ou secretaria estadual de
educacio para viabilizar a aquisi¢ao, o armazenamento, o controle e a distribuicao
dos produtos as escolas; e ¢) a dificuldade de contemplar a compra de alimentos
regionais em virtude da diversidade existente principalmente em grandes estados
e municipios que possuem um grande numero de escolas (CHAVES; BRITO
2000).

Foi a partir de 1983 que, nos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, o
PNAE passou a ser gerenciado por organismos estaduais. Mas esta experiéncia
nao durou muito em virtude das for¢as politicas contrarias a descentralizacio da
merenda. Tais for¢as dificultaram a continuidade do processo de descentralizacao
e, através de pressdo politica, fizeram com que a gestio da merenda escolar
voltasse a ser centralizada e assim permanecesse até 1993.

A partir de 1993 comega, de fato, a implementacdo de uma politica de
descentralizacio do programa. Inicia-se ai, o processo de municipalizacio da
merenda escolar apenas nas capitais. Em seguida, foi estendida aos municipios
com mais de 50 mil habitantes e, em 1994, a politica de municipalizagio foi
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ampliada a todos os municipios que preenchessem as condi¢oes estipuladas pela
FAE, conforme mostra estudo de Stefanini (1997).

A descentralizacao dos recursos para execucao do programa foi instituida
através da Lei n°® 8.913, de 12 de julho de 1994 (BRASIL, 1994), mediante
celebragao de convénios com os municipios e com o envolvimento das secretarias
de educagao dos estados e do Distrito Federal, as quais se delegou competéncia
para atendimento aos alunos de suas redes e das redes municipais das prefeituras
que nio haviam aderido a descentralizacio.

O estabelecimento da descentralizacdo veio a se consolidar a partir da
edicio da Medida Provisoria n°® 1.784, de 14 de dezembro de 1998 (BRASIL,
1998), em que, além do repasse direto a todos os municipios e secretarias de
educacio, a transferéncia passou a ser feita automaticamente, sem a necessidade de
celebracio de convénios ou quaisquer outros instrumentos similares, permitindo
maior agilidade ao processo. A partir desta mudanca na execucio do PNAE,
os estados, o Distrito Federal e os municipios passaram a constituir-se como
entidades executoras do Programa, para as quais o FNDE repassa os recursos a
que tém direito para a garantia dessa execugao.

O respeito aos habitos alimentares regionais e a vocagdo agricola do
municipio, a obrigatoriedade de que 70% dos recursos transferidos pelo Governo
Federal sejam aplicados exclusivamente em produtos basicos, foram avancos
que podemos considerar significativos no desenvolvimento do Programa que
passaram a ser assegurados a partir da Medida Proviséria n°® 2.178 (uma das
reedicdes da MP n°. 1.784/98 — BRASIL, 1998), permitindo, desta forma, um
estimulo ao desenvolvimento da economia local. Assim, os alimentos naturais
como carnes, cereais, frutas e legumes devem ser priorizados tanto do ponto de
vista econdémico como nutricional, educacional e cultural, procurando sempre
respeitar a realidade regional e a tradicdo alimentar da populagio atendida. De
acordo com o site do FNDE,

Com esse novo modelo de gestdao, a transferéncia dos recursos financeiros
do Programa tem ocorrido de forma sistematica e tempestiva, permitindo o
planejamento das aquisicGes dos géneros alimenticios de modo a assegurar a
oferta da merenda escolar durante todo o ano letivo. Além disso, ficou estabelecido
que o saldo dos recursos financeiros existente ao final de cada exercicio deve
ser re-programado para o exercicio seguinte e ser aplicado, exclusivamente, na
aquisicdo de géneros alimenticios (FNDE, 2010).

O site destaca ainda que outra grande conquista foi a instituicao, em cada
municipio brasileiro, do Conselho de Alimentagao Escolar (CAE) como 6rgao
deliberativo, fiscalizador e de assessoramento para a execucdo do Programa.
Este Conselho é instituido no ambito dos estados, do Distrito Federal e dos
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municipios, tendo grande importancia para a tomada de decisdes necessatias a
execucdo do Programa, desde o recebimento do recurso federal até a distribuicao
das refeicbes nas instituicdes. Sua instituicdo se deu a partir de outra reedi¢ao
da MP n°. 1.784/98, sob o numero 1979-19/2000. Assim, os CAEs passaram
a ser formados por membros da comunidade, professores, pais de alunos e
representantes do poder Executivo e Legislativo, conforme disposto no artigo
terceiro da MP n°.1979-19/2000 (BRASIL, 2000).

