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Resumo

Este trabalho busca avaliar a atual contribuicao e as potencialidades do PNAE — Programa
Nacional de Alimentacao Escolar, como instrumento para o DL — Desenvolvimento Local por
meio de apoio aos agricultores familiares. Da mesma forma procuramos aferir a importancia

desse programa para a politica de SAN — Seguranca Alimentar e Nutricional.

O estudo foi motivado pela magnitude do PNAE e pela necessidade de conhecer melhor
as suas conexOes com a agricultura familiar, segmento de destacada importancia econdmica e
social e elemento fundamental para o Desenvolvimento Local. A integragao de politicas publicas
com o foco na agricultura familiar pode ser um modelo efetivo de reducao da desigualdade social

em uma regiao.

A pesquisa mostrou, comparativamente aos programas latino-americanos, a abrangéncia e
a estabilidade do PNAE como um programa de Estado, e ndo mais como programa de governo; e
a atual estrutura do programa baseada ndo s6 em diretrizes claras fundamentadas nos principios
da SAN, mas também na participacao social e no fortalecimento da economia local. O estudo
também mostrou que a ligacdo entre a alimentagdo escolar e a agricultura familiar segue uma
trajetdria historica culminando em trés aspectos que estao presentes na legislacao atual: exigéncia
ao respeito a vocagdo agricola e habitos alimentares regionais; compras dentro dos limites

geograficos regionais; e uso de produtos in natura, tipicos daquela produgao.

A andlise das tabelas, documentos e experiéncias do Prémio Gestor Eficiente da Merenda
Escolar de 2006 permitiu avaliar que, embora o PNAE ainda seja pouco estudado como uma
politica federal integrada, ja apresenta incontaveis exemplos de como promover a inser¢ao
competitiva da agricultura familiar no mercado institucional, com aumento na apropriacao e
circulacao de riqueza, gerando efeito multiplicador na economia local. Varias a¢cdes municipais
relativas a alimentagdo escolar foram identificadas, especialmente as comerciais. A participagao
no PAA — Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da agricultura familiar, por exemplo, embora
ainda em fase de revisdo, apresentou significativos impactos institucionais e organizacionais na
producao familiar. As principais iniciativas, geralmente associadas a a¢des de educacao alimentar
e contratacdo de nutricionistas, apesar de nao estarem ligadas a uma participacao social atuante,
foram dirigidas: ao incentivo no uso de maquinas, insumos ¢ infra-estrutura de beneficiamento, a
programas de geracdo de renda, a valorizacdo cultural, a adaptagdo as normas da vigilancia
sanitaria, a formalizacdo e capacitagdo; e a organizagdo politica, institucional, administrativa e

comercial.

Quanto a contribui¢do do PNAE a garantia de SAN, embora ainda seja prematuro afirmar
seus impactos por falta de indicadores mais especificos e atualizados, foram constatados indicios
de que seu papel ¢ relevante, especialmente para a populagdo mais carente, por meio de acdes de

educagdo alimentar e oferta de refeicdes complementares.
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Abstract

This study evaluates both the current contribution and potentialities of the National
School Feeding Program (PNAE — Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar) as an instrument
for local development, by means of supporting family farmers, and its importance on Food Safety
and Nutrition (SAN — Seguran¢a Alimentar e Nutricional).

The research was motivated by the magnitude of PNAE, and by the need of better
knowing its connections with the family-based agriculture, segment of great economical and
social importance and fundamental element for the local development. The integrated public
policies focusing the family-based agriculture can be an effective model towards the reduction of
social inequality in a region.

The research showed, comparatively to the Latin-American programs: the extensiveness
and stability of PNAE as a State program, and no more as a government one; and the program’s
current structure based not only on clear guidelines’ principles of SAN, but also on social
participation and on the strengthening of the local economy. The dissertation also showed that the
connection between the school feeding and the family-based agriculture follows an historical
trajectory culminating in three aspects: the demand for respect to the regional agricultural
vocation; the purchase inside the regional geographical limits; and the use of in natura products,
characteristic of that agriculture.

The analysis of the tables, documents and experiences in the 2006 Efficient Manager of
School Feeding Award allowed to evaluate that, although PNAE is still not much studied as an
integrated federal policy, it already presents countless examples of how to promote the
competitive insertion of the family-based agriculture in the institutional market, with increase in
the appropriation and circulation of wealth, generating a multiplier effect in the local economy.
Many municipal actions concerned about school feeding were identified, especially the
commercial ones. The participation of the family-based agriculture in the Program of Food
Acquisition (PAA — Programa de Aquisi¢do de Alimentos) - although still in a reviewing phase -
has presented significant institutional and organizational impacts in the family production. The
main municipal initiatives, usually associated to actions of alimentary education and nutritionists
hiring - in spite of not associated to an active social participation - were focused: on the incentive
to the use of machines, inputs and improvement infrastructure; on the programs of income
generation; on the cultural valorization; on the adaptation to the norms of the sanitary
surveillance; on the legalization and training; and on the on the political, institutional,
administrative and commercial organization.

In terms of the contribution of PNAE to SAN’s guarantee - although it is yet too early to
know its impacts by lack of specific and up-to-date indicators - there were evidences that its role
is relevant, especially for the poorest people, through the actions of alimentary education and
offer of complementing meals.
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Introducgao

A alimentacdo escolar no Brasil iniciou-se a partir de iniciativas isoladas da sociedade
civil e posteriormente por meio dos esforcos de alguns estados e municipios até se chegar a um
programa de abrangéncia nacional, coordenado pelo Governo Federal. Desde sua origem, a
preocupacgdo que motivava pais, professores, funcionarios e diretores de escolas e outros agentes
privados, e que alicer¢ou a concepgao basica do programa publico, foi a desnutricdo das criancas.

A partir das primeiras linhas de orientagdo nacional sobre o tema nos anos 30, mesmo que
nao aplicada em bases praticas, estudiosos e profissionais envolvidos com o assunto ja definiam
cardapios adequados as diversas regioes do pais, preconizando o emprego de alimentos regionais,
0 que visava enriquecer a base nutritiva da alimentag¢do dos escolares, mas que também viria a se
constituir no embrido do apoio a pequena produgao local.

Da mesma forma, historicamente, as acdes de Politica de Alimentacdo e Nutri¢ao
procuraram inserir em suas linhas de acdo os temas da alimentagdo escolar e do apoio ao pequeno
produtor rural devido a sua importancia e complementaridade. O publico alvo era coincidente, ou
seja, as criangas escolares mais carentes nutricionalmente também eram aquelas pertencentes a
familias da area rural, onde se concentravam os maiores indices de pobreza.

A criagao do PNAE — Programa Nacional de Alimentagdao Escolar em 1954 no Ministério
da Saude, e formalizada em 1955 no Ministério da Educagdo e Cultura por meio do decreto n°.
37.106/55, embora ndo tivesse como funcdo central erradicar a desnutricdo nem o de ser um
mecanismo indutor de DL — Desenvolvimento Local, incorporou essas questdes no marco legal
da sua constitui¢ao. Seus objetivos principais visavam essencialmente a redugdo da desnutrigcao
do escolar e a melhoria dos habitos alimentares.

Desde entdo, a merenda escolar tem contribuido, principalmente apds a sua
descentralizagdo, para incrementar a alimentagdo de alunos da rede publica e filantropica' em
todo o pais e ampliado o potencial de incentivo a pequena producgdo familiar local. O esfor¢o de
municipalizagdo previa a melhoria da qualidade alimentar por meio de diretrizes a serem

aplicadas nas localidades, que ao mesmo tempo levavam ao fortalecimento desse segmento.

Hoje, o PNAE movimenta um montante na ordem de R$ 1,6 bilhdo, beneficiando mais de
36 milhdes de criancas que atualmente fazem pelo menos uma refeicao ao dia. Pode-se considera-

lo o maior programa de suplementagdo alimentar da América Latina, considerando o tempo de

" Desde que cadastradas no Censo Escolar e registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social.



atuacao, a continuidade, o compromisso constitucional desde 1988, o carater universal, o0 nimero
de alunos atendidos e o volume de investimentos ja realizados. Seu objetivo central ¢ “atender as
necessidades nutricionais dos alunos durante sua permanéncia em sala de aula e a formacao de
habitos alimentares saudaveis, contribuindo para o seu crescimento, desenvolvimento,
aprendizado e rendimento escolar”, mas tem como uma de suas diretrizes “o apoio ao
desenvolvimento sustentdvel, com incentivos para aquisicdo de géneros alimenticios
diversificados, preferencialmente produzidos e comercializados em ambito local” (Resolugdo
FNDE/CD n°. 32, de 10/08/2006).

Por outro lado, as tradicionais politicas de desenvolvimento socio-econdOmico nao tém
sido capazes de acabar com as desigualdades regionais, perpetuando a pobreza rural e urbana até
os dias atuais. O enfoque territorial do Desenvolvimento Local tem sido estudado ha 30 ou 40
anos, mas foi a partir da década de 90 que entrou definitivamente na pauta de formulagdo e

aplicagdo de politicas publicas, em ambito municipal e intermunicipal.

Na formulagdo da politica de Desenvolvimento Local considera-se a agricultura familiar
como um segmento a ser dinamizado. Embora a producdo familiar responda atualmente por 38%
do valor bruto da producao agropecuaria nacional e ocupe 77% da mao-de-obra do campo (MDA,
2006-a) muitas vezes esses produtores ndo tém acesso as redes comerciais, sendo necessaria a
construcdo de “pontes” que os vinculem a outros agentes econdmicos e sociais. A chamada
“demanda institucional” constitui-se em um dos elementos que podem ser utilizados, de forma

coordenada com outras acgoes, a fim de garantir mercado para essa producao.

A partir desse panorama geral, considerando a vinculagao histérica do Programa Nacional
de Alimentacdo Escolar ao apoio a agricultura familiar e a necessidade de se aprimorar os
mecanismos de Desenvolvimento Local e Territorial ligados a esse segmento que
tradicionalmente esteve a margem das politicas setoriais e do circuito comercial comandado pelas
grandes empresas, este trabalho pretende contribuir para a analise da perspectiva dessa

associacao.

O problema que norteara esta dissertag¢do ¢: considerando o amparo legal que o Programa

Nacional de Alimentacao Escolar vem propiciando, principalmente a partir de 1994 com a
descentralizagdo da sua execucdo, seria possivel usar o PNAE como um efetivo e abrangente
mecanismo indutor de Desenvolvimento Local, por meio do apoio a producdo familiar, e na

garantia da SAN — Seguranga Alimentar e Nutricional?



A hipétese é de que sim, ¢ possivel que o PNAE seja um instrumento indutor de

Desenvolvimento Local e de Seguranca Alimentar, inserido em uma Politica Nacional, tendo em
vista ser um programa federal consolidado, no qual estd incluida parcela significativa da
populagdo em situagdo de risco de inseguranca alimentar, sendo executado em sua maior parte
pelas Prefeituras, e relacionado diretamente a pequena produgdo agricola e as pequenas
agroindustrias alimenticias, via a demanda por alimentos saudaveis, principalmente em

municipios pequenos que representam a maior parte do pais e onde se concentra esse segmento.

Na comprovagdo da hipodtese, trabalhar-se-4 analisando prioritariamente o desenho do
PNAE e as suas conexdes com a producao local com base no estudo dos determinantes historicos
da alimentacdo escolar, do entendimento dos mecanismos de Desenvolvimento Local e de
experiéncias municipais, apontando-se os entraves e as vantagens dessa associagdo. Também sera
estudada a relagdo do Programa com a Politica Nacional de Alimentacdao e Nutri¢do e as suas
contribui¢des na garantia da SAN — Seguranca Alimentar e Nutricional.

O método de trabalho utilizado nesta dissertacao estd baseado em quatro vertentes:

a) utilizacdo de fontes secundarias: revisdo de literatura; leis, resolugcdes e medidas provisorias
sobre 0 PNAE; documentos do PNAE; documentos da Conab — Companhia Nacional de
Abastecimento e do MDS — Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome; relatorios
do CONSEA - Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional; dados de fontes
secundarias (INAN — Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo, FNDE — Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educac¢ao, LA-RAE — Rede de Alimentagdo Escolar para América Latina,

MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario e Conab).

b) entrevistas com gestores de programas de ambito nacional e municipal, na area de
alimentagdo escolar e do PAA — Programa de Aquisi¢do de Alimentos da agricultura familiar;
com funcionarios que trabalham ou trabalharam na execucdo do PNAE e com responsaveis
técnicos; com técnicos extensionistas envolvidos com programas de apoio a agricultura familiar;

e produtores familiares.

¢) uso da base de dados da PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios, ano de 2004
(incluindo caderno de Seguranca Alimentar) - IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica.



d) uso da base de dados da 3* edi¢gdo do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006, ano
base 2005, desenvolvido e coordenado pela ONG Ag¢do Fome Zero, que, teoricamente, reine

dados sobre as melhores gestdes do PNAE.

Além desta introdugdo, esta tese estd estruturada em quatro capitulos e a conclusao final.
O capitulo 1 faz uma recuperagao histérica da alimentacao escolar no Brasil até 2002, inserida
em um contexto maior da construgdo da Politica Nacional de Alimentacdo ¢ Nutrigdo,
pontuando-se as acdes diretas e indiretas de apoio a pequena producao. O capitulo 2, estruturado
de forma semelhante ao capitulo 1, relata os avangos do PNAE no periodo recente, p6s 2003,
bem como expoe sinteticamente as experiéncias de alimentagdo escolar na América Latina a fim
de contribuir para entender a magnitude do PNAE no contexto dos paises dessa regido. O
capitulo 3 apresenta a defini¢do e conceituagdo do segmento em estudo, a agricultura familiar; os
conceitos de Desenvolvimento Local e a implementagdo dessa politica no Brasil; e, no ambito do
PNAE, assinala os principais entraves e vantagens da associa¢do da alimentag¢do escolar com a
agricultura familiar. E, finalmente o capitulo 4 aponta as a¢des do Governo Federal, detalhando
com mais profundidade o PAA e seus resultados, além de explorar as bases de dados da PNAD
2004, cruzando dados de Seguranca Alimentar com merenda escolar, e das Prefeituras inscritas
na 3% edi¢do do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006 que desenvolveram projetos
municipais de Desenvolvimento Local e participaram do PAA. O Prémio Gestor Eficiente da
Merenda Escolar ¢ uma iniciativa da ONG A¢ao Fome Zero cujo objetivo ¢ disseminar as boas
praticas realizadas pelas Prefeituras na area da alimentagdo escolar. Essa premiacdo contou com
11 categorias — desde sua primeira edi¢ao em 2004 até 2006 — sendo que uma delas, a categoria
“Desenvolvimento Local”, destaca Prefeituras que se diferenciaram por apoiar a producdo local
por meio do PNAE.
Finalmente, o capitulo de conclusdes apresentard, além dos resultados gerais deste
trabalho, uma série de recomendagdes para a politica e sugestdes para a continuidade dessa

investigacao.



Capitulo 1: Os Caminhos da Alimentagao Escolar

Da mesma forma como ocorreu em varios paises do mundo, a alimentacdo escolar no
Brasil, como instrumento de politica publica de alimentacdo e nutri¢do, originou-se a partir de
uma necessidade maior do Estado de solucionar o problema da fome, embora de maneira
suplementar e setorial. Segundo afirmava Josué de Castro, ja na primeira metade do século XX, a
fome era um problema endémico, e ndo epidémico, pois se associava a pobreza extrema € a
praticas alimentares e servicos publicos inadequados. Logo, sua natureza era politica e economica
(Castro, 1984).

Assim, a partir dessa percep¢do, o combate a fome passou a ser objeto de politicas
governamentais com a elaboragdo de diversos planos e programas visando implantar uma politica
nacional de alimentag@o e nutri¢cdo que sanasse, pelo menos em parte, os problemas na area social
e de saude publica.

Isto ocorreu a partir da segunda metade da década de 30 — durante o governo Vargas, que,
em sua politica trabalhista, determinou duas medidas que teriam influéncia na alimentagdo da
classe trabalhadora. A primeira delas seria a institui¢do do salario minimo, em 1938, sendo
reconceituado em 1946 pela Constituicdo como um valor que deveria “satisfazer as necessidades
do trabalhador e sua familia” (Bonfim, 2000). Mas foi com a segunda — a cria¢dao, em 1940, do
SAPS — Servigo Nacional de Alimentacdo e Previdéncia Social — inicialmente idealizado e
organizado por Josué de Castro como Servigo Central de Alimentagdo?, que se iniciaram no pais
as primeiras acoes de ambito federal ligadas a alimentacao escolar.

A partir dai esse tema ndo saiu mais da pauta de agdes do governo, embora tenha passado
por periodos de crise e por problemas de ordens administrativa, financeira e de desvio de
recursos. Apesar de todas essas questdes, o Programa de Alimentacdo Escolar indiscutivelmente
foi a politica publica de suplementagao alimentar mais bem sucedida no pais, na qual sempre
esteve presente o debate sobre a promog¢dao do Desenvolvimento Local. Tomando-se o ano de
1940 como base, verificamos que essa politica ja completou quase 70 anos, tendo sido
aprimorada sucessivamente ao longo desse periodo.

O referido historico € descrito neste capitulo até o ano de 2002 e foi organizado em trés
partes e a conclusdo. A primeira parte traz um breve resumo das agdes que antecederam o inicio

da constru¢do da politica em nivel federal; a segunda e a terceira parte ddo énfase ao modelo

% O Decreto-Lei n° 1.469, de 1° de agosto de 1939, criou o Servigo Central de Alimentagio do IAPI — Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios.



institucional adotado e tragcam, em ordem cronoldgica, o percurso da alimentagdo escolar no
Brasil estabelecendo dois periodos definidos pelo fim do apoio internacional e comego do
processo da ‘“nacionalizagdo” dessa politica. Nessa retrospectiva procurou-se estabelecer a
relacdo da alimentagdo escolar com o tema da Seguranca Alimentar e Nutricional, ¢ mais

especificamente a associagao com agdes de Desenvolvimento Local.

1.1 Antecedentes da Politica Publica de Alimenta¢ao Escolar

Os primeiros registros sobre alimentagdo escolar no Brasil datam do final do século XIX.
Em 1867 foram instituidas as Caixas Escolares, segundo modelo do poder central, financiadas e
operacionalizadas pela sociedade civil e associacdes filantropicas. Estas, hoje também
conhecidas como Associa¢des de Pais e Mestres, forneciam a “sopa escolar” que era preparada
nas residéncias das familias e transportada até as escolas (Rosenburg, 1972). O que se pretendia,
naquela época, era fornecer alimentos aos escolares que muitas vezes freqiientavam a escola sem
ter realizado nenhuma refeicao.

Paralelamente as iniciativas da sociedade relacionadas a alimentag¢do escolar, agdes em
torno da fome foram protagonizadas pelas classes populares. Os primeiros anos do século XX
foram marcados por uma economia primario-exportadora baseada no complexo cafeeiro e na
importagdo de géneros alimenticios e bens de consumo de precos elevados, o que restringia o
consumo desses produtos pelos trabalhadores. Além disso, a incipiente classe assalariada vivia
em condigdes precarias devido aos baixos saldrios, longas jornadas de trabalho, elevado custo da
moradia, insalubridade, elevados indices de acidente de trabalho, entre outros. Revoltados com
essa situagdo, os trabalhadores realizavam protestos e lutas contra a carestia e a falta de emprego,
passando a se organizar em movimentos e organizagoes.

Por outro lado, juntamente com a instabilidade internacional provocada pela primeira
guerra mundial (1914-1919), que impediu a exportacao dos paises centrais, a economia cafeeira
impulsionou a diversificacdo da agricultura, a vinda de trabalhadores imigrantes e a
modernizagdo do sistema de transportes, gerando a acumulag@o necessdria para a substituicao de
importagdes, com a criacdo da industria de bens de consumo assalariados e bens de capital leve e
a formacao do mercado urbano e da classe operaria.

Tais mudangas na economia, associadas a precariedade das condigdes de vida do
operariado durante a Primeira Reptblica (1890-1930), levaram a criagdo do sindicalismo

brasileiro que cobrava do Estado seu papel de mediador no sentido da regulagdo ou normatizagao



das relagdes sociais de trabalho, o que viria a se traduzir mais tarde na legislacao trabalhista e na
preocupagdo do Estado com a alimentacdo dos trabalhadores.

Nesse periodo, um marco expressivo na constru¢do da Politica de Alimentagdo e
Nutrigdo, e que ajudou na campanha pelo salario minimo, foi o inquérito promovido por Josu¢ de
Castro, no Recife, em 1933, sobre “as condi¢cdes de vida da classe operaria” revelando a
ocorréncia de déficit energético e de nutrientes (Arruda & Arruda, 2007).

No que concerne a alimentacdo escolar, as transformagdes em curso ampliaram sua oferta,
pois, a partir da década de 30, com a consolidagao da educacao pela intensificagao do processo de
industrializagdo e a transferéncia da mao-de-obra dos setores tradicionais para o moderno, alguns
municipios e estados passaram a assumir a responsabilidade pela alimenta¢do escolar. Foram
exemplos disso o municipio do Rio de Janeiro e os estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Ceara e
Parana (Sturion, 2002).

Embora a alimentagdo escolar ndo operasse como um programa nacional e existisse pela
interferéncia da sociedade civil e atuagdo de alguns estados e municipios, a primeira acdo de
apoio a produgdo local por meio da merenda escolar ocorreu ja na primeira metade do século XX
no ambito da atuagdo técnica e politica de profissionais da area da saude preocupados com a
questio da desnutricio dos escolares. Em 1939, o médico nutrélogo Dante Costa® publicou 25
tipos de merenda adequados as diversas regides do pais, nas quais pela primeira vez se indicava o
emprego de alimentos regionais, em uma base técnica. Na época, propds a composi¢cdo de
merendas com agai, ovo de tartaruga, cajus e rapaduras, beijus de farinha e também algumas
refei¢cdes especificas para cidades litoraneas (Fonseca, 1953).

1.2 Desenvolvimento da Politica com Apoio Externo — periodo de 1940 até 1971
1.2.1. Ministério do Trabalho, Industria e Comércio

A administragdo publica comecou um processo de modernizagdo a partir dos anos de
1930, com a implantacdo do modelo burocratico que procurou desvincular a gestdo publica dos
fortes interesses da burguesia rural. Desde o Estado Novo (1937-1945) ela caracterizou-se pela
identificacdo entre Estado e sociedade, apesar do regime autoritario e da centralizagdo no plano
institucional. Esse periodo foi, a um s6 tempo, de grande avanco nas politicas sociais e
econOmicas, sobretudo devido a implantagdo de uma ampla legislagdao trabalhista — para os

trabalhadores urbanos — e de apoio a industrializagdo, e de expressivo retrocesso em termos de

? Fez parte da equipe do SAPS — Servigo Nacional de Alimentagio e Previdéncia Social.



liberdade politica, com a extingdo dos partidos politicos, € a instauracdo da censura e da
repressao.

O Governo Federal passou a preocupar-se com a formacao de uma base de apoio da massa
trabalhadora e aproximou-se do sindicalismo trabalhista que havia se fortalecido devido as
condi¢des do mercado de trabalho formado ao longo dos ultimos anos. Para controlar e fiscalizar
o sindicalismo operario foram ampliados os servigos estatais de aposentadoria, com a criagdo do
SAPS em 1940 (extinto em 1967), o imposto sindical ¢ o salario minimo®, e posta em vigor a
CLT — Consolidacao das Leis do Trabalho, em 1943. Ao lado dessa politica de concessdes aos
trabalhadores — auxilio-natalidade, salario-familia, licenga para gestante, estabilidade no emprego
(ap6s 10 anos), descanso semanal remunerado — extinguiu-se o direito de greve e a independéncia
dos sindicatos, os quais passaram a ser dirigidos por falsos lideres sindicais ancorados no governo
(pelegos).
1.2.1.1 Servico Nacional de Alimentac¢ao e Previdéncia Social

No ambito da Politica Nacional de Alimenta¢do e Nutricdo foi com a criacdo do SAPS,
vinculado ao entdo Ministério do Trabalho, Industria e Comércio’, que se iniciou o caminho no
sentido de implantar agdes nessa area e na de alimentacao escolar.

Orgdo maximo de assisténcia, educagdo e orientagio técnico-alimentar, o SAPS tinha por
objetivo central atender aos segurados da previdéncia, instalar restaurantes em empresas maiores,
fornecer refeicdes nas menores, vender alimentos a preco de custo a trabalhadores com familia
numerosa, proporcionar educagdo alimentar, formar pessoal técnico especializado e apoiar
pesquisas sobre alimentos e situagdo alimentar da populacao (Silva, 1995).

Apesar de ndo ter abrangéncia nacional no ambito da alimentacdo escolar, essa politica
proporcionou o oferecimento de desjejum aos escolares, para alguns estados, a partir de 1942
(Sturion, 2002). Sua atuacdo foi maior no Rio de Janeiro, onde, em 1945, era fornecida essa
refeicdo a base de leite, frutas, queijo, pao e sopa, somando uma média de 450 Kcal (Silva, 1995).
Havia problemas financeiros para sua execug¢do e em 1953 apenas 10% dos estudantes das
escolas primarias era atendido por essa merenda, sendo recomendado, pelo entdo diretor da Secao
Técnica do SAPS, Dante Costa, priorizar o copo de leite em detrimento da sopa (Stefanini, 1998).

Ja nessa €época, profissionais do SAPS, ligados a Secao de Alimentos, da Divisao Técnica,

cobravam do governo a “Lei do leite”, que mandasse fornecer, gratuitamente, uma cota minima

* O salario minimo foi aprovado em 1938, mas teve seu valor fixado em 1940.
> Tinha como uma de suas atribuigdes orientar e supervisionar a Previdéncia Social.
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as criangas escolares de cidades produtoras desse alimento, bem como um Programa Nacional de
Merenda Escolar que fosse efetivamente cumprido.
1.2.2 Ministério da Educacao e Satide Publica

Antes mesmo da criagio do SAPS, o Ministério da Educacdo e Satde Publica® ja havia
realizado, em 1935, a Campanha Nacional pela Alimentagdao da Crianga, implementada pelo
Instituto de Prote¢io e Assisténcia a Infancia’, dando as linhas iniciais de orientagdo nacional
para instituir a merenda na escola, incorporando-a como uma obrigacao oficial e ndo da iniciativa
privada (Fonseca, 1953).

Segundo Dante Costa, o Estado tinha o dever de exercer uma verdadeira politica escolar
de alimentacdo, sendo uma obriga¢do a ser exercida no interesse coletivo do pais, no interesse
humano do escolar e no interesse economico da administragdo escolar (Lamare, 1968).
1.2.2.1 Comissiao Nacional de Alimentacao

Durante a Segunda Guerra Mundial, algumas instituicdes foram criadas no sentido de se
organizar uma politica de alimentag@o e nutri¢do, mesmo que de carater isolado. Foram criados: o
ITA — Instituto de Tecnologia Alimentar, em 1944, depois incorporado em 1946 a Universidade
do Brasil, com a finalidade de constituir o Instituto Nacional de Nutri¢ao; a SBA — Sociedade
Brasileira de Alimentacdo (1940); o STAN® — Servico Técnico da Alimentacio Nacional (1942);
e, em 1945, a CNA’ — Comissdo Nacional de Alimentagio, que seria a primeira instituigio com
papel relevante na alimentagao escolar nacional (Lima, 1998).

Vinculada ao Setor de Saude Publica, do Ministério da Educacao e Saude Publica, a partir
de 1949, a CNA (extinta em 1972) além de ter como missdo propor uma politica nacional de
alimentacdo deveria realizar estudos e incentivar pesquisas na area de alimentac¢do e nutri¢do,
estimular bons habitos alimentares por meio de campanhas educativas e contribuir para o
desenvolvimento da industria de alimentos desidratados (Silva, 1995; CNA, 1967).

Na alimentacao escolar, embora de cunho assistencialista, a Comissao realizou a primeira
acdo de coordenac¢do de um programa em nivel federal por meio da distribuicdo, aos escolares, de
leite originado dos excedentes agricolas internacionais e financiado pelo UNICEF — Fundo das

Nac¢des Unidas para a Infancia.

% Sua cria¢do foi um dos primeiros atos do Governo Provisorio de Getiilio Vargas em novembro de 1930.

7 Fundado em 1880, no Rio de Janeiro, foi idealizado e implantado pelo médico higienista Arthur Moncorvo Filho
(Wadsworth, 1999).

8 Orgio da Coordenagio da Mobilizagdo Econdmica, entidade destinada a articular os varios setores da economia
nacional ante a situacdo criada pela Segunda Guerra Mundial, entre 1939 e 1945. Josué de Castro foi nomeado chefe
desse servigo e incumbido de levar a efeito a coordenagdo econdmica no setor da alimentagdo (Lima, 1998).



No bojo da reforma ministerial do segundo governo Vargas, em 1953, o Ministério da
Educagdo e Satde foi desdobrado em dois, o MEC — Ministério da Educacdo e Cultura e MS'® —
Ministério da Satide. A CNA passou a ser um dos 6rgaos do MS e, até o final daquele ano, o
ministro nomeado para assumir o MEC ocupou interinamente o Ministério da Satude (MS, s/d).

Ainda no ambito do MS, ap6s anos de reivindicagdes e discussdes dos profissionais da
area de Alimentacdo e Nutricdo, e tendo como base a experiéncia de alimentacdo escolar
implementada até aquele momento, foi criado pela CNA, em 1954, o PNAE" — Programa
Nacional de Alimentagdao Escolar, originalmente chamado PNME — Programa Nacional de
Merenda Escolar.

Mantendo o carater assistencial, o programa visava essencialmente a reducdo da
desnutricdo do escolar e pretendia também a melhoria dos hébitos alimentares. Isso foi ratificado
na 1? edicdo da Cartilha da Merenda Escolar, lancada nesse mesmo ano, em que Josué de Castro
colocou o PNME como elemento essencial para a luta contra a fome e subnutri¢do no pais, por
meio da racionalizagdo dos programas de merenda escolar ja existentes, estendendo-os a todo o
pais com orientacdo técnica e assisténcia econdmica, incluindo atividades educacionais
(Stefanini, 1998).

1.2.3 Ministério da Educaciao e Cultura
1.2.3.1 Campanha da Merenda Escolar / Campanha Nacional da Merenda Escolar /
Campanha Nacional de Alimentaciao Escolar

Em 31 de marco de 1955 o PNAE foi transferido do MS para o MEC, por meio do decreto
n°. 37.106 que instituiu a inicialmente chamada CME — Campanha da Merenda Escolar. Na
implementa¢do do Programa esse 6rgdo tinha o objetivo de: incentivar os empreendimentos
publicos e privados ligados a merenda escolar; realizar o seu barateamento, por meio da aquisi¢ao
direta dos produtos nas fontes ou em convénios com entidades internacionais; € promover a
melhoria de seu valor nutritivo pela utilizacdo de géneros ricos em proteinas e vitaminas
(Lamare, 1968). A aquisicdo direta dos alimentos nas fontes favorecia o pequeno produtor,
principalmente nos municipios menores.

A CME transformou-se na CNME — Campanha Nacional da Merenda Escolar por meio do
decreto n°. 39.007, de 11/04/56, e trés anos depois ganhou autonomia técnica e administrativa

para poder negociar diretamente com os organismos internacionais, passando a ser uma

? Criada inicialmente junto ao Conselho Federal de Comércio Exterior.
" ei n.® 1.920 - de 25/07/1953, regulamentada pelo Decreto n.° 34 596, de 16/11/1953.
' Passou a ter essa nomenclatura a partir de 1959.
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Superintendéncia com Representagdes Regionais em todos os estados, Secdes Técnico-
administrativas, Assessorias e Setores Regionais12 (Sturion, 2002).

O orgao ficou responsavel entdo pelas negociagdes internacionais e firmava contratos com
o UNICEF, a FAO — Organizac¢ao das Nagdes Unidas para a Agricultura e a Alimentagdo e a
CCC" - Corporagio de Crédito de Commodity, do USDA — Departamento de Agricultura dos
Estados Unidos, que doavam os excedentes de producdo de leite em po6. Na época, o contexto
mundial era de fortalecimento das economias centrais e havia o interesse norte-americano de
conter o desenvolvimento do comunismo nos paises periféricos por meio do apoio as ditaduras
nacionais e as suas politicas de alimentacao e nutricao.

No caso do UNICEF o montante de recursos era da ordem de US$ 215.000, desde que
houvesse uma contrapartida do governo brasileiro, o que elevou a cobertura do programa para
dois milhdes de criangas (Stefanini, 1998).

A CNME também supervisionava e controlava o PNAE nos municipios e estados e
realizava convénios com esses entes, que se responsabilizavam pelo custo dos géneros
alimenticios complementares aos enviados pelas instituigdes internacionais, comprando farinhas
de cereais e leguminosas, em que se acrescentavam vitaminas € minerais.

De 1955 a 1959 a Campanha contou com recursos or¢amentarios da Unido no valor de
CRS$ 7.416.000,80 para atender a um contingente de um milhao e 800 mil escolares e, nos anos de
1959 ¢ 1960, dispds de uma dotagao orcamentaria de CR$ 460.000.000,00 para atender a mesma
quantidade de alunos. Na época, houve denuncias de corrup¢ao na Camara dos deputados, o que
levou a exoneracdo do entdo Superintendente da Campanha, Walter Joaquim dos Santos, e a
instituicdo de uma legislacdo de carater regulatorio das aplicagdes de recursos e do modus
operandi do Programa (Coimbra, 1981).

Na década de 60 os convénios com o UNICEF e a CCC terminaram ¢ o programa de
alimentacdo escolar passou por uma crise entre os anos de 61 e 64.

No inicio desse periodo, em 1961, o entdo deputado federal, Josué de Castro, denunciava,
em seus discursos na Camara Federal, os maleficios da dependéncia do pais aos programas
internacionais. Qualificava-os de paternalistas sendo, na realidade, uma estratégia do USDA para
se livrar dos estoques excedentes que estavam fazendo cair o preco dos alimentos no mercado

internacional. Além disso, a formagdo de habitos alimentares para o consumo de parte desses

12 . . . ~ . A ~ .
A fungdo das Assessorias era mediar as relagdes entre a Superintendéncia e as Representacdes Estaduais e os

Setores Regionais tinham a incumbéncia de distribuir os géneros alimenticios.

13 Agéncia do USDA — Departamento de Agricultura dos Estados Unidos que administra os programas agricolas.
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alimentos e a retracdo da producdo nacional de outros, criava crises de abastecimento no pais
quando os excedentes norte-americanos terminavam, como ocorreu em 1959 com o leite em po
para as criancas, que sO ndo foi suspenso de imediato devido a luta do deputado pela sua
prorrogagdo, conseguida com a ajuda do governo do Canada (Coimbra, 1981).

