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Continuidade de politicas publicas e o caso do Programa
Nacional de Alimentaciao Escolar (PNAE)

EDUARDO DE LIMA CALDAS"
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Resumo: Este artigo apresenta a trajetoria da Politica Nacional de
Alimentagdo Escolar no Brasil e recorre aos clementos tedricos da
continuidade de politicas publicas para construir a analise. A andlise
indica que a trajetoria da Alimentacdo Escolar como Programa de
Politica Publica tem seus aspectos discursivos e o proprio entendimento
sobre sua execucao alterados ao longo do tempo. As alteragdes decorrem
da incorporacdo de novos atores e da introdu¢do de novos dispositivos.
A entrada de novos atores implica na introdugdo de novos objetivos, mas
ndo necessariamente na substituicdo dos objetivos anteriores. Assim,
apesar das alteracdes, os objetivos maiores do Programa sao mantidos.

Palavras-chaves: alimentacdo escolar; politicas publicas; continuidade.

Abstract: This paper presents the history of the National Policy School
Food in Brazil and uses the theoretical elements of continuity of public
policies to build the analysis. The analysis indicates that the trajectory of
the School Food Programme like Public Policy has its own
understanding and discursive aspects of its implementation changed over
time. The changes result from the incorporation of new actors and the
introduction of new elements. The entry of new actors implies the
introduction of new goals, but not necessarily in the substitution of the
above goals. Thus, despite the changes, the major objectives of the
program are maintained.

Key words: school feeding; public policy; continuity.

EDUARDO DE LIMA CALDAS ¢ bolsista de Pos-Doutorado da CAPES no CIRAD-
Franga. E professor em Gestao de Politicas Publicas (EACH-USP). E economista (FEA-USP), Mestre em
Administragdo Publica e Governo (EAESP-FGV) e em Ciéncia Politica (FFLCH-USP), e Doutor em
Ciéncia Politica (FFLCH-USP).

*

sk

MARIO LUCIO AVILA ¢ Professor Adjunto na Universidade de Brasilia, campus
Planaltina-DF. Doutor em Desenvolvimento Sustentavel.

¥

77




Revista Espaco Académico - N° 148 - Setembro de 2013 - Mensal ===

Introducio

Um  argumento  recorrente  dos
candidatos, principalmente a cargos do
Poder Executivo, diz respeito a
continuidade ou descontinuidade das
politicas publicas. Nao € por menos que,
a cada dois anos, transcorridas as
elei¢des, beneficidrios, parceiros e
agentes publicos envolvidos
diretamente com politicas, programas e
projetos de acdo publica ficam
inseguros com relagdo a continuidade
das atividades das politicas, programas
e projetos com as quais estdo
envolvidos. Serd que o0s novos
governantes, ou mesmo o0s antigos
governantes com novas equipes (no
caso de reelei¢cdo) dardo continuidade as
acdes iniciadas?

Apesar disso, ha, no Brasil, poucos
estudos que procuram compreender os
fatores que favorecem a continuidade
e/ou a descontinuidade das politicas
publicas, bem como suas consequéncias
(COLLARES, MOYSES E GERALDI,
1999; ESTEVAM, 2010;
GASPARONI, 2005; MENICUCCI E
MACHADO, 2007; NOGUEIRA, 2006;
ROCHA, 2011; SPINK, 1987; SPINK,
1999; SPINK, 2001; ZARPELLON,
2011). Grosso modo, essa literatura,
com riqueza de estudos de caso e
diferentes =~ metodologias,  procura
responder questdes como as seguintes:

. O que significa manter
uma politica, programa e projeto
de politica publica?

. Serd que candidatos da
oposicado (¢ mesmo os da
situagdo), se eleitos, mantém as
politicas, programas e projetos
iniciados anteriormente?

. Quais os impactos da
descontinuidade de uma politica,
programas e projetos de politicas
publicas para as organizacgdes e
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trabalhadores  envolvidos e
populagdo beneficiada?

O texto que segue tem carater
exploratorio, e esta organizado em duas
secOes: a primeira na qual apresenta
uma narrativa do longo processo de
continuidade do Programa Nacional de
Alimentagao Escolar; a segunda na qual
apresenta reflexdes sobre o significado
de “continuidade” e sobre os fatores que
poderiam justificar o longo periodo de
continuidade.

0] Programa Nacional de

Alimentacao Escolar

O Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE) teve sua origem na
década de 40 do século XX. O Instituto
de Nutricdo a época defendia que o
Governo Federal deveria oferecer
alimentacdo aos escolares, porém por
falta de recursos o projeto nao pode ser
concretizado.