Art. 30 Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios instituirdo, por
instrumento legal préprio, no ambito de suas respectivas jurisdicdes, um
Conselho de Alimentacdo Escolar - CAE, como 6rgao deliberativo, fiscalizador e
de assessoramento, constituido por sete membros e com a seguinte composigio:
I - um representante do Poder Executivo, indicado pelo Chefe desse Poder;

II - um representante do Poder Legislativo, indicado pela Mesa Diretora desse
Poder;

III - dois representantes dos professores, indicados pelo respectivo érgio de
classe;

IV - dois representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos Escolares,
Associagoes de Pais e Mestres ou entidades similates;

V - um representante de outro segmento da sociedade local.

Segundo Rocha (2009, s/p), “os conselhos gestores de politicas publicas
sdo Instituicoes criadas com o objetivo de garantir a participa¢do do cidaddo no
processo decisério, uma vez que promovem a interagao entre cidadaos e gestores

993

publicos™. Este mesmo autor, no que se refere a constituicao do CAE, destaca

que

Esse conselho aglutina atores diretamente ligados ao tema da alimentagio escolat:
pais de alunos, professores, representantes do poder executivo e legislativo ¢ a
sociedade civil. No entanto, dificilmente os membros do conselho representam
uma categoria, na maior parte das vezes eles personificam essa categoria.

Sobre esse aspecto, Przeworsky (1994, p. 60) considera que, em regimes
democraticos, “todos os interesses devem estar representados no processo
decisério das politicas publicas, mas nio se deve permitir que nenhum deles
bloqueie unilateralmente sua formulagdo e concretizacio”. Ou seja, o autor
acredita que, para o estabelecimento pleno de uma democracia estavel, faz-se
necessaria a existéncia de Estados fortes que assegurem o desenvolvimento de
politicas eficientes e eficazes e, por outro lado, suficientemente fracos no sentido
de nao administrarem na contramao dos interesses da populacio.

3 No caso Estado do Espirito Santo, que foi alvo de nossa pesquisa, no que tange a descentralizagio do Pro-
grama, ¢ a0 modelo de gestao colegiada, verificamos que a participagio dos sujeitos no processo decisério nao
se efetivou, ja que a decisdo coube apenas a equipe central da SEDU, deixando de fora os diretores, o CAE e os
segmentos que compoem a comunidade escolar.
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Por outra parte, s@o varios os estudos que mostram como as distintas
modalidades de gestdo descentralizada do PNAE estdo sendo adotadas. Neste
sentido, segundo Nogueira (2005), a terceirizacdo surge no cendrio nacional no
inicio da década de 1990 como modalidade administrativa de gestdo do Programa
de Alimentac¢ao Escolar.

De acordo com Peroni (2003, p.11), “os anos 1990 ficaram marcados,
para pafses da América Latina como aqueles em que se aprofundou o processo
da sua inser¢do no mercado globalizado, pela aplicagao de politicas neoliberais”.
Para a autora, este movimento que provocou a redefini¢do do papel do Estado
“tenta retirar responsabilidades do Estado, que quer transferir para a sociedade as
tarefas que eram suas no que se refere as politicas publicas e, principalmente, as
politicas sociais™ (p.69).

E o estudo de Nogueira que nos traz informacdes sobre aspectos da
terceirizacdo da gestao do PNAE:

No Estado de Sio Paulo, o primeiro municipio a ter a gestio do Programa de
Alimenta¢ao Escolar terceirizada foi Sorocaba em 1997. Foi uma iniciativa do
prefeito com a participacio da Secretaria de Educagdo e Cultura e apoio das
Secretarias de Administragdo e de Negocios Juridicos. Os técnicos ja existentes na
Secretaria de Educaco participaram na elabora¢io do processo NOGUEIRA,
2005, p. 68).

A autora destaca, ainda, que a Prefeitura Municipal de Indaiatuba
publicou, em julho de 1997, edital de licitagdo para a terceirizacdo do Programa e
que esta licitagdo foi cancelada em seguida por falta de dados concretos relativos
ao nimero de refei¢Ges e a diferenca de valores a serem pagos pelo municipio. Tal
modalidade s6 foi implementada a partir de 1999 e continuava sendo desenvolvida
no inicio da década de 2000, quando o estudo foi desenvolvido.