Apesar do alerta feito por Josué de Castro, entre 1962 e 69, a USAID — Agéncia dos
Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional, por meio de seu programa “Alimentos
para a Paz”, forneceu leite em po para a alimentagio escolar em convénios'* que previam uma
contrapartida de 20% do governo brasileiro (Sturion, 2002). Segundo Lamare (1968), nesse
periodo 11 milhdes de escolares eram atendidos devido ao trabalho conjunto do governo
brasileiro, da USAID, dos estados e municipios que cediam prédios para a sede da organizagdo e
armazéns para depodsitos de géneros, auxiliando também em transporte, pessoal e com

fornecimento de alimentos pereciveis.

Embora o fornecimento de leite pela USAID tenha passado por cortes entre 63 e 64
devido a instabilidade politica do pais, foi retomado em 65 quando foram enviados também
outros alimentos como trigo (laminado e farinha), farinha de milho, manteiga, 6leo vegetal e
queijo, para implantar o programa “Almoco escolar”, que deveria ser complementado por estados
e comunidades locais com verduras e alimentos ricos em proteinas para constituir uma refeigao
completa (Stefanini, 1998). Essa seria uma das primeiras agdes dentro do PNAE de estimulo aos

pequenos produtores locais, haja vista serem alimentos tipicos dessa produgao.

Nesse ano a CNME passou a denominar-se CNAE — Campanha Nacional de Alimentagao
Escolar, abrangendo a partir de entdo nao sé alunos do 1° grau, como também parte dos alunos
pré-escolares e do secundario e estudantes do supletivo. Segundo Rosenburg (1972), eram
firmados convénios entre as Assessorias Regionais da CNAE, que a representavam localmente, e
os estados e municipios, sobre os quais recaiam, prioritariamente sobre o municipio, €
secundariamente sobre o estado, as maiores responsabilidades do financiamento, desde que suas
condi¢des econdmico-financeiras fossem favoraveis.

Seguindo seu objetivo de implantar os principios basicos da boa alimentacdo, o que
também motivou a mudanga da sigla, a CNAE realizou o III Seminario Interamericano de
Alimentagdo Infantil juntamente com a USAID. Nesse evento foram apresentadas as experiéncias

de combinacdo de farinha de milho, trigo e soja nas refeigdes escolares como “novas féormulas de
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alimentos” e representantes das industrias alimenticias americanas, em uma a clara intengao de
incentivo a essa atividade produtiva em seu pais, falaram sobre o interesse de seu governo em
apoiar a industria brasileira, apontando a alimentagdo escolar como um mercado promissor
(Stefanini, 1998).

Ainda em 1965 surgiram também o Programa “Alimentos para o Desenvolvimento” —
voltado ao atendimento das populagdes carentes e a alimentagdo de criancas em idade escolar — e
0 “Programa Mundial de Alimentos”, da ONU — Organizacdo das Nacdes Unidas (FNDE, s/d).
Por meio dessa ajuda, o Programa de Alimentacao Escolar chegou a registrar em 1968 uma
cobertura de 9,5 milhdes de criangas (75% do ensino fundamental), com a distribuicdo de cerca
de 50.000 Ton de alimentos, sendo 50% doado por esses dois programas (Silva, 1995).

1.3 A “Nacionaliza¢ido” da Merenda Escolar — periodo de 1972 até 2002

Com o fim do convénio com a USAID, em 69, a crise, ja instaurada pelo fim dos
convénios com 0s outros organismos internacionais, se acentuou, levando a uma grande
reestruturacdo institucional. Foram extintas as Assessorias Regionais, houve aumento dos
controles burocraticos, centralizagdo das decisdes em nivel federal, e substituicao do leite em pod
por alimentos formulados industrialmente (sopas, mingaus, milkshakes), o que propiciou o
fortalecimento da industria alimenticia nacional.

Além dos problemas de financiamento, em uma conjuntura de crise mundial de producao
de alimentos e de petroleo, esse modelo de alimentagdo escolar passou a ser questionado nos anos
70, também devido ao agravamento da situagdo de desnutricdo. Pesquisas alimentares realizadas
na época revelaram uma insuficiéncia de ingestao energética dos grupos sociais de baixa renda. A
partir disso, o Governo Federal optou por expandir a acdo de suplementagdo alimentar por meio
da multiplicacdo de programas que envolviam concepgdes, formas operacionais, populagdes-alvo
e institui¢des diferentes (Torres Filho & Carvalho, 1989). Surgiram entdo varios programas nessa
area que disputaram verbas federais. Apesar das mudangas, a estrutura verticalizada da CNAE
manteve-se até o inicio da década de 80, quando foi substituida, apos 25 anos, pelo INAE —
Instituto de Assisténcia ao Educando (Portaria MEC n°. 708, 22/12/1981).

1.3.1 Ministério da Satde — Instituto Nacional de Alimentac¢ao e Nutricao
Abre-se aqui um paréntesis para destacar a atuagdo do MS no papel de articulador das

politicas de Alimentagdo e Nutricdo, dentre elas o PNAE. Embora o Programa estivesse sob a

'* O convénio determinava que na embalagem do leite viesse escrito: “leite em p6 fornecido pelo povo dos Estados
Unidos e distribuido pelo governo brasileiro”.
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coordenacdo do MEC, o INAN" — Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutri¢o, autarquia do
MS, que substituiu a CNA'®, extinta em 1972, teve o papel de redefinir os seus objetivos em 1976

(Instituto de Saude, 1994).

Com isso, o Governo Federal tentava criar um Sistema Nacional de Saude de atuagao
integrada com a area de nutricdo e alimentagdo, centralizando no INAN a responsabilidade de
formular a PLANAN — Politica Nacional de Alimentagdao ¢ Nutri¢do, em articulagdo com os
Ministérios diretamente envolvidos, bem como propor o PRONAN — Programa Nacional de
Alimentagdo e Nutricdo, promovendo sua execuc¢do, fiscalizando, avaliando os resultados e

estimulando a pesquisa cientifica de apoio (PLANAN, 1976).

O Programa Nacional de Alimentacdo e Nutricdo teve dois periodos: o primeiro
PRONAN (1972-1974), que ndo chegou a ser operacionalizado; e o segundo PRONAN'" (1976-
1979), que foi prorrogado até 1984. Resultou do esfor¢o do grupo de trabalho do INAN e do
IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada que teve como primeira linha de intervencao a
suplementagdo alimentar desdobrada em varios subprogramas envolvendo o MS/INAN, o
MEC/CNAE, o MPAS — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social/LBA — Legiao Brasileira
de Assisténcia e o Ministério do Trabalho (Malaquias Filho & Barbosa, 1984).

Tido como um instrumento de politica social apoiado no conteudo do II PND — Plano
Nacional de Desenvolvimento, sua concep¢do compreendia os problemas de forma mais
abrangente, ndo s6 sob a Otica nutricional, mas também englobando os fatores macro-
determinantes ligados a produgdo e ao consumo de alimentos. Nesse sentido, uma, dentre as
diversas linhas de acdo do II PRONAN, a “Racionalizagdo do Sistema de Producao e
Comercializagdo de Alimentos”, envolvia programas de incentivo ao pequeno produtor e de

estimulo ao consumidor.

As diretrizes dessa linha assemelhavam-se muito ao atual PAA. Por meio de dois
programas, o Projeto de Aquisi¢do de Alimentos de Areas Rurais de Baixa Renda e o Programa
de Abastecimento de Alimentos Basicos em Areas de Baixa Renda, objetivava-se criar um
mercado institucional de grande porte — no qual se inseria o Programa Nacional de Alimentagao

Escolar — para os alimentos basicos por meio de uma demanda constante e segura, consolidando

' Criado por meio do decreto n° 5.829, de 30/11/72.

'® Do antigo Ministério da Educagdo e Satde Publica que passou para o Ministério da Satide depois da reestruturagio
ministerial.

' Instaurado pelo decreto federal n® 72.116, de 06/02/76.
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a0 mesmo tempo os programas alimentares e promovendo a interligagdo dos programas urbanos
aos rurais. A idéia era mudar a conotagdo das medidas de suplementacdo alimentar, até entdo
meramente assistencialistas, ao articula-las a outras a¢des como instrumento de desenvolvimento

econOmico e social.

As medidas de estimulo oferecidas ao pequeno produtor eram: o acesso ao crédito de
forma a beneficiar os pequenos proprietarios, arrendatarios e posseiros; acesso a tecnologias
apropriadas; comercializacdo da producdo a pregos remunerados eliminando os intermediarios;
ampliacao de mercado; e redugdo nos pregos finais de comercializacao dos alimentos (Malaquias

Filho & Barbosa, 1984).

Segundo Arruda e Arruda (2007), um dos pressupostos dos programas do PRONAN era a
opcdo por alimentos basicos, devido ao seu custo comparativo mais baixo, mas também por se
associar a necessidade de estimular os pequenos produtores rurais, que constituiam o nucleo de
producao desses alimentos. A area prioritaria dessas compras foi o Nordeste devido a alta
prevaléncia dos problemas nutricionais e das perspectivas de melhoria da producdo, e
conseqiientemente, da renda e do consumo dos pequenos produtores, que levaria a uma

reorientagdo da sua producao do auto-consumo para o mercado.

Dos programas que integraram o PRONAN, apenas seis ficaram sob sua a coordenagao:
Nutri¢do em Satde, Abastecimento de Alimentos em Areas de Baixa Renda, Racionalizagdo da
Produgdao de Alimentos Basicos, Incentivo ao Aleitamento Materno, Combate as Caréncias
Nutricionais Especificas e Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional. J4& o PNAE, assim
como outros quatro programas na area de alimentacao, ficou a cargo de outro ministério, embora

tenha tido suas diretrizes influenciadas pelo programa (Silva, 1995).

No caso do PNAE, a redefinicao estratégica dos seus objetivos estabelecida no PRONAN
IT passou a prever: a) a regionalizacdo dos cardapios, com os estados, municipios ou escolas
indicando os géneros das preparagdes; b) a descentralizacao do processo de compra, realizando as
aquisi¢des nas proprias localidades; c) a articulagdo com a Secretaria Especial de Abastecimento
e Precos para acompanhar o comportamento das safras e mercados de alimentos; d) a
implementagao de agdes para analisar o valor nutricional dos alimentos e a satide dos escolares;

e) e a implantagao do Sistema de Controle de Qualidade (Malaquias Filho & Barbosa, 1984).

Além das propostas na reformulagdo dos objetivos do PNAE, o PRONAN também

implantou o Projeto de Atendimento ao Pré-Escolar, entre 1977 e 1980, que foi em grande parte
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incorporado ao PNAE. Visava a administragao de suplementos alimentares e desenvolvimento de
atividades psico-pedagogicas a criangas carentes de quatro a seis anos, envolvendo a participagao

das Secretarias Estaduais de Educagdo e do INAN.

Segundo Arruda & Arruda (2007), apesar dos recursos financeiros ficarem vinculados aos
ministérios responsaveis pela execucao dos programas, o0 PRONAN também contribuiu para a
aplicagdo de verbas nos programas sociais. No periodo de prorrogagdo, de 1982 a 1984, a
institui¢do do FINSOCIAL'™ ampliou seus recursos financeiros, possibilitando o atendimento
pelo PNAE de 83% do total de alunos matriculados no pais (mais de 20 milhdes de escolares da

pré-escola e do ensino do 1° grau).

A experiéncia do Programa Nacional de Alimentacdo e Nutrigdo, com suas agdes
integradas e seu pensamento globalista, representou um avango conceitual e programatico dentro
do PNAE. No entanto, em uma analise de Malaquias Filho e Barbosa (1984) sobre a efetivagao
do PRONAN, os autores apontam como fator negativo a contradi¢ao entre a fase de concepgao, a
do milagre econdmico, e a de sua implementacdo, em uma situagdo de crise estrutural e

conjuntural do pais iniciada apds os choques do petroleo.

A atuacao multisetorial que se pretendia foi suportada apenas pelos Ministérios da Saude
e da Educacdo, mas com pouco poder de influenciar nas decisdes da esfera economica. As
operagdes em larga escala idealizadas pelo PRONAN, que gerassem um impacto correspondente
a dimensao dos problemas alimentares e nutricionais, reclamavam uma mobilizacdo maciga dos
ministérios, cada um com encargos especificos de intervengdes nessas areas. Nao foi possivel,
por exemplo, implementar os projetos de estimulo ao pequeno produtor, pois nao se consolidou o

compromisso do Ministério da Agricultura no programa.

O proprio Ministério da Saude tinha limitagcdes proprias por ter um papel muito mais
normativo do que executivo. O maior montante de recursos financeiros, fisicos € humanos estava
alocado em outras areas, com predominancia da Previdéncia Social, o que limitava muito a
operacionaliza¢do das estratégias definidas. A grande variedade de instituicdes que prestavam
acOes de satde no pais, cada uma com objetivos, métodos e recursos proprios, também era outro

obstaculo de coordenacgdo por parte do INAN. Além disso, constatavam-se desvios freqiientes na

' O FINSOCIAL era uma contribui¢io das empresas para aplicagdo na area social (saneamento, alimentagdo, saude
e educacgdo).
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distribuicao de alimentos, sobretudo por interferéncias do poder politico municipal (Malaquias

Filho & Barbosa, 1984).

Sob um outro aspecto, Stefanini (1998) analisa também que a permanéncia do INAN
implicaria a absorc¢ao das fungdes da CNAE — Campanha Nacional de Alimentagdo Escolar, em
plena atividade na época, deslocando as decisdes do PNAE para fora do MEC. Isso motivou que
os dirigentes da Campanha impedissem tal incorporacdo, enfraquecendo institucionalmente o

INAN e fortalecendo o Programa dentro do Ministério da Educacao.

1.3.2 Ministério da Educacao e Cultura
1.3.2.1 Instituto Nacional de Assisténcia a0 Educando

Conforme mencionado, em 1981 a CNAE — 6rgao do MEC — foi substituida pelo INAE —
Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando, por meio da portaria n°. 708, de 22/12/1981. O
Instituto passou a administrar o PNAE promovendo algumas mudangas administrativas,
centrando-se na busca da eficiéncia (descentralizacdo), eficacia (tratamento cientifico) e do

envolvimento da comunidade (Portaria MEC n°. 708, de 22/12/1981).

O INAE mantinha representagdes nos estados, cujas atribuigdes eram prestar cooperagao
técnica; definir padrdes nutricionais e operacionais; fornecer os géneros alimenticios; e
supervisionar, analisar e avaliar em conjunto com as Secretarias de Educacao os resultados do
Programa. A meta do INAE em 1982 era fornecer duas refei¢des didrias a 23 milhdes de alunos,

atendendo a 30% das necessidades energéticas (Stefanini, 1998).

1.3.2.2 Fundacao de Assisténcia ao Estudante

No caminho da execugdo descentralizada, em 1983 o INAE foi extinto e em seu lugar foi
criada a FAE — Fundagdo de Assisténcia ao Estudante, com o encargo principal de descentralizar
o PNAE, fortalecendo as REFAEs — Representacdes da Fundacdo de Assisténcia ao Estudante
nos estados, e transferindo gradualmente suas atribuicdes para os municipios e estados. Nessa
nova fase, o PNAE previa também a regionalizagcdo dos carddpios e a implantacdo de um sistema
de qualidade dos alimentos. Mais uma vez, o incentivo aos habitos alimentares regionais

representava o apoio a producao local.

Com a instauragao da Nova Republica, em 1985, e a tentativa de reestruturagao da politica
social do governo visando ampliar seu escopo e superar a fragmentacdo do periodo anterior,

ressurgiram os planos emergenciais de combate a fome e a ampliagdo e fortalecimento dos
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principais programas dessa area que vinham sendo implementados, dentre eles o PNAE (Takagi,

2006).

No sentido da descentraliza¢do do Programa, nesse ano a FAE elaborou um documento de
orientagdo aos municipios sobre os aspectos que deveriam ser considerados no planejamento e
organizacdo do Programa de Alimentagcdo Escolar, apontando como meta a melhoria dos niveis
de alimentacdo e nutricdo a fim de melhorar o rendimento escolar. Redefiniu os parametros,
estabelecendo que cada refeicdo devesse atender a 15% das necessidades de energia e proteina, o
que seria o equivalente ao tempo de permanéncia na escola, prevendo um minimo de 300Kcal e

oito gramas de proteina por refeicdo para um turno de trés horas (Stefanini, 1998).

Seguindo a trajetoria de redemocratizacao foi realizado em 1986 a I Conferéncia Nacional
de Alimentacdo e Nutricdo, estabelecendo os conceitos de saude, alimentacdo e Seguranca

Alimentar como direito (CONSEA, s/d).

Entre 1986 ¢ 1988 houve a inclusdo dos irmaos dos escolares, de quatro a seis anos, por
meio do PAIE — Programa de Alimentacdo dos Irmaos do Escolar. Além dos objetivos citados, o
PNAE deveria garantir o atendimento a todos os alunos da rede publica durante 180 dias letivos e
férias, embora este aumento do consumo nao tenha sido acompanhado por uma elevagdao de

verbas, provocando uma queda na quantidade e qualidade da merenda (Stefanini, 1998).

Apesar dos problemas com a execugdo — o que se pretendia resolver com a
descentralizacdo — o Programa ganhava cada vez mais consisténcia na pauta das politicas
publicas nacionais. Em 1988, a CF — Constituicao Federal, determinou, no seu artigo 208, inciso
VII, como dever do Estado a garantia do atendimento ao educando no ensino fundamental através
de programas de suplementagdo alimentar, entre outros. Assim, o PNAE passou a ser um direito
constitucional. Além disso, seguindo o movimento de democratizagdo porque passava o pais, a
CF promoveu a descentralizacdo de recursos orgamentarios e da execucdo de servigos publicos

para estados € municipios, o que viria a reforcar o processo de municipalizagdo em curso.

A FAE implementou a municipalizagdo em alguns municipios em carater experimental.
Até 1989, 197 municipios faziam parte da descentralizagdo. Foram percebidas melhorias
significativas advindas do processo como maior participacdo da sociedade, aproveitamento dos
recursos locais, redugcdo da perda de alimentos e maior adequacdo no cardépio, no entanto,
problemas ligados a operacionaliza¢do na prestacdo de contas e demora no repasse dos recursos,

levaram a desativac¢ao do processo (Sturion, 2002).
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Os problemas de execucdo continuavam, mas as mudangas que vinham sendo
implementadas mostravam avangos. Em 1990, por exemplo, os alimentos adquiridos foram
suficientes para atender 60 dias dos 180 dias letivos estabelecidos pelo PNAE'™. Ja em 1991, com
a reducdo de precos e tendéncia crescente de substituicdo dos formulados por alimentos basicos e
in natura, foi possivel comprar o mesmo volume de alimentos por cerca da metade do valor que o

do ano anterior (Stefanini, 1998).

Pretendia-se que a descentralizagdo trouxesse redugdo nos custos de aquisi¢@o e transporte
dos géneros alimenticios, bem como dos desperdicios ocasionados por perda de validade e
deterioragdo; levasse a uma distribui¢ao eqiiitativa dos produtos nas diferentes regidoes do pais,
com pontualidade e regularidade; estimulasse a economia local por meio da aquisi¢do dos
produtos em fornecedores do municipio; colaborasse com o resgate da cultura regional,
implementando bons hébitos alimentares; e incentivasse a participagdo da sociedade civil. Em

1992 a FAE reiniciou a descentralizagdo, repassando recursos aos estados.

A despeito das deficiéncias no atendimento, parte dos objetivos previstos na
descentralizacdo, formalizados alguns anos depois na lei que a implantou, reafirmava a inteng@o

do Governo Federal de fazer do PNAE um mecanismo de Desenvolvimento Local.

No ambito da Politica de Alimentacao e Nutri¢do, uma nova pesquisa sobre o perfil de
crescimento da populacdo brasileira de zero a 25 anos (PNSN — Pesquisa Nacional sobre Satde e
Nutri¢do), publicada em 1990, evidenciava que 20% dos brasileiros entre 20 e 25 anos tinham
baixa estatura, configurando caréncia alimentar nos primeiros anos de vida (INAN, 1990). Na
luta por acabar com essa situacao na década de 90 surgiu o movimento civico A¢do da Cidadania
contra a Fome, a Miséria e pela Vida, liderado pelo socidlogo Herbert de Souza, o Betinho, cujo
objetivo principal era o combate a miséria ¢ a fome. Em parceria com o Governo Federal a
campanha criou, em maio de 1993, o CONSEA — Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, que seria responsavel pelo Combate a Fome e a Miséria, tendo como principios a
parceria, descentralizacdo e solidariedade. Nesse sentido, o Plano de Combate a Fome e a
Miséria, elaborado pelo CONSEA naquele ano, preconizou a garantia dos recursos e diretrizes
para controle das gestdes publicas, entre elas a gestdio do PNAE. No ano seguinte, foi realizada
pelo CONSEA a I Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional, onde foi desenvolvido um

conceito nacional de SAN — Seguranca Alimentar e Nutricional.

' Em plena crise provocada pelo Plano Collor, com um contingenciamento total de recursos piiblicos.
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Ainda em 1993 a FAE apresentou uma nova proposta de descentralizacdo do programa
aprovada por unanimidade pelo CONSED — Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de
Educacao, pela UNDIME — Unido Nacional de Dirigentes Municipais, pela Frente Municipal de
Prefeitos, pelo TCU — Tribunal de Contas da Unido, pelo IPEA e pela Conab — Companhia
Nacional de Abastecimento (Sturion, 2002).

A evolugdo desse processo foi a edicdo da Instrucdo Normativa n°2%, de 19/04/93, da
Secretaria do Tesouro Nacional, definindo o estabelecimento de convénios, para o repasse dos
recursos, entre a Unido e os municipios que aderiram a descentralizagdo, bem como para os
estados que repassavam para os municipios que ndo aderiram. No final desse ano, 48,3% dos
beneficidrios ja eram atendidos por meio das Prefeituras, sendo que o orgamento do PNAE estava
previsto para um montante de US$ 770 milhdes, mas devido a atrasos e a inflagdo, a quantia

liberada foi de US$ 456 milhdes (Silva, 1995).

A descentralizagdo do PNAE iniciou-se oficialmente em 1994, durante o governo
Fernando Henrique Cardoso, com a lei n°. 8.913, de 12/07/1994, que a regulamentou com o

objetivo central de aumentar os niveis de alimenta¢do e nutricdo e melhorar o rendimento escolar.
Ficaram estabelecidas as seguintes normas e diretrizes do Programa:

e De carater universal, os recursos consignados no orcamento da Unido deveriam ser
repassados, em parcelas mensais, aos estados, distrito federal e municipios, para atender a
suplementagdo alimentar de alunos da pré-escola e ensino fundamental das redes publicas

estaduais e municipais, sendo diretamente proporcionais ao n°. de alunos matriculados;

e O repasse dos recursos seria feito por meio de convénios, aos entes federados, onde
estivesse em funcionamento o CAE — Conselho de Alimentagdo Escolar (inicialmente
formado por representantes da administracdo publica local, responsavel pela area da
educagdo; dos professores; dos pais de alunos; e de trabalhadores rurais), que teria que
elaborar o seu regimento interno e cuja fun¢do principal seria fiscalizar e controlar a

aplica¢do dos recursos do PNAE, formalizando denuncias no caso de irregularidades;

% Previa a apresentagdo, pelo interessado (estados e municipios), de um plano de trabalho; declaragdo de
adimpléncias com o Tesouro Nacional; comprovagao da existéncia de contrapartidas nao inferiores a 30% do valor
do convénio; declaragdo negativa de débito com o INSS — Instituto Nacional de Seguro Social; declaragdo de
regularidade com o FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servico; ¢ comprovagdo da aplicagdo de um minimo
de 25% da receita com impostos no desenvolvimento do ensino.
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e Os entes federados deveriam elaborar os cardapios por meio de nutricionista capacitado,
juntamente com o CAE, respeitando os habitos alimentares, a vocagao agricola da regiao
e a preferéncia pelos produtos in natura. Deveriam ainda dar prioridade aos insumos

produzidos na localidade, visando a redu¢@o dos custos.

Apesar do apoio a pequena producdo nao ficar explicito, a representacao dos
trabalhadores rurais no CAE bem como as determinagdes de respeito aos habitos alimentares de
cada localidade e a sua vocacdo agricola, além da recomendagdo de dar preferéncia aos produtos
in natura, priorizando a produc¢ao local, que ja vinham sendo introduzidas nos anos anteriores de
forma isolada e algumas vezes indireta, acabaram se perpetuando na legislagdo até os tempos
atuais e transformaram-se em elementos cruciais para estimular, principalmente os gestores

municipais, a usar o PNAE no apoio a produgao familiar.

Como apontado anteriormente, a aquisi¢do de produtos in natura significava a compra de
géneros como frutas, verduras, legumes, tubérculos, leite e ovos, que sao tipicamente produzidos
pela pequena produgdo e que, devido a sua alta perecibilidade, deveriam ser adquiridos

localmente, atendendo assim aos objetivos de Desenvolvimento Local.

No mesmo ano da descentralizagdo, em 1994, a FAE firmou convénio com 2.500
municipios. Estabeleceu-se um valor da refeicdo por aluno, chamado de valor per capita, que
multiplicado pelo nimero de alunos e nimero de dias de atendimento (180 dias), serviria para o
calculo do volume de recursos total a ser transferido para municipios, distrito federal e estados. O
valor estabelecido para os primeiros anos foi de R$ 0,13, que correspondia a US$ 0,13 na época,
para os alunos do ensino fundamental, ¢ R$ 0,06 para alunos da pré-escola. A meta era atender

30,6 milhdes de escolares, a um custo de US$ 800 milhdes (Silva, 1995).

Esse valor foi parcialmente ampliado quando, em 1995, a partir das diretrizes do
Programa Comunidade Solidaria®!, a FAE implantou o Programa de Reforco Alimentar (extinto
em 1998), cujo objetivo era dobrar o atendimento nutricional de 15% para 30% nos municipios
pobres e nos bolsdes de pobreza. Nesses casos, o valor per capita da merenda passou de R$ 0,13

para R$ 0,20, com o fornecimento de um lanche além da merenda. Nesse ano, dos 1.156

1 O programa Comunidade Solidaria foi criado em 1995 com o objetivo de combater a pobreza e exclusdo social por
meio de parcerias entre os trés niveis de governo e da sociedade civil na oferta de programas e agdes na area social.
O Conselho do programa ficou no lugar do CONSEA que foi extinto logo no inicio do 1° mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso.
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municipios selecionados, 63 foram atendidos e em 1996, 104 municipios, revelando problemas na

gestao do programa (Sturion, 2002).

O niimero de beneficidrios aumentou para 32 milhdes em 1996 por meio de convénio com
mais de 4.000 municipios e, considerando a inexisténcia de um Sistema de Alimentagdo e
Nutrig¢do, dois anos apos a descentralizagdo a FAE resolveu estabelecer, pela edicao da Portaria
n°. 291, de 08/08/1996%, a reformulacdo dos mecanismos de atuacdo e defini¢do de novos papéis
para os entes federados frente a nova forma de gestdo descentralizada. A preocupagdo com a
qualidade tornou-se uma das prioridades e foram também definidos as diretrizes e critérios para o

aperfeigoamento da sistematica de programacao e do controle de qualidade.

Os pontos principais na programagdo da merenda eram a priorizagdo dos habitos e
produtos regionais, dando preferéncia aos in natura, basicos ou tradicionais no mercado local;
uso de alimentos com indice de aceitabilidade de no minimo 85%; proibicdo da venda de bebidas
alcoolicas, refrigerantes e guloseimas nas escolas; adocao de cardapio que atendesse um minimo
de 350Kcal e nove gramas de proteinas. Na aquisicdo de produtos deveriam ser considerados
apenas aqueles com registro no 6rgdo oficial de vigilancia ou inspe¢do sanitdria federal ou
estadual, bem como aqueles com boa relagdo custo/beneficio, que fossem adequados as
condigdes de armazenagem no estoque € conservagao € preparo na cantina, que estivessem

preferencialmente no periodo de safra e cujo fornecedor nao fosse, se possivel, um monopolio.

A orientacdo para a descentralizacdo das aquisi¢des, evitando-se a compra de alimentos de
monopodlios, representou mais um elemento na legislagdo que conduzia a administragao

municipal para a op¢ao dos pequenos agricultores locais.

O controle de qualidade passava a exigir a criagdo dos NPQs — Ntcleos de Promogao da
Qualidade, formados por representantes das Secretarias de Educacdo, Saude e Agricultura que,
articulados com os Conselhos de Alimentagao Escolar, deveriam promover a qualidade na
alimentacdo escolar por meio da orientacdo na aquisi¢ao de alimentos, inspe¢do da recepcao e
armazenamento dos alimentos, bem como pelo acompanhamento de casos de ocorréncia de surtos

de toxinfec¢des alimentares.

Além disso, a FAE constituiria um Banco de Dados de Fornecedores do Programa para
registro da qualidade do produto e cumprimento de prazos de entrega. No processo de licitagao

definiu exigéncias quanto a necessidade do fornecedor apresentar o registro do produto; envio de
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amostras com dez dias de antecedéncia da abertura do certame; certificado ou declaragao de
vistoria sanitdria do 6rgdo competente; e certificado ou declara¢do no rotulo do produto para
cereais, leguminosas e farinhas. Apds a licitagdo as empresas vencedoras deveriam apresentar as
suas normas de Boas Praticas da Fabricagdo ou Prestacdo de Servigos, conforme determinagao da
portaria 1.428/93-MS, além de certificado de garantia do produto. O 6rgdo estabeleceu ainda
regras para a recep¢do dos produtos em armazém central e de monitoramento da qualidade dos

alimentos, bem como as providencias a serem tomadas nos casos de suspeitas com algum género.

1.3.2.3 Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
Em 1997 a FAE foi extinta e suas competéncias transferidas para o FNDE — Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, criado nesse ano, por meio da medida provisoria n°.

1.549-31, de 13/05/1997.

Dando continuidade ao processo de descentralizacdo do PNAE, sua legislagdo foi
modificada, sendo que no periodo de 1998 a 2003 as principais alteragdes tiveram como foco a
forma e critérios do repasse dos recursos financeiros. A edigdo da Medida Provisoria n°. 1.784, de
14/12/1998% foi um marco na historia do Programa, pois passou a definir vérias das regras que
sao seguidas até hoje. Tratou do carater suplementar do repasse dos recursos financeiros e que
estes se destinavam exclusivamente a compra de géneros alimenticios, deixando de ser feito por
meio de convénios e passando a ser por deposito do Governo Federal em conta-corrente

especifica do estado, distrito federal ou municipio.

Essa medida, e suas reedigdes, embora novamente ndo explicitassem a inten¢do de apoiar
a pequena produgdo com vistas ao Desenvolvimento Local, também apontavam para a
necessidade de que os carddpios da alimentagdo escolar dessem preferéncia aos produtos in
natura, priorizando os géneros produzidos localmente com o objetivo de barateamento do custo,

respeito as praticas alimentares locais e melhoria do valor nutritivo.

Quanto a prestagdo de contas da aplicacdo desses recursos, esta deveria ser feita
diretamente ao Tribunal de Contas do Estado ou Distrito Federal, para esses entes federados, e,
para o municipio, a Cadmara Municipal, auxiliada pelos Tribunais de Contas do Estado ou do

Municipio, ou ainda pelo Conselho de Contas do Municipio e também pelo Tribunal de Contas

2 Além das Portarias n° 351, de 10/10/1996 e n® 415, de 05/12/1996 que complementaram a Portaria n°® 291.

» Durante praticamente dois anos essa Medida foi reeditada mensalmente e revogada quatro vezes: MP n° 1.853-7,
em 29/06/1999; a MP n° 1.979-13, em 10/12/1999; a MP n° 2.100-27, em 27/12/200; ¢ MP n° 2.178-34, em
28/06/2001. Sua tltima reedig¢do foi em 24/08/2001, sob o n° 2.178-36.
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da Unido, quando por ele determinado. Para fins de célculo do valor do repasse, o nimero de
alunos passou a ser informado pelo Censo Escolar — realizado pelo INEP — Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais, 6rgdo do MEC — do ano anterior ao do repasse dos recursos
para as escolas da rede publica municipal e estadual e, pela primeira vez, para as entidades

filantrépicas ou por elas mantidas.

A nova estrutura dos niveis escolares (Quadro 1) estabelecida na LDB — Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional, de 1996, definindo a educacgdo infantil — que até aquele momento
era vinculada a assisténcia social — como parte do sistema educacional, facilitaria o atendimento a
parte desse grupo®’, considerados beneficiarios na lei que descentralizou a merenda em 1994.
Embora as creches ndo fossem ainda atendidas pelo PNAE, os censos escolares passaram a fazer,
a partir de 1998, o cadastramento dessas unidades no pais e em 2000 o MEC realizou o primeiro
Censo da Educagao Infantil com vistas a ampliar o cadastro de instituigdes que ofereciam esse

nivel de ensino (INEP, s/d).

Quadro 1. Niveis de Educagao e Ensino da LDB.

Educacio escolar Niveis/Cursos Instituicoes Idade Tempo
Educagdo Infantil Crf:che 0-3 anos
Pré-escola 4-5 anos
Educacio Basica Ensino Fundamental Escolas 9 anos
Ensino Médio Escolas 3 anos
Educacao de Jovens e
Adultos Escolas
Cursos seqiienciais por Universidades/Centros
Educacio Superior | €AmPO de universitarios/Faculdades
¢ p saber/Graduacao/Pos- integradas/Faculdades/Institutos
graduacao/Extensao superiores ou escolas superiores

Fonte: LDB/MEC — Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (Lei n°. 9.394, 1996).

Além disso, a LDB interferiu no volume de recursos transferidos ao definir uma carga
minima mensal de 800 horas para o nivel fundamental, alterando o tempo de atendimento do

PNAE que passou de 180 para 200 dias letivos (lei 9.394/96, artigo 24, inciso I; Stefanini, 1998).

Foi facultada, aos trés entes federados, a transferéncia dos valores recebidos pelo FNDE
diretamente as escolas de sua rede, o que passou a ser chamado de administragao escolarizada. O
municipio poderia também administrar os recursos dos estabelecimentos mantidos pelo Governo

Federal e de escolas estaduais, desde que autorizado pelo estado, com encaminhamento da

24 ~ .
Alunos da educacdo pré-escolar.
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autorizag¢ao para o FNDE. No caso do PNAE, a escolarizagdo” também viria a ser um elemento

facilitador da aquisi¢do da pequena produgao local.