Na década de 50, foi elaborado o Plano
Nacional de Alimentagdo ¢ Nutricao
denominado “Conjuntura Alimentar e o
Problema da Nutricdo no Brasil”. Em
1954, ocorreu a primeira liberacdo de
recursos do Fundo Internacional de
Socorro a Infancia (Fisi), atualmente
denominado Fundo das Nag¢des Unidas
para a Infancia (Unicef), para financiar
a alimentacdo nas escolas'.

Em 1955, por meio do Decreto
37.106/55, o Ministério da Educagao
(Governo Federal) instituiu a Campanha
de “Merenda” Escolar (CME). Em
1956, por meio do Decreto 39.007/56, a
Campanha de “Merenda” Escolar
(CME) passa a ser chamada de
Campanha Nacional de ‘“Merenda”
Escolar (CNME).

Em 1965, ap6s o golpe militar, outro
Decreto (Decreto 56.886/65) altera o
nome do Programa, que passa a ser
chamado de Campanha Nacional de
Alimentagdao  Escolar (CNAE). O
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financiamento deste programa continua
contando com a colaboracao
internacional (americana): Alimentos
para a Paz, financiada pela United
States  Agency for International
Development (Usaid), e o Programa
Mundial de Alimentos, financiado pela
Organizacao das Nacdes Unidas para
Alimentagao e Agricultura
(FAO/ONU).

Em 1973 foi criado o Programa
Nacional de Alimentagdo ¢ Nutricdo
(Pronan) e executada sua primeira fase.
Os publicos beneficiarios  deste
programa eram gestantes, nutrizes e
criancas de até sete anos na populagdo
de baixa renda e os escolares de sete a
14 anos. A segunda fase do programa,
executada entre 1976 e¢ 1979, além da
alimentacao escolar, também continha
outros 10 programas.

Segundo Carvalho da Silva (1995), o
Pronan ofereceu o primeiro modelo de
uma politica integrada de alimentagdo
que de alguma forma articulava
produtor e consumidor. Tratava-se de:

“Uma politica nacional incluindo
suplementacdo alimentar, amparo
ao pequeno produtor rural, combate
as caréncias especificas,
alimentacdo do trabalhador e apoio
a realizagdo de pesquisas e
capacitagdo de recursos humanos”.

A partir de 1976, a alimentagao escolar
passou a ser financiada com recursos
publicos alocados no Ministério da
Educacao (MEC). Em 1979, o nome do
programa foi novamente modificado. A
partir de entdo passou a se chamar
Programa Nacional de Alimentagdo
Escolar (PNAE).

Em 1983, foi criada a Fundagdo de
Assisténcia ao  Estudante (FAE),
vinculada ao Ministério da Educagdo e
Cultura, que dentre outras atribuigdes &,
desde sua criagdo, responsavel pela

formulagao, financiamento e
gerenciamento da alimentagdo escolar.

Os processos de aquisicdo dos géneros
alimenticios mantiveram-se
centralizados e os alimentos formulados
e industrializados passaram a ser
comprados por intermédio de licitagdes
publicas. Os inconvenientes de uma
politica centralizada eram muitos, desde
logisticos relacionados com
dificuldades em armazenar e distribuir
os géneros alimenticios, até culturais
relacionados as diferencas de habitos
alimentares locais.

Apesar da inconveniéncia da
centralizagdo da politica de alimentacao
escolar, em 1983, quando da criacao da
FAE e no bojo do processo de
redemocratizagdo do pais, pdde-se
observar um primeiro esforgo/tentativa
para descentralizar a alimentacao
escolar.

Em 1983, pela primeira vez, tentou-se
descentralizar o PNAE, por meio da
municipalizacao da  gestdo da
alimentagdo escolar nos Estados de Sao
Paulo (governo Franco Montoro), ¢ do
Rio de Janeiro (governo Brizola). No
caso especifico do Estado de Sao Paulo,
o Programa de Descentralizacdo da
Alimentagdo Escolar estava inserido em
dois eixos de acdo do governo: na
chamada “Batalha da Alimentagdo” e na
chamada “Batalha da Democracia e da
Descentralizacao™.

A FAE, entre 1986 ¢ 1988, estimulou a
descentralizacdo do PNAE por meio de
sua municipalizacao, firmando
convénios diretos com 81 municipios do
pais (CARVALHO, 2009: 98). Os
municipios se responsabilizavam pelo
gerenciamento e pela operacionalizagao
do programa, e fundamentalmente pela
aquisicdo de alimentos basicos in
natura.