Em Campinas, de acordo com Nogueira (2005), o inicio do processo
de terceirizagdo também se deu a partir do ano de 1997, sendo iniciado pela
Prefeitura Municipal, através da portaria n°. 40.120, publicada no Diario Oficial do
Municipio em 30 de agosto deste mesmo ano. Este modelo de gestdo terceirizada
prevaleceu até o ano de 2001, quando o municipio passou a experimentar um
novo modelo, o compartilhado que, como antes ja dito, acontece a partir de uma
parceria entre a Secretaria Municipal de Educagao e a Central de Abastecimento

de Campinas S.A. (CEASA). De acordo com informagoes disponiveis no site da
CEASA:

A alimentagdo das 362 escolas, municipais e estaduais, e das 150 salas de aulas de
jovens e adultos de Campinas ¢ realizada pela Ceasa em parceria com a Secretaria
Municipal de Educacio. Sdo, em média, 164 mil refei¢cbes por dia, com 15 tipos
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de cardapios que priorizam os alimentos in natura com mais frutas, verduras e
legumes. Cerca de 65% dos alimentos comprados sio hortifrutis e carnes o que
possibilita um aporte nutricional de qualidade.

Segundo essa mesma fonte, o investimento no Programa Municipal de
Alimentagao Escolar de Campinas aumentou 70% - R$ 22 milhoes (2004), R$
37,5 milhées (2008). Entre as melhorias, este aumento garantiu 28,4% mais de
frutas, verduras e legumes, em 2007, do que em 2006. O Programa tem hoje
maior controle de qualidade na aquisicdo, logistica e preparaciao dos alimentos.
Além disto, o municipio foi pioneiro em oferecer férmula infantil para os bebés
que, na impossibilidade de aleitamento materno, ¢ o leite mais adequado (CEASA,
2010).

De acordo com Nogueira (2005), nio existem dados quantitativos
e qualitativos nos niveis estadual e federal dos municipios que mantém
seus Programas de Alimentagdo Escolar sob a forma terceirizada de gestao
descentralizada. No entanto, nas 20 cidades que compdem a Regiao Metropolitana
de Campinas, cinco delas estavam utilizando esta modalidade de gestao: Arthur
Nogueira, Indaiatuba, Itatiba, Nova Odessa e Sumaré.

Mas, ja no ano seguinte ao da pesquisa realizada por Nogueira (2005),
os estudos de Chaves e Brito (2000, p. 43) nos mostram que [...] “a ONG Acao
Fome Zero realizou levantamento sobre a alimentacao escolar em 582 cidades
brasileiras”. De acordo com as autoras esse estudo obteve os seguintes resultados
quanto a forma de gestdo, preparo e distribuicao das refei¢Ses, custo médio da
alimentacdo escolar e municipios que possufam nutricionistas:

Forma de gestdo: Dos 582 municipios, 499 possuem gestao municipalizada; 47
possuem gestdo escolarizada; 24 municipios possuem gestdo terceitizada e 36
possuem mais de um tipo de gestio.

Preparo e distribuigio das refei¢des: 523 municipios preparam a alimentacio
escolar na escola; 37 possuem cozinha central e 22 preparam alimentacio na
cozinha central e na escola.

Custo médio da alimentagdo: 377 municipios apresentaram custo médio de
alimentagdo escolar entre R$ 0,17 ¢ R$ 0,29. Ja os municipios com alimenta¢io
terceirizada o custo médio foi de R$ 1,00.

Nutricionista no municipio: 471 possuem nutricionista ¢ 111 nao possuem.

Os dados acima revelam que, na esfera municipal, a municipaliza¢do é a
modalidade de gestao do PNAE preferida pelos gestores publicos. Tal preferéncia
pode ser explicada pelo fato de que, nesta modalidade, os recursos repassados pelo
Governo Federal ficam totalmente centralizados nas prefeituras ou secretarias
municipais de educac¢ao. Isto faz com que estas instituicOes se transformem
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em consumidoras potenciais para o mercado de alimentos, sob o comando dos
governantes ou representantes por eles indicados, conferindo a estes grande poder
de decisio na relacio estabelecida com os fornecedores de produtos alimenticios.
Relagio esta que pode ser estritamente profissional, mas que, também, pode ser
estabelecida para atender a interesses privados ou aos interesses do mercado.

Outro dado que precisa ser destacado ¢ que mesmo considerando a
importancia da tematica alimentacio e a sua complexidade no que se refere ao
processo de armazenamento, prepara¢io e distribuicao dos alimentos aos escolares,
as informacGes mostram que existe um numero muito significativo de municipios que
ndo contratam nutricionista para orientar o desenvolvimento de todo este trabalho.
Assim, no processo terceitizado, a contratagao deste profissional tem sido assegurada
através de clausulas nos contratos, diferentemente do que tem acontecido no modelo
escolarizado, em que estados e municipios se eximem desta responsabilidade. Existe
mesmo um esforco, por parte dos estados e municipios que adotaram a terceirizagao,
ou que pretendem adota-la, de criar uma imagem da terceitizacdo como a melhor
modalidade de gestao para o Programa. Como mostram os dados, nesta modalidade,
ha contratagio de nutricionistas, realizagio de reformas das cozinhas, compra de
equipamentos. As refeicdes, nesta modalidade, assumem um valor trés vezes maior
ao praticado no modelo escolarizado. Ou seja, é oferecido todo um aporte para a
execugao do Programa, o que nao acontece no modelo escolarizado.