Paralelamente as agdes do MEC na area da alimentacgdo escolar, o MS tentava reordenar a
Politica Nacional na area da alimentacao e nutricdo. Em 1999 o Ministério da Saude criou uma
Assessoria Técnica dentro da Secretaria de Politica de Saude, cuja fungdo era elaborar a PNAN —
Politica Nacional de Alimentagdo e Nutricdo, com foco no conceito de seguranca alimentar,
estimulando agdes intersetoriais visando o monitoramento da SAN da populagdo, o controle
higiénico-sanitario dos alimentos, o estimulo ao estilo de vida saudéavel, a preven¢do e controle
de disturbios nutricionais e a capacitagdo dos profissionais da area. Alguns anos depois, em
articulagdo com o CONSEA e sociedade civil, a coordenagdo da PNAN viria a propor uma
Estratégia Global para o aumento do consumo de frutas, verduras e legumes, por meio da
constru¢do de uma matriz de acdes e atividades intersetoriais voltadas para a promog¢ao da vida
saudavel (CONSEA, s/d).

Em 21 de janeiro de 1999, o Conselho Deliberativo do FNDE publicou a Resolugao
FNDE n° 02/99, com ajustes decorrentes das altera¢des introduzidas pela MP n°. 1.784/98,
estabelecendo o valor per capita de R$ 0,13 para os alunos matriculados no ensino fundamental
das escolas publicas e de R$ 0,06 para os alunos da pré-escola e de entidades filantropicas (TCU,
2004).

Para efeito de repasse de recursos financeiros, a Resolugdo FNDE n°. 002, de 21/01/1999,
considerou EEs — Entidades Executoras:

a) Secretarias de Estado de Educacao e do Distrito Federal;

b) Prefeitura Municipal, no caso das escolas publicas municipais, das escolas
filantropicas e das escolas estaduais por delegacdo da Secretaria Estadual de Educagao;

¢) no caso das escolas federais, a propria escola ou a Prefeitura Municipal.

Considerado o processo de descentralizacdo em curso, também foi definido o papel do
FNDE pelo art. 4°, I, da Resolugdo FNDE n°. 002/99, como sendo: "responsavel pela assisténcia
financeira, normatizagdo, coordenagdo, acompanhamento, cooperagdo técnica e avaliacdo da

efetividade da aplicacao dos recursos, diretamente ou por delegagdo".

* Nesse modelo de gestio os recursos financeiros do FNDE para a alimentagio escolar sdo transferidos diretamente
as escolas, que se encarregam das compras dos géneros e preparo da merenda.
*® Também publicado na Resolugio n°® 15, de 25/08/2000.

25



A regulamentagdo da forma de transferéncia foi feita pela Portaria n°. 251, de 03/03/2000,
que a definiu como sendo em 10 parcelas mensais a partir de fevereiro de cada ano,
correspondendo cada parcela mensal a cobertura de vinte dias letivos, ou seja, 200 dias no ano.

Além disso, na MP n°. 1.979-19, de 02/06/2000, foi definido que a prestacao de contas
passaria a ser constituida por um formulario padrao denominado “Demonstrativo Sintético Anual
da Execuc¢do Fisico-Financeira”, a ser enviado ao FNDE. Quanto ao impedimento do repasse,
este seria feito ndo s6 motivado pela inexisténcia do CAE, mas também se a EE ndo apresentasse
a prestagcdo de contas e ndo aplicasse teste de aceitabilidade e controle de qualidade dos produtos
adquiridos. Além disso, definiu-se a forma de arquivamento dos documentos relacionados e as
penalidades aplicadas a autoridades que fraudassem algum deles; o procedimento com os saldos
dos recursos recebidos existentes na conta-corrente das EEs em 31 de dezembro, que deveriam
ser re-programados para o exercicio subseqiiente, com estrita observancia ao objeto de sua
transferéncia (em 2001, a MP n° 2.178-34 iria estipular o percentual maximo de 30% a ser re-
programado, devendo-se deduzir o restante dos proximos repasses); e as regras de auditagem pelo
FNDE, os o6rgaos incumbidos da fiscalizagdo dos recursos — TCU, FNDE e CAE — e os 6rgaos
para os quais poderia ser enviada dentincia, que seriam além dos ja citados, os 6rgdos de controle
interno do poder executivo da Unido e o Ministério Publico Federal.

Nessa MP definiu-se ainda que os carddpios devessem ser elaborados dando-se
preferéncia aos produtos basicos®’, que foram definidos, naquela ocasido, como sendo os semi-
elaborados e os in natura. Determinou também a utilizagdo de no minimo 70% dos recursos para
a compra desses produtos, o que ficou consagrado na legislacao posterior. Quanto aos produtos
industrializados, alguns meses antes, em margo de 2000, o FNDE havia publicado a Resolucao
n°. 07, detalhando as caracteristicas do cardapio ao enfatizar a necessidade de que tais produtos
obedecessem aos PIQs®® — Padrdes de Identidade e Qualidade estabelecidos pelo MS e da
Agricultura.

Com a introducdo da preocupagdo de formar bons hdbitos alimentares como um dos
objetivos do PNAE pela Resolugcdo n°. 15, de 25/08/2000, foi reforcada a necessidade da

aquisicdo de géneros como frutas, verduras, legumes, tubérculos, leite e ovos (in natura), por

7 Percebe-se uma certa confusio no estabelecimento desse conceito, pois na Portaria FAE n° 291/96 a redagdo esta
“[...dando preferéncia aos produtos in natura, basicos ou aqueles de uso consagrado no mercado.]”, como que
classificando-os em grupos diferentes, e na MP n° 1.979-19/00, o conceito esta explicito no § 1° “Considera-se
produtos basicos os produtos semi-elaborados e os produtos in natura.”.
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estes serem imprescindiveis para a composicao de uma refeicao equilibrada e saudavel. O FNDE
determinou uma priorizacdo para a escolha do local da compra dos alimentos, estabelecendo
como seqiiéncia a ser seguida, nessa ordem: o municipio, o estado, o Distrito Federal ou as
regidoes de destino. As MPs editadas paralelamente a resolucdo do FNDE delimitavam que a

prioridade na aquisi¢do deveria ser apenas para a regiao.

Segundo uma nutricionista® que trabalhou na alimentagio escolar do estado e do
municipio de Sdo Paulo, o apoio a producado agricola local s6 se acentuou a partir do ano de 2000,
quando a legislagdo passou a tratar sobre o tema com maior €nfase. Sua percep¢dao quanto a
receptividade da gestdo publica frente a legislacdo ¢ a de que existia uma contradi¢do entre a
determinagdo explicita do FNDE e sua efetivacdo, ou seja, “ao mesmo tempo em que orientava o
incentivo a produgdo agricola local, criava dificuldades para a prestagdo de contas devido as
exigéncias da lei de licita¢do e o alto nivel de informalidade entre os produtores familiares dos

municipios, o que inviabilizava sua aceita¢do como fornecedores”, afirmou a nutricionista.

A nutricionista relata ainda que acompanhou o movimento de algumas gestdes municipais
reativas a essa orientacdo nos estados de Sdo Paulo, Parand e Rio Grande do Sul e as principais
iniciativas centraram-se no estimulo ao associativismo e profissionalizacdo dos produtores
agricolas familiares. Acredita que, em todos os modelos de administragdo do PNAE, ¢ sempre a
Prefeitura quem promove o cumprimento da associagdo da alimentacdo escolar e o
Desenvolvimento Local, sendo que para grandes municipios e géneros estocaveis isto nao
representa uma vantagem, mas para municipios pequenos e produtos hortifrutigranjeiros e carnes,
os beneficios derivados da logistica, do prego e qualidade e do fortalecimento da economia local

sdo evidentes.

Quanto a participacao social no ambito do PNAE, embora a sociedade civil sempre tenha
contribuido para a existéncia da alimentacdo escolar, a sua institucionalizacdo legal ocorreu
apenas em 1994, com a criagdo do CAE — Conselho de Alimentacao Escolar, sendo que o inicio

de sua real efetivagdo ocorreu anos mais tarde. Segundo depoimento de uma profissional da area

* 0 PIQ — Padrio de Identidade e Qualidade é o conjunto de caracteristicas proprias do alimento definido na
legislag@o sanitaria vigente, ou entéo, aprovado pelo 6rgédo competente do Ministério da Agricultura, na ocasido do
registro do produto (Portaria FAE n° 291/96).

** Entrevista realizada com Beatriz Tenuta, nutricionista responsavel pelo PNAE no estado de Sdo Paulo entre 1997 ¢
1999, na Prefeitura de Sdo Paulo entre 2002 e 2005 e hoje empregada em uma empresa de terceirizagdo de merenda
escolar, em 24/04/2007.
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de alimentacio escolar’’, a municipalizacio comecou efetivamente a ser implantada a partir de
1999, quando se exigiu que todos os municipios tivessem o CAE, seguindo o caminho da
municipaliza¢do do ensino fundamental definida pela LDB em 1996 (lei 9.394/96, artigo 211, § 1)
e viabilizada pela criacio do FUNDEF — Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério, em 1998.

Mas essa atuacdo dos CAEs fazia parte de uma dindmica maior que estava em curso no
pais. Logo, vale aqui contextualizar o processo de formacao desses conselhos e situd-lo frente ao
movimento crescente da participacao social nacional.

No final dos anos 90 comecava a se firmar a democratizagdo pela qual passava o pais e a
necessidade de aprofundamento do controle do Estado por parte da sociedade, tendo em vista que
as institui¢des formais constituidas mostravam-se ineficazes para encaminhar adequadamente a
resolucao dos problemas de exclusdo e desigualdade social. Acreditava-se que se poderia alterar
o modelo de planejamento e execugdo de politicas publicas, quebrando a influéncia dos grupos
tradicionais sobre o Estado. Como conseqiiéncia desse processo emergiram varios ‘“espacos
publicos” como os conselhos, foruns, camaras setoriais, orcamentos participativos, entre outros
(Dagnino, 2002; Tatagiba, 2002).

A partir da inovag¢ao institucional, no nivel local, instituida na CF de 1988, os conselhos
gestores de politicas publicas passaram a ser espagos de representacdo de segmentos da sociedade
e de assun¢do de responsabilidades publicas, tornando-se obrigatorios em varios niveis de
defini¢do de politicas e repasse de recursos, e considerados pecas fundamentais do processo de
descentralizacdo e democratizagdo das politicas sociais. Por outro lado, essa fun¢do levou-os
muitas vezes a distor¢do de seus principios, pois varios conselhos foram criados mais para
cumprir fungdes burocraticas no recebimento desses recursos do que para ser um espago de
participagdo social.

O amadurecimento dessas instituicdes depende, entre outros, da resolucdo de problemas
politicos dos conselheiros de lidar com a pluralidade e com a entidade de representacdo, bem
como da qualificacdo para o exercicio da fungdo e de infra-estrutura para sua atuagdo. Apesar dos
problemas existentes, tendo em vista serem instituigdes muito recentes que romperam com 0s

modelos anteriores de gestdo publica, os conselhos, sendo a maioria, uma parte deles, vém

%0 Entrevista realizada com Jeanice de Azevedo Aguiar, Nutricionista Responsavel Técnica da Prefeitura de
Cajamar/SP, em 22/09/2006.
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evoluindo e assumindo suas atribui¢des, bem como se transformando em instancias de debate dos
problemas em nivel local.

Deve-se, entretanto, compreender a complexidade da formacdo dessas institui¢cdes para
melhor situa-las em suas funcdes e papéis. Segundo Tatagiba (2002), os conselhos gestores sdao
classificados em trés tipos: a) os conselhos de programas, vinculados a programas
governamentais que, em geral, articulam fung¢des executivas e estdo preocupados com o
cumprimento de metas, em geral vinculadas ao provimento de acesso de bens e servigos do
publico-alvo ou metas de natureza econdmica; b) os conselhos de politicas, ligados as politicas
publicas mais estruturadas e normalmente previstos na legislacdo nacional, cujo objetivo ¢
ampliar a participacdo de segmentos com menos acesso ao aparelho de Estado; e ¢) os conselhos
tematicos, que nao sdo vinculados a um sistema ou legislagcao nacional e, em geral, associam-se a
grandes movimentos de idéias ou temas gerais. Além disso, a autora descreve como condi¢des
necessarias para a atuagdo eficaz dos conselhos, a heterogeneidade de sua composicao, estando
prevista a participagcdo do governo local; o respeito as diferencas, haja vista que cada segmento
defende distintos interesses; e a capacidade de constru¢do de adesdes em torno de projetos
especificos.

O Conselho de Alimentagdo Escolar ¢ um exemplo de conselho de programa, de carater
deliberativo, e que foi sendo fortalecido e estruturado ao longo dos anos, pois, apesar de ter sido
criado em 1994, com a descentralizacio do PNAE, comegou a se ampliar e ter sua constituicdo
exigida pelo Governo Federal cinco anos depois.

A exigéncia da criacdo legal do CAE em todos os municipios foi ratificada por meio da
MP n°. 1.979-19/00, que instituiu, em cada municipio brasileiro, o CAE ndo s6 como 6rgdo
fiscalizador, mas também deliberativo e de assessoramento, responsavel por zelar pela qualidade
dos produtos da alimentacao escolar.

A partir de entdo as EEs deveriam instituir os CAEs por instrumento legal préprio, no
ambito das suas respectivas jurisdicdes. O CAE passou a ter a responsabilidade de receber da EE
e remeter ao FNDE — em prazo determinado por seu Conselho Deliberativo — o “Demonstrativo
Sintético Anual da Execug¢ao Fisico-Financeira”, com a devida analise e parecer conclusivo sobre
a prestacdo de contas realizada pela EE, sob pena de responsabilidade solidaria de seus membros
no caso de omissdo ou outra irregularidade grave, podendo o FNDE instaurar uma tomada de
contas especial caso julgasse necessario.

Quanto a sua composi¢do, determinou-se o numero de membros em sete, sendo que para

EEs com mais de 100 escolas de ensino fundamental este nimero poderia ser de até trés vezes o
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numero estipulado, obedecida a proporcionalidade definida. Deixou-se também expresso que o
servigo prestado pelo conselheiro era considerado servigo publico relevante, ndo sendo
remunerado.

A formacao do CAE seria feita por de um representante do Poder Executivo, indicado
pelo chefe desse Poder; um representante do Poder Legislativo, indicado pela Mesa Diretora
desse Poder; dois representantes dos professores, indicados pelo respectivo 6rgdo de classe; e
dois representantes de pais de alunos, indicados pelos Conselhos Escolares, Associagdes de Pais e
Mestres ou entidades similares; € um representante de outro segmento da sociedade local. Cada
membro titular teria um suplente e todos eles, inclusive o presidente, teriam mandato de dois
anos, podendo ser reconduzidos uma tnica vez.

Ainda em 2000, a Resolug¢ao n°. 15, de 25/08/2000, definiu as regras para constitui¢ao do
Regimento Interno do CAE e suas atribuigdes foram majoradas, incluindo-se: orientar sobre
armazenamento dos géneros alimenticios nos depdsitos das escolas; comunicar as EEs sobre
qualquer irregularidade com esses géneros; apreciar e votar, anualmente, o plano de a¢do do
PNAE; divulgar em locais publicos os recursos financeiros transferidos a EE; apresentar relatorio
de atividade ao FNDE, quando solicitado; e comunicar ao FNDE o descumprimento das
disposigdes sobre controle de qualidade de que tratava aquela resolucao. Quanto as condig¢des
para desempenhar essas atribuigdes, s6 viriam a ser resguardadas quase um ano depois (MP n°.
2.178-34, 28/06/2001), quando se estipulou que as EEs deveriam garantir a infra-estrutura
necessaria a execugao plena das competéncias do CAE, o que ficou mais bem definido a partir de
2002, com a Resolucao FNDE n°. 02, de 10/01/2002.

A Resolugdo n°. 15, de 25/08/2000 trouxe ainda nova redagdo aos objetivos do PNAE que
passaram a contemplar a melhoria do desempenho escolar, a reducdo da evasdo e repeténcia e a
formacao de bons hébitos alimentares. Estabeleceu-se o prazo de 15 de janeiro para a EE enviar a
prestagao de contas ao CAE e de 28 de fevereiro para o envio, pelo CAE, do “Demonstrativo
Sintético Anual da Execu¢do Fisico-Financeira” ao FNDE, cuja falta passou a ser um dos
motivos para a ndo liberacdo dos recursos. Definiu-se também que a aquisi¢do de géneros,
orientada pelo nutricionista, deveria seguir os procedimentos previstos na lei n°. 8.666 de 1993,

que trata de licitagao.

Para receber os recursos relativos as entidades filantropicas, estas deveriam ser registradas
no CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia Social e cadastradas pelo Censo Escolar no ano

anterior ao do repasse. Quanto a qualidade dos produtos estabeleceu a Secretaria de Satide como

30



participante do PNAE, com a responsabilidade pela inspecdo sanitaria dos alimentos, mediante
assinatura de Termo de Compromisso; a exigéncia de apresenta¢do por parte do fornecedor, em
edital de licitagdo, da ficha técnica com laudo atestando a qualidade do produto; a realizagdo de
teste de aceitabilidade quando da introdu¢ao de novo produto, com metodologia definida pela EE
e com indice de aprovacdo de no minimo a 70% (seria mudado para 85% Resolucdo FNDE n°.

02, de 10/01/2002).

Em 2001, a Resolugdo FNDE n°. 01, de 06/02/2001 foi lancada a fim de sistematizar e
consolidar os procedimentos administrativos de prestagcdo de contas dos recursos financeiros,
definindo-os frente as diversas situagdes de nao aprovagao das contas pelo CAE, pelo FNDE,

assim como na apresentacdo intempestiva.

Em 2002, houve a introducdo de novas regras para a transferéncia dos recursos recebidos
pelas EEs as escolas de sua rede (escolarizacdo), que passava a ser feita em duas situacdes: a)
quando as escolas publicas fossem transformadas em entidades vinculadas e autonomas, sendo
chamadas de Unidades Gestoras; e b) quando o repasse fosse feito diretamente as entidades
representativas da comunidade escolar’’ (Resolugdo FNDE n°. 02, de 10/01/2002). Definiu
também os procedimentos que a EE deveria adotar para garantir a qualidade sanitaria dos
alimentos durante o periodo de transporte, estocagem, preparo e distribuicdo para consumo,

viabilizando com isso o recebimento de doagdes, como, por exemplo, as de bancos de alimentos.

Nessa mesma Resolucdo foram estabelecidos pela primeira vez os critérios para aquisicao
de refeicdes prontas de empresas particulares, o que viria a ser uma das formas de gestdo do
PNAE, a terceirizada. As outras formas de gestdo que vigorariam até os dias atuais sdo a
centralizada, ou auto-gestdo, quando a EE assume toda a execucdo; a mista, quando a EE
transfere apenas uma parte da execugdo para terceiros; € a ja citada forma escolarizada, quando as
escolas recebem os recursos da Prefeitura ou Secretaria de Educacao do Estado ou Distrito

Federal e executam todo o programa.

1.4 Conclusao

No Brasil, a alimentagdo escolar iniciou-se como uma politica publica inserida num
contexto maior de agcdes de combate a fome integrantes da Politica Nacional de Alimentagdo e
Nutrigdo. Destacam-se nesse sentido as agdes do Ministério da Saude, principalmente nos anos

70 e 80, com a criagdo do PRONAN, que objetivava ndo sé a melhoria da alimentagdo e nutricao
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da populacdo, mas também a articulagdo de programas no sentido de promover o

Desenvolvimento Local por meio do apoio aos pequenos produtores.

Além de agdes localizadas da sociedade civil para prover a merenda em algumas escolas
no inicio da sua historia, o Programa de Alimentagdo Escolar passou basicamente por dois

periodos até o ano de 2002.

O primeiro, de 1940 até 1971, foi gerido pelo Governo Federal, até o final dos anos 60, de
forma centralizada e focalizada, com grande interferéncia externa, a partir das doagdes de leite
em po de organismos internacionais e distribui¢do a alguns estados mais carentes. Nessa fase foi
criado o PNAE, em 1954, no Ministério da Saude, tendo sido transferido, em 1955, para o
Ministério da Educacao e Cultura, o que representou um marco importante na sua historia devido

ao fato de passar a ser um programa federal oficial.

O segundo periodo, de 1972 até 2002, foi caracterizado por duas fases antagonicas, a
primeira, ainda administrado pela Unido, de 1972 a 1994, na qual se pretendia o fortalecimento
da industria alimenticia nacional, levando a ado¢do de alimentos formulados, sem respeito aos
habitos alimentares regionais. E a segunda fase, marcada pela promulgacdo da lei de
descentralizagdo do PNAE, lei n°. 8.913, de 12/07/1994, com o objetivo central de melhorar a
qualidade da alimentagdo e nutricdo, bem como do rendimento escolar, € na qual se desenvolveu
a participagdo social por meio da efetivacdo dos CAEs. A partir dessa etapa o programa deixou
de ser apenas a entrega de alimentos do Governo Federal aos estados e municipios para

transformar-se em uma a¢do coordenada, com planejamento e diretrizes.

Durante os dois periodos, mas com um maior comprometimento e objetividade apds a
descentralizagcdo em 1994, verificaram-se a¢des no sentido de apoio a pequena produgdo local,
podendo-se destacar: o respeito aos habitos alimentares regionais € a sua vocagdo agricola; a
preferéncia aos produtos in natura, priorizando a compra da producao local; a orientacao para a
descentralizagdo das aquisi¢des, evitando-se a compra de alimentos de monopdlios; € a criagdao da
modalidade de gestdo escolarizada. Tais medidas, em maior ou menor grau, relacionavam-se a

pequena produgdo devido as suas caracteristicas.

O desenvolvimento e a consolidagdo do PNAE ao longo dos anos no sentido de uma
alimentacdo saudavel, consoante com os principios de SAN, bem como a transferéncia da sua

administracdo para o nivel local e a preocupacdo em definir regras que estimulassem o

31 . C o~ . .
Caixa escolar, associagdo de pais e mestres, conselho escolar e similares.
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Desenvolvimento Local por parte do Governo Federal, demonstram que a Alimentagdo Escolar
possui um amplo potencial de transformar a realidade local por meio do apoio aos pequenos

produtores.
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Capitulo 2: Evolugao Recente do Programa Nacional de Alimentacgao e
Experiéncias da América Latina

Desde a descentralizagdo do PNAE, em 1994, até o ano de 2004, o programa passou por
um periodo de estagnagdo do valor per capita da refeicdo e as agdes realizadas tiveram um cunho
mais normativo do que propriamente de avangos praticos. Nessa fase, estabeleceu-se a legislagao
na area de educagdo e definiram-se, de 1998 a 2003, com a re-edicdo da Medida Provisoria n°.
1.784, de 14/12/1998, a forma e os critérios para o repasse dos recursos financeiros. Nesse
sentido, em 1997, o recém-criado FNDE, que substituiu a FAE, passou a ser responsavel pela
assisténcia financeira, normatizacdo, coordenagdo, acompanhamento, cooperagdo técnica e
avaliagdo da efetividade da aplicagdo dos recursos.

Com a eleicdo do governo Lula em 2003, e como conseqiiéncia do movimento civico
“Acdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela Vida”, liderado por Betinho desde a década
de 90, foram implementadas mudancas de carater estrutural nas diretrizes de gestdo do PNAE,
acompanhando a recriagdo do CONSEA, e convergentes com os objetivos do recém-inaugurado
programa Fome Zero, que pretendia instituir uma Politica de Seguranca Alimentar e Nutricional
no pais. O FNDE passou a atuar de forma mais ativa e intersetorial. Novas medidas articulando o
PNAE a agdes de Desenvolvimento Local foram implementadas por meio do Fome Zero, e foi
refor¢ado o apoio a agricultura familiar nas determinagdes do orgao.

Devido a importancia e dimensao dessa evolugdo, optou-se por descrever esse processo de
forma separada neste Capitulo, bem como criar um referencial de comparagdo com outros
programas de Alimentagdo Escolar da América Latina. Para tanto o Capitulo foi organizado em
duas partes, além da conclusdo: a) na primeira parte, discorre-se sobre as principais agdes
implementadas entre os anos de 2003 e 2007 que representaram mudangas significativas para o
progresso do programa, destacando aquelas mais relevantes para o Desenvolvimento Local e para
a SAN; b) e na segunda parte, sdo apresentadas, de forma sintética, algumas experiéncias de
alimentagdo escolar na América Latina, a fim de contribuir para a elucida¢do da magnitude do

PNAE.

2.1 O Periodo de 2003 a 2007
2.1.1 Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a Fome

O Governo Federal eleito em 2003 inseriu o PNAE no escopo da nova politica de
Seguranca Alimentar, o Programa Fome Zero, coordenado pelo MESA - Ministério

Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate a Fome. Previa-se o fortalecimento para as
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pré-escolas e escolas do ensino fundamental das redes publicas e filantropicas, a ampliagao para
todas as creches publicas e filantropicas e também a maior utilizagdo de produtos regionais.
Segundo Takagi (2006) o programa foi priorizado visando a expansdo da alimentacdo escolar
com aumento do repasse para os municipios desde que orientados para a diversificacdo da

alimentacao da educac¢ao infantil e do ensino fundamental.

Sendo uma politica de carater transversal, o Fome Zero incentivava principalmente a¢des
ligadas a inclusdo diferenciada de grupos em risco de inseguranga alimentar, juntamente com
varias outras mudancas implementadas pelo MEC, sob a coordenagdao do FNDE, como aumento
no valor per capita e apoio direto a participacao da sociedade civil, ndo s6 por atribui¢des legais,

mas por meio de cursos de capacitagdo para conselheiros de alimentagdo escolar, entre outras.

As duas primeiras medidas do Governo Federal, no ambito do Programa Fome Zero, em
janeiro de 2003, foram a recriagdo do CONSEA, com denominagdo de Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional, incorporando a seguranca alimentar a dimensao nutricional e

a ampliacdo do repasse para a alimentagdo escolar.

No projeto inicial, uma das principais preocupagdes centrava-se em politicas de apoio a
agricultura familiar e de subsisténcia e na utilizagdo de produtos regionais na composicao da
merenda. Por um lado, a pequena produgdo enfrentava um sério problema de falta de mercado
para seus produtos, especialmente os alimentos, devido a forte restri¢do do poder de compra dos
salarios, e por outro, verificava-se a pequena participacdo de produtores agricolas locais nas
compras da merenda escolar. Uma das solucdes seria entdo investir na demanda institucional, a
partir da observagao de experiéncias como a introdu¢ao de suco de laranja na merenda do estado

de Sao Paulo e do uso da castanha-do-para no Acre (Instituto Cidadania, 2001).

A merenda escolar era considerada a principal demanda do poder publico por meio da
aquisicdo de alimentos e acreditava-se que, se esse “volume de compras governamentais fosse
bem dirigido e administrado, poderia servir diretamente para incentivar a producao agricola,
estimular bons habitos de consumo e aumentar a abrangéncia do publico atendido”. O documento
alertava ainda para a necessidade de se superar “determinadas barreiras legais que impdem
praticas administrativas que determinam a obrigatoriedade de licitagdes para toda compra

governamental” (Instituto Cidadania, 2001).

Logo no inicio de 2003 o FNDE publicou a Resolucao n° 1, de 16/01/03, que igualou o

valor per capita das escolas do ensino fundamental, que ja era de R$ 0,13, com a pré-escola ¢
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entidades filantropicas, cujo valor estava congelado em R$ 0,06 desde 1994. Isso representou
uma elevagdo de 117%. Em consonancia com o objetivo de envolver cada vez mais a sociedade
civil na execucdo dos programas publicos, estabeleceu que passava a ser atribuicdo do CAE
municipal acompanhar as escolas estaduais cuja alimentagdo escolar havia sido municipalizada e
definiu que a indicagdo dos representantes das categorias do legislativo, dos professores, dos pais

de alunos e de outro segmento da sociedade civil deveriam ser formalizadas.

Apos seis meses de governo o objetivo do PNAE foi alinhado a Politica de Seguranga
Alimentar por meio da Resolugdo n° 15, de 16/06/2003. Até¢ aquele momento o programa tinha
como objetivo “suprir parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a
contribuir para a reducdo dos indices de evasdo e formagdo de bons hébitos alimentares”
(Resolugdo n° 01, 16/01/2003). Na nova Resolugdo, o objetivo passou a ser “suprir parcialmente
as necessidades nutricionais dos alunos, com vistas a garantir a implantacdo da politica de
Seguranca Alimentar, bem como contribuir para a redug¢ao dos indices de evasdo e formacgao de
bons habitos alimentares”. Essa alteragdo demonstrou o papel que o PNAE representava na
implantacdo da nova politica de alimentagdo e nutri¢ao, o que foi ratificado ao estabelecer-se que

parte dos recursos or¢gamentarios e financeiros viria do MESA.

A principal mudanca dessa resolugdo, com base no artigo 208 da CF, inciso IV*% foi a
inclusdo das creches da rede publica e filantropica como beneficidrias do PNAE. O valor per
capita determinado foi de R$ 0,18 e o atendimento de 250 dias, maior que o da pré-escola e
fundamental que continuava a ser de R$ 0,13 e 200 dias. A independéncia do CAE foi fortalecida
ao estabelecer-se a recomendacdo de que o Presidente e o Vice-presidente do Conselho nao
fossem membros representativos dos Poderes Executivo e Legislativo. Além disso, ficou definido
que a equipe do FNDE, responsavel pelo PNAE, desenvolveria material de apoio adequado a
clientela do programa, bem como cursos de capacitacdo, com vistas a melhor operacionalizagao

do programa e atuagdo do CAE.

Ainda em 2003 o FNDE langou mais duas resolugdes. A n°. 35, de 1/10/2003, acentuou as
determinagdes em relacdo a autonomia do CAE, estabelecendo que o ordenador de despesas da

EE ndo poderia participar do Conselho e excluiu o termo “recomendar” para definir

32 “[Art. 208. O dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a garantia de:...] ...[IV - educagdo
infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco) anos de idade;]” (Redag¢do dada pela Emenda
Constitucional n°® 53, de 2006).
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explicitamente que as escolhas do Presidente e o Vice-presidente do Conselho ndo deveriam
recair sobre os membros representativos dos Poderes Executivo e Legislativo. E a n°. 45, de
31/10/2003, passou a incluir as escolas indigenas, determinando um total de 250 dias de
atendimento, igual ao das creches, e um valor per capita ainda maior, de R$ 0,34, a fim de suprir
30% das necessidades nutricionais didrias dos alunos beneficiados, atendendo ao planejamento
inicial do Programa Fome Zero. Desse total repassado, R$ 0,13 eram do or¢amento do FNDE ¢ a
diferenca, R$ 0,21 eram provenientes dos recursos do MESA, que passou a ser considerado um
dos participantes do PNAE. A concep¢ao dessa medida foi a de permitir a aquisicdo de géneros
alimenticios adequados aos habitos alimentares das diversas etnias indigenas, contribuindo assim
para a valorizagdo e fortalecimento das suas culturas alimentares. Para tanto, a resolugdo vedou a
terceirizagdo para escolas indigenas e definiu que na elaboracdo do cardapio houvesse a
participacdo de pelo menos um representante de cada etnia, € que essa representacao estivesse

contida na composi¢cao do CAE.

Em 2005, em decorréncia da morte de criangas indigenas guaranis-kaiowds por
desnutricdo, nos municipio de Dourados (MS) e Campinépolis (MT), foi formada uma comissao
da Camara dos Deputados, responsavel por apurar os fatos, que constatou a ocorréncia de mortes

por esse motivo pelo menos desde 2002.

Fazendo-se uma andlise mais aprofundada, pode-se apontar pelo menos duas causas
principais para essa situagdo. A primeira decorre em grande parte de um problema antigo
relacionado com a questdo da ocupagdo e demarcagdo fundiaria. H4 anos os indios da regido
Centro-Oeste vém sendo expulsos de suas terras, inicialmente pela entrada de gado e, depois,
pelas grandes plantagdes monocultoras, como a soja, que além de tirarem o espago agricola
indigena, poluiram rios e eliminaram a floresta onde os indios pescavam, cagavam, coletavam

alimentos como as frutas, o mel e retiravam a matéria prima para fazer suas casas e utensilios.

Além disso, segundo o pesquisador em satude indigena, Carlos Coimbra Junior, da Escola
Nacional de Satde Publica da FIOCRUZ - Fundacdo Oswaldo Cruz, o fato dos habitos
alimentares nas aldeias terem mudado devido a redugdo da caga e pesca, fez com que o potencial
natural das reservas deixasse de ser aproveitado. Os indios mudaram seus habitos alimentares,
passando a consumir refrigerante e alimentos com muito sal, muita gordura e agucar, tornando
sua alimentacdo cada vez mais pobre qualitativamente, o que resultou em elevados indices de

desnutricdo, além de contribuir para casos de obesidade, hipertensdo e diabetes. Segundo

38



Coimbra, em 2003 a prevaléncia de criangas desnutridas na aldeia de Sangradouro (MT) era de

28,3%, enquanto que no Brasil urbano o nimero nao chegava a 8% (UNB, 2005).

A segunda esta relacionada a inoperancia da FUNASA — Fundag@o Nacional de Saude,
em meio a denuncias de corrupgdo e criticas por parte do proprio governo, que tratou com
descaso o problema de satde dessas comunidades, nao agindo frente as constatacoes da
FIOCRUZ. Somente no final de 2005 as duas institui¢des assinaram um convénio de cooperagao
técnica para a implementacdo da vigilancia alimentar e nutricional em distritos sanitarios

indigenas (FIOCRUZ, 2005).

Logo, a resolugdo desse problema passa pela implementagao de varias medidas. Embora a
alimentagdo escolar tenha um papel relevante na reeducacdo alimentar, resgatando os habitos da
cultura indigena, ndo pode ser considerada o Unico instrumento a garantir o fim da desnutri¢do
dessas criancas, pois, além de ter um carater suplementar, com a pretensdo de suprir apenas 30%
das necessidades nutricionais diarias, conforme citado anteriormente, nao tem a atribuicao ¢ os

mecanismos necessarios para atuar nas causas estruturais dessa questao.

Também em 2003, conforme planejado no programa Fome Zero, foi criado o PAA —
Programa de Aquisi¢ao de Alimentos da agricultura familiar, que viria a se tornar um referencial
para acgdes coordenadas de Desenvolvimento Local associadas ao PNAE. Representava um
instrumento do Governo Federal para, entre outros objetivos, realizar a compra local de alimentos
desse segmento direcionados a alimentacdo escolar e a outras instituigdes e programas cujo
publico alvo estivesse em risco de inseguranca alimentar. Esse tema serd abordado com maior

profundidade no capitulo 4.