79




Revista Espaco Académico - N° 148 - Setembro de 2013 - Mensal ===

Apesar dos beneficios da experiéncia de
descentralizagdo do PNAE, como uso
de produtos regionais nos cardapios e
promocao do desenvolvimento local por
meio do estimulo e do aumento de
demanda para os produtores locais, a
experiéncia padeceu com a lentiddo na
liberagdo de recursos (o que implicava
em intermiténcia operacional) € com a
dificuldade na prestacdo de contas por
parte dos municipios.

Com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 (CF-88), a alimentagao
escolar passou a ser um direito de todos
os alunos matriculados no ensino
fundamental, por meio de programas de
suplementagdo alimentar a serem
desenvolvidos pelos trés niveis de
governo: Federal, Estadual e Municipal.

Segundo a CF-88, em seu artigo 208:

“O dever do Estado com a educagéo
sera efetivado mediante a garantia
de: VII atendimento ao educando,
no ensino fundamental, a partir de

programas suplementares de
material didatico-escolar,
transporte, alimentacao e

assisténcia a saude”.

Entdo, apesar das experiéncias de
descentralizagdo, por meio da
municipalizagijo do  PNAE  por
iniciativas estaduais e pelos convénios
da FAE com diversos municipios, ¢ do
direito a alimentag¢do escolar garantido
na CF-88, somente em 1993-94 se
observa o que se pode chamar de
consolidacdo de um patamar de esforgos
para a descentralizacao do PNAE.

Em 1993, o Movimento da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida
conseguiu, por meio de intensa
articulacdo da sociedade civil e pressao
ao recém-empossado governo Itamar
Franco, instituir o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA), instrumento importante
para fortalecer o processo de convénios
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dos municipios com a FAE e para
normatizar e institucionalizar o processo
de descentralizagdo. Assim, no primeiro
semestre de 1993 foram firmados
convénios com 26 Estados e 24 capitais
de Estados (exceto Sao Paulo e Rio de
Janeiro que ja haviam municipalizado a
politica de alimentagdo escolar); e no
segundo semestre do mesmo ano, com
todos os municipios com populagdo
igual ou superior a 50 mil habitantes.

Em 1994, foi promulgada a Lei 8.913

(18/07/1994) que consagrou,
institucionalizou, normatizou,
oficializou 0 processo de

descentralizacdo do PNAE. Segundo
Carvalho (2009: 103):

“Em 1994, a descentralizacdo do
PNAE deixou de ser apenas
vontade politica do poder executivo
para se tornar determinacdo da
sociedade brasileira. A
promulgacdo da Lei n® 8.913, de 12
de julho de 1994 oficializou o
processo, valorizando os habitos e
praticas alimentares locais e
regionais. A Lei tornou possivel aos
municipios brasileiros a
participacao na chamada
“municipalizacdo da merenda”, e
desde a criagdo da FAE em 1983,
pela primeira vez, as escolas
puderam contar com a alimentagdo
escolar no més de fevereiro”.

De acordo com a Lei 8.913/94, a
transferéncia de recursos do governo
Federal para os governos municipais
ficou condicionada a criagdo dos
Conselhos de Alimentacao Escolar, com
funcdes de fiscalizar o Poder Executivo,
controlar a aplicacdo dos recursos
financeiros e acompanhar a elaboracdo
dos cardapios.

Além disso, para a assinatura de
Convénio com a FAE, as prefeituras
municipais deveriam apresentar um
Plano de Trabalho, Declaragao Negativa
do Fundo de Garantia por Tempo de
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Servico (FGTS), Declaragao Negativa
de Recolhimento da Seguridade Social,
Declaragao de aplicacao dos 25% de
impostos no Sistema de Ensino no ano
anterior, ¢ balancete e or¢amento do ano
em vigor.

Assim, além de consolidar um
determinado patamar de esforcos do
processo de descentralizacdo, a Lei
8.913/94 oficializa o processo de
participacdo e controle da sociedade
civil junto a politica de alimentagdo
escolar.

Em 1998, a Lei 9.649 extinguiu a FAE e
transferiu suas competéncias para o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE).

Foi editada uma série de Medidas
Provisorias (MP), dentre as quais, a MP
1.784/98, reeditada como MP 2.178-
36/01, que exigia a aplicagdao de 70%
dos recursos transferidos da Unido para
os Municipios e Estados em produtos
basicos, respeitando  os  habitos
alimentares locais e a vocagdo agricola
do municipio, fomentando 0
desenvolvimento econdmico local.