Por outro lado, o modelo de gestdo escolarizado é o que possibilita maior
descentralizacdo dos recursos e das ag¢des, ja que, como foi dito antes, sao as escolas e
os seus conselhos quem administram o Programa. Esta total descentralizagio pode
justificar a resisténcia, por parte dos gestores publicos, em adotar ou permanecer com
a modalidade escolarizada, como mostrou a nossa pesquisa em relagao ao estado
do Espirito Santo, considerando que este tira dos gestores dos sistemas de ensino a
autonomia e o poder de decisdo no que se refere a aplicagdo dos recursos. Ja nos outros
modelos descentralizados de gestaio do PNAE, o estadualizado, o municipalizado,
o terceirizado e o compartilhado, os recursos ficam concentrados nos estados e
municipios, sob o comando dos dirigentes dos sistemas publicos de ensino. Para
muitos pesquisadores® estes modelos de gestdo sdo considerados descentralizados em
relacao ao praticado pela FAE e FNDE que, até a década de 1980, geria o PNAE de
forma centralizada. Como referido antes, ¢ a partir deste periodo que se comegou a
repassar esta responsabilidade para os estados e municipios brasileiros. Podetrfamos
dizer, entao, que sao modelos semi-descentralizados, considerando que sao prefeituras
e secretarias de educagdo que assumem o controle do Programa.

4 Cf. Arretche (2000), Pipitone (1997), Nogueira (2005), entre outros.
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ALGUMAS CONSIDERACOES FINAIS

Os estudos realizados permitem inferir que o PNAE tem seu surgimento
marcado pela caracteristica “suplementar”, pois objetivava suprir a caréncia
nutricional da populagio de baixa renda que frequentava a escola. Porém, os
estudos atuais mostram que este Programa, mesmo nao tendo o mesmo carater,
continua como um dos principais programas de governo presente em todas as
esferas governamentais.

A reconstrucdo de parte da trajetoria do PNAE nos permitiu entender
que a merenda escolar surgiu mediante uma equivocada visao de tentar resolver,
a0 mesmo tempo, os problemas nutricionais e também a questdo do fracasso
escolar. Pipitone (2005, p.125) afirma que “a merenda escolar, portanto, originou-
se no Brasil com a funcido politica de resolver dois problemas: a educagdo ¢ a
saude com uma s6 medida publica”.

A partir da analise realizada na legislacdo contemporanea do MEC, no
que tange aos processos de descentralizagdo do Programa, constatamos que nao
existem referéncias explicitas que associem a merenda escolar a desnutrigio das
criangas e a0 mau desempenho dos escolares na realizacao das atividades propostas
pelos profissionais da educac¢io relacionadas ao fracasso escolar, diferentemente
das legislagoes mais antigas, em que essas associagOes eram explicitadas.

Esta mudanca na legislacio pode ser considerada como um grande
avango, pois segundo Pipitone (2005, p. 125) ”[...] a falsa premissa de que a crianca
desnutrida nio aprende e, consequentemente, de nada adianta ensinar aquele que é
desnutrido” causou um grande desconforto no cotidiano da escola, principalmente
no que se refere ao desenvolvimento das agdes por parte dos educadores, “...]
tendo em vista que a mesma transmite uma interpretagao imobilista e fatalista do
desempenho escolar de grande parcela das criangas brasileiras”.

Concordamos com Pipitone (2005) quando afirma que “acreditar que
a crianga s6 vai aprender depois que deixar de ser desnutrida é transformar os
educadores em agentes impotentes diante das salas de aula” (p.125).

A alimenta¢io escolar, no século XXI, se configura como um direito
dos escolares brasileiros, sendo ofertada através do PNAL, gerenciado pelo
FNDE, que tem divulgado o Programa na esfera nacional e internacional como
um dos maiores programas de alimentac¢io escolar do mundo, inclusive com um
atendimento universalizado e com or¢amento que atingiu cerca de 3 bilhdes de
reais, para beneficiar cerca de 45,6 milhdes de estudantes, no ano de 2010.

Neste contexto abrangente e complexo, no que se refere a0 gerenciamento
do Programa, percebemos que, na pratica, existe um total descontrole por parte
do FNDE em rela¢io a sua execugio, principalmente no que se refere as formas
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de gestdo desenvolvidas nos estados e municipios e, também, em relacio ao
quantitativo de alunos que utilizam o servi¢o de alimenta¢io escolar em todo o
paifs.
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