Ja em documento® de 07/10/2004, publicado em seu site, 0 FNDE definiu doze diretrizes
para o Programa, sendo a primeira: “Respeitar a voca¢do agricola da regido, priorizando as
matérias-primas e os alimentos produzidos e comercializados na regido, como forma de
incentivar a produgdo local, e dando preferéncia aos produtos de consumo tradicional”. Mais
adiante, a 12? diretriz desse documento estabeleceu: “Dar prioridade a selecdo dos alimentos que
compdem o cardapio do programa, conforme a vocacgdo agricola e agroindustrial da localidade,

com o proposito de incentivar o Desenvolvimento Local Sustentavel, apoiando os projetos de

3 Diretrizes Operacionais para o Planejamento de Atividades do Programa Nacional de Alimentag¢io Escolar
(PNAE): programagao e controle de qualidade.
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aquisicdo de alimentos da agricultura familiar e de cooperativas de pequenos produtores” (FNDE,

2004).

2.1.2 Ministério de Desenvolvimento Social e Combate 2 Fome

Com o fim do MESA, em janeiro 2004, juntamente com a Secretaria Executiva do
Programa Bolsa Familia e o Ministério de Assisténcia Social, e sua fusdo no MDS — Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, novas mudangas foram implementadas pela
Resolugdo FNDE/CD n°. 38, de 23/08/2004, retirando o MESA como participante do PNAE, sem
a inclusdao do novo ministério. Os objetivos do programa deixaram de contemplar explicitamente
a Politica de Seguranca Alimentar, passando a tratar da questdo de forma mais genérica, com a
seguinte redagdo: “atender as necessidades nutricionais dos alunos, durante sua permanéncia em
sala de aula, contribuindo para o crescimento e desenvolvimento dos alunos; a aprendizagem e o

rendimento escolar; bem como a formagao habitos alimentares saudaveis”.

Nessa mesma resolugdo o FNDE definiu as EEs como responsaveis nao s6 pelo
recebimento, mas pela complementacdo dos recursos financeiros transferidos pelo FNDE, o que
se manteve até o momento. Desde dezembro de 1998, na primeira medida provisoria que dispde
sobre o repasse dos recursos financeiros do PNAE, estabeleceu-se que a assisténcia financeira
tinha carater suplementar, conforme disposto no inciso VII do art. 208 da CF. No entanto, até
hoje os municipios tém a op¢do de complementar ou ndo o valor da refeicdo, existindo varios

deles que ndo fazem nenhuma complementago™®.

Outras duas alteragdes importantes foram introduzidas na Resolugao FNDE/CD n°. 38/04:
quanto aos recursos transferidos, o FNDE passou a estabelecer que caso a EE nao tivesse
oferecido alimentacdo escolar nos termos estabelecidos pela institui¢do, deveria devolver o
montante repassado, devidamente corrigido; e, seguindo a tendéncia de democratizacdo do CAE,
definiu que ao invés de indicagdo, os membros representantes dos professores, pais de alunos e
outro segmento da sociedade civil seriam escolhidos em assembléia especifica para tal fim,

devidamente registrada em ata.

Embora a politica de Seguranca Alimentar e Nutricional parecesse ter arrefecido suas
acoes, a realizacao II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, organizada

pelo CONSEA em mar¢o daquele ano, mostrou que governo e sociedade civil continuavam

3* Afirmagdo oriunda da observagdo dos dados que compdem a base do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar
- 2006.
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alinhados nesse sentido. Sua principal deliberagao foi a criagdo da LOSAN — Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional, que deveria estabelecer os principios, a estrutura e a gestdo

do SISAN —Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Na area de Alimentacdo e Educacao Nutricional nas Escolas e Creches as propostas

prioritarias foram (CONSEA, 2004):
e No ambito da reformulacao da legislagao do PNAE:
a) Garantir efetivamente a descentralizacdo da alimentagao escolar;

b) Aumentar e diferenciar o valor per capita de acordo com a realidade socioecondmica

dos municipios, priorizando populagdes de maior risco (populagdes especificas);

c¢) Garantir a universalizacdo da alimentagdo escolar para alunos da educacao infantil, do

ensino fundamental, do ensino médio e do EJA — Educagao de Jovens e Adultos;

d) Garantir a presenca do profissional da 4rea de nutrigdo na formulagdo,

acompanhamento e monitoramento do Programa de Alimentagao Escolar;

e Criar leis federais que proibam, nas escolas, a comercializagdo e a propaganda de
alimentos inadequados do ponto de vista nutricional e que regulamentem a propaganda e

as estratégias de marketing, priorizando aquelas dirigidas as criangas e aos adolescentes;

e Inserir no Projeto Politico Pedagogico e nos curriculos de graduagdo e pds-graduacao o
desenvolvimento dos temas sobre SAN e saude como, por exemplo, direito humano a
alimentac¢do, alimentacdo e cultura, habitos alimentares saudéveis, direito do consumidor,
¢tica e cidadania, aleitamento materno, agroecologia, economia familiar, associativismo,

praticas agricolas e de aqiiicultura e pesca, reaproveitamento de alimentos, entre outros.

Ainda em 2004, novas pesquisas foram realizadas na area de alimentacao escolar. O INEP
incluiu, no Censo Escolar desse ano, questdes sobre o Programa Nacional de Alimentacdo
Escolar que seriam objeto de estudo especifico para acompanhamento da merenda nas escolas.
Dados desse censo indicaram que existiam no pais 49.722 estudantes matriculados em 364

escolas localizadas em areas remanescentes de quilombos (INEP, 2004).

O incentivo a compra local manteve-se na Resolucdo FNDE/CD n°. 38/04, ao incluir-se
que na aquisi¢do de géneros alimenticios deveriam ser priorizadas as localidades mencionadas

nas outras resolucdes, nao s6 visando a redug¢dao dos custos, mas também para atender as
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diretrizes do programa. No entanto, no texto dessa resolu¢do nao estava claro quais eram as

diretrizes do PNAE.

No ano seguinte, considerando-se as condi¢gdes de pobreza das comunidades quilombolas,
areas que possuem os mais baixos IDHs — Indices de Desenvolvimento Humano do Brasil e o
grande contingente de criangas que vivem nessas localidades, houve a inclusdo, pela Resolugao
FNDE/CD n°. 21, de 27/05/2005, de creches e escolas de ensino fundamental localizadas em
areas remanescentes de quilombos, com valor per capita de R$ 0,34 e 200 dias de atendimento, a

fim de atender 30% das necessidades nutricionais dos alunos.

A distingdo feita as escolas indigenas, em 2004, e a recém definida para as escolas
localizadas em 4reas remanescentes de quilombos, com valor per capita superior as outras
escolas da rede publica, alertava para a importancia do respeito a cultura alimentar de cada etnia e
vedava a aquisi¢do de alimentagdo escolar pronta ou a utilizacdo de produtos nao adequados aos
habitos alimentares desses beneficiarios, o que também favorecia a compra da agricultura

familiar, devido as caracteristicas da sua produgao.

Ainda na resolug@o n°. 21 de 2005 o FNDE estabeleceu também novo aumento do valor
per capita das pré-escolas e ensino fundamental para R$ 0,18, igualando ao valor repassado para

as creches.

Ao longo de 2005 o PNAE ganhou reconhecimento internacional e passou a servir de
modelo para outros paises do mundo, haja vista ser um programa bem estruturado em termos de
planejamento e legislagdo, movimentando um alto volume de recursos e garantindo o

atendimento universal, conforme se observa na Tabela 1.
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Tabela 1. Recursos Financeiros e Alunos
Atendidos pelo PNAE de 1995 a 2006.

Recursos Alunos
Ano | Financeiros (em | Atendidos (em
milhdes de RS$)"' milhio)
1995 2.126,7 33,2
1996 985,8 30,5
1997 1.261,8 35,1
1998 1.377,3 35,3
1999 1.481,5 36,9
2000 1.461,6 37,1
2001 1.393,4 37,1
2002 1.202,7 36,9
2003 1.246,9 37,3
2004 1.167,7 37,8
2005 1.353,0 36,4
2006 1.500,0 36,3

Fonte: FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagado - MEC.
Nota: 1) Valores corrigidos pela autora com base no indice IPCA/IBGE.

As agdes do Programa foram apresentadas na 32* Sessdao do Comité Permanente de
Nutrigdo da ONU em que se discutiu as Metas do Desenvolvimento do Milénio, parte da
Declaragao do Milénio da ONU. Além de ser tema de uma das 11 oficinas da reunido, foi
incluido no estudo de caso da situagao brasileira. Em maio do mesmo ano o programa foi
apresentado na 31 Sessd@o do Comité de Seguranca Alimentar da FAO, em Roma, e, em julho, no

Forum Social Brasil-Franga, em Paris.

Em outubro de 2005 o modelo do PNAE comegou a ser disseminado nos paises em
desenvolvimento em que a FAO atuava com o objetivo de criar condi¢des de combate a fome € a
desnutri¢ao por meio da alimentagcdo escolar. Pelo acordo, o FNDE deveria enviar aos paises
equipes técnicas da institui¢do para auxiliar na constru¢do do modelo do programa e para
capacitar nutricionistas, gestores, atores de controle social e merendeiras sobre temas como: a
dimensao sistémica da horta escolar, a gestdo e a organizacao participativa, a transparéncia € o
controle social, a producao de refeicdes para atender a clientela escolar, no¢des de higiene

pessoal, higiene dos alimentos e promogao da saide (MEC, s/d).

Quanto a Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, a partir da principal
deliberagao da II Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar, citada acima, o CONSEA
encaminhou ao Presidente da Republica, em 2005, a minuta do projeto da LOSAN construida

com a participagdo da sociedade civil. A tramitagdo foi répida: foi transformada no projeto de lei
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81/2006, aprovado por unanimidade, por todas as comissdes da Camara ¢ do Senado Federal até

agosto desse ano e, em 15 de setembro, foi sancionada sob o n°. 11.346/2006.

A lei representou, em primeiro lugar, um marco legal-institucional — ausente na
Constitui¢ao Federal — ao estabelecer como direito universal do cidadao, e dever do Estado, a
garantia da Seguranca Alimentar e Nutricional. Definiu o conceito de SAN como sendo “a
realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como
base praticas alimentares promotoras de satide que respeitem a diversidade cultural e que sejam

ambiental, cultural, econdmica e socialmente sustentaveis” (Lei n°. 11.346, 15/09/2006, § 3°).

Por meio da LOSAN, instituiu-se o SISAN, com o objetivo de constru¢do de uma Politica
de Seguranca Alimentar e Nutricional, amparada em lei, baseada em uma concepgdo abrangente,
intersetorial e articulada, em que os orgdos governamentais dos trés niveis de governo e a
sociedade civil atuariam conjuntamente. O Sistema criou as condi¢des para a formulacdo da
politica e do plano nacional nesta area, com diretrizes, metas, recursos ¢ instrumentos de

avalia¢dao e monitoramento (SISVAN — Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional).

A lei definiu, ainda, a composicdo do SISAN, integrado pela Conferéncia Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional — instancia de carater deliberativo que deve indicar ao
CONSEA as diretrizes e prioridades da Politica Nacional de Seguranga Alimentar; o CONSEA —
orgdo de assessoramento imediato a Presidéncia da Republica com a atribui¢do de aplicar essas
diretrizes; uma Camara Interministerial, integrada por ministros de Estado e secretarios especiais
responsaveis pelas pastas relacionadas a consecucdo da Seguranca Alimentar e Nutricional;
orgios e entidades de SAN da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios; e as
instituicdes privadas, com ou sem fins lucrativos, que manifestem interesse na adesdo e que

respeitem os critérios, principios e diretrizes do SISAN.

Segundo Francisco Menezes, presidente do CONSEA no periodo 2003-2007, a LOSAN
criou uma “institucionalidade permanente” para o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional, 6rgao formado por representantes da sociedade e do governo, que tem a funcdo de
propor diretrizes para uma politica nacional, o mesmo valendo para outros orgdos, “cujas
permanéncias deixam de ficar sujeitas a prioridades definidas por cada novo governante. Isto

porque a Seguranc¢a Alimentar deixa de ser uma politica de governo, para se transformar em uma

politica de Estado” (CONSEA, 2006 a).
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Paralelamente as mudancas institucionais da politica de SAN, em 2006 o FNDE
implementou mais um aumento dos valores per capita das creches e escolas indigenas e de areas
quilombolas para R$ 0,42 e das outras creches para R$ 0,22, embora esta tenha sido
acompanhada por uma medida polémica de reducao do numero de dias de atendimento de 250
para 200 dias, unificando o niumero de dias para todas as creches e escolas, inclusive de
comunidades indigenas e quilombolas (Resolugdo n°. 005, 24/03/2006). Segundo a institui¢do, o
ajuste do periodo de cobertura visava cumprir o que determina a LDB, que estabeleceu 200 dias

letivos, conforme o calendario das escolas beneficiadas.

Houve também destaque para a questdo da alimentagdo equilibrada, com particular
enfoque para o problema da obesidade, por meio do langamento de uma Portaria Interministerial
(Portaria n°. 1.010, 08/05/2006), em que o MS e o MEC instituiram as diretrizes para a promocao
da alimenta¢do saudavel nas escolas de educag¢do infantil, fundamental ¢ nivel médio, das redes

publicas e privadas.

Em agosto, novo aumento, anunciado desde maio, foi concedido por meio da Resolugdo
FNDE/CD n°. 032, de 10/08/2006. Novamente foi unificado o valor per capita das creches com a
pré-escola e ensino fundamental, passando para R$ 0,22. O valor das creches e escolas indigenas
e localizadas em areas de remanescentes de quilombos, tiveram um aumento de R$ 0,02,
passando para R$ 0,44. Nessa mesma resolugdo o FNDE estabeleceu os parametros nutricionais
para a defini¢do dos cardapios, o que representou um marco em termos de especificacdes técnicas

para o planejamento e acompanhamento das refeigdes.

No Quadro 2, destaca-se a evolucdo dos dias de atendimento e do valor per capita. No
ano de 2003 foi observada a maior elevacao relativa do valor per capita, feita de uma tnica vez,
de 116,7%, para alunos da pré-escola. No periodo de 1994 a 2006 observou-se um aumento
relativo de 267% para alunos da pré-escola e de 69% para alunos do ensino fundamental,
passando de 6 e 13 centavos de Real, respectivamente, para 22 centavos de Real, além da
inclusdo das creches, conforme mencionado anteriormente. Essas agdes envolveram um aumento
de recursos significativo destinados ao PNAE com expansdo de R$ 848,6 milhdes em 2002, para

R$ 1,025 bilhdo, em 2004, acompanhado pelo aumento do nimero de beneficiarios®>.
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Quadro 2. Evolugio Temporal da Legislagio do PNAE', segundo Dias de Atendimento e Valores per

capita,
Datas 12/07/94 | 21/01/99 | 25/08/00 | 16/01/03 | 16/06/03 | 01/10/03 | 31/10/03 | 23/08/04 | 27/05/05 | 24/03/06 | 10/08/06
. N°. de . 89.133° 24 15 1 15 35 45 38 21 5 32
Lei/Resolugoes
Creches - - - 250 250 250 250 250 200 200
«E Pré-escola 180 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200
E Fundamental 180 200 200 200 200 200 200 200 200 200 200
=
s Creches e
= escolas - - - - - 250 250 250 200 200
2 indigenas
.E Creches e
_ escolas - - - - - - - 200 200 200
quilombolas
Creches - - - 0,18 0,18 0,18 0,18 0,18 0,22 0,22
é; Pré-escola 0,06 0,06° 0,06 0,13 0,13 0,13 0,13 0,15 0,18 0,18 0,22
E Fundamental 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,13 0,15 0,18 0,18 0,22
g‘ Creches e
5 escolas - - - - - 0,34 0,34 0,34 0,42 0,44
A indigenas®
< Creches e
> escolas - - - - - - - 0,34 0,42 0,44
quilombolas’
% Pré-escola - - 116,7% - - - 15,4% 20,0% - 22.2%
BN
I
§ Fundamental - - - - - - 15,4% 20,0% - 22,2%

Fonte: Elaboragédo da autora a partir dos dados da Casa Civil - Presidéncia da Republica e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag@o -
MEC.

Notas: 1) A partir da MP n°. 1.784/98, poderiam ser incluidos, como parte da rede municipal, os alunos de escolas filantrépicas e por elas mantidas,
sendo necessario, a partir da Resolugdo FNDE/CD n°. 15/00, que tais entidades estivessem registradas no CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia
Social e cadastradas pelo Censo Escolar, no ano anterior ao do atendimento.

2) As pré-escolas e escolas de ensino fundamental dessas comunidades recebiam o mesmo valor de R$ 0,06 ¢ R$ 0,13, respectivamente, durante o
periodo de 1994 a 2002, desde que estivessem cadastradas no Censo Escolar, no ano anterior ao do atendimento.

3) A lei trata sobre a descentralizagdo do PNAE, porém néo explicita valores per capita. A informagao de que tais valores vigoraram a partir dessa data
foi obtida por depoimento de uma profissional da area.

4) A edigo dessa resolugdo nao foi encontrada e a informagao baseia-se no relatério do TCU de 1999.

5) Era também o valor destinado as pré-escolas e escolas do ensino fundamental de entidades filantropicas.

Ainda na Resolucao de agosto de 2006 o FNDE definiu os objetivos, os principios € as
diretrizes do PNAE. Nos objetivos considerou-se a universalidade do atendimento; o respeito aos
habitos alimentares; o acesso ao alimento de forma igualitaria, respeitando as diferencas
bioldgicas entre idades, condi¢des de saude e situacdo de inseguranga alimentar; a
descentralizagcdo das agdes pelo compartilhamento da responsabilidade de oferta da alimentacao
escolar entre os entes federados; e a participagdo social no controle e acompanhamento das agdes
para garantir uma alimentagdo escolar saudavel e equilibrada. Como diretrizes definiu-se o

emprego de alimentagdo saudavel e equilibrada; a aplicagao de educacdo alimentar no processo

35 Ver Tabela 1 deste trabalho.
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de ensino e aprendizagem dos alunos; a promogao de agdes educativas atuando transversalmente

no curriculo escolar; e o apoio ao desenvolvimento sustentavel.

Essa tltima diretriz, descrita como “apoio ao desenvolvimento sustentdavel, com
incentivos para a aquisi¢do de géneros alimenticios diversificados, preferencialmente produzidos
e comercializados em ambito local” indicava a explicitacdo crescente da utilizagio do PNAE
como mecanismo de Desenvolvimento Local. Nesse mesmo ano a Portaria interministerial que
instituiu a alimentagdo saudavel nas escolas da rede publica e privada, considerou como objetivos
e dimensdes do PNAE a priorizacdo do respeito aos habitos alimentares regionais e a vocacao

agricola do municipio, por meio do fomento ao desenvolvimento da economia local.

Em 2007, o FNDE, juntamente com o CONSEA, avangou significativamente na
legislacdo ao ter enviado ao executivo um projeto de lei sobre a alimentagdo escolar que foi
sancionado pelo presidente da republica nesse ano e encaminhado ao Congresso Nacional. O
projeto prevé, entre outras mudangas, a universalizagdo do atendimento aos alunos da rede
publica de educacdo basica e o apoio ao desenvolvimento sustentavel, sendo que deverdo ser
destinados 30% do total dos recursos financeiros repassados pelo FNDE, a aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar e do empreendedor familiar, priorizando os assentamentos da
reforma agraria, as comunidades indigenas e quilombolas, com a dispensa de licitagao desde que
0s precos sejam compativeis com os vigentes no mercado local e que os géneros atendam as

exigéncias de controle de qualidade (PL 2.877/2008).

O FNDE também desenvolveu os CECANEs — Centros Colaboradores em Alimentacao ¢
Nutrigdo Escolar em parceria com universidades federais, por meio dos quais se realizaram
capacitagdes de conselheiros, nutricionistas, manipuladores de alimentos, gestores publicos e
associagdes de produtores rurais. Além disso, também contratou a “Pesquisa Nacional de
Consumo Alimentar e Perfil Nutricional de Escolares, Modelos de Gestdo e de Controle Social
do PNAE”, executada pela ASBRAN — Associa¢ao Brasileira de Nutri¢do, em mais de 700
municipios brasileiros (ASBRAN, 2008), que deve ter seus resultados publicados em 2008.

Nesse mesmo ano houve a III Conferéncia de Seguranga Alimentar e Nutricional, na qual
as principais propostas aprovadas na area de alimentagao escolar foram: a) o desenvolvimento de
projetos e pesquisas para subsidiar as acdes do PNAE; b) a implementagdo, desenvolvimento e
ampliacdo dos CECANES, para desenvolvimento de acdes intersetoriais, especialmente nas areas

de educacdo e saude; c) a ampliagdo da rede de cooperacdo técnica internacional; d) a garantia do
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cumprimento da Portaria Interministerial MS/MEC n°1010/06; ) a garantia de uma alimentagao
adequada e saudavel, dando as condi¢des legais e necessarias para a compra e venda de produtos
oriundos da agricultura familiar local, preferencialmente dos sistemas produtivos de base
agroecologica, do agroextrativismo e de pequenos fornecedores urbanos, com controle social; f) a
aprovacao e implementacdo do Projeto de Lei da Alimentagdo Escolar; g) a inclusdo da
responsabilidade do Estado pelas escolas e creches comunitérias, prevendo repasse per capita
diferenciado para os alunos de assentamento; h) a garantia de recursos financeiros para a
formacdo continuada e permanente de escolas para a implantacio e manutencao de hortas
escolares, com inclusdo no curriculo escolar, utilizando os espagos escolares; 1) a proposta de
integracdo entre o CONSEA e o CAE; j) a garantia das corre¢des no valor per capita da
alimentag@o escolar na manuten¢do do poder de compra, incluindo a obrigatoriedade da contra

partida dos gestores estaduais € municipais.

2.2 Modelos de Alimentacao Escolar na América Latina

Os programas de alimentag@o escolar na América Latina existem hé varios anos, sendo
um dos mais antigos o do Uruguai, que data do comego do século XX, e os outros das décadas de
1950 e 1960 (Cohen & Franco, 2005). Nesses paises, o fato da desnutricdo ser um problema de
saude publica grave e antigo, ainda ndo resolvido, fez com que os programas nacionais de
alimentagdo escolar sempre estivessem relacionados as politicas de assisténcia alimentar e

nutricional, bem como com a ajuda internacional.

Entre as entidades internacionais atualmente envolvidas com essa questao estdo o PMA —
Programa Mundial de Alimentos (agéncia da ONU), o UNICEF, o PNUD — Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, a OPS — Organizacdo Pan-Americana da Satde
(Escritério Regional para as Américas da OMS — Organizagdo Mundial da Satide) e a USAID. O
PMA ¢ uma das fontes mais importantes de recursos externos nessa area, em geral, por meio da
doagdo de alimentos, como leite em po, trigo, arroz e azeite para os paises latino-americanos.
Criado em 1961, seu objetivo ¢ prestar ajuda alimentar para promover a educagdo basica em
varios paises do mundo com altos indices de inseguranga alimentar, tendo ajudado, no ano de

2004, 16,6 milhdes de criancas, em 72 nagoes (WFP, 2005).

Outra iniciativa importante foi a criagdo, em 2004, da LA-RAE — Rede de Alimentacao

Escolar para América Latina, cujos socios fundadores sdo o PMA, a JUNAEB — Junta Nacional
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de Auxilio Escolar y Becas de Chile e a SNA®*® — Associa¢do de Nutricdo Escolar. A organizagao
foi uma resposta a necessidade de se garantir a permanéncia de acdes de promogao e apoio a
programas de alimentacdo escolar da América Latina, de forma eficiente e auto-sustentavel,
independentemente de mudancas de governo e oscilagdes do cenario econdmico, mediante
aliancas entre os setores publicos e privados. A Rede ja realizou trés Congressos Internacionais
para promover o trabalho conjunto das institui¢des envolvidas e discutir o tema, compartilhando
experiéncias nacionais e avangos da pesquisa cientifica e tecnologica. Em 2007 o Congresso foi

realizado no Brasil.

Com relacdo aos programas internos de cada pais, em 1995 Abreu (1995) fez uma
classificagdo em trés grupos de paises selecionados da América Latina: a) aqueles com
economias menos complexas, de baixa industrializa¢do, onde nao ha tradi¢do de intervengdo do
Estado na area social e a execucdo do programa de merenda escolar ¢ focalizada e centralizada,
existindo grande dependéncia externa, em que se enquadravam Bolivia, Equador, Peru,
Nicardgua e Guatemala; b) os paises com uma economia mais desenvolvida, cujos exemplos sdao
a Colombia e a Venezuela, onde a merenda ainda era administrada de forma altamente focalizada
e centralizada, embora com maior flexibilidade de gestdo que os primeiros; c) € os paises que,
assim como o Brasil, possuiam j& naquela época economias mais diversificadas, com
significativa industrializa¢do, onde as politicas de alimentagdo escolar decorriam de uma longa
historia de atuagdo do Estado na area social, caracterizando-se por baixo financiamento externo.
Nesses paises, os programas eram executados de forma descentralizada e com menor focalizacao,
como no caso da Argentina e Chile, ou onde estava presente a universalizagdo do atendimento,

como no Uruguai.

Dez anos depois o quadro ndo se modificou significativamente. No inventario realizado
pela LA-RAE, de dezembro de 2005, apenas o Peru deixou de ter ajuda internacional e o inico
pais que aparece com atendimento universal ¢ o Brasil. Os outros tém diferentes estratégias de
focalizagdo, dando prioridade a um ou mais critérios (municipios, escolas, niveis escolares, zona
rural, individuos e/ou populagdes originarias), sendo o mais freqiiente a priorizagdo de escolas. A

selecio dos beneficiarios é feita por meio de indicadores®’ e a maioria dos paises alcanca

3% A SNA — Associagio para Nutrigio Escolar (antiga Associagdo Americana de Prestagdo de Servicos & Merenda
Escolar) é uma organizagao profissional norte-americana sem fins lucrativos, que representa mais de 55.000 socios, €
garante refei¢des de alta qualidade a baixo custo para estudantes de todo o pais (SNA, s/d).

*7Na Argentina, o NBI — Mapa Nacional de Necessidades Basicas; na Costa Rica, o IDS — Indice Nacional de
Desenvolvimento Social; na Colémbia, o SISBEN; no México, o Indice de Vulnerabilidade Social Estatal e
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cobertura®® em torno de 40% para alunos da educagdo pré-escolar e basica, inexistindo uma

conduta sistemadtica de privilegiar um nivel ou outro.

Tal estudo foi elaborado a partir das respostas de questionarios enviados para México,
Costa Rica, Panama, Argentina, Bolivia, Brasil, Coloémbia, Chile, Equador, Guatemala,
Honduras, Nicardgua, Paraguai, Peru, Uruguai e Venezuela (Barros, 2005). Dessa selegdo, o
trabalho considera como de alto desenvolvimento humano, com base na classificagdo do PNUD,

os trés primeiros e os paises do cone sul da América do Sul, e o restante de nivel médio.

Em todos esses paises o orgdo publico responsavel pelo programa® ¢ de 4mbito nacional,
embora a sua administragdo varie, sendo atribui¢do: a) do governo central: em Honduras e
Nicardgua (compartilham também com agéncias internacionais), Venezuela (compartilha com as
Provincias), Panama e Peru; b) do nivel de Provincia, Departamento ou Estadual: na Argentina,
México e Paraguai; c¢) do nivel municipal ou das escolas: em Bolivia e Guatemala (compartilham
também com agéncias internacionais), Uruguai (compartilha com terceirizagdo), Colombia
(compartilha com agéncias internacionais e terceirizagdo) e Costa Rica; ¢) apenas terceirizado, no

caso do Chile; e d) apenas administrado por agéncias internacionais, no caso do Equador.

E unanime também entre os paises o estabelecimento do objetivo principal do programa
como sendo a eqiiidade no sistema educacional, ao contribuir para a melhora do acesso, da
permanéncia e das habilidades de aprendizagem dos escolares mais vulnerdveis, bem como a
garantia das suas necessidades nutricionais, particularmente de caréncias especificas (ferro,
vitamina A, iodo e célcio). Alguns paises dao ainda énfase na eqiiidade de género e outros, como
Bolivia e Colombia, visam o fortalecimento da pequena produgao agricola com a compra local e

o desenvolvimento de hortas escolares, como na Argentina.

Sdo programas consolidados e que movimentam uma grande quantidade de recursos
devido a dimensdo da cobertura, sendo o montante total na ordem de 1,3 trilhdes de dodlares e

cerca de 57 milhdes de alunos atendidos, conforme se observa na Tabela 2.

Municipal; no Peru, a presenca de desnutri¢éo ou as prioridades assinaladas no censo de medigdo de altura dos
escolares, o VNA — Mapa de Vulnerabilidade Alimentar, do PMA, usado nos paises onde o Programa atua.

¥ A cobertura considerada é a porcentagem de alunos atendidos com alimentagio escolar em relagdo ao niimero de
matriculas escolares.

3% No geral sdo os Ministérios da Educagdo ou drgdo vinculados a eles (Cohen & Franco, 2005).
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Tabela 2. Matriculas na Educacdo Inicial e Basica, Alunos Atendidos e
Gasto Anual por Aluno do Programa de Alimenta¢do Escolar, em Paises
Selecionados da América Latina, em 2005.

Atendidos com Gasto Anual/
Paises Matriculas (mil) | alimentacgéo
. aluno (US$)
(mil)
Total 86.714 56.992 -
Argentina' 4.598* 1.978 31.0
Bolivia® 1.775 1.274 16.0
Brasil' 39.732 35.980 16.1
Colombia 6.351 2.612 15.7
Costa Rica 666 457 61.2
Chile 2.853 1.004 100.8
Equador 2.189 1.293 23.2
Guatemala 2.706 1.434 19.0
Honduras 1.826 863 11.5
México 18.531 5.500 52.0
Nicaragua 938 389 12.6
Panama 441 441 28.3
Paraguai 1.384 471 10.6
Peru 4.508 2.322 26.9
Uruguai 405 237 78.0
Venezuela 5.427 737° 75.7
Fonte: LA-RAE - Inventario de los Programas de Alimentacion Escolar en América Latina e Universidade
de Duke.

Notas: 1) Estimando recursos dos estados, provincias ou municipios.
2) Matricula estimada pelo consultor em ensino publico basico.
3) Considera somente escolas atendidas pelo MINEDUC. Faltam os convénios com estados e municipios.

A principal refeicdo fornecida ¢ o café da manha ou merenda, por meio da qual se
pretende suprir de 15 a 30% das necessidades nutricionais didrias, embora de fato sejam
atendidos 25% a 35% dos requerimentos. O almogo ¢ servido como alternativa para escolas com
alta vulnerabilidade ou para escolas rurais de periodo integral. Na Costa Rica, 96% das escolas
servem somente almoco e, no Chile e Venezuela (100% dos casos) e no Equador (78% dos
casos), o programa oferece café da manha e almogo aos beneficiarios. A determinacao dos
aportes nutricionais fica a cargo das administracdes centrais, havendo uma adaptagdo segundo a

realidade local.

Em termos de participagao social, todos, com excecdo do Chile, tém um nivel muito alto

de envolvimento da sociedade civil, estando definida por lei em varios desses paises.

Embora os programas tenham o objetivo de ajudar no combate a desnutricio e
concentrarem a focalizacdo nos dois primeiros quintis de pobreza, o estudo da Rede de
Alimentacdo Escolar para América Latina evidenciou a ndo associagdo entre cobertura e

indicadores nutricionais, embora no Peru tenha sido constatada a reducao dos niveis de anemia e,
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no México, melhoras no desenvolvimento dos escolares. Avaliou-se também o impacto dos
programas nas variaveis educacionais e de aprendizagem, que revelam melhorias dos niveis de
matricula, reducdo da evasdo escolar e aumento da capacidade de aprendizagem, considerando-se
principalmente o efeito do café da manha (Chile e México). Por outro lado, foram constatadas
muitas irregularidades nos servigos, tanto nos dias de atendimento, como no tamanho das
refei¢des e condi¢des higi€nicas de preparagdo. Além disso, ha pouca informacao sobre o aporte
de recursos dos municipios e provincias (estados) e os mecanismos de controle sdo

principalmente administrativos.

2.3 Conclusao

A partir de 2003, com a elei¢cdo do governo Lula, sucedeu-se na alimentagdo escolar uma
série de mudangas no sentido de incorpora-la a uma politica de Seguranca Alimentar coordenada
pelo Programa Fome Zero, vinculado ao MESA. Mesmo com a extingdo do ministério, em 2004,
que foi substituido pelo MDS, e a transformagdo do Fome Zero em uma estratégia, o PNAE
manteve-se inserido no escopo dessa politica até os dias atuais e conseguiu realizar as metas a

que se prop0s no projeto inicial do programa.

Em termos de aporte de recursos, nesse periodo o valor per capita subiu de 6 e de 13
centavos de Real, nas pré-escolas e ensino fundamental, respectivamente, para 22 centavos de
Real e houve a ampliagdo para as creches da rede publica e filantropica, bem como para as
escolas indigenas e de areas remanescente de quilombos com valor diferenciado, sendo que em
2007 estava em 44 centavos de Real. Quanto a contrapartida das entidades executoras, elas se
responsabilizaram por todos os custos nao ligados a alimentos para a execu¢ao do PNAE e vém
sendo incentivadas pelo FNDE a contribuir cada vez mais com o gasto para alimentos, haja vista

que o repasse do Fundo tem carater suplementar.

Além disso, houve a ampliacdo da participagao da sociedade civil por meio dos CAEs,
realizando-se cursos e definindo-se responsabilidades para o conselho e para as entidades
executoras. Do ponto de vista da atuagdo técnica, foi estabelecida a exigéncia de um nutricionista
responsavel técnico pelo PNAE e fortaleceu-se sua atuagdo no planejamento dos cardapios e
processo de compra de alimentos, bem como no acompanhamento técnico das creches e escolas.
Dentro dessa linha, em 2006 implementou-se uma das agdes mais importantes em termos de
metas alimentares e nutricionais, por meio da Resolugdo FNDE n°. 32, de 10/08/2006, que
definiu, pela primeira vez em mais de 50 anos de programa, ndo s6 os valores de energia e

proteina, mas também os de vitaminas € minerais que devem ser fornecidos em cada refeigao.
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Essa fase também se caracterizou pela evolucdo normativa do PNAE no sentido de
incentivar a diversificagdo das refeigdes com base em uma alimentagdo saudével, alicer¢cando os
fundamentos de uma das fun¢des mais importantes do programa, a de promover agdes de
educagdo alimentar. Reforcaram-se as diretrizes de respeito a vocacao agricola regional e aos
habitos alimentares tipicos da localidade e da etnia, nos casos das creches e escolas das
comunidades indigenas e quilombolas. Ainda no ambito do Programa Fome Zero, implantou-se o
PAA, um dos programas de maior impacto no apoio a agricultura familiar por meio da PNAE,

que sera estudado no Capitulo 4.