Em 2003, por meio da Resolugdo
15/2003 (FNDE) foi definida em ambito
nacional uma lista de 72 produtos
considerados bésicos, e que
compreendia tanto produtos regionais
como o agai ¢ o queijo coalho, quanto
produtos nacionais como O arroz e
feijao.

Finalmente, em 2009, a Lei 11.947/09
regulamentada pela Resolugdo 38
(FNDE), ampliou o PNAE para todo o
Ensino Infantil, Educacao Fundamental,
Ensino Médio e Educagao para Jovens e
Adultos (EJA) e tornou obrigatorio o
gasto de pelo menos 30% dos recursos
financeiros transferidos pelo FNDE em
aquisicdo de géneros alimenticios
diretamente do agricultor familiar.
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De acordo com o Artigo 14 da Lei
11.947:

“Do total dos recursos financeiros
repassados pelo FNDE, no ambito
do PNAE, no minimo 30% (trinta
por cento) deverdo ser utilizados na
aquisi¢do de géneros alimenticios
diretamente da agricultura familiar
e do empreendedor familiar rural ou
de suas organizagdes, priorizando-
se os assentamentos da reforma
agraria, as comunidades
tradicionais indigenas e
comunidades quilombolas”.

Portanto, observa-se, a partir de 2009,
um esfor¢o para incorporar o produtor
familiar a politica de alimentacdo
escolar. Se, por um lado, ha politicas
para organizar a oferta da producao, por
meio de facilitacdo do crédito bancario,
da qualificagdo técnica, do apoio
técnico, dentre outras; por outro havia
necessidade de organizar e direcionar a
demanda governamental como forma e
estratégia de apoio a agricultura
familiar. Além do “mercado
institucional”  institucional  criado,
observa-se também o fortalecimento dos
circuitos curtos de  produgao,
conectando o produtor, que se apropria
de forma mais plena do valor agregado
no processo produtivo, com o
consumidor final (comunidade escolar),
a quem se garante alimentagdo de
melhor qualidade com conhecimento de
origem e procedéncia.

Continuidade de Politicas Publicas

O que ¢ continuidade de uma politica
publica? Uma hipotese sobre as
politicas que continuam ¢ a seguinte:
sdo aquelas que no periodo de transicao
entre um governo € outro sdo
consideradas pelo novo  governo
empossado como politicas de Estado.
Nesse caso, pode ocorrer que embora
haja a manutencdo da politica ndo hé o
reconhecimento discursivo sobre a
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mesma. Caso exemplar ¢ a politica
econdmica do Governo Fernando
Henrique Cardoso (FHC), mantida em
termos de Metas de Inflagdo, politica
cambial e politica monetéria no governo
subsequente (governo Lula), muito
embora, do ponto de vista discursivo
tenha sido tratada como “heranca
maldita”.

Neste sentido, observa-se que o debate
sobre a continuidade de politicas
publicas pode ser desdobrado em dois
niveis: o nivel de agdo publica e o nivel
da construcao discursiva.

Uma politica que teve continuidade na
histéria recente do pais foi a da
agricultura familiar, por meio do
Programa Nacional de Agricultura
Familiar (Pronaf), iniciada também no
Governo FHC. Neste caso, o que se
observa ¢ que a politica foi acrescida de
varios outros elementos inexistentes no
primeiro momento e fortalecida pela
ampliacao de recursos e beneficiarios.

Nesta medida, observa-se um esforgo de
articulacao entre dispositivos
previamente existentes e outros criados
para complementar a politica ja
iniciada.  Observa-se  também a
ampliacao dos atores envolvidos com a
politica.

No caso do Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar, o que se observa
ao longo de mais de 60 anos de historia,
¢ um conjunto de mudancas ao longo do
tempo, tanto em termos de dispositivos
quanto em  termos  discursivos:
inicialmente = fora ~ um  discurso
assistencialista, depois um discurso
focado na descentraliza¢do, em seguida
um discurso em que prevalece a
democratizagdo e finalmente um
discurso relacionado a articulagdo entre
politicas publicas.

Mesmo o substantivo “Programa” so
passa a ser usado a partir dos anos 70.

Pode-se observar que, inicialmente, nao
era um “Programa”, mas um “Plano”,
depois “Campanha”, e finalmente
“Programa”.

O que se observa ¢ que de meados dos
anos 40 a meados dos anos 70, a
politica de alimentagcdo escolar tinha
carater assistencialista e dependente de
recursos ¢ doacgdes internacionais.