Em 2007, juntamente com o CONSEA, o FNDE encaminhou proposta de projeto de lei
sobre a alimentacdo escolar que foi sancionada pelo presidente da republica e apresentada ao
Congresso Nacional, na qual se prevé o apoio explicito a agricultura familiar por meio da compra
de seus produtos, bem como a ampliagao do programa para o ensino médio, entre outras acoes.
Essa legislacdo representara um marco histérico na associagao da alimentagdo escolar e da

agricultura familiar com vistas ao Desenvolvimento Local.

Além de iniciativas de pesquisa e capacitagdo, o FNDE foi além da sua legislacdo e
estimulou a implantacao de hortas, a fim de aumentar o consumo de verduras e legumes e fazer
da alimentagdo escolar um tema transversal dentro da educagdo, com a possibilidade de
incorpora-lo no curriculo escolar. Fez parcerias com outras institui¢des, como a FAO, para o
desenvolvimento do projeto de hortas e firmou acordos de cooperagdo técnica internacional com

paises da Africa e Asia para disseminar o modelo do PNAE.

O programa terminou o ano de 2007 com um volume de recursos transferidos na ordem de

1,6 bilhdes de reais, atendendo a um publico de mais de 36 milhdes de escolares.

J& no ambito dos paises latino-americanos, o Brasil aparece como o de maior
fornecimento de refeigdes e gasto de recursos. Um dos principais aspectos que diferencia o
PNAE dos outros programas ¢ o carater universal de seu atendimento. Nos outros paises, os
recursos escassos levam ao direcionamento da alimentag@o escolar ao publico mais carente, com

critérios de selecdo e estratégias diferenciadas.

No entanto, verifica-se que a universalizagao do atendimento nao representou os melhores
indicadores nutricionais, nem de educagdo e aprendizagem, perpetuando-se a iniqiiidade. O Chile,

onde o programa ¢ terceirizado, altamente focalizado e nao ha participagdo social, apesar de ndo
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ser considerado o modelo ideal, apresentou os melhores indicadores e o gasto anual por aluno

superou em seis vezes o do Brasil em 2005.

O debate sobre qual a melhor forma de atendimento, se universal ou focalizado, e sua
relacdo com as questdes do Desenvolvimento Local e da garantia de Seguranca Alimentar e
Nutricional, sdo temas a serem aprofundados em outro estudo, mas ¢ importante apontar que,
apesar do esforco de cobertura do Programa brasileiro e de sua potencialidade de
intersetorialidade, este ndo representa, nem poderia ser, o unico instrumento para a redugdo das

desigualdades e para o fim dos problemas alimentares e nutricionais da populagao brasileira.
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Capitulo 3: Desenvolvimento Local e a Alimentagao Escolar

O estudo do Desenvolvimento Local e a formulacdo de politicas plblicas nessa area tém
passado por algumas transformacgdes principalmente ao longo do periodo de 1994 a 2008. A
proposi¢ao de modelos para esse processo demanda, antes de tudo, entender sua origem e
evolucdo, bem como conhecer a experiéncia brasileira em termos de politicas de governo e acdes

locais.

Na historia do PNAE ha também um conhecimento acumulado sobre a associa¢dao da
alimentacao escolar e do Desenvolvimento Local oriundo do estabelecimento de diretrizes das
politicas publicas ligadas a merenda, da atuagao dos profissionais da area e também do conjunto
de reivindicagdes das institui¢des ligadas ao tema de SAN e aos segmentos alijados dos grandes

mercados.

Apesar de a merenda escolar enfocar por varias vezes o apoio a economia local de forma
generalizada, incluindo ndo sé a agropecudria, mas a induastria e o comércio locais, o presente

estudo tem como recorte setorial e regional a produgdo agricola familiar em ambito nacional.

Considera-se que esse grupo esta atrelado ao Desenvolvimento Local do pais de forma
abrangente, pois, tendo a maioria dos municipios brasileiros uma base econdmica agricola, o
desenvolvimento rural explicaria em grande parte o Desenvolvimento Local em varias regioes.
No entanto, considerando-se que tal segmento vem se diversificando e ampliando as
possibilidades de agregacao de valor aos seus produtos em bases ndo-agricolas, optou-se também
por incluir a agroindustria familiar — oriunda dos estabelecimentos rurais da agricultura familiar —
como parte integrante do estrato em estudo. Concomitantemente, ¢ sem trazer prejuizos a analise,
a delimitacdo conceitual adotada para a agricultura familiar também se pautou pela unidade

pesquisada da base de dados que sera objeto de analise no Capitulo 4.

Em sintese, este Capitulo visa comprovar a importancia do PNAE para o
Desenvolvimento Local, tendo como foco principal a producao agricola familiar da localidade e
seus desdobramentos na agroindustria. Para demonstrar a relagdo entre a alimentagdo escolar e o
Desenvolvimento Local, o Capitulo estd organizado em trés partes, mais a conclusdo. Na
primeira parte, sdo expostos os motivos pelos quais se fez a escolha pelo recorte setorial em
questdo, levantando-se as diversas conceituagdes terminologicas e a relevancia do segmento. Na
segunda parte sdo abordados os conceitos e definigdes de Desenvolvimento Local e as

experiéncias no Brasil, principalmente aquelas coordenadas pelo Estado. Na terceira parte,
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apontam-se 0s principais entraves e beneficios do apoio a producao local familiar por meio do

PNAE.

3.1 Caracterizacio do Segmento de Estudo

No estabelecimento de qualquer politica publica ¢ importante se definir o perfil dos
beneficiarios que se deseja favorecer. Devido a relevancia social e econOmica, fragilidade
comercial e papel na Seguranga Alimentar e Nutricional, optou-se, neste trabalho, por escolher a
agricultura familiar como publico alvo. Mas, apenas o uso do termo ndo ¢ suficiente para
esclarecer o seu conceito. O estabelecimento desse critério ndo € simples e merece, antes de
tudo, dois tipos de explicacdo: que tipos de classificacdo existem para esse segmento e qual a sua
importancia para o Desenvolvimento Local.

Para tanto, optou-se por fazer uma breve retrospectiva da defini¢do dessa terminologia, que
passou por varios tratamentos ao longo dos anos, bem como evidenciar os nimeros, que mostram
a sua importancia econdmica, € 0 modelo de produgao, que explica sua fungdo sdcio-ambiental.
3.1.1 Conceito de Pequeno Produtor e Agricultura Familiar

O termo agricultura familiar é relativamente recente na historia da produgdo agricola
brasileira. Como relata Rocha (2002), o debate nas décadas de 1950 e 1960 focalizava as
especificidades do desenvolvimento capitalista na agricultura brasileira e a no¢ao de campesinato
como representacdo desse tipo de agricultura. Nos anos 1970, reconhecia-se a grande
heterogeneidade do modelo agricola e a aten¢do sobre o tema era dirigida a pequena producdo
agricola inserida no processo da modernizacao conservadora. O tamanho do estabelecimento era
o elemento comum nas discussdes sobre a funcionalidade da pequena producao, assim definida.

Ja nos anos 80, com a consolidacdo dos complexos agroindustriais, fortaleceu-se a idéia da
subordinac¢do da pequena produgdo ao capital, estabelecendo-se a no¢do de “pequena producao
integrada” (tipo agricultura familiar moderna, farmer, agricultura familiar integrada ao mercado)
versus “pequena producao excluida™ (assentados, barrageiros, sem-terra etc.).

No trabalho da FAO/INCRA de 1994, que serviu de base para a elaboracio do PRONAF —
Programa Nacional de Agricultura Familiar, foram definidos critérios com base na gestdo do
estabelecimento e criados trés grupos diferentes dessa categoria (Silva, 1999):

a) Agricultura familiar consolidada, formada por cerca de 1,1 milhdo de estabelecimentos
integrados ao mercado; com acesso as inovagdes tecnologicas e politicas publicas; e que

funcionavam em padrdes empresariais, podendo estar integrados ao agronegécio;
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b) Agricultura familiar de transi¢do, formada por aproximadamente 1,0 milhdo de
estabelecimentos com acesso parcial aos circuitos de inovacao tecnoldgica e ao mercado; sem
acesso a maioria das politicas e programas publicos; e que ndo estavam consolidados como
empresas, mas possuiam potencial para sua viabilidade econdmica; e

c) Agricultura familiar periférica, formada por cerca de 2,2 milhdes de estabelecimentos
normalmente sem infra-estrutura; e com integragdo produtiva a economia nacional dependente
de politicas de reforma agraria, de crédito, de pesquisas, de assisténcia técnica e extensio
rural, de agroindustrializacao, e de comercializagao, entre outros.

Dois anos depois, em 1996, foi lancado o PRONAF (decreto n°. 1.946, de 28/06/1996) pela
SAF — Secretaria de Agricultura Familiar, do MDA — Ministério do Desenvolvimento Agrario,
tendo como diretriz atender a todos os agricultores familiares, mas prioritariamente ao segundo e
terceiro grupos da classificacao do trabalho da FAO/INCRA.

Em estudo sobre o PRONAF, Ortega e Corréa (2002) evidenciam que a partir da classificacdo
do trabalho FAO/INCRA decidiu-se que o programa deveria privilegiar o financiamento do
segundo estrato, por serem agricultores com potencial de inser¢do no mercado. J& o primeiro
grupo nao teria necessidade de apoio, pois ja possuiam terra, tecnologia e crédito, e os do terceiro
grupo deveriam ser alvo de politicas agrarias, por serem totalmente marginalizados, sem nem ao
menos acesso a terra. Assim, o programa foi estruturado para atender o segundo grupo com linhas
de financiamento, pelo PRONAF crédito, e também o terceiro estrato nas modalidades PRONAF
Capacitagdo, que visava habilitar tecnicamente os agricultores, ¢ no PRONAF M, cujo objetivo
era a implantacao, ampliacdo ¢ modernizacao da infra-estrutura necessaria para dinamizar o setor
por meio do repasse de recursos para os municipios. A principal critica dos autores refere-se ao
estrato beneficiado: acreditam que os agricultores do terceiro estrato deveriam ter sido incluidos
logo de inicio em todas as linhas; as linhas de crédito voltadas para o primeiro estrato foram
incluidas no PRONAF crédito, entdo ele passaria a fazer parte do publico-alvo, o que nado ficou
claro no programa; devido a ligacdo ao sistema bancario, os efetivamente beneficiados pelo
PRONAF crédito foram os agricultores do primeiro grupo.

Os segmentos patronais criticavam tanto os critérios adotados pelo trabalho da FAO/INCRA
como os do PRONAF, considerando que havia falta de consenso politico e indefinigdo
administrativa. Em relag¢do ao primeiro, as principais observagoes referiam-se a um recorte muito
abrangente em termos de direcdo dos trabalhos exercida pelo produtor e area maxima, que
acabava incluindo cerca de 90% das propriedades agricolas brasileiras, ndo servindo entdo como

critérios técnicos para diferenciar tipos de produgdo. Além disso, entendiam que o estudo
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superestimava a for¢a de trabalho familiar ao incluir nessa soma a prestacao de servico do
produtor a terceiros e 50% da forga de trabalho de todas as pessoas da familia com menos de 14
anos. Em relacdo ao PRONAF, as principais criticas eram: ao limitar os beneficios aos produtores
com mais de dois empregados permanentes € ser mais tolerante para o trabalho temporario,
puniam aqueles que geravam mais empregos permanentes ¢ formais; estabelecendo o limite de
quatro modulos fiscais, 0 PRONAF excluia os médios produtores com até 15 moédulos fiscais,
que foram considerados pela pesquisa FAO/INCRA como familiares; ao considerar o teto de RS
27.500,00 de renda bruta anual como limite as linhas de crédito, se a rentabilidade fosse de 10%
sobre o valor do faturamento e duas pessoas envolvidas no processo produtivo, a remuneracao
mensal ficaria abaixo do saldrio minimo vigente (CNA, 2000).

Ao longo dos anos a legislagdo do PRONAF mudou e, com ela, a defini¢do dos beneficiarios
que seriam considerados como agricultores familiares. Atualmente ha uma gama de 15 grupos
contemplados pelo programa conforme se observa na tabela do Anexo 1, sendo que os requisitos
basicos para o enquadramento como beneficidrio sdo: a) agricultores familiares — proprietarios,
assentados, posseiros, arrendatdrios, parceiros ou meeiros — que utilizem mao-de-obra
predominantemente familiar, e tenham até 2 empregados permanentes; b) nao detenham, a
qualquer titulo, areas superiores a 4 modulos fiscais, quantificados na legislagdo em vigor; c)
tenham renda bruta familiar anual com no minimo 80% (oitenta por cento) dela proveniente da
atividade agropecudria e nao-agropecuaria exercida no estabelecimento; e d) residam na
propriedade ou em local proximo (Decreto n°. 3.991, de 30/10/2001 e PRONAF, s/d).

A partir do estabelecimento do PRONAF, a discussdo sobre a separagdo conceitual entre
agricultura familiar e pequena agricultura se acentuou. Segundo Abramovay (1997), esses dois
termos ndo podem ser tomados como sindnimos. A primeira teria como caracteristicas
fundamentais o fato da gestdo ser feita pelos proprietarios; o trabalho ser fundamentalmente
familiar (podendo haver trabalho assalariado em menor propor¢ao); o capital e o patrimoénio
pertencerem a familia; e os membros da familia viverem na unidade produtiva. J4 na pequena
agricultura a produc¢ao estaria mais voltada ao mercado e ligada ao agronegécio.

Quantos aos critérios de classificacao, Veiga (2001) considera que a agricultura familiar nao
deveria mais ser definida pelo tamanho da &rea disponivel, mas sim pelas caracteristicas
organizacionais do empreendimento, que se contrapde com a producdo patronal apresentadas no

quadro abaixo.
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Quadro 3. Caracteristicas Organizacionais da Producdo Patronal e da Familiar.

Agricultura Patronal Agricultura Familiar

Completa separacdo entre gestdo e trabalho Trabalho e gestdo intimamente relacionados

Diregéo do processo produtivo diretamente

Organizagdo centralizada S -
assegurada pelos proprietarios ou arrendatarios

Enfase na especializagdo Enfase na diversificagdo

Enfase na durabilidade dos recursos e na

Enfase nas praticas padronizaveis . .
p p qualidade de vida

Predominio do trabalho assalariado Trabalho assalariado complementar

Tecnologias dirigidas a eliminacdo das decisoes “de |Decisdes imediatas, adequadas ao alto grau de
terreno” e “de momento” imprevisibilidade do processo produtivo
Fonte: Veiga, 2001.

Apesar de todas as tentativas de estabelecer um conceito para a agricultura familiar, ndo
existe ainda um padrdo consolidado, ndo s6 no Brasil, como também na América Latina. Em
trabalho recente, Acosta & Rodriguez (2007), apontam que ndo ha uma definicdo clara e
consensual sobre esse grupo, dados seu dinamismo e complexidade, mas que algumas variaveis
podem ser consideradas basicas para diferenciar entre as categorias “Agricultura Familiar de
Subsisténcia”, “Agricultura Familiar” e “Agricultura Empresarial”’, que sdao: tamanho do
estabelecimento; tipo de utilizagdo de mao-de-obra (familiar, tempordria e permanente); lugar de
residéncia; e destino da producao.

Os autores colocam ainda o problema de alguns censos agropecudrios ainda ndo captarem
todas as informagdes necessarias para essa categorizagdo, apesar da evolugdo em varios paises,
principalmente nos quesitos comercializagdo, percentual de renda agricola e ndo-agricola e outros
dados socio-econdmicos. Segundo sua tipologia, os requisitos minimos para a classificacdo nos
dois primeiros grupos sao viver na unidade produtora; ter necessariamente mao-de-obra familiar,
podendo também ter temporaria; a superficie da terra pode ou ndo ser suficiente para cobrir as
necessidades basicas da familia; e a produg@o pode ou ndo ser voltada ao mercado. No entanto,
concluem que a melhor forma de defini¢do deve se dar por meio do didlogo com os atores
envolvidos, redescobrindo o grupo segundo cada pais e regido.

Em resumo, pode-se afirmar que a agricultura familiar tem como fundamentos principais a
gestao feita pela familia, sendo seu trabalho preponderante, ¢ o modo de producdo sustentavel,
que garanta a preservacdo do estabelecimento, passado de geragdo em geragdo para os membros
da familia.

Pelo exposto, observa-se que a legislacdo ndo segue necessariamente os critérios de
classificagdo de estudos e adapta-se as necessidades de agregacdo de valor dos produtos,

inovacao tecnoldgica e ampliagdo do nimero de atividades e situagdes do agricultor. Na verdade
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sdo os agentes locais que acabam definindo esse estrato como aquele mais descapitalizado e
fragilizado, muitas vezes impossibilitado de participar dos processos licitatorios nas compras
governamentais locais, mas cujos sistemas produtivos normalmente sdo ligados a praticas
sustentaveis do ponto de vista social e ambiental.

No caso do apoio pelos governos municipais ¢ comum os gestores publicos depararem-se
com problemas como a falta de formalidade, o que evidencia que o segmento abarcado €, no
minimo, aquele classificado como “agricultura familiar periférica” do estudo FAO/INCRA, mas
também os segmentos mais capitalizados tendem a ser incluidos, haja vista que muitas
cooperativas recebem incentivos de Prefeituras. J4 nos programas federais, observa-se que a
classificagdo do PRONAF Crédito ¢ utilizada como referéncia de selecdo dos beneficidrios.

Logo, neste trabalho, optou-se por definir como segmento alvo das agdes voltadas ao
Desenvolvimento Local por meio do PNAE, a agricultura familiar, entendida de forma mais
abrangente que a estabelecida no PRONAF Crédito, ndo se fixando tanto a parametros
mensuraveis, mas no modo de producdo e na propria classificacdo dos agentes locais. Quanto a
terminologia adotada, elegeu-se a flexibilidade dos termos, usando-se ‘“agricultor familiar”,
“pequeno agricultor” ou “pequeno produtor” para designar o conceito estabelecido.

3.1.2 Relevancia da Agricultura Familiar para o Desenvolvimento Local

Ha muito pouco tempo a agricultura familiar comegou a ser reconhecida pelas politicas
publicas como um segmento que merecesse apoio. Até meados da década de 90 o carater
concentrador da moderniza¢ao agricola implementada através da revolucao verde impediu o
desenvolvimento da agricultura familiar. O papel do Estado foi decisivo intervindo no sentido de
privilegiar a produgdo capitalista de origem urbano-industrial, cuja base técnica assentava-se no
latifindio, na monocultura e o uso de produtos agroquimicos e na mecanizagdo. Nesse modelo,
varios agricultores familiares foram excluidos, gerando o éxodo rural e a formacao dos grandes
bolsdes de pobreza urbanos.

Desde o inicio do Sistema Nacional de Crédito Rural, em 1965, a destinagdo do crédito
privilegiava médios e grandes proprietarios (devido as exigéncias de garantia e excesso de
burocracia) da regido centro-sul do pais e chegava a subsidiar mais da metade do valor da
maquinaria agricola (Sorj, 1986).

No ambito do pequeno produtor rural, as politicas de crédito, que tradicionalmente nao
incluiam essa categoria, comecaram a entrar na pauta governamental a partir da reforma da
Constituicdo em 1987, com a elaboragao de uma proposta de lei Agricola pelos movimentos

sindicais, que incluia uma politica de crédito voltada para a agricultura familiar.
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Em 1994 os movimentos sociais apresentaram ao entdo governo Itamar Franco uma proposta
de crédito de investimento subsidiado para os agricultores familiares que destacava a necessidade
de um programa que contemplasse a diversidade existente no interior da agricultura familiar. A
fim de atender essas reivindicacdes o Ministério da Agricultura e do Abastecimento criou o
PROVAP — Programa de Valorizagdo da Pequena Produgdo Rural que trabalhava, basicamente,
com créditos concedidos pelo BNDES (Belik, 2000).

Conforme mencionado anteriormente, em 1994, FAO ¢ INCRA fizeram um documento
propondo varios instrumentos de politica para a agricultura familiar que serviu de base,
juntamente com a experiéncia do PROVAP, para a elaboragao do PRONAF.

O Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar iniciou como uma linha de
crédito em 1995 e em 1996 adquiriu status de programa governamental, passando a receber
recursos do Orcamento Geral da Unido, os quais seriam aplicados em infra-estrutura rural nos
municipios € em capacitacdo dos produtores rurais familiares. O objetivo geral visou dar
condi¢des para o aumento da capacidade produtiva, da geracdo de emprego e da renda,
contribuindo para a melhoria da qualidade de vida e a ampliagdo do exercicio da cidadania por
parte dos agricultores familiares, estimados, em 1994, em aproximadamente 4,3 milhdes de
estabelecimentos (Silva, 1999).

Segundo Silva (1999), o PRONAF foi aceito na esfera governamental devido a comprovagao
da capacidade da agricultura familiar em absorver mao-de-obra, transformando-se em opg¢ao
privilegiada para combater parte dos problemas sociais urbanos provocados pelo desemprego
rural.

Desde o estudo da FAO/INCRA o papel da agricultura familiar ndo s6 como empregadora,
mas como responsavel por grande parte da producdo agricola vém sendo destacado em

numerosos trabalhos.

Uma analise feita por Abramovay (1997) com base nos dados sobre o Estado de Sao Paulo,
do IEA — Instituto de Economia Agricola, em 1991, mostrou que no segmento de 20 a 100 ha,
com preponderancia de trabalho familiar, o desempenho da agricultura familiar foi, no minimo,
equivalente ao dos setores patronais. Embora contando somente com 25% do financiamento total
(INCRA, 2000), os estabelecimentos familiares foram responsdveis por 76,9% do pessoal
ocupado, oferecendo praticamente 9 vezes mais emprego por unidade de drea quando comparada
com a agricultura patronal. Além disso, em termos de rendimento fisico superaram a agricultura

capitalista em 15 importantes produtos como carnes suinas ¢ de aves, leite, ovos, batata, trigo,
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cacau, café, milho, feijao, algodao, tomate, mandioca e laranja, sendo ainda responsaveis por
23,6% do VBP — Valor Bruto da Produgao total da pecuéria de corte, 52,1% da pecudria de leite,

58,5% dos suinos e 39,9% das aves e ovos produzidos (Abramovay, 1997).

Ja dados™ apresentados pelo MDA, em 2003, revelaram que a participa¢io do agronegdcio
familiar no PIB — Produto Interno Bruto nacional chegou a 10,1%, o que correspondeu a um
valor adicionado de R$ 156,6 bilhdes. Os estabelecimentos familiares, dispondo de apenas 30%
da éarea, foram responsaveis por quase 38% do VBP da agropecudria nacional e, na producdo de
feijdo, leite, milho, mandioca, suinos, cebola, banana e fumo, essa propor¢ao chegou a cerca de
50%. Demonstraram ser grandes empregadores e eficientes na atividade produtiva, tendo sido
responsaveis por praticamente 77% do pessoal ocupado no meio rural brasileiro e obtido renda
total por hectare/ano 2,4 vezes maior que a dos demais, em imdveis cuja area média ¢ 17 vezes
menor que a dos estabelecimentos patronais (MDA, 2006-a).

Além da relevancia econOmica, a agricultura familiar representa a possibilidade de
fortalecimento de um modo de produgdo socialmente mais justo e ambientalmente equilibrado. O
Desenvolvimento Local Sustentdvel baseia-se nessas premissas, ou seja, a promogao de processos
que diminuam a pobreza e as desigualdades ao mesmo tempo em que consigam proteger o meio
ambiente das freqiientes agressdes representadas pelos processos de crescimento econdmico.

A producdo agricola pode ser considerada a atividade mais importante para o
desenvolvimento, pois mesmo com a emergéncia da sociedade industrial, ndo perdeu sua funcgao
essencial na reprodugdo social. Historicamente, essa atividade, anterior a0 modo de producao
capitalista, possui diversas caracteristicas ligadas aos fatores naturais de producao e ao processo
bioldgico que a diferenciam da légica do capitalismo (Kiihn, 2002). No entanto, a influéncia do
pacote da revolugdo verde, que visava exatamente a transposi¢do do modelo capitalista para a
agricultura, alterou o perfil de parte significativa da produgdo agricola.

Ja o segmento da pequena agricultura ou agricultura familiar, apesar de sua heterogeneidade
interna, foi capaz de assegurar a independéncia desse modelo, basicamente por ndo haver
separacdo total entre o capital e os demais fatores de produgdo; pelo trabalho ndo ser totalmente
alienado; pela subordinagdao do capital ndo estar no mesmo patamar que os demais setores
produtivos; e pela divisao social do trabalho nao estar consolidada. Como aponta Kiihn (2002):
“lO comportamento do camponés é composto das suas diversas relagoes sociais e da interagdo

socio-economica destas relagoes. Surge, novamente, a idéia que a atividade agricola é mais do
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que um modo de produgdo, é um modo de vida. O centro desse processo produtivo é o homem e
ndo o capital]....[A autonomia da produ¢do camponesa representa a ndao-alienagdo do trabalho,
a revalorizagdo do ambiente rural e um processo de democratizagdo.]”.

Essas caracteristicas sdo ainda mais valorizadas ao se constatar a insustentabilidade do modo
de produgdo capitalista, devido aos seus efeitos perversos de concentracdo de renda e aumento
das desigualdades, surgindo a agricultura familiar como uma alternativa para a superagdo desses
problemas.

3.2 Estratégias de Desenvolvimento Local/Territorial
3.2.1 Definicoes e Conceitos

O desenvolvimento do espacgo ou do territdrio tem sido estudado ha 30 ou 40 anos, mas
foi principalmente a partir da década de 90 que foi estudado com maior profundidade e entrou na

pauta de formulagdo de politicas publicas.

Entre os especialistas, muitos consideram que as bases do processo do desenvolvimento
econdmico regional mudaram profundamente a partir da ultima década, motivadas, apos a crise
econdmica pela qual passaram os paises ocidentais nos anos 70 e 80, pela ruptura do modelo de
acumulagdo capitalista, de base fordista, e passagem para uma nova modalidade conhecida como
o paradigma da flexibilidade. O estudo do Desenvolvimento Local comegou a aparecer como um

- : 41
novo paradigma do desenvolvimento ™.

A concepgado anterior, antes de meados dos anos 70, apresentava um carater mais setorial
e uma estratégia de planejamento do territorio coordenada por um poder central que tentava
desenvolver determinados espagos por meio do direcionamento dos fluxos de investimento e da
criacdo de empregos, criando pdlos de crescimento. Segundo Benko (1995), nos anos 90 as
teorias de desenvolvimento regional foram reconsideradas, ndo s6 pelas mudancas do sistema
produtivo, mas porque a economia se mundializou e globalizou, agu¢ando as concorréncias entre

os lugares e os Estados e desenhando “novos territorios em rede na escala planetaria”.

No novo periodo de transi¢do, o regime de acumulagdo foi acompanhado por mudangas
fundamentais nos modos de produgdo e de consumo, nas transagdes € nos mecanismos

institucionais de regulacdo das relagdes sociais para fazer frente a redu¢ao da demanda provocada

%0 Estudo realizado pela FIPE — Fundagio Instituto de Pesquisas Econdmicas.

1 Vale frisar que a teoria do desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos latino-americanos, em especial o
entendimento desse processo no Brasil, tem suas bases assentadas nos estudos de Celso Furtado na época do pos-
guerra. Ressaltam-se também os estudos de Raul Prebisch, Gunnar Karl Myrdal e Albert Otto Hirschman.

63



nao sé pelos choques inflacionérios, mas pela saturagdo dos mercados para os bens de consumo
em massa e reducdo dos investimentos. Tais inovagdes induziram uma reestruturagdo espacial de
toda a sociedade e redefini¢do do contetido ideoldgico dos espacos, fundamentadas em principios
de flexibilidade e diversificacdo ndo s6 dos produtos e processos de produgdo, por meio das
mudancas tecnologicas e organizacionais, como também na regulacdao das relagdes de trabalho,
representando uma nova regulacao social. Nessa linha, a nova dinamica dos espagos economicos
apresentava como elementos centrais a expansao das industrias de alta tecnologia, as economias

de servigos ¢ as atividades artesanais e das micro e pequenas empresas (Benko, 1995).

Assim, o Desenvolvimento Local apareceu, na literatura econOmica, associado aos
estudos sobre os fatores de localizagdo do sistema produtivo, com o objetivo de elucidar os
mecanismos que explicavam ou determinavam tanto os processos de concentracdo das atividades
produtivas, como os que levavam a que uma determinada localidade exibisse um maior
dinamismo e capacidade competitiva em relagdo a outras. Os principais temas abordados foram o
papel do custo de transportes, do custo da mao-de-obra, da disponibilidade de matérias primas, da
dimensdo dos mercados, das variagdes espaciais da demanda e das economias de aglomeragdo. A
partir dai e com base em conceitos do modelo insumo-produto, surgiram os primeiros trabalhos

de planejamento e politicas regionais (Azzoni, 1982; Diniz, 2001).

Um ponto de destaque nessa discussao foi, e ainda €, a questdo do papel do Estado e o
conflito entre politicas centralizadas e descentralizadas. Os chamados localistas defendem a
descentralizagdo completa e a autonomia total de agdes em nivel local em contraposi¢dao a
corrente que considera essencial a presenga do Estado coordenando um projeto nacional de
Desenvolvimento Local, no qual se garanta a eqiiidade entre as diferentes regides e a necessaria

desconcentracdo de renda do pais.

Na defesa da capacidade autonoma da localidade, independente do Estado, Benko (1995)
argumenta que o “Desenvolvimento Local ¢, antes de tudo, a flexibilidade opondo-se a rigidez
das formas de organizagdo classica, uma estratégia de diversificacdo e de enriquecimento das
atividades sobre um dado territorio com base na mobilizagdo de seus recursos (naturais,
humanos e economicos) e de suas energias, opondo-se as estratégias centralizadas de
manejamento do territorio”. Isto implica estratégias de financiamento e de formagdo associadas a

descentralizacdo dos niveis de decisdo politica, econdmica e financeira.
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Nesse conceito ¢ dada énfase ao carater localizado do desenvolvimento econdmico, cujo
eixo ¢ urbano-rural, ¢ em que ha particular preocupagdo, tanto com a competitividade das
pequenas e médias empresas, como agentes, quanto com a descentralizacdo como marco politico-
administrativo. Neste ha trés elementos que explicam o carater localizado: as externalidades
positivas, entendidas como as economias externas que contribuem para a redugdo dos custos
(como por exemplo, a presenca de um conjunto de trabalhadores qualificados e o acesso facil a
insumos e servicos especializados); o aprendizado, que se constitui na constru¢do de uma
“atmosfera de conhecimento coletivo” geradora de inovagdes que levam a competitividade; e a
governanga, constituindo-se nas rotinas, regras, costumes e valores institucionais de uma regiao
ou territério, que ganham legitimidade pela participagdo social, efetivada pela descentralizagdo

do processo (Schejtman & Berdegué, 2003).

Nesse sentido, Putnan (1996) destaca o papel das instituigdes e da formagdo do capital
social” como um dos elementos centrais no desenvolvimento econdmico regional. Usando o
exemplo da experiéncia do norte da Itdlia, que se tornou uma referéncia nos anos 90 para
formulagdo de estratégias de Desenvolvimento Local e Regional, Putnan (1996) afirma que a
incapacidade para cooperar com o mutuo proveito ¢ a principal razao dos insucessos de algumas
regides. Segundo o autor, para se chegar a cooperacao ¢ necessario conquistar a confianca mutua,
que ocorre quando os agentes envolvidos assumem compromissos baseados em regras pré-
estabelecidas. Tal cooperagdo se d4 mais facilmente em comunidades que tenham herdado um
bom “estoque” de capital social (regras de reciprocidade e sistemas de participacao civica)

desenvolvido ao longo das geracdes.

Outra linha de pensamento considera esses critérios de desenvolvimento da regido
extremamente utdpicos ao subestimar os limites colocados a regulagdo local e o papel do Estado.
Conforme aponta Brandao (2002), ha que se ter em conta que qualquer sistema de produgdo, em
qualquer escala, ¢ constituido por um ambiente de concorréncia oligop6lica, onde dominam o
grande capital e o capital financeiro, e que esta sujeito a condi¢des ndo tdo propicias a cooperagao
como, por exemplo, barreiras a entrada nos setores principais. Nas propaladas vantagens de
aglomeracdo e de proximidade como fontes de conhecimento e aprendizagem entre os atores

locais, deve-se considerar que muitas vezes o comando maior desses processos esta fora do

20 capital social é definido pelas caracteristicas da organizagdo social em relagdo a confianga, normas e sistemas
que contribuem para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as a¢des coordenadas (Putnam, 1996).
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espaco sob analise. Segundo o autor, desconsiderar o papel do Estado, das variaveis
macroecondmicas, e acreditar que desenvolvimento estd aliado a uma idéia de calma,
tranqiiilidade e equilibrio, ndo leva ao fortalecimento da economia local e regional de forma
homogénea em ambito nacional. No seu entendimento, o desenvolvimento ¢ o “alargamento dos
horizontes de possibilidades” em um uma atmosfera de tensdo, de “distor¢cao de correlacdo de

forgas”, quebrando com a dominagdo e reprodugdo do poder tradicional®.

Nesse sentido, em trabalho recente, Ortega e Mendonga (2007) reafirmam a necessidade
da presenga de uma coordenacao central, exemplificando que experiéncias internacionais “de
desenvolvimento local bem-sucedidas contaram com politicas publicas de carater intervencionista
dos Estados centrais ou mesmo supra-nacionais, no caso da Unido Européia”, indo no sentido
contrario da teoria localista. J& Benko (1995), criticou o cardter demasiadamente estatico de
muitas discussdes sobre o novo modelo produtivo, ao se considerar que todas as firmas,
economias ou regides devem convergir para a organizacdo Otima chegando a um estado
estacionario. Na verdade, afirma o autor, “todo modelo produtivo desencadeia dindmicas

internas suscetiveis” e também ¢ sensivel a choques externos.

Com outro enfoque, o estudo do DTR — Desenvolvimento Territorial Rural ¢ conceituado
como “um processo de transformagdo produtiva e institucional em um espacgo rural determinado,
cujo fim ¢ reduzir a pobreza rural”. A transformacdo produtiva tem o proposito de vincular
competitiva e sustentavelmente a economia do territorio a mercados dindmicos € o
desenvolvimento institucional tem a funcdo de estimular e facilitar a interacdo e os acordos dos
atores locais entre si e entre os agentes externos, incrementando as oportunidades para que a
populacdo mais carente participe do processo e dos seus beneficios (Schejtman & Berdegué,

2003).

Para exemplificar o conceito de DTR, foram analisadas varias experiéncias desse tipo em
paises da América Latina, como Bolivia, Coldmbia, México e Brasil; em regidoes desenvolvidas
como o Canada (Canadian Rural Partnerships) e a Unido Européia (Programa Leader — Ligagdes

entre Ac¢des de Desenvolvimento da Economia Rural); e desenvolvidas por organismos

# 0O debate sobre Desenvolvimento Local deve estar inserido em uma discussdo mais geral sobre as relagdes entre os
diferentes niveis de governo, suas atribuigdes e competéncias e a articulagdo das politicas entre as diversas escalas
regionais, avaliando-se que tipos de pactos s@o possiveis. No entanto, como a discussdo sobre federalismo ndo ¢
objeto deste estudo, sugere-se, para maiores informagdes sobre o tema, consultar a tese de doutorado de Rui de Brito
Alvares Affonso, “O Federalismo e As Teorias Hegemonicas da Economia do Setor Publico na Segunda Metade do
Século XX: um balango critico”.
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internacionais como o BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento, BIRD — Banco
Mundial, I[ICA — Instituto Interamericano de Cooperagdo para a Agricultura, FIDA — Fundo
Internacional de Desenvolvimento Agricola, FAO, e GTZ — Cooperacdo Técnica Alema. Nessas
experiéncias foram identificados varios fatores em comum: a tendéncia a descentralizagdao das
acoes e governo local; a preocupagao com as mudancgas no rural a partir da integragdo ao urbano;
o fortalecimento institucional; o envolvimento social em um contexto de planejamento
participativo; a formalizagdo de mecanismos para garantir o acesso dos setores rurais pobres as
redes socioecondmicas ¢ institucionais; o enfoque intersetorial e multidisciplinar em que se
valoriza a articulacdo entre as trés esferas publicas e entre o publico e o privado; e a busca pelo

conhecimento e tecnologia.

Os autores apontam para a necessidade de criagdo de uma institucionalidade no processo
de desenvolvimento territorial rural, afirmando que “a competitividade e seu carater sistémico, a
inovagdo tecnologica, a constru¢ao de vinculos com mercados dinamicos, e as relagdes urbano-
rurais sdo impensaveis sem contratos; redes que permitam o acesso a conhecimento e habilidades;
aliancas entre agentes que se completam para alcangar objetivos compartilhados ao longo de uma
cadeia produtiva; e espagos de concertagcao publico-privado”. Esses pontos aparecem, e devem
ser considerados de extrema importancia, para qualquer dinamica de desenvolvimento regional

que vise a continuidade das acdes.

Uma questdo central no DTR, e que também se construiu ao longo dos anos 1990 e 2000
em fun¢do das mudangas econdmicas e sociais, ¢ a incorporacdo da idéia da nova ruralidade,
acabando com a dicotomia entre o rural e o urbano (que gerou agdes de Estado setoriais € ndo-
coordenadas). Varios estudos foram realizados no sentido da sua categoriza¢do e entendimento
das transformacgdes que romperam com a concepg¢do do rural eminentemente agricola e agrario.
Atualmente reconhece-se o entrelagamento dessas duas areas ¢ a necessidade da formulagao de
politicas de desenvolvimento que incorporem essas novas relagdes, favorecendo assim a sua

efetividade.

Quanto a defini¢do dos limites do territdrio, varios estudos t€ém convergido no sentido de
estabelecer a constitui¢ao do territdério ou regido ndo apenas como um espago fisico que existe
objetivamente, mas uma constru¢ao social, ou seja, um conjunto de relagdes sociais que dao
origem e expressam uma identidade e um propdsito compartilhados por multiplos agentes
publicos e nado-publicos (Schejtman & Berdegué, 2003). Além disso, hd condicionantes

histéricos, politico-institucionais, de infra-estrutura e ambientais que também interferem na sua
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defini¢do. Para Beduschi e Abramovay (2004), “os territorios nao sao definidos pela objetividade

dos fatores de que dispdem, mas, antes de tudo, pela maneira como se organizam”.

A extrapolagcdo dos limites administrativos, considerando que a regido/territério ¢ uma
construgdo social e, portanto, locus ideal para os projetos de Desenvolvimento Local, também
permite a criagdo de sinergias entre os entes federados e pode levar a ampliagdo e equalizagao do
ritmo de desenvolvimento econdomico e social, ambientalmente sustentavel. Nesse sentido, a
representacdo institucional da regido/territdrio representa uma questdo crucial a ser estudada e

implementada considerando-se, por exemplo, a experiéncia dos consorcios intermunicipais.

Por outro lado, Janvry e Sadoulet (2004) categorizam essa dimensdao geografica em
funcdo das caracteristicas locais e dos propositos especificos dos projetos de Desenvolvimento
Local. Baseando-se em experiéncias bem sucedidas de desenvolvimento rural na Europa, Estados
Unidos e América Latina classificam o espago em quatro tipos: a) o “municipio”, no sentido da
atuacao do governo local, que tem melhores resultados na implementagao de bens e servicos
publicos do que em projetos econdmicos, a ndo ser os de maior dimensao que podem servir como
“unidades econdmicas” para o desenvolvimento regional; b) a regido delimitada pela formagao de
“Associacao de municipios” com o objetivo de realizar projetos especiais como, por exemplo, a
gestdo de bacias hidrogréficas; ¢) a regido como “unidade administrativa de maior tamanho”,
formada pelo governo sub-nacional no nivel de estado; e d) a regido como “unidade econdmica
funcional”, formada naturalmente a partir de vantagens comparativas compartilhadas, ou reserva
comum de emprego diversificado, ou ainda unidade de capital social e que normalmente possui
uma representagdo institucional que a define, como por exemplo, um banco, uma cooperativa, ou
um centro de processamento e tem uma grande integracdo entre as areas rurais € oS centros

urbanos.

3.2.2 A Experiéncia Brasileira

No Brasil, desde os anos 50 e 60 ja havia a discussao sobre o desenvolvimento territorial
de regides rurais. Eram preconizadas ac¢des integradas de producdo, educagdo, saude e enfatizava-
se a importancia da participacao da comunidade local no diagndstico e planejamento do conjunto
de acdes necessarias a serem implementadas para melhorar as condi¢des de vida da populacao. O
éxito desses programas seria avaliado pelo grau de participacao da populagdo, pelo estado de
desenvolvimento e melhoria dos aspectos fundamentais de vida da populagdo, bem como pelos

instrumentos utilizados e pelo nivel de integracdo dos programas (Servigo Social Rural, 1960).
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Recomendava-se também que o chamado “DC — Desenvolvimento de Comunidade”
deveria ser uma coordenagdo de nivel governamental. Em depoimento realizado no Seminario
Nacional sobre as Ciéncias Sociais ¢ o Desenvolvimento da Comunidade Rural no Brasil, a

assessora da Divisao Técnica do Servigo Social Rural alertava para essa questao:

“O DC é mais do que um programa local de desenvolvimento. Ele é um movimento que
implica em transformagdo das estruturas em todos os planos: nacional, estadual e local. Pouco
se conseguiria atuando apenas no nivel local, pois os recursos e a coordenagdo necessdria sao
insuficientes se ndo tiverem o refor¢o que procede de planos superiores onde se situam os orgaos
governamentais, estaduais ou nacionais, e o0s principais empreendimentos economicos ou
sociais”.

No entanto, assim como no restante da América Latina, as politicas ptblicas voltadas para
o Desenvolvimento Local no Brasil ganharam maior énfase apenas a partir dos anos 1990, em um
periodo de abertura econdmica e redemocratizagdo com a ampliagdo do envolvimento da
sociedade civil, em sintonia com a CF de 1988 que, como afirmado anteriormente, conduzia para
a descentralizagdo orcamentaria e administrativa e abria caminho para uma nova

institucionalidade no nivel local.

Com base nessa orientacdo constitucional, varias iniciativas de desenvolvimento no
ambito local/regional foram criadas ao longo dos ultimos anos, muitas delas com a participacdo
da administragdo publica de diferentes areas e niveis governamentais, sem, no entanto, estarem
ligadas a uma estratégia de coordenacao nacional. Muitas dessas experiéncias deram-se a partir
da implementagdo de mecanismos inovadores como: o or¢amento participativo; a universalizagdo
do micro-crédito; a formacgao de redes de organizacdes da sociedade civil e associacdes; e estudos
e trabalhos de extensdo de universidades e 6rgdos de pesquisa e assisténcia técnica. Embora nao
exaustiva, pode-se ter uma dimensao da quantidade dessas agdes pelo cadastro de algumas
institui¢cdes envolvidas com o tema como a FGV-SP — Fundagao Getulio Vargas de Sao Paulo,
que possui um registro de 7.500 experiéncias inovadoras, o Instituto Pélis com mais de 1.000
casos publicados e a Fundagdo Banco do Brasil que acompanha cerca de 230 iniciativas da Rede

de Tecnologias Sociais (Instituto Cidadania, 2006).

Ja na esfera federal foram realizados programas, por meio de alguns ministérios, no
sentido de promover o desenvolvimento no nivel regional/local, que acabaram nao tendo o

resultado esperado, principalmente devido a falta da participagdo social, sobreposicdo de agdes e
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falta de recursos e integragdo entre as politicas dos diferentes 6rgaos governamentais, com raras
excecdes (Graziano & Takagi, s/d). Para Beduschi e Abramovay (2004) as principais deficiéncias
desse processo foram a auséncia de uma institucionalidade voltada para a concertacdao local,
envolvendo os diferentes agentes, bem como a dissociagdo entre as politicas de desenvolvimento
e a mobilizagdo de recursos locais. Segundo os autores, até hoje a articulagdo entre politicas
setoriais e territorio consistiu, fundamentalmente, em distribuir incentivos e conceder isengoes
como formas de estimulo a localizagdo produtiva em regides carentes, com base em uma decisao

do Estado, sendo os projetos executados e controlados por suas agéncias regionais.

No ambito do Ministério do Meio Ambiente, desde 1981, o Desenvolvimento Local
comecou a fazer parte do escopo de acdes com o estabelecimento do zoneamento como
instrumento de planejamento por meio da lei que dispde sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente (lei 6938/81). A a¢ao ganhou maior énfase a partir de 1991, com a criacdo do PZEEAL
— Programa Zoneamento Ecologico-Economico para a Amazonia Legal, quando se iniciou a
implantacdo de uma metodologia de planejamento do uso do solo. A inten¢do do Programa era
construir um instrumento para subsidiar a formulagdo de politicas territoriais da Unido, estados e
municipios em bases sustentdveis e convergentes com as diretrizes do planejamento estratégico
do pais (MMA, s/d-a). Tal instrumento objetivava disponibilizar informagdes sobre o meio fisico-
bidtico, a socioeconomia, a organizagdo institucional e as diretrizes de a¢do pactuadas entre os

agentes locais.

Em 2000, o ZEE — Zoneamento Ecolégico-Econdmico foi incluido no PPA — Plano
Plurianual 2000-2003. Neste, ja havia sido incluido o estudo dos “Eixos Nacionais de Integragao
e Desenvolvimento”, existente desde 1997, dos programas “Brasil em Ac¢do” e “Avanga Brasil”
(parceria entre 0o MPOG — Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo e o BNDES — Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social), cujo objetivo era tragar uma radiografia dos
problemas nacionais, construir um portfélio de investimentos publicos e privados para o periodo
2000-2007 e gerar um banco de dados geo-referenciados do desenvolvimento socioecondomico

brasileiro (MMA, s/d-b; MPOG, s/d-a).

Apesar de representar um avango em termos de Desenvolvimento Local, as duas agdes
nao chegaram aos resultados esperados. Por um lado, a concepcao dos Eixos foi voltada apenas
para a criagdo de corredores de escoamento dos produtos de exportacdo, reproduzindo o
tradicional carater concentrador de desenvolvimento. Ja no ZEE, além dos recursos terem sido

insuficientes, foram pulverizados por diversos 6rgaos cujas agdes nao estavam coordenadas por
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uma estratégia nacional, o que impediu a montagem do sistema de informagdes para
gerenciamento dos projetos. Nos ultimos anos, apo6s andlise dos problemas ocorridos, a
coordenacdo nacional do Programa tem implementado agdes no sentido de articular os diferentes

niveis de intervencao, federal, regional, estadual e local (Graziano & Takagi, s/d).

Paralelamente aos projetos de Desenvolvimento Local dos ministérios, foi incorporado
pelo Governo Federal, em 1999, uma nova estratégia, o DLIS — Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel, por meio do programa Comunidade Ativa, uma evolu¢do do
programa Comunidade Solidaria. Nesta estratégia, a questdo da sustentabilidade ndo remetia
apenas a conservacao da natureza e a administragdo de ecossistemas, mas a uma concepgao mais
ampla de superag¢do da pobreza por meio do exercicio e fortalecimento da cidadania que levava

ao "empoderamento" local (Presidéncia da Republica, s/d).

A proposta inovadora do DLIS baseava-se na criagdo de parcerias entre Estado e
sociedade, no nivel municipal, com a participagdo da comunidade na identificagdo das
potencialidades, vocagdes e caréncias locais, bem como na formulagdo de um Plano de
Desenvolvimento Local, em que eram escolhidas a¢des prioritarias que constituiam a "Agenda
Local". O projeto inicial pretendia desencadear o DLIS em cerca de mil municipios, nas regides
mais carentes do Brasil, at¢ 2000, sendo que em 1999 estavam em andamento 148 planos

(Presidéncia da Republica, s/d).

No total eram seis tipos de parceiros envolvidos no processo: os governos federal e
estadual, oferecendo programas segundo as demandas da Agenda Local; o governo municipal,
executando os programas municipais de acordo com a Agenda e mobilizando e estimulando os
diferentes atores locais; o SEBRAE — Servico de Apoio as Micro e Pequenas Empresas,
desenvolvendo um programa de Desenvolvimento Local com foco no empreendedorismo e
identificacdo de oportunidades de negbécio; as AED — Agéncias de Educagdo para o
Desenvolvimento, responsaveis pelo processo de capacitagdo em DLIS; e as Institui¢des
Capacitadoras*, que possuiam profissionais habilitados em Desenvolvimento Local integrado e
sustentavel e eram responsaveis por capacitar o poder publico e as liderangas locais na estratégia

de DLIS nos municipios, ajudando a implementa-la (Fontes & Velloso, 2002).

* 0 IBAM — Instituto Brasileiro de Administragio Municipal foi um exemplo de Instituigio Capacitadora do DLIS
que atuou nos municipios de Italva/RJ e Cardoso Moreira/RJ.
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A metodologia previa a realizagdo de 14 passos definidos e pensados para serem
realizados em um periodo de tempo definido. Um ponto importante do programa foi a
constitui¢do dos Conselhos ou Foruns de Desenvolvimento Local e das Equipes Gestoras locais
responsaveis pelos diagnosticos e coordenacdo dos Planos de Desenvolvimento que
representavam o locus do empoderamento das comunidades, uma vez que, para sua articulagao,
pressupunham a educacdo e capacitacdo técnica e politica para o desenvolvimento; constituicao
de novas bases de informagdo, com a producdo e socializacdo de indicadores locais de
desenvolvimento que incorporassem indices de qualidade de vida e de desenvolvimento humano;
e a aplicagdo de estratégias eficientes de comunicacdo e marketing social. Na composi¢ao do
Conselho e da Equipe estavam, além da representagdo dos setores politicos e sociais da

localidade, representantes do SEBRAE, do estado ¢ do municipio (Fontes & Velloso, 2002).

Na avaliag¢do dos resultados dessa estratégia inovadora, que vigorou entre 1999 a 2002,
verifica-se que, embora o DLIS tenha aberto caminho para outras iniciativas e contribuido com o
desenvolvimento da percep¢ao da importancia do Desenvolvimento Local para a superagdo da
pobreza, as agdes realizadas ficaram bem abaixo das expectativas: dos 700 municipios onde
foram criados Foruns de DLIS, apenas 157 deles pactuaram agendas de Desenvolvimento Local

(Graziano & Takagi, s/d).

Na mesma linha do DLIS, no ano de 2003 foi lancada uma concepcdo de estratégia de
DRS — Desenvolvimento Regional Sustentdvel pelo Banco do Brasil que continua sendo
executada até hoje. O enfoque € negocial e se busca promover o desenvolvimento regional, rural
e urbano, a partir de “atividades produtivas economicamente viaveis, socialmente justas,
ambientalmente corretas e com respeito a diversidade cultural’. Tem como premissas a
convergéncia com as politicas publicas e a iniciativa privada, mantendo o foco prioritdrio em
regides carentes € mercados restritos € garantindo uma maior participacao no mercado de baixa
renda, mas, coerente com a perspectiva de negocio, visando também a minimizagao dos riscos e a

maximizag¢do dos resultados para a sociedade e para o Banco (Banco do Brasil, 2006).

A metodologia adotada pelo Banco prevé a elaboracio de um amplo diagnostico,
realizado de forma construtivista, inclusiva e participativa, que aborda desde os fatores de
producao até a comercializagdo, com uma visdo de cadeia de valor, em que sdo levantados
também os pontos fortes e fracos, oportunidades e ameacas da atividade produtiva na regido.
Com base nesse levantamento ¢ elaborado um Plano de Negocios DRS, com as ag¢des previstas

para sua consecug¢ao, objetivos, metas, métodos de monitoramento e avaliagao dos resultados. A
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partir dai o Banco promove uma mobilizagdo e articulagio com os diferentes atores sécio-
econdmicos das trés esferas governamentais, da iniciativa privada e da sociedade civil, para

construcdo de parcerias e aloca recursos para o fornecimento de crédito.

Resultados apresentados pelo Banco no ano de 2006 mostraram a priorizacao — tanto em
Planos de Negdcio, como em alocacao de recursos — da regidao Nordeste, em grande proporgao
(78,3% dos Planos de negdcio), seguida pela regido Norte (15,6%) e Sudeste (3,0%,
preferencialmente os Vales do Jequitinhonha e do Mucuri/MG). Realizaram-se diagnosticos e
Planos de Negodcios envolvendo cerca de 70 atividades, com 539 Planos aprovados, 109 mil
familias beneficiadas e liberado crédito no montante de R$ 326,5 milhdes em 25.400 operagdes
(custeio, capital de giro e investimento)”. As atividades com maior destaque foram
mandiocultura, bovinocultura leiteira, ovinocaprinocultura, fruticultura, apicultura, horticultura,

piscicultura, artesanato, bem como trabalho com reciclaveis*® (Banco do Brasil, 2006).

Ja nos programas desenvolvidos pelo MIN — Ministério da Integracdo Nacional para o
PPA 2004-2007, consolidou-se a tendéncia recente na area do Desenvolvimento Regional de que
as disparidades inter e intra-regionais deveriam ser tratadas segundo novas orientagdes
programaticas atuando-se no nivel macro-regional ¢ em novos espagos sub-regionais cujas
delimitagdes proporcionassem uma maior eficiéncia e eficacia do ponto de vista da organizacao
social, da convergéncia produtiva das forgas sociais, economicas e politicas, da viabilizacdo dos
potenciais endogenos e da aplica¢do integrada dos escassos recursos publicos disponiveis (MIN,

s/d).

Tendo por base a PNDR — Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, os programas
visavam estimular os sistemas e arranjos produtivos locais’’ como instrumentos de dinamizagdo
econdmica, estabelecendo-se como espagos prioritarios de a¢do do governo regides definidas a
partir da superposicdo de cartogramas compostos pelas varidveis renda domiciliar média e
variacdo anual média do PIB. Os programas desenvolvidos foram o PROMESO — Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de Mesorregides Diferenciadas; o CONVIVER —

Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentivel do Semi-Arido; o PROMOVER —

* Dados de abril de 2006.

% A partir de 2004 iniciou-se a expansdo para grandes centros urbanos, especialmente as capitais do Nordeste (Banco
do Brasil, 2006).

7 Segundo o Sebrae, “arranjos produtivos locais sio aglomeragdes de empresas localizadas em um mesmo
territorio, que apresentam especializa¢do produtiva e mantém algum vinculo de articulagdo, interag@o, cooperagao e

73



Programa de Promog¢do e Inser¢do Econdmica de Sub-regides; o PRODUZIR — Programa
Organizacao Produtiva de Comunidades Pobres; o Programa de Desenvolvimento da FAIXA DE
FRONTEIRA; e a Regido Integrada de Desenvolvimento do Polo Petrolina/PE e Juazeiro/BA
(MIN, s/d).

Ainda em 2003, uma iniciativa intersetorial importante a ser destacada como uma
estratégia de desenvolvimento local foi a elaboracdo do SIMBRASIL — Sistema de Informagdes
Socio-Economicas dos Municipios Brasileiros. Esse estudo foi realizado pela CEF — Caixa
Economica Federal, em cooperagdo com o IPEA e a Fundagdo de Desenvolvimento da
Universidade Federal de Pernambuco, e consistiu em um levantamento sistematico, de
abrangéncia nacional, que identificou diversos pdlos econdmicos com potencial para se tornarem
arranjos produtivos locais importantes no Brasil, além da elaboracdo de indicadores de

desempenho de diversos municipios e micro-regides (SIMBRASIL, 2003).

Ja no MDA, a criagdo do PRONAF, em 1996, como descrito anteriormente, representou
um importante mecanismo de apoio a agricultura familiar e promog¢ao do desenvolvimento rural.
Em que pesem as dificuldades encontradas, o programa permitiu que esse segmento tivesse
acesso ao crédito rural, além de ter contribuido para a propagagao intensa do CMDR — Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural, organismo colegiado, formado por representantes do

governo, dos agricultores familiares e da sociedade civil.

Como abordado anteriormente no capitulo 1, na contextualiza¢do da formagdo dos CAEs,
embora os CMDRs, assim com os outros conselhos municipais, tenham representado a
institucionalizagdo da participagdo social, sua atuagdo vem apresentando varias inconsisténcias e
seus conselheiros muitas vezes mostram pouca compreensdo sobre o seu papel. Tais problemas
podem ser explicados principalmente porque os conselhos assumiram a func¢ao de emitir parecer
a respeito das propostas de financiamento, ndo s6 do PRONAF, mas para aquisi¢ao de terra em
alguns programas® de governo. Essa atribuicio fez com que vérios fossem criados somente para
atender a essa finalidade, muitas vezes sem a efetiva representatividade dos agricultores
familiares e sem observar o critério da paridade na composi¢ao do conselho (Graziano & Takagi,

s/d).

aprendizagem entre si € com outros atores locais tais como governo, associagdes empresariais, instituigdes de
crédito, ensino e pesquisa” (Sebrae, s/d).
* Exemplos: o Paraterra, o Banco da Terra e o Crédito Fundiario de Combate a Pobreza Rural.
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Ainda no escopo de agdes do MDA, em 2003, a recém-criada SDT — Secretaria de
Desenvolvimento Territorial criou o PRONAT — Programa Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Territorios Rurais a fim de promover uma reorientacdo estratégica da politica de
desenvolvimento rural no sentido de convergir para o PNDRS — Plano Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel idealizado, em 2002, pelo Conselho Nacional de

Desenvolvimento Rural Sustentavel.

O PNDRS pressupunha a criagdo de uma institucionalidade regional, o consorcio
intermunicipal, para realizar o diagndstico dos problemas rurais, o planejamento de acdes de
desenvolvimento integrado e a captacao de recursos, da respectiva microrregido. Um ponto
importante nesta estratégia era a assinatura do “Contrato Territorial de Desenvolvimento”, que
deveria ser firmado pelos consércios intermunicipais com planos microrregionais de
desenvolvimento rural, para ocupar a lacuna existente entre o ambito mesorregional e o
municipal. O Plano tinha como pressuposto o reconhecimento de que os pequenos municipios de
economia predominantemente agropecudria ndo tinham capacidade, individualmente, para
formular e administrar seus proprios projetos de Desenvolvimento Local (Graziano & Takagi,

s/d).

No PRONAT seguiu-se essa mesma concepgdo, mas com 0s objetivos especificos de
planejamento, implementa¢do e auto-gestdo do processo de desenvolvimento sustentavel dos
. . 49 . . . ~ . .
territorios rurais , bem como o fortalecimento ¢ dinamizagdo de suas economias, tendo sido
adotados quatro eixos de agdo estratégicos: a) Gestdo social dos territérios; b) Fortalecimento do
Capital Social; c) Dinamizag¢dao das Economias Territoriais; e d) Articulacdo interinstitucional

(MDA, s/d).

A proposta do PRONAT era o uso de politicas plblicas federais, estaduais e municipais
articuladas para compor arranjos institucionais em torno de Programas e Projetos. Nesse sentido,
a fim de fortalecer o Programa, o MDA alterou a linha de financiamento do PRONAF-infra-
estrutura e Servigos Publicos Municipais, inicialmente criada para apoiar o desenvolvimento rural
dos municipios cuja base econdmica fosse a agricultura familiar, passando a ter, partir de 2003,

os Territorios Rurais como unidade de atendimento.

* Conceito de Territério Rural segundo a SDT/MDA: “espaco fisico, geograficamente definido, geralmente
continuo, caracterizado por critérios multidimensionais, tais como o ambiente, a economia, a sociedade, a cultura, a
politica e as institui¢des, ¢ uma populagdo, com grupos sociais relativamente distintos, que se relacionam interna e
externamente por meio de processos especificos, onde se pode distinguir um ou mais elementos que indicam
identidade e coesdo social, cultural e territorial” (MDA, 2005-b).
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No MDS — Ministério de Desenvolvimento Social e Combate & Fome, os CONSADs —
Consorcios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento, implementados pelo
antigo MESA em 2003, foram uma proposta de Desenvolvimento Local, em todos os estados
brasileiros, que previa um arranjo territorial institucionalmente formalizado a partir da associagao
de um numero definido de municipios para o planejamento e constru¢do conjunta, entre
sociedade civil e governo, de agdes de Desenvolvimento Local. Estavam baseados no mesmo
conceito de articulacdo politica e territorial do PNDRS/MDA, e foram considerados, pelos seus

formuladores, como os sucessores do DLIS (Graziano & Takagi, s/d).

As inovacdes trazidas pelos CONSADs foram a implantacio de projetos de
Desenvolvimento Local de carater intermunicipal, a partir dos consorcios, a introdugdo do
conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional e os critérios de selecdo e priorizacdo. Até o final
de 2007, haviam sido implantados mais de 40 CONSADs, em 26 estados, envolvendo 579
municipios e uma populacdo de mais de dez milhdes e meio de pessoas (MDS, s/d-a; CONSEA,

2008).

3.3 Associacao da Alimentacao Escolar e Desenvolvimento Local

Tendo em vista os conceitos, acdes e programas de Desenvolvimento Local apresentados,
bem como a caracterizagao do segmento de estudo, ¢ possivel situar de forma mais precisa o
papel do PNAE como instrumento dessa politica. Embora o Programa nao tenha como objetivo
principal a melhoria socio-econdmica da regido, sua execug¢do e principios sdo convergentes com
varios dos objetivos e propositos recém-descritos. O PNAE possui uma caracteristica impar de
ser um programa nacional consolidado, de coordenacdo federal, € a0 mesmo tempo de gestao
local com projetos especificos, assemelhando-se tanto as iniciativas de ambito municipal e

regional, como as dos programas nacionais de Desenvolvimento Local.

Para melhor entender suas potencialidade e formas de atuagdo, faz-se necessdria a
avaliacdo das principais vantagens e entraves como promotor de desenvolvimento por meio do

apoio a pequena producao.

3.3.1 Vantagens da Associacio Alimentacio Escolar e Desenvolvimento Local

A compra de alimentos para a merenda de pequenos produtores locais traz beneficios
tanto para os alunos e a administragao publica, quanto para os produtores envolvidos e para a
economia da regido. O primeiro aspecto importante a ser citado € a retencdo dos recursos do

governo municipal na propria localidade, aumentando a circulacdo de riqueza local, o que muitas
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vezes nao acontece devido a precos e volumes mais atrativos encontrados em municipios
afastados ou em outros estados, ou mesmo em centrais de abastecimento. Ao evitar esse
“vazamento”, a compra da agricultura familiar pela Prefeitura produz um efeito multiplicador na

economia local muito maior do que a compra fora da regido.

Ao mesmo tempo, ao direcionar os gastos para a camada mais carente da populacao local,
a administracdo publica promove o aumento da receita desse segmento e uma desconcentragdo da

renda regional, estimulando também outras atividades.

Para o agricultor familiar a venda para a merenda representa a abertura de um mercado
com um bom potencial de recursos, além de um cliente conhecido e uma fonte pagadora mais
segura. Isto ocorre porque normalmente esse tipo de apoio estd associado a municipios pequenos,
onde existe grande conhecimento e interagdo entre os fornecedores e os responsaveis pela
aquisicdo dos produtos na Prefeitura. Além dos aspectos citados, a comercializagdo também
supde vantagens pelo fato da agricultura familiar obter pregos mais justos e garantir a

continuidade de fornecimento devido ao estabelecimento de lagos de confianga.

Igualmente do ponto de vista da administragdo publica, ao comprar de pequenos
produtores o responsavel técnico e o financeiro pelas compras podem ter acesso direto e
periodico a produgdo e ao fornecedor. A negociacao quanto a forma e volume da entrega, e
possivel necessidade de troca do produto, entre outros, também se d4 em bases de maior certeza

entre os agentes, gerando espirito de cooperagao e acumulo de capital social.

Para a alimentacdao escolar a primeira vantagem da compra de alimentos produzidos na
regido € o respeito aos habitos alimentares regionais e, com isso, o aumento da aceitacao das
refeicdes servidas as criangas. Esse fato, além de cumprir com o que determina o FNDE,
contribuindo diretamente para a melhoria do desenvolvimento e da saude das criangas, também
ajuda a otimizar o gasto dos recursos publicos, pois reduz os desperdicios ocasionados pelas

sobras de produtos desconhecidos que muitas vezes nao sao tao bem aceitos.

Além disso, na maioria das vezes, a compra de produtores locais esta associada a géneros
que compoem carddpios caracteristicos de uma alimentacdo saudavel e equilibrada, como ¢ o
caso das frutas, verduras, legumes, tubérculos, leite pasteurizado, entre outros, que podem chegar

mais frescos as escolas, contribuindo também do ponto de vista nutricional e de aceitabilidade.

Ainda sob o aspecto técnico, ¢ possivel um maior controle do tipo de produto que se esta

comprando, podendo-se garantir a qualidade ao se adquirir, por exemplo, alimentos sem uso de
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agro-quimicos. Esta especificagao fica impossivel de ser cobrada quando a aquisi¢ao ¢ feita em
centrais de abastecimento que recebem e misturam os géneros de varios produtores médios e
grandes, cujo sistema de producdo normalmente ¢ baseado no uso de adubos quimicos,

herbicidas, fungicidas e inseticidas para se obter uma maior escala e vida de prateleira.

Associa-se a isso uma vantagem ambiental, pois sdo criadas as condi¢des para o
desenvolvimento sustentdvel ao se permitirem agdes integradas por parte da Prefeitura,
estimulando os agricultores familiares a adotarem praticas agro-ecologicas. No mesmo sentido,
esses produtores, integrados em uma gestao sustentavel de Desenvolvimento Local, sentem-se
protagonistas desse processo e tendem a manter-se compromissados com a busca permanente da

sustentabilidade ecoldgica, cultural, social e econdmica da regido.

3.3.2 Principais Entraves
3.3.2.1 A Importancia da Descentralizacao

O principal entrave para a compra local destinada a alimentagao escolar foi resolvido em
1994, com a descentralizagdo da sua gestdo. Antes desta, a logistica do PNAE impedia a
aquisicao de produtores locais, pois o Governo Federal realizava uma tinica compra de géneros
para todas as escolas que posteriormente eram enviados para os diferentes pontos do Brasil,

privilegiando, desta forma, os grandes atacadistas e industrias de alimentos formulados.

Segundo Sturion (2002), ap6s o término dos contratos com as institui¢des internacionais e
o Governo Federal passar a administrar o programa efetuando as compras no mercado interno, o
PNAE direcionou as compras para os formulados, o que representava um desrespeito aos habitos
alimentares regionais. Além disso, havia favorecimento a grandes grupos econdmicos em
detrimento de pequenos produtores, com corrupcdo e desvio de verbas, constatando-se, a partir de
auditoria feita pelo TCU, que os alimentos formulados apresentavam baixa aceitabilidade pelos
alunos e, para o mesmo conteudo energético e protéico, custavam duas vezes mais que o0S

alimentos basicos.

Logo, a descentralizagdo viabilizou a compra dos produtos basicos e, dentre esses, a de
produtos in natura, o que passou a ser incentivado por meio das portarias e resolucdes da FAE e,
mais tarde, do FNDE. Para uma profissional da area’ 0, uma maneira ainda melhor de contribuir

com o aumento da aquisicdo dos pequenos produtores locais seria avancar mais na gestdo

*0 Entrevista realizada com Jeanice de Azevedo Aguiar, Nutricionista Responsavel Técnica da Prefeitura de
Cajamar/SP, em 22/09/2006.
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descentralizada, com a escolarizac¢ao, devido a maior proximidade entre esses fornecedores e as
escolas. No entanto, muitas vezes as escolas ainda ndo tém estrutura e recursos humanos para

administrar o PNAE, impedindo o avango dessa pratica.

3.3.2.2 A Gestao Terceirizada

Nos ultimos anos empresas ligadas a area de fornecimento de alimentos entraram com
forca total na alimenta¢do escolar criando a gestdo terceirizada. Nela, o FNDE repassa os
recursos para a Entidade Executora que os utiliza somente para o pagamento dos gastos com
alimentos, sendo que os outros custos, de preparo e fornecimento das refeigdes, realizados pela
empresa contratada, devem ser assumidos pela EE. A legislagdo do PNAE admite a terceirizagao
da merenda, embora seja uma questdo controvertida entre os atores envolvidos. Para alguns, no
entendimento mais amplo da alimentacdo escolar como instrumento ndao s6 de politica de
Desenvolvimento Local, mas de resgate da cultura local e educacdo alimentar, a terceirizagao
torna-se um complicador em vista dos objetivos distintos da iniciativa privada e da administragao

publica.

J& para outros profissionais de nutricdo, a terceirizacdo seria uma das solu¢des para a
compra dos pequenos produtores. Segundo a nutricionista®’, mencionada anteriormente, que tem
experiéncia na area publica e trabalha atualmente na area privada, a terceirizagdo seria uma forma
de efetivar a exigéncia do FNDE de compra da produgao agricola local, o que seria inviavel para
a administragdo publica, principalmente devido a grande informalidade do segmento. Nos
contratos de terceirizagdo, que sdo de prestacao de servigos, ¢ facultada pela legislagao, ao gestor
publico, a possibilidade de exigir que o fornecedor de pereciveis seja local e a empresa privada
ndo teria os impedimentos do processo de licitagdo para realizar a compra. Na percepcao da
nutricionista as empresas tém preferido comprar os géneros pereciveis na localidade no caso dos

municipios pequenos por motivos logisticos e de prego.