Nos anos 70, o Programa de
Alimentacdo  Escolar  consolidou-se
como programa nacional, tornou-se
menos focalizado e mais universalizado
em termos de publico, e passou a ser
financiado com recursos publicos
alocados no Ministério da Educagao
(MEC). Como muitos programa de
politicas publicas estruturados e/ou
reestruturados (e resignificados) ao
longo dos anos 70, o Programa de
Alimentagdo Escolar era centralizado e
verticalizado, o que gerou problemas
operacionais.

O gigantismo do programa, sua
centralizacdo, os problemas logisticos
relacionados a compra, estocagem e
transporte foram importantes fatores de
desgaste do programa.

No esteio do  processo de
redemocratizacao, foram feitos esforgos
para a descentralizacdo do programa.
No entanto, a pressdo da industria
alimenticia foi um fator de desgaste de
qualquer tentativa descentralizadora e
de  reafirmagdo dos  processos
centralizadores, uma vez que seus
interesses  (interesses da  industria
alimenticia) eram diretamente afetados
pela descentralizagdo dos recursos
financeiros e das compras publicas’.

Apesar da referida pressdo, os esforcos
e as experiéncias  subnacionais
indicavam  possiblidades reais de
descentralizagao.

Tanto a descentralizagdo quanto a
exigéncia de formagdo dos Conselhos

82




Revista Espaco Académico - N° 148 - Setembro de 2013 - Mensal ===

Locais para o controle social dos
recursos  transferidos do  governo
Federal para os governos municipais
foram conquistas dos anos 90. O
Movimento da Cidadania contra a
Fome, a Miséria e pela Vida conseguiu,
nos anos 90, por meio de mobilizacao
da sociedade civil e pressdo ao recém-
empossado governo Itamar Franco,
instituir o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional
(CONSEA).

Finalmente, a partir do ano 2000, foram
construidos novos dispositivos para essa
politica publica (Programa Nacional de
Alimenta¢do Escolar) e inseridos outros
atores ao processo. A partir desse
periodo, percebe-se que a referida
politica, que comegara em perspectiva
absolutamente assistencialista,
introduzira  elementos  importantes
referentes a descentralizacdo da gestdo
(anos 80 e 90) e a democratizacdo e
controle social (anos 90), ganhou uma
dimensdo socio-econdmica ao valorizar
a agricultura familiar (anos 2000). Nesta
medida, além de favorecer a
capilaridade e a circulagdo de recursos
financeiros no territorio
(local/municipal), também favorece o
modo de produgdo familiar, que
contrasta com o modo de producdo
capitalista tradicional.

Conclusao

Spink et all (2001) apontam que os
fatores politicos (compromissos de
campanha), fatores técnicos (apoio da
administracdo publica, competéncia
técnica, resultados), parcerias com
outras organizacdes, impacto positivo
do proprio programa e pressao de
grupos locais sdo o0s  principais
argumentos para a manutencdo de
programas e projetos € em poucas vezes
o argumento politico sozinho foi
determinante para a descontinuidade.
Esses fatores estdo relacionados com a
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entrada de novos atores na execucao das
politicas.

Deste modo, o que se pode dizer € que a
continuidade de uma politica publica
ndo implica que ela permaneca a
mesma. Pode-se concluir que a
continuidade de uma politica publica ¢
quando ela mantém seus objetivos
iniciais. Isso ndo implica que ndo se
podem agregar outros objetivos a ela,
até porque para sua continuidade havera
que incorporar novos atores,
provavelmente com objetivos diferentes
e complementares.

Conclui-se também que manter o
objetivo ndo implica em manter o
discurso. Parece esquizofrénico, mas
muitas vezes o que se observa ¢ um
discurso completamente desarticulado
da pratica. No caso do Programa de
Alimentagao Escolar o que se observa ¢
o contrario: um discurso completamente
articulado com a valorizagdo do
programa, com sua ampliagdo ¢ com a
agregacao de novos objetivos.
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1 . . . . .
A ajuda internacional cumpria importante

papel nos Estados Unidos (pais doador).
Segundo Belik e Souza (2009), o Public Law
480, aprovado em 1954, nos Estados Unidos,
que visava a compra de excedentes de produgao
dos agricultores americanos para doagdo aos
paises pobres, “representava um subsidio ao
agricultor e uma forma de estabilizar os pregos
de mercado no mercado interno”.

* Dispositivos sdo entendidos como arranjos e
configuracdes entre atores de diferentes tipos
numa  perspectiva  de regulamentagao.
(MORMONT, 1996).

3 Segundo Fialho (1993, apud CARVALHO,
2009: 101-102), “apoés 1992, as empresas
Nutrimental (desde 1969), Nutricia e Lioténica
(desde  1978) representavam  48%  do
fornecimento  de  géneros  alimenticios
encomendados pelo governo”.
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