Por outro lado, vale ressaltar que esse argumento segue uma légica comercial e tem uma
fundamentagdo distinta do comprometimento implicito em uma politica publica. Nesta, os
governos locais visam incluir um segmento fragilizado a fim de promover o desenvolvimento
econdmico e social da regido, reduzindo as desigualdades. Nao obstante as descontinuidades

administrativas, haveria maiores chances de permanéncia e efetivacao desses objetivos.

°! Entrevista realizada com Beatriz Tenuta, nutricionista responsavel pelo PNAE no estado de Sio Paulo entre 1997 e
1999, na Prefeitura de Sdo Paulo entre 2002 e 2005 e hoje empregada em uma empresa de terceirizagdo de merenda
escolar, em 24/04/2007.
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Apesar dos pontos de vista pré e contra, tem-se que considerar que o mercado de
refei¢des coletivas imprime uma grande pressdo sobre a administragdo publica ndo s6 pela sua
grande dimensdo e importincia na economia nacional, mas pela simplificacdo na gestdo da
merenda. Segundo a ABERC — Associagdo Brasileira das Empresas de Refei¢des Coletivas, em
2005 o segmento forneceu, como um todo, 6,5 milhdes de refeicdes/dia, movimentou 6,9 bilhdes
de reais, ofereceu 175 mil empregos diretos, consumiu diariamente um volume de 3,0 mil
toneladas de alimentos e representou para os governos uma receita de 1 bilhdo de reais anuais

entre impostos e contribui¢des (ABERC, s/d).

Do total de refeicdes servidas em 2005, cerca de 90% foram fornecidas por 90 empresas
prestadoras do servi¢o. A alimentacdo escolar representa uma fatia significativa dessa demanda’”.
A ABERC calcula que o potencial tedrico das refei¢des coletivas no Brasil seja superior a 40
milhdes de unidades didrias, e reconhece que o segmento manteve-se estavel nos ultimos anos
gragas, em parte, ao processo da terceirizacao e de desenvolvimento de novos nichos de mercado,
prevendo um crescimento de 10% ao ano por meio do aumento da sua participagdo na merenda

escolar, entre outros (ABERC, s/d).

A merenda ¢ considerada uma das areas de maior expansao e o interesse ¢ marcado pela
realizagdo de Foruns nacionais de merenda escolar coordenados pela Associacdo. Em 2007 foi
realizado o terceiro encontro com a participagao de representantes das associagdes e conselhos da
area de nutricdo, de universidades e representantes das EEs. Varias administra¢des ptblicas vém-
se tentadas a abandonar a auto-gestao e adotar a terceirizagdo em vista da reducao do volume de
trabalho e da retorica da “eficiéncia e eficacia” que parecem nao poder fazer parte do universo

publico.

3.3.2.3 Regularidade Juridica

Para realizar vendas para a Prefeitura, a primeira condicao ¢ a emissao de nota fiscal. Para
os produtores familiares individuais, especialmente nas regides mais carentes € em municipios
pequenos, a auséncia dessa regularidade juridica impede a venda institucional principalmente

devido a burocracia do processo e a falta de informacao deles e da propria administragao publica.

*2 0 Sr Antonio Guimardes, Diretor Superintendente da ABERC, foi entrevistado mas nio conseguiu esclarecer os
dados relativos a terceirizagdo da alimentagdo escolar.
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Segundo o Diretor de Logistica e Gestio Empresarial da Conab>, essa questio ndo
representa um problema no caso dos produtores associados ou cooperados quando suas
instituigdes podem emitir Nota Fiscal, assim como para aqueles que participam do PAA, cuja
habilitagdo ¢ feita por meio de declaracdes de participagdao do proprio programa ou do PRONAF.
Da mesma forma, os produtores individuais que tem apoio das Prefeituras ou de entidades

municipais como o0 CONSEA, podem solicitar a emissdo de uma nota fiscal da Prefeitura.

Entretanto, para muitos agricultores individuais sem apoio de instituicdes técnicas,
embora as mudangas recentes da lei n°. 8.666 tenham facilitado essa regularizagdo, dando a
possibilidade de venda apenas com a comprovagao de produtor rural, a efetivacdo dessa condigao

fiscal ndo ¢ uma tarefa simples.

Segundo o Manual Gestor Eficiente da Merenda Escolar (Apoio Fome Zero, 2005), para
se registrarem como produtores rurais os agricultores devem inscrever seu estabelecimento na
reparticao fiscal do municipio em que esta localizado para emissdo do comprovante de venda,
solicitando a Secretaria da Fazenda Estadual, junto a suas coletorias ou postos municipais, a
autorizagao para emitir a Nota Fiscal de Produtor. Ha a possibilidade de imprimir o talonario ou
retirar uma nota avulsa, sendo que, na maioria das vezes, devido ao tipo de produto

comercializado, ficam dispensados do pagamento do ICMS.

Mas a legislagdo varia de estado para estado. Por exemplo, no estado de Minas Gerais o
produtor rural deve cadastrar-se junto ao 6rgdo competente da Secretaria de Estado da Fazenda
para efeito de emissdao de Nota Fiscal do Produtor Rural, sendo que serd inscrito como titular o
produtor rural que possua o titulo de dominio, a concessao de uso, o arrendamento de terra,
qualquer posse sem titulo, ou qualquer direito pessoal ou real sobre ela incidente. Ele passa a ter
um numero de inscri¢do junto a Secretaria de Estado da Fazenda (Cadastro do Produtor Rural ou
Cadastro de Contribuintes do ICMS), onde retirara a nota fiscal para poder circular a sua
mercadoria de origem vegetal, devendo renovar essa inscricdo anualmente. A legislacdo prevé
ainda a condi¢cdo de microprodutor para a pessoa fisica ou grupo familiar, devidamente inscrito
no Cadastro de Produtor Rural, que exerca exclusivamente a atividade de produtor rural e
promova a saida de mercadorias de sua producdo para destinatario situado no Estado e com
receita bruta anual igual ou inferior a 93.062 (noventa e trés mil e sessenta ¢ duas) Unidades

Fiscais do Estado de Minas Gerais (SEFA-MG, Lei n° 15.959, de 29/12/2005).

>3 Entrevista com Silvio Isopo Porto, Diretor de Logistica ¢ Gestio Empresarial da Conab, em 20/11/2006.
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Ja no estado do Rio de Janeiro considera-se Produtor Rural e Aqiiicultor a Pessoa Fisica,

proprietario ou titular de direito real de uso de imével™

no Estado do Rio de Janeiro no qual
mantenha atividade agricola ou pesqueira em regime de exploracdo econdmica ou com esta
finalidade, e que requeira a Carteira de Produtor Rural por meio de requerimento enderecado ao
Secretario de Estado de Agricultura, Abastecimento, Pesca e Desenvolvimento do Interior,
devendo revalidé-la a cada dois anos. Além disso, as pessoas fisicas que se dediquem a atividade
agricola, pecuaria ou extrativa vegetal em zona rural ou urbana, atividade pesqueira, assim
entendida a captura de animais aquaticos, por qualquer meio, para comercializagdo ou atividade

de criacao animal de qualquer espécie, estao obrigados a inscricdo no Cadastro de Pessoa Fisica-

Contribuinte, antes do inicio de suas atividades (SEBRAE-RJ, s/d).

3.3.2.4 Concorréncia no Mercado Institucional

A venda para a administragdo publica, em especial para a alimentagdo escolar, ¢ um
mercado que interessa a muitos fornecedores. Segundo os autores do Projeto Fome Zero, a
merenda representa o principal elemento de demanda por parte do poder publico e pode ser um

aliado importante do pequeno produtor (Instituto Cidadania, 2001).

No entanto, mesmo que esse produtor esteja legalmente regularizado para efetuar a venda,
muitas vezes ndo consegue competir em prego com grandes produgdes que abastecem as Centrais
de Abastecimento, principalmente no caso de municipios localizados préximos a grandes centros.
Como no sistema de compras da administracdo publica “¢é vedado aos agentes publicos dar
preferéncia a determinado segmento de fornecedores ou estabelecer preferéncias ou distingdes em
razao da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia
impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato”, a diretriz de apoio a produgado
local estabelecida nas resolu¢cdes do PNAE acabam nao sendo seguidas por se chocarem com a

legislagao de licitagdo (Lei n°. 8.666/93).

Além disso, outro impedimento para a participagdo dos pequenos produtores ¢ a
complexidade desse sistema de compras e as exigéncias estabelecidas pela lei n°. 8.666/93. Para

se ter uma idéia dessa complexidade sdo apresentadas, no Anexo 2, as modalidades de aquisi¢ao

** O arrendatario ou parceiro com Contrato piblico ou particular, registrado no Cartorio de Registro de Titulos e
Documentos; o usufrutuario, com Certiddo do Cartoério de Registro de Imdveis comprobatoria do direito real sobre o
imovel; e o comodatario, com Contrato de comodato devidamente registrado no Cartorio de Registro de Titulos e
Documentos ou Carta de Anuéncia do proprietario.
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existentes para a administracao publica (lei n°. 8.666/93, 2003; TCU, 2004; Apoio fome Zero,
2005).

Nessa legislagdo, teoricamente os produtores familiares poderiam ser beneficiados para
aquisicdes de até R$ 8.000,00 — nas quais a licitacdo ¢ dispensada, sendo necessaria apenas a
cotacao de, no minimo, trés fornecedores. No entanto, problemas na publicizacdo dessas compras

acabam restringindo sua participagao.

Da mesma forma, embora uma outra mudanca da lei n°. 8.666/93 — a institui¢do do
sistema de registro de precos — tenha melhorado a agilidade na compra de produtos, ainda hd uma
forte restricdo a autonomia dos Orgaos municipais em realizar compras diretas de pequenos
produtores e agroindustrias. Ao fazer grandes exigéncias quanto a habilitagdo fiscal, econdomica e
juridica, bem como a necessidade de grandes lotes, a administragdo publica favorece e perpetua

os grandes fornecedores, exercendo, assim, um incentivo a concentracdo econdmica (Instituto

Cidadania, 2001).

O registro de pregos seria a op¢do mais adequada para a aquisi¢do de alimentos da
merenda, segundo uma responsavel técnica pela licitagio da alimentagdo escolar’” em um
municipio paulista, porque o consumo ¢ muito variavel. Nas outras modalidades, a compra se da
a partir do momento que se faz o contrato, pois a prefeitura realiza uma reserva orcamentaria que
garante a verba para os itens licitados. Para alterar esse contrato deve-se fazer uma justificativa
plausivel, a fim de que o fornecedor ndo entre com uma representacdo. No registro de precos o
fornecedor cadastra seu preco e a administragdo publica tem um prazo para comprar o produto
pelo valor apresentado, mas ndo tem a necessidade de fazer justificativas caso nao realize a

compra, o que facilita o processo de aquisicao dos géneros.

O governo e as instituicdes, preocupadas com essas restricdes de acesso da pequena

producao as compras governamentais, tém buscado alternativas para contornar essa situagao.

Além do PAA - Programa de Aquisi¢do de Alimentos da agricultura familiar,
mencionado no capitulo 2, uma outra iniciativa nesse sentido foi a cria¢do, em 2006, da Lei Geral
da Micro e Pequenas Empresas. Nela, estipula-se a preferéncia de compra a pequena e micro
empresa, sendo que o produtor rural fica equiparado a esse segmento, dando assim a condi¢ao de

participar de licitagdes em condigdes de igualdade com as grandes empresas. Entre outras

> Entrevista realizada com Jeanice de Azevedo Aguiar, Nutricionista Responsavel Técnica da Prefeitura de
Cajamar/SP, em 22/09/2006.
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mudangas, a lei fixa o limite preferencial de R$ 80.000,00 para compras de microempresas e
empresas de pequeno porte, dando exclusividade sempre quando houver organizagdes desse tipo
em condig¢des de fornecer a pregos competitivos. Preve, ainda, a simplificagdo na participacdo em
licitagdes e o fornecimento parcial de grandes lotes, dando também a permissdo para a sua sub-

contratagdo por empresas de maior porte (SEBRAE-SP, 2006; SEBRAE-SP, 2007).

Vale ressaltar, conforme apresentado no segundo Capitulo, que atualmente tramita no
Congresso Nacional um projeto de lei que dispde sobre o atendimento da alimentacdo escolar aos
alunos da educagdo basica no qual se prevé a aquisicdo dos géneros alimenticios para o
atendimento do PNAE diretamente dos pequenos produtores. Ficaria assim dispensada a licitagao
publica, exigida por lei, quando garantido que “os pregos praticados fossem compativeis com o0s
vigentes no mercado local, e que atendessem as exigéncias do controle de qualidade
estabelecidos pelas normas que regulamentam a matéria, permanecendo a obediéncia aos
principios da legitimidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, nos termos do

caput do art. 37 da CF” (CONSEA, 2006 b; CONSEA, 2007; PL 2.877/2008).

3.3.2.5 Qualificacio Técnica
Outro ponto de estrangulamento da venda institucional por parte da pequena produgao ¢ a
falta de requisitos higi€nico-sanitarios e de padronizacdo dos produtos que sdo imprescindiveis

para a comercializagdo de alimentos.

A lei de licitagdo determina regras que precisam ser seguidas desde o inicio do processo
de compra. No edital de licitagao o responsavel técnico da Prefeitura faz uma descri¢ao detalhada
dos alimentos que quer comprar, com a especificacdo completa, indicando as caracteristicas
sensoriais (aspecto, cor, odor, sabor), fisico-quimicas (teor de proteina, de gordura, acidez etc.),
microbioldgicas, microscopicas e toxicoldgicas, devendo também especificar a embalagem (o
tamanho e o material). Para a boa conservacdo dos produtos, solicita também as informagdes de
condi¢des de armazenamento, forma de preparo, rendimento, além das condigdes de transporte, o
prazo de validade e indicacdo do local onde o fornecedor fard a entrega do produto (Apoio Fome

Zero, 2005).

O fornecedor deve ainda apresentar os documentos que comprovem a inspecao sanitaria
do local e dos seus produtos. Os produtos de origem animal devem ter o certificado SIF — Servigo
de Inspecdo Federal, SIE — Servico de Inspecdo Estadual ou SIM — Servico de Inspecdo

Municipal ou de uma autoridade sanitaria municipal. Todos os géneros adquiridos devem estar de
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acordo com a legislagdo de alimentos estabelecida pela Anvisa — Agéncia Nacional de Vigilancia

Sanitéria, do Ministério da Satde, e pelo MAPA (Apoio Fome Zero, 2005).

Tais exigéncias, essenciais para a garantia da qualidade da alimentacdo escolar, ndo sdo
seguidas por varios pequenos produtores que desconhecem, ou ndo estdo capacitados, ou nao tém
condigdes fisicas e financeiras para seguir as normas de identidade e qualidade do MAPA e da
Vigilancia Sanitéria ou, no caso de produtos de origem animal, de possuir o certificado SIF, SIE

ou SIM, o que também pode estar associado a uma deficiéncia da Prefeitura municipal.

3.3.2.6 Associativismo/Cooperativismo e Organizaciao da Producio

Para a administragdao publica a compra de varios pequenos produtores representa, muitas
vezes, uma dificuldade gerencial e custos elevados em relacdo a grande escala, pois demanda um
maior investimento em recursos humanos e no processo operacional, o que acaba inviabilizando a

comercializacao.

O associativismo e o cooperativismo sao formas de fortalecimento politico e
organizacional dos pequenos produtores para permitir sua inser¢do no mercado, potencializando
assim a organizagdo social para o Desenvolvimento Sustentdvel. A participacdo nessas
instituicdes também lhes da condi¢des legais, de poder de negociacdo e de volume para comprar
e vendar em posi¢ao mais competitiva permitindo, dessa forma, ndo s6 a venda institucional, mas

para outros canais de comercializagao.

Além disso, a participacdo em associacdes e cooperativas controladas pelos proprios
produtores permite a dinamizacdo econdmica e social das localidades/regides por meio da
melhoria da qualidade e agregag¢do de valor aos seus produtos, a diversificagdo de atividades
produtivas e a melhoria da logistica da distribuicdo, entre outros, que dependem de inovacao

tecnoldgica e gerencial.

Um ponto importante da unido institucional entre pequenos produtores ¢ o ganho de
escala e de poder de negocia¢do por meio das entidades. E comum que pequenos e até médios
produtores, por nao possuirem volume suficiente, ndo realizem a pré-transformagao dos produtos
primarios, ou por ndo disporem de capacidade de armazenagem e de processamento que as
cooperativas ou associagdes proporcionam, acabem vendendo seus produtos no momento de
precos baixos ou para atravessadores que chegam a pagar 10 vezes menos do preco pago pelo
consumidor final. “A descapitalizagdo via atravessadores comerciais atinge particularmente o

pequeno produtor rural e se d4 também através do monopolio nas aquisi¢cdes governamentais por
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profissionais da intermediacdo de compras. Com isso, ao vender a prego muito baixo, o0s

produtores ndo tém como reinvestir e expandir a producdo” (Instituto Cidadania, 2006).

No mesmo sentido, a falta de aplicacdo de conceitos gerenciais e administrativos,
inviabiliza o atendimento da demanda institucional, pois os produtores ndo conseguem se adaptar
ao fornecimento planejado e sistematico, como deve ser o da alimentacdo escolar. Muitos
pequenos produtores acabam perdendo a oportunidade de venda porque ndo entregam no prazo
estipulado e na quantidade solicitada, obrigando a administracdo publica a realizar compras
emergenciais de outros fornecedores para atender aos alunos. Isso acaba implicando custos mais
elevados e uma perda de confianga nesse segmento, que pode ser evitada pela participagao dos

produtores em associagdes € cooperativas que possibilitam essa profissionalizacao.

Outra questdo nessa mesma linha ¢ a sazonalidade da produg¢do, o que leva a
administracao publica a recorrer a alimentos produzidos em outras regides. No entanto, para
alguns itens, esse fato pode ser considerado uma falha na relagdo entre os agentes envolvidos,
pois a falta de um produto muitas vezes pode ser compensada pela entrega de outro que esteja em

plena safra, desde que acertado entre o responsével técnico, que € o nutricionista, e os produtores.

Logo, um obstaculo a ser superado por esse segmento ¢ a falta dessa “cultura
associativista” em grande parte derivada de um sistema ineficiente de extensao rural publico. Os
produtores descapitalizados ndo recebem o suporte técnico e grande parte desconhece os
mecanismos de criagdo dessas instituicdes ou ndo querem participar das existentes por falta de

informacao e apoio institucional.

3.3.2.7 Acesso a Crédito

O financiamento rural tem impactos tanto sociais quanto economicos, atuando de maneira
decisiva no Desenvolvimento Regional. Ao mesmo tempo em que dd condigdes para que a
pequena producdo e agroindustria obtenham ganhos de escala dentro da unidade de producao,
mantém as pessoas ocupadas, gera empregos ¢ possibilidades para que a familia permaneca no
meio rural. Acessando o crédito rural, esses agentes produtivos locais tém como ampliar e
qualificar as atividades que ja desenvolvem, implementar novas atividades agricolas e ndo
agricolas, adquirir maquinas, equipamentos € insumos, tornando-se mais competitivos no

mercado privado e nas vendas para o governo.

No entanto, esse segmento, embora altamente empregador, foi tradicionalmente relegado

pelo Estado, acarretando, entre outros problemas, o baixo acesso ao financiamento quando
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comparado a outros segmentos da producdo agropecuaria. Esta situagdo resultou basicamente da
descapitalizagdo e do comprometimento da capacidade crediticia, principalmente do pequeno
produtor brasileiro, destacando-se que, a partir de 1987, houve a diminuicdo crescente do crédito

agricola como um todo, principalmente para investimento.

No mesmo sentido, verifica-se também que os intermedidrios financeiros e comerciais
privados ao serem grupos econdmicos de grande porte, ndo buscam alternativas de investimento
local para se financiar pelo retorno do uso produtivo das poupangas, preferindo transferir os
recursos para as matrizes, localizadas em regides mais desenvolvidas, deixando o municipio ou a
regido descapitalizada, o que favorece a perpetuagdo da concentragdo de renda (Instituto

Cidadania, 2006).

Nao obstante as linhas do PRONAF, e mais especificamente 0 PRONAF-infra-estrutura,
tenham contribuido, em relagdo a producao familiar, para viabilizar o Desenvolvimento Local —
ampliando o leque de agdes e aumentando o volume de recursos de R$ 2.4 bilhoes, em 2002, para
R$ 5,6 bilhdes, em 2004 (incremento de 134,2%) — ainda se verificam deficiéncias com relagdo
ao acesso e cobertura da pequena produgdo que sempre esteve & margem do sistema financeiro.

(MDA, 2006-a).

Para atenuar essa situacdo foram feitos esforcos buscando desenvolver o crédito
cooperativo, o rotativo amparado por legislacdo, o micro-crédito e a criagdo de agéncias de
garantia de crédito, entre outros. Um bom exemplo dessa evolucdo foi o ja citado programa de
Desenvolvimento Regional Sustentdvel do Banco do Brasil, ao introduzir uma visdo de apoio
territorial integrado ao desenvolvimento, € o Programa Nacional de Micro-Crédito Produtivo
Orientado, que conta atualmente com 158 instituigdes. Apesar de serem iniciativas significativas,
ainda precisam ser ampliadas e integradas em um conjunto de medidas convergentes para o

Desenvolvimento Local (Instituto Cidadania, 2006).

3.4 Conclusao

A agricultura familiar — incluindo o desdobramento para as pequenas agroindustrias — &
um segmento heterogéneo e passivel de varias tipologias. Neste capitulo procurou-se demonstrar
os motivos dessa complexidade e definir os principios basicos que norteiam a classificagao

adotada no trabalho.

O eixo central de caracterizagdo ¢ a inacessibilidade do segmento ao mercado

concorrencial, mais especificamente, a sua impossibilidade de concorrer em processos licitatorios
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com médias e grandes empresas. Ou seja, definiu-se aqui um segmento ndo ligado ao
agronegocio, mas de importancia crucial com relagdo aos aspectos econdomico, social e ambiental

para se alcancar um Desenvolvimento Local integrado e sustentavel.

Alguns elementos foram considerados basicos nessa categorizacdo: a gestdo feita pela
familia, sendo seu trabalho preponderante; o modo de producdo sustentavel, que garanta a

preservacao do estabelecimento; e a classificagdo por parte dos agentes locais.

No apoio a economia local presente na legislagdo do PNAE, esse estrato tem um peso
significativo, dada sua importancia para o Desenvolvimento Local e vinculagdo com outras
diretrizes preconizadas como o resgate da cultura local, respeito a vocacao agricola regional ¢ a
pratica de bons habitos alimentares. O segmento de que trata as resolugdes do PNAE tem
correspondéncia com o definido como objeto do presente estudo, principalmente em sua por¢ao
mais fragilizada, justamente devido a dificuldade de implementar essa associacao por parte da
administracdo publica local em vista da informalidade legal, tipica dos segmentos mais

marginalizados da agricultura familiar.

Quanto a terminologia adotada no trabalho, optou-se pela flexibilizagdo de termos,
usando-se ‘“agricultura familiar”, “pequena agricultura” ou “pequena producdo” para designar o

conceito estabelecido.

Do ponto de vista da analise do Desenvolvimento Local/Territorial verificou-se que, nos
ultimos anos, a abordagem deixou de ser setorial para se ter uma estratégia territorial de
desenvolvimento, incluindo novas dindmicas e o realinhamento dos instrumentos tradicionais. O
conceito de territorio foi além dos limites administrativos e espaciais, passando a ser visto como
uma construcdo social na qual as caracteristicas geograficas, ambientais, culturais, econdmicas,
politicas e institucionais sdo consideradas elementos de identidade da populacdo para a coesdo da

regido em uma unidade.

Uma das caracteristicas da nova abordagem territorial de Desenvolvimento Local ¢ a
intersetorialidade e a integracdo das politicas publicas dos trés niveis de governo. Nesse sentido,
o PNAE apresenta vantagens bilaterais, pois, a0 mesmo tempo em que contribui como
instrumento de politica de Desenvolvimento Local para a inser¢dao produtiva e re-capitalizagao
dos produtores da regido sem acesso aos grandes mercados, o proprio programa se beneficia com
uma alimentacdo escolar de melhor qualidade pelo uso de produtos in natura que, adquiridos

localmente, apresentam melhores caracteristicas nutricionais, microbiologicas e de aspecto.
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Por outro lado, o resgate historico dos estudos e conceituagdes sobre o processo de
desenvolvimento territorial revelou a existéncia de duas linhas de pensamento antagdnicas, que se
diferenciam quanto a importdncia e necessidade da coordenagdo do Estado nas diferentes

localidades do pais e da centralizagao ou descentralizagdo das politicas publicas.

Quanto as experiéncias de Desenvolvimento Local no pais, destacaram-se os diversos
exemplos de ambito local cadastrados na FGV-SP, no Instituto Polis e na Fundag¢do Banco do
Brasil, bem como as a¢des e programas de nivel federal: o estudo “Eixos Nacionais de Integragdo
e Desenvolvimento”, dos programas “Brasil em A¢do” e “Avanga Brasil”, parceria entre o
MPOG e o BNDES (1997); o DLIS — Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel, do
programa Comunidade Ativa, do Governo Federal (1999); o ZEE — Zoneamento Ecologico-
Econdémico, do MMA (2000); o DRS — Desenvolvimento Regional Sustentavel, do Banco do
Brasil (2003); o PRONAF — Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(1996) e o PRONAT — Programa Nacional de Desenvolvimento Sustentdvel de Territorios Rurais
(2003), do MDA; o SIMBRASIL, da CEF (2003); os CONSADs — Consorcios Intermunicipais
de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento (2003); e os programas da PNDR — Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional, do MIN (2004). Nessas agdes, os principais pontos de insucesso
diagnosticados foram: a falta de participagdo social ativa; a inexisténcia de institucionalidades

regionais de concertacdo; a sobreposi¢ao de acdes; e a caréncia de recursos e intersetorialidade.

Logo, a partir da apresentacdo das estratégias de Desenvolvimento Local/Territorial, em
suas diferentes linhas de pensamento e também pela retrospectiva da experiéncia brasileira,
supde-se que a introdu¢ao do PNAE na politica de Desenvolvimento Local pode ser considerada
mais um componente importante da necessaria transversalidade de acdes e cooperagdo entre os
agentes locais e esferas superiores no sentido de se chegar ao desenvolvimento pretendido.
Acredita-se que o programa pode atuar como um mecanismo de inser¢ao competitiva no mercado
institucional de segmentos tradicionalmente marginalizados, com o objetivo de se alcancar
melhorias significativas na eficiéncia e na competitividade sistémica e, conseqiientemente, maior

apropriagdo e circulag@o de riqueza nos municipios e localidades.

A presenca do Estado como coordenador dessas agdes ¢ reforcada por um programa de
ambito nacional, com uma histéria de mais de 50 anos, de atendimento universal, o que lhe
confere uma situagdo privilegiada de maior estabilidade e continuidade de agdes em relacdo a
mudancas de gestdo e diferencas partidarias entre os niveis de governo. Além disso, a experiéncia

de descentralizacdo da sua administracio desde 1994, considerando principalmente as

&9



Prefeituras, lhe confere maior potencial de articulagdo das a¢des, bem como de abandono de

metodologias e critérios que perpetuam a pobreza e a concentragao de renda.

Apesar dessa potencialidade e longevidade, o PNAE, como instrumento de politica de
Desenvolvimento Local, por meio do apoio a agricultura familiar, tem sido relativamente pouco
explorado. Ainda persistem entraves sérios que impedem a sua efetiva incorporacao, de forma
coordenada como: a questdo da gestdo terceirizada; a falta de regularidade juridica e acesso a
crédito dos agricultores familiares; a impossibilidade de concorréncia no mercado institucional
com outros fornecedores de maior porte; a caréncia de qualificagcdo técnica e a baixa organizagao
da producdo e em cooperativas/associagdes do segmento. Para procurar entender os caminhos
dessa associagdo, as experiéncias em andamento, de ambito local e federal, devem ser mapeadas
e analisadas para servir de base na formulagdo e aprimoramento das politicas publicas, o que sera

estudado no Capitulo 4 deste trabalho.
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Capitulo 4: A Experiéncia Acumulada da Associacao Desenvolvimento
Local e Alimentacao Escolar

Ao longo da historia do PNAE algumas ac¢des foram implementadas no sentido de utilizar
o programa como instrumento de Desenvolvimento Local/Territorial. As principais iniciativas em
nivel federal até 2003 vieram do proprio 6rgao coordenador, o FNDE, ao inserir na sua legislagao
diretrizes que promoviam esse processo, entendido neste estudo como o apoio a agricultura
familiar e suas ramificagdes. Esse segmento, tradicionalmente excluido dos grandes circuitos
comerciais ¢ das politicas agricolas, tem sido considerado cada vez mais objetivamente na
legislagdo do FNDE, que tem reafirmado sua orientacdo de estimulo ao desenvolvimento
sustentavel, principalmente por meio da aquisicdo de géneros alimenticios basicos, que sejam, de

preferéncia, produzidos e comercializados em ambito local.

Em de 2003, a criagdo do PAA, programa do Governo Federal, representou um marco
legal nessa area ao promover a compra dirigida da agricultura e agroindustria familiar, criando

um precedente nas disposi¢des da Lei de licitagdes em relagdo a esse segmento.

Da mesma forma, os projetos e mecanismos das administragdes publicas locais para
promocao do Desenvolvimento Local, por meio da merenda escolar, representam importantes

fontes de informac¢ao em varias areas de atuagao.

Propostas para uma politica publica de Desenvolvimento Local integrada e sustentavel,
que vincule o PNAE de forma coordenada, sdo pensadas neste trabalho a partir do entendimento
e sistematizacdo das experiéncias do PAA em trés anos de atuagdo, analisando os dados
disponiveis e os acertos e entraves de sua implementagdo, bem como de boas praticas das

Prefeituras municipais que possam servir de exemplos aplicaveis na politica nacional.

Para tanto, a metodologia de andlise adotada neste Capitulo consistiu na elaboragdo de
tabelas utilizando-se dados e informacdes fornecidas pelo MDS e Conab a respeito do PAA e
dados da base do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 3* edicdo, de 2006, ano de
referéncia 2005. Foram feitas também a leitura e avaliagdo de todos os formularios de inscri¢do e
documentos das Prefeituras da base do Prémio que declararam ter feito algum tipo de acdo que
associasse a merenda escolar ao apoio a agricultura familiar local ou regional. Para o
aprofundamento das informagdes prestadas nos referidos bancos de dados, foram realizadas

também 10 entrevistas com gestores do PAA e representantes dos varios segmentos envolvidos.
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No caso dos dados do PAA, nao foi possivel fazer a avaliagdo somente para a modalidade
dirigida & alimentagdo escolar, mas sim de forma agregada, pois os valores de aquisi¢cdo e o
nimero de produtores beneficiados nas modalidades de compra com doag¢do simultinea ndo
estavam identificados por tipo de entidade demandante em meio eletronico. Logo, a analise do
PAA para a merenda foi feita cruzando-se os dados do MDS e Conab com a base do Prémio

Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006, identificando-se o 6rgdo executor.

A base do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar possui também informacgdes a
respeito das agdes locais. Iniciativa da ONG Acao Fome Zero, o Prémio tem avaliado, desde
2004, a gestdo do PNAE realizada pelas Entidades Executoras municipais que se inscrevem, €
gerado informacado e disseminagdo de conhecimento a respeito do tema. Tem como uma de suas
categorias de premia¢do o Desenvolvimento Local, em que foram vencedoras as Prefeituras de
Quissama/RJ, de Concoérdia/SC e de Fernandes Pinheiro/PR, nos anos de 2004, 2005 e¢ 2006,

respectivamente.

Em 2006 o Prémio’® obteve 610 inscri¢des de Prefeituras de todo o Brasil. O formulario
de inscri¢do traz, entre outras, perguntas sobre compras da producdo local pela Prefeitura para
abastecer a merenda escolar, identificando o tipo de organizacdo produtiva (produtores
individuais ou reunidos em associagdes/cooperativas), os valores e os produtos adquiridos; sobre
a participagdo no PAA, incluindo também os valores e os produtos adquiridos; e possiveis

programas/projetos municipais de apoio a pequena produgao.

Este capitulo tem por objetivo apresentar ¢ analisar as agdes implementadas de apoio a
producao familiar, tendo sido dividido em trés partes e a conclusdo. Na primeira parte, sao
apresentadas as acOes federais, com maior destaque para o PAA, tragando-se um panorama geral
do Programa e a andlise de sua interacdo com a merenda escolar. Na segunda parte, sdo relatadas
e analisadas as experiéncias em nivel local, a partir de uma tipologia criada para esse tipo de
atuacao que pudessem ser consideradas experiéncias criativas e inovadoras. Na terceira e ultima
parte, sdo analisados dados do Prémio e da PNAD-2004 com o objetivo de verificar a

contribuicdo da alimentacdo escolar na condi¢do de SAN dos alunos.

> No inicio de mar¢o de 2006 foram enviados formularios por correio para todas as Prefeituras do Brasil que
puderam se inscrever até 10 de abril. Os dados dos formularios recebidos pela AFZ — A¢ao Fome Zero foram
checados e digitados em uma base de dados que gerou indicadores nos temas Financeiro, Nutri¢do, Participacdo
Social (atuag@o dos CAEs) e Desenvolvimento Local, utilizados para a elaboragao da lista de classificagdo das
Prefeituras. Uma comissdo julgadora, em 3 reunides, fez o acompanhamento da metodologia adotada, da escolha das
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4.1 Alimentacido Escolar como Instrumento de Desenvolvimento Local: acoes do Governo
Federal
4.1.1 Atuacio dos Orgios Competentes

O papel do FNDE, como 6rgao responsavel pela coordenacao do PNAE, ¢ fundamental
para a manutencdo e efetivacao da legislagdo relativa ao incentivo ao Desenvolvimento Local

Integrado e Sustentdvel, apoiando os projetos de aquisi¢cao de alimentos da agricultura familiar.

Sua atuagdo em nivel nacional por meio de capacitagcdo dos conselheiros de alimentacdo
escolar, gestores publicos e profissionais dessa area, além das ag¢des de monitoramento,
fiscalizacdo e esclarecimento de duvidas, permite que as diretrizes das resolu¢des expedidas pelo

orgdo, entre elas a de apoio ao pequeno produtor, sejam cumpridas.

O conhecimento acumulado e a proximidade cada vez maior com a sociedade civil
organizada possibilitam a veiculagdo de idéias e de solucdes locais que podem ser aproveitadas
em outros municipios brasileiros. Com isso, o CAE pode tornar-se cada vez mais uma instancia
atuante no sentido de sensibilizar as gestdes municipais quanto a possibilidade da utiliza¢ao da

Alimentagdo Escolar como mecanismo de fortalecimento da economia local.

Além disso, ao estabelecer que pelo menos 70% do cardépio contenha alimentos basicos e
recomendar o uso de produtos regionais, o FNDE induz o respeito a cultura alimentar local e ao

uso de produtos in natura, tipicos da agricultura familiar.

Outra possibilidade de atuacdo do FNDE seria permitir a vinculagdo de parte dos recursos
transferidos pelo FNDE as Prefeituras, estados e escolas para a compra dirigida para esse
segmento, o que ja esta encaminhado por meio do Projeto de Lei que tramita na Camara Federal,
como relatado anteriormente, ajudando assim na formagdo, diversificagdo e continuidade dessa

producao.

4.1.2 Panorama Geral do PAA — Programa de Aquisi¢ao de Alimentos

A institui¢ao do PAA — Programa de Aquisicdo de Alimentos, por meio do art. 19 da lei
n°. 10.696, de 02/07/2003, representou a criacdo de um mecanismo inovador de incentivo direto a
agricultura familiar, produtores assentados da reforma agraria e pequenas agroindustrias, por

meio da compra de sua producgao.

Inserido no contexto das politicas estruturantes do Programa Fome Zero, sua concep¢ao

Prefeituras finalistas (que receberam visitas técnicas para comprovar a veracidade das informacdes prestadas) e da
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engloba as duas pontas da cadeia produtiva, por meio de varias modalidades. Seu objetivo central
¢ possibilitar a venda, para a administracdo publica, de produtos agropecudrios oriundos de
agricultores familiares que se enquadrem nos grupos A ao D do PRONAF, sem a necessidade de
licitagdo, a fim de estimular o Desenvolvimento Sustentavel Local, garantindo um canal de

comercializacao.

Visa também implementar agdes de politica agricola e de seguranca alimentar,
assegurando precos e destinando essas compras, segundo o tipo de modalidade acessada, para: a)
formacdo de estoques, podendo ser substituida, em algumas situacdes, por liquidagcdo financeira;
e b) doacao simultanea, que representa a compra e o imediato atendimento direto as demandas de
suplementag@o alimentar e nutricional de pessoas em risco de inseguranca alimentar. A forma de
atender essa populacdo ¢ o fornecimento de géneros para instituicdes governamentais ou nao-
governamentais que desenvolvam trabalhos publicamente reconhecidos ou programas sociais do

governo, como por exemplo, a merenda escolar (MDS, 2004; MDS, s/d-b; Conab, s/d).

Além dos produtores ja citados, também podem ser enquadrados como beneficiarios do
PAA os agroextrativistas, os quilombolas, as familias atingidas por barragens, trabalhadores
rurais sem terra acampados (definidos de acordo com a Portaria MDA n°. 111, de 20/11/2003),
comunidades indigenas, pescadores artesanais, aqiiicultores familiares e produtores familiares em
condicdes especiais, desde que autorizados pela Conab (MDS, s/d-b). Os beneficidrios podem
acessar 0 PAA como produtores individuais ou grupos formais (Cooperativas e Associagdes) €
informais, em que pelo menos 80% dos sdcios/afiliados sejam agricultores familiares

enquadrados no PRONAF (Conab, s/d).

Sua implementacao ¢ feita por um Grupo Gestor, coordenado pelo MDS e composto pelo
MPOG, MDA, MAPA e MF (Lei n°. 10.696, de 02/07/2003), cuja atribuicdo ¢ definir as medidas
necessarias para a operacionalizagdo do Programa incluindo: sistemdtica de aquisi¢ao de
produtos; precos praticados que levam em conta as diferengas regionais ¢ a realidade da
agricultura familiar; regides prioritarias para implementacdo do Programa; condi¢des de doagdo

dos produtos; e condigdes de venda dos produtos adquiridos.

A execucdao do Programa, no ambito federal, ¢ feita pelo MDA, MDS ¢ MAPA, este

escolha dos vencedores em 11 categorias de premiagdo.
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Gltimo por meio da Conab’’. O foco de atuacdo do MDA estd mais voltado para o ambito
gerencial, ajudando a definir as ag¢des para formacdo de estoques governamentais, para a
sustentacdo de precos dos produtos da agricultura familiar e de apoio a suas organiza¢des (MDS,
s/d-b). No entanto, a partir de 2006, as modalidades voltadas para formagao de estoque, antes
financiadas somente com recursos do MDS, comec¢aram a receber recursos do MDA. Ja o MDS,
preocupado, entre outras, com agdes emergenciais de seguranca alimentar, faz convénios para
operar também as modalidades de doacdo simultidnea juntamente com governos de estado,
Prefeituras municipais e a Conab, por meio das SUREG’s — Superintendéncias Regionais, que
sdo os “Gestores Executores” nas localidades. Finalmente, o MAPA, por meio da Conab, entra
executando localmente praticamente todas as modalidades, com excecao daquelas que o MDS faz

diretamente com governos de estado e Prefeituras municipais.

Além desses, o Programa conta com os “Gestores Locais”: Cooperativas e Associagdes de
produtores familiares, Prefeituras municipais (nas modalidades em que ndo sdo gestores
executores), Conselhos Sociais locais e outras entidades locais que ajudam a opera-lo no

municipio dando apoio logistico, de planejamento, de controle e de fiscalizagao.

A estratégia de operagdo também varia segundo as modalidades™®. Para as operadas pelos
estados e municipios, cujas compras sao destinadas sempre a doacao simultanea, o MDS abre um
edital, com periodicidade anual, em que qualquer um desses entes pode inscrever seu projeto.
Esse ¢ entdo analisado com base em uma série de indicadores sociais (por exemplo, o IDH-M) e ¢
elaborado um ranking ordenado por grau decrescente de vulnerabilidade social. Essa
classificagdo define os municipios e estados que receberdo o PAA até o limite dos recursos
alocados pelo MDS e o edital seguinte tenta beneficiar um outro conjunto de municipios, ainda

nio contemplado pelo Programa®’.

Ja nas modalidades geridas pela Conab, os beneficidrios tém que se organizar para acessar
o Programa e a solicitacdo para participar ¢ feita, apos aprovacdo de um conselho social local,
diretamente ao 6rgdo, que faz a andlise e aprovagdo das propostas de participagdo, caso todos os

requisitos exigidos pelo PAA sejam atendidos. Nessas modalidades ¢ comum o mesmo

°7 A Conab, em parceria com o Comunidade Solidria e com o apoio da comunidade local, desenvolveu no ano de
2000 o PRODEA — Programa Emergencial de Alimentos, que pode ser considerado um antecessor do PAA —
Programa de Aquisig¢do de Alimentos da agricultura familiar. Pelo PRODEA foram distribuidos produtos in natura e
cestas de alimento, principalmente para os municipios vitimados pela seca. (Lavinas, 1998) .

¥ Ver a descri¢io de todas as modalidades no Anexo 3.
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beneficiario acessar o Programa de forma continuada.

4.1.2.1 Quem Pode Acessar

Para estar apto a participar, o produtor rural deve apresentar a DAP — Declara¢do de
Aptidao ao PRONAF ou a Declaragdo de Aptidao ao PAA, que podem ser obtidas em sindicatos
de trabalhadores rurais ou 6rgdos de ATER — Assisténcia Técnica ¢ Extensao Rural local. Além
disso, o0 PAA, pela primeira vez, criou a possibilidade de acampados da reforma agraria também

aderirem a um programa federal, por meio da Declaragdo de Aptidao de Acampado — DAPA.

4.1.2.2 Mecanismos de Operacao

Segundo informacgdes fornecidas em entrevista com a coordenadora do Programa no
MDS™, entre 2003 ¢ 2006, vérios ajustes foram realizados para aprimorar o PAA. No inicio
existiam sete modalidades, sendo cinco operadas pelos convénios MDS/Conab e duas pelos
convénios entre o0 MDS e estados € municipios, que posteriormente foram sendo desativadas e
agrupadas. As modalidades definidas no Programa em 2003, detalhadas no Anexo 3, foram: 1) o
CGAF — Contrato de Garantia de Compra da Agricultura Familiar; 2) o CPR Estoque — Formagao
de Estoques pela Agricultura Familiar; 3) a CDAF — Compra Direta da Agricultura Familiar; 4) a
CAAF-CPR Alimento — Compra Antecipada da Agricultura Familiar; 5) a CAEAF-CPR Especial
— Compra Antecipada Especial da Agricultura Familiar; 6) a CDLAF — Compra Direta Local da

Agricultura Familiar; e 7) o IPCL — Incentivo a Produgao e Consumo de Leite.

Apds as mudangas no processo operacional do Programa, algumas modalidades foram
suprimidas, como a CGAF ¢ a CAAF-CPR Alimento, e outras foram redefinidas ou agrupadas. A
CAEAF, que se dividia em duas sub-modalidades, teve a que se destinava a formagao de estoque
incorporada a CPR Estoque, e a que se destinava a compra com doagdo simultdnea passou a
adotar o termo CAEAF, porém, por ter o mesmo objetivo que a CDLAF, apesar de estratégias e
executores diferentes, sao apresentadas pelos gestores do Programa como um Unico grupo
intitulado “Compra com Doacao Simultanea”. Atualmente podem ser consideradas basicamente

quatro modalidades indicadas no Quadro 4.

> Entrevista realizada com Rachel Cossich Furtado, Coordenadora Geral de Apoio a Vigilancia Alimentar e
Nutricional, do MDS, em 23/11/06.
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Quadro 4. Modalidades do PAA em Execucdo, em 2006.

Modalidade Destino Fonte de Executor Forlpa de Acess?.do
Recursos Agricultor Familiar

Formagdo de estoque para

venda em Poélos de Compra Individual, cooperativa,

Compra Direta (CDAF) ou Pdlos Volantes de MDS/MDA Conab associagdo e grupo informal
Compra

Formacdo de Estoque pela . . s

Agricultura Familiar (CPR Estoque) Adiantamento de recursos | MDS/MDA Conab  |Cooperativa e associacdo

Compra com Doagdo Simultanea Doagao para Merenda Conab, Individual, cooperativa,

MDS Estados e

(CAEAF e CDLAF) Escolar e outras instituigdes S
municipios

associacdo e grupo informal

Doagao para Merenda
Programa do Leite (IPCL) Escolar e outras institui¢des MDS
ou pessoas

Fonte: Elaboragao da autora a partir de dados do MDS.

4.1.2.3 Recursos e Formacio de Precos

Estados do |Individual, cooperativa,
semi-arido |associagdo e grupo informal

O financiamento do PAA, entre 2003 e 2005, teve como unica fonte de recursos o MDS,
por meio do Fundo Nacional de Erradicagdo da Fome e da Pobreza, mas, a partir de 2006, o
MDA passou a ter uma maior participacdo com dotacdo orgamentaria propria, tendo sido
alocados nesse ano R$130 milhdes (MDA, 2006-b; entrevista com o Diretor de Logistica e

Gestao Empresarial da Conab).

Com relagdo aos recursos destinados por produtor familiar, até 2006 o PAA efetuou
compras, sem licitacdo, até o limite de R$ 2.500 por agricultor/ano, na soma de todas as
modalidades, caso o agricultor participasse de mais de um instrumento. Atualmente, esse limite é
de R$ 3.500 por agricultor/ano, exceto na modalidade Incentivo a Producdo e Consumo do Leite,
cujo limite ¢ semestral e limitada a 900 litros/més® (MDS, s/d; Decreto n°. 4.772, 02/07/2006;
Decreto n°. 5.873, 15/08/2006; Resolugao n°. 14, 13/04/2005).

O fluxo desses recursos, para as modalidades operadas pelos estados € municipios, ¢ feito
do MDS diretamente ao ente federado com o qual faz o convénio, que ¢ responsavel pelo
pagamento dos produtores locais. No caso das modalidades operadas pela Conab, varia segundo o
tipo: no caso de formacao de estoque, os recursos sdo transferidos do MDA e MDS para a Conab,
que repassa os recursos aos produtores familiares; na modalidade “Compra com Doacao
Simultanea”, apos receber os recursos do MDS, a Conab os transfere a conta corrente da entidade
proponente (Cooperativa ou Associagdo), cuja liberagdo aos produtores individuais fica vinculada
a entrega do produto, assinatura do “Termo de Recebimento e Aceitabilidade” pela entidade e
pelo beneficiario consumidor e encaminhamento desse documento juntamente com a nota fiscal

emitida para a Conab (Conab, s/d).
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Em 2005, segundo dados da Conab, 487 municipios operaram o CAEAF, 90 operaram o
CPR estoque e 273 operaram o CDAF. Nas modalidades do MDS, segundo informagdes do
ministério, o convénio com estados englobou 582 municipios € com os municipios incluiu 81

municipios. Os dados do orcamento e familias de agricultores atendidos sdo apresentados na

Tabela 3, segundo agente executor do Programa:

Tabela 3. Recursos Financeiros e Agricultores Familiares Atendidos pelo PAA' de 2003 a 2006, segundo

executor.
n];:lsl::;;ii(;fi(fs Conab Total
Ano CE,LCALE ¢ CDAF CAAF* CAEAF® | CPR-Estoque’ | Total Conab Ry | Aer-
RS -mi- Agricul- R$.mi- Agricul- R$.mi- Agricul- R$.mi- Agricul- R$.mi- Agricul- | R$ -mi- Agricul- milhdes tf)l:ts
lhoes tores lhdes tores lhdes tores lhdes tores lhaes tores lhoes tores
2003 83,41 n/d? 5,04 2.617 | 57,66 7.849 18,59 | 30.047 - - 81,29 | 40.513 164,70 n/d
2004 72,12 n/d| 30,55 | 15.212| 35,07 | 16.477 41,56 | 18.103 - -1 107,18 | 49.792 179,30 n/d
2005 220,31 n/d| 38,28 | 17.600 - - 48,40 | 23.844 ] 26,11 10.531 | 112,79 | 51.975 333,10 n/d
2006 243,66 n/d n/d n/d - - n/d n/d n/d n/d| 158,22 n/d 401,88° n/d
Total 619,5 n/d n/d n/d | 53,66 | 24.326 n/d n/d n/d n/d | 459,48 n/d| 1.078,98 | 177.669

Fonte: Elaborac@o da autora a partir de dados da Conab/MAPA e MDS.

Nota: 1) Ver descri¢ao das modalidades no Anexo 3 deste trabalho.

2) n/d — dado ndo disponivel.

3) As modalidades CDLAF e IPCL operam por meio de convénios com o MDS.
4) A modalidade CAAF deixou de operar em 2004.

5) As modalidades CAEAF e CPR-Estoque eram computadas conjuntamente como CAEAF até 2004. A partir de 2005 a CAEAF passou a ser
somente compra com doagdo simultanea.

6) A Conab recebeu recursos do MDA a partir de 2006.

Pelos dados da Tabela 3, verifica-se que, para as modalidades que permaneceram, os
recursos para 0 PAA vém aumentando ano a ano, tanto naquelas em que a Conab ¢ o 6rgao
executor, como naquelas em que sao os estados e municipios. No entanto, o total de recursos em
quatro anos, cerca de 1,1 bilhdo, ndo parece ser muito expressivo, considerando-se que existem
4,1 milhdes de estabelecimentos familiares e que, por exemplo, o PNAE destina 1,6 bilhdo de

reais por ano para a merenda de mais de 36 milhdes de criangas.

O maior volume de recursos foi destinado as modalidades MDS convénio com estados e
municipios (CDLAF) e estados (IPCL), totalizando R$ 619,5 milhdes desde o seu inicio.
Considerando-se as modalidades usadas na merenda escolar (CDLAF, IPCL ¢ CAEAF) em 2005
verifica-se que o valor total, que correspondeu a 268,71 milhdes de reais, representou mais de

80% do total dos recursos destinados ao PAA, indicando a relevancia dessas modalidades®’.

60 . ~ oy qeas .

O que representa a posse de cerca de oito vacas/produtor com produgdo média diaria de 3,75 litros/vaca.
61 . : . ..

Vale frisar que as modalidades usadas para a merenda também atendem outros programas sociais ¢ pessoas em
situacdo de risco alimentar, mas estima-se que no minimo 50% sejam destinados a alimentagao escolar.
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Quanto a defini¢do dos pregos pagos ao produtor familiar para produtos cuja formacao de
estoque ¢ feita pela Conab, estes seguem a lista de precos de referéncia da entidade (Titulo 31 do
MOC), além das resolucdes langadas pelo Grupo Gestor fixando precos determinados segundo

condigdes especificas.

Ja para os produtos hortifrutigranjeiros e para os beneficiados, a Resolu¢ao 12, de
21/05/2004, Art. 2°, autorizou a sua aquisicdo com base nos pregos de referéncia locais/regionais,
apurados e/ou ratificados pela Conab, desde que respeitados os pressupostos do PAA e
considerado um dos seguintes parametros, nesta ordem de prioridade: “a) os pregos vigentes nos
leildes de compra de produtos similares, realizados pela Conab, no caso de produtos
beneficiados; b) os pregos apurados nas licitagdes pertinentes as compras de alimentos realizadas
no ambito dos municipios para acdes de Seguranca Alimentar e Nutricional em suas respectivas
jurisdigoes, desde que em vigor; ¢) a média dos pregos praticados no mercado atacadista nos
tltimos 36 meses, corrigidos pelo Indice de Pregos recebidos pelos Produtores — IPR, descartados
0s 5 maiores € 0s 5 menores precos, em se tratando de produtos com cotacdo nas CEASA’s; e d)
0s precos vigentes, apurados em pesquisas de mercado, junto aos atacadistas locais/regionais,

realizadas e/ou ratificadas pelas SUREG’s”.

4.1.2.4 Modalidades Usadas na Alimentacido Escolar

A principal modalidade que atende a alimentacdo escolar ¢ a atual “Compra com Doagao
Simultanea”, formada pela CAEAF, operada pela Conab, e a CDLAF, dos Governos Estaduais e
Prefeituras Municipais. Embora bastante similares, as duas modalidades ainda sdo executadas
com estratégias diferenciadas, sendo a primeira realizada por meio de edital e a segunda por meio
de analise direta do 6rgdo, como exposto anteriormente. A merenda ¢ a principal demandante
desse mecanismo, pois embora nio haja informagdo publicada, segundo informagdes® de

gestores do Programa, representa, no minimo, 50% do total da aquisigao.

A TPCL também pode ser destinada aos escolares, embora s6 opere para esse fim no
estado da Bahia (entrevista com a Coordenadora Geral de Apoio a Vigilancia Alimentar do

MDS).

Hé ainda uma modalidade ndo citada, mas prevista no MOC, como titulo 32, a “Compra

Especial da Agricultura Familiar para atendimento a Alimentacdo Escolar”. Sua implementacgao
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esta em fase piloto e tem por finalidade prover a alimentagdo para escolares, com produtos da
agricultura familiar, de forma a garantir alimentacao saudavel e promover a sustentacdo de pregos
aos agricultores familiares (MDA, 2006-c), utilizando os recursos federais do PNAE. As
principais diferengas em relacdo a atual “Compra com Doacdo Simultanea” sdo: a) o limite de
compra dos produtores familiares seria até¢ o valor da produgao propria, ndao podendo ultrapassar
R$ 5.000,00 por beneficiario/ano; ¢ b) a formalizagdo se daria com base no “Contrato para
aquisicao de alimentos da agricultura familiar” aprovado pelo CAE, devendo constar em ata de

reunido do respectivo conselho (Titulo 32 do MOC).

4.1.2.5 Principais Resultados
Neste item o PAA sera analisado com base nas informacdes dos 6rgdos envolvidos, das
entrevistas realizadas e principalmente a partir da base de dados dos municipios participantes do

Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006.

Todas as fontes consultadas indicam que as modalidades do PAA utilizadas para merenda
escolar além de contribuirem para reforcar a quantidade de alimentos na merenda escolar e
garantirem produtos de qualidade, tém contribuido para a manutengdo dos agricultores no campo

por meio da garantia da renda a pregos justos.

Embora a falta de profissionalizagcdo e baixo volume de oferta de produtos sejam
problemas bastante mencionados pelos administradores publicos que alegam que os pequenos
produtores ndo conseguem entregar os produtos na quantidade necessaria, ou nao apresentam as
especificagdes sanitarias € os selos de inspecdo necessarios para a comercializagdo, o Programa
tem incentivado os produtores familiares a aprimorarem a gestdo da sua lavoura e/ou criagao,
diversificando sua produ¢do ou mesmo abrindo pequenas agroindustrias, a fim de agregar valor
aos seus produtos. Foi o que aconteceu em Concordia, Santa Catarina, onde existiam, em 2006,
34 pequenas agroindustrias familiares por meio da COPAFAC — Cooperativa de Producao
Agroindustrial Familiar de Concoérdia, sendo que véarias delas entregavam produtos para a

merenda, como, por exemplo, o aglicar mascavo e o melado.

O presidente da Cooperativa ¢ conselheiro do COMSEA® de Concérdia conta que os

%2 Entrevista realizada com Silvio Isopo Porto, Diretor de Logistica ¢ Gestio Empresarial da Conab, em 20/11/2006 e
com Rachel Cossich Furtado, Coordenadora Geral da Coordenagdo Geral de Apoio a Vigilancia Alimentar e
Nutricional, do MDS, em 23/11/06.

% Entrevista realizada com Alziro Corassa, conselheiro do COMSEA de Concérdia-SC e presidente da Cooperativa
Agrofamiliar, em 03/11/06.
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produtores que participaram do PAA® — presente no municipio desde 2003 — tiveram um ganho
de renda e puderam variar a producdo, mas que o maior beneficio foi a profissionalizagdo, pois
com a obrigagdo de entregar semanalmente produtos para a merenda, passaram a gerir melhor o
seu negocio. “Hoje somente 10% dos produtores tém resisténcia a se organizar. As pessoas

perceberam que precisavam disso”, afirma o presidente.

Segundo o presidente, 50% (em quantidade de produtos e valores) do que os produtores
tém comercializado pelo PAA sdo destinados a merenda. Esse aprendizado levou também a um
fortalecimento da Cooperativa € uma aproximacdo com a administragdo municipal. Antes o
transporte dos géneros era um problema e no final de 2006 a Prefeitura recebeu recursos do
Programa Fome Zero para a compra de um veiculo para transportar os produtos ponto a ponto,

carregando nos produtores e entregando nas escolas.

Em diversas situagdes verifica-se que o Programa tem ajudado varios pequenos
produtores a se organizarem em forma de Associa¢des ou Cooperativas, ou promovido o
fortalecimento das institui¢des j4 existentes. E o caso do municipio de Joinville®, onde 82
produtores agroecoldgicos, que hoje possuem o selo Ecovida®, conseguiram viabilizar a
COPAVILLE — Cooperativa de Produtores Agroecologicos de Joinville por causa do PAA. A
instituicao era antes uma Associa¢ao com poucos produtores que comercializavam seus produtos
em suas propriedades e atualmente, além de participar do programa, conquistaram varias
parcerias e estdo se organizando para atingir novos mercados. No entanto, os extensionistas locais
afirmam que embora seja importante que os recursos da merenda fiquem no municipio, em
termos de renda, os valores do CAEAF®’, mesmo sendo de recebimento 100% garantido por
serem recebidos antecipadamente, sdo usados pelos agricultores familiares como uma protecao

em momentos de dificuldade, ndo sendo suficiente para garantir sua sobrevivéncia.

Essa parece ser uma percepcdo comum entre os segmentos envolvidos, pois gestores do
programa® acreditam que, apesar dos recursos terem aumentado ano a ano, a demanda ainda é

muito superior aos recursos existentes, tendo sido observadas recusas de propostas de

% Em Concérdia a Cooperativa Agrofamiliar operou o PAA em 2003 (1° programa) com R$ 111.000,00 e 46
produtores; em 2003/2004 com R$ 139.000 e 59 produtores; em 2004/2005 com R$ 175.0000,00 e 71 produtores; e
2005/2006 com R$ 240.000 e 86 produtores (Valores em reais aproximados).

5 Entrevista realizada com Rivelino Simas e Jacson José Tavares, técnicos da Fundagdo 25 de julho, 6rgdo de ATER
do municipio de Joinville-SC, e com Acacio Schereder, produtor familiar e tesoureiro da COPAVILLE —
Cooperativa de Produtores Agroecologicos de Joinville, em 30/08/07.

5 Certificagdo de producio Agroecoldgica gratuita feita pela Rede participativa Ecovida, que engloba consumidores
e produtores distribuidos em 200 ntucleos e esta presente nos estados do PR, SC e RS (Rede Ecovida, 2007).
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participagdo com valores superiores a R$200.000,00, no caso da Conab e a necessidade de
selecdo de municipios e estados prioritarios nos editais do MDS, ndo se podendo atender a todos

os inscritos que estdo dentro dos critérios exigidos.

Pode-se apontar um problema de gestdo das politicas publicas que se relaciona a essa
questdo da falta de recursos: eles existem, mas muitas vezes nao conseguem ser gastos. Isso se
deve, em parte, porque algumas Entidades Executoras (municipios e estados) ndo podem firmar
convénios devido as suas contas ndo estarem em dia ou com 0s projetos prontos para receberem o
dinheiro. Além disso, ha problemas gerenciais dentro e entre os ministérios, destacando-se como
um dos principais o fato do MF — Ministério da Fazenda concentrar a liberagao dos recursos na
segunda metade do ano para garantir a meta do superdvit primario, o que leva os ministérios a
prepararem seus gastos durante o primeiro semestre para utilizd-los no segundo. Esses problemas
apareceram tanto no relatério do TCU sobre as contas do Governo Federal de 2004, que apontou
que 53% dos programas analisados ndo alcancaram as metas fisicas previstas para o ano, como
também em levantamento feito no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal, no qual se constatou que, at¢ o fim de outubro de 2005, 70% dos programas do
Orcamento Federal nao haviam desembolsado metade do valor autorizado para ser gasto naquele

ano (Portal Exame, 2005).

As conseqiiéncias desses desajustes se refletem na abrangéncia do programa. Embora o
PAA seja considerado um programa importante dentro das politicas estruturantes, dados da
Conab revelam que o programa ainda tem um alcance limitado no territorio nacional. Em 2005,
as trés modalidades da Conab estiveram presentes em apenas 721 municipios, ou seja, cerca de

10% dos municipios brasileiros.

Da mesma forma, a base do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar — 2006, ano de
referéncia 2005, deu indicacdes dessa abrangéncia. Em 2006, das 610 inscri¢des de Prefeituras de
todo o Brasil, 35 declararam ter participado do PAA para atender a merenda. No entanto, essa
baixa participagdo, apenas 5,7% do total, pode ter outras causas. Varias Prefeituras desconhecem
a existéncia do programa, além da falta de comunica¢do verificada entre as Secretarias
Municipais, haja vista que alguns municipios que t€ém o PAA nao o utilizam para a merenda

porque a Secretaria responsavel pelo PNAE nao sabe que isso ¢ possivel.

Outro ponto a ser considerado ¢ o desconhecimento do termo “PAA”. A partir de

7 Modalidade da Conab, no caso de Joinville-SC.
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conversas com funcionarios da merenda e das respostas nos formularios, observa-se que o
programa ¢ mais conhecido pelos apelidos que as modalidades assumem nos locais (compra
local, compra direta, compra antecipada, compra direta do produtor rural, etc.) do que por seu
nome ou sigla, e que os proprios gestores locais do PAA nao tém informagdes sobre as diferentes
modalidades que o programa possui. Muitos também confundem o 6rgao executor e acham que ¢
um programa municipal da Secretaria da Agricultura ou de Desenvolvimento, ou que ¢ do
governo do Estado em parceria com a EMATER — Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao
Rural. Esse ultimo motivo ocorre particularmente na modalidade CDLAF, que ¢ o convénio do
MDS com os governos municipais ou estaduais na compra com doa¢do simultanea, porque, via
de regra, o 6rgdo que coordena o programa localmente ¢ a EMATER, que ¢ estadual. Quando a
modalidade ¢ executada pela Conab fica mais clara a participacao federal por ser um 6rgao dessa

esfera de governo.

Essas confusdes em grande parte refletem a estrutura complicada do programa, com varias
modalidades, diferentes estratégias e atuagdo desarticulada das miultiplas instdncias que a
compde. Somente no nivel governamental estdo presentes cinco ministérios, além de estados e
municipios, com interesses e praticas diversas, o que ¢ comum na transversalidade das agoes,

porém que requer ao mesmo tempo um grande poder de coordenacao.

Quanto ao perfil dos municipios inscritos no Prémio que declararam ter participado do
PAA em 2005 para atender a merenda, analisando-se a Tabela 4 nota-se que a maioria ¢ de médio
porte (19), embora o numero de municipios com menos de 20 mil habitantes (14) também seja
significativo. J& os grandes municipios quase ndo aparecem, muito provavelmente porque a base

da sua atividade econdmica ndo est4 associada a agricultura familiar.

J& na distribui¢do das modalidades, mesmo com a CDLAF aparecendo em maior numero
de municipios (20), a despeito da maior capilaridade da Conab, percebe-se também que nao ha
uma preponderancia forte entre os instrumentos, ja que o CAEAF aparece em 15 municipios. No
entanto, ¢ uma opinido comum entre os envolvidos no programa localmente que a modalidade da
Conab tem sido mais eficiente em termos de fluxo de pagamento aos produtores. E o que relata o
membro do CONSAD® de Sdo Jodo do Oeste, Santa Catarina, responsavel pelo PAA dentro da
Prefeitura e que teve experiéncia com as duas modalidades: “O convénio estado e MDS ndo deu

certo, ndo se entenderam bem, o estado ndo fez a prestacdo de contas direito e demorou muito o
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repasse do primeiro pagamento pelo MDS. Varios produtores ficaram dependendo desses
valores e os beneficiarios ficaram sem os produtos. Ja na modalidade da Conab, o agricultor
recebe normalmente em 10 dias, porque o dinheiro vai para a conta da Cooperativa antes da

entrega do produto. E muito mais funcional a modalidade da Conab”.

Tabela 4. Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente
da Merenda Escolar — 2006 e que Participaram do PAA, por
modalidades, segundo Regido do Brasil ¢ Tamanho de
Municipio, em 2005.

Modalidades de
PAA de Compra
. com Doacio
Regido e Simultanea’ Total
Tamanho de Municipio CDLAF

CAEAF (MDS +
(Conab) Estados e
Municipios)

20

Total
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
NORTE
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
NORDESTE
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
CENTRO-OESTE
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
SUDESTE
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
SUL
Menor ou igual a 20 mil habitantes
Entre 20.001 e 500 mil habitantes
Maior que 500 mil habitantes
Municipios do Prémio sem PAA 575

Fonte: Elaborag@o da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda
Escolar - 2006, MDS e Conab.
Nota: 1) Ver descri¢ao dessas modalidades no Anexo 3 deste trabalho.
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Entre as regides, a que mais se destaca em participacdo no PAA ¢ a regido Sul, com 16
municipios, onde ha um predominio daqueles com menos de 20 mil habitantes, seguido do

Sudeste com 8 municipios, € do Nordeste com 7 municipios. No Norte e Centro-Oeste o numero

58 Entrevista realizada com Nilo Virte, membro do CONSAD e Diretor Cultural da Prefeitura de Sdo Jodo do Oeste-
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¢ inexpressivo. Em termos de distribuicdo das modalidades, chama atengdo a preponderancia da
CAEAF no Nordeste ¢ da CDLAF no Sudeste, sendo que no Sul essa participacdo fica

equilibrada.

Na Tabela 5 pode-se observar a distribuicao por estados do Brasil. De um total de 26
estados que participaram do Prémio havia municipios com PAA para merenda em apenas 12
deles. Em termos absolutos, as estados com mais municipios participantes foram Parand, Minas
Gerais e Santa Catarina, sendo que o primeiro teve oito Prefeituras entre 40 inscritas (20%); o
segundo teve sete Prefeituras entre 112 inscritas (6,3%); e o terceiro teve 6 Prefeituras entre 47
inscritas (12,8%). A unidade da federagdo com maior participacdo relativa entre inscritos e
participantes do PAA foi o Maranhao (42,9%, 3 municipios entre 7 inscritos) e a com menor
participagdo foi Sdo Paulo (0,8%, 1 municipio entre 112 inscritos). Acompanhando o
comportamento das regioes, verifica-se ainda que em alguns estados ha uma prevaléncia absoluta
entre os inscritos da modalidade CDLAF, como em Minas Gerais, ¢ em outros a da Conab, como

no Maranh3o.

Um outro motivo que pode ter levado a baixa participagdo dos municipios, além dos
descritos anteriormente, ¢ de cunho politico. Um exemplo disso € o depoimento do presidente da
Cooperativa Agrofamiliar de Concordia que afirma que o PAA so “sai” se a Prefeitura esta
interessada e que muitas Prefeituras da regido (cerca de 30% dos municipios) ndo quiseram
adota-lo porque enxergavam um viés ideoldgico no programa, principalmente associado ao

Programa Fome Zero.

SC, em 23/08/07.
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Tabela 5. Municipios Inscritos no Prémio Gestor
Eficiente da Merenda Escolar - 2006 ¢ que Participaram
do PAA, por modalidades, segundo Unidade da
Federacao, em 2005.

Modalidades de PAA
de Compra com
Unidade da Doacio Simultinea’
~ Total
Federacio CDLAF
CAEAF | (MDS+
(Conab) Estados e
Municipios)
Total 15 20 35
Parana 5 3 8
Minas Gerais 0 7 7
Santa Catarina 2 4 6
Maranhio 3 0 3
Paraiba 1 1 2
Rio Grande do Norte 2 0 2
Rio Grande do Sul 0 2 2
Goias 1 0 1
Mato Grosso 0 1 1
Mato Grosso do Sul 0 1 1
Rondonia 0 1 1
Sao Paulo 1 0 1
Municipios do Prémio sem PAA 575

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da
Merenda Escolar - 2006, MDS e Conab.
Nota: 1) Ver descri¢do dessas modalidades no Anexo 3 deste trabalho.

Com relagdo ao volume de recursos, quando se compara o valor recebido pelo PAA para
aquisicdes da merenda escolar em relagio ao valor total gasto no PNAE® (Tabela 6), verifica-se
que, na média, a proporcdo ¢ relativamente baixa (17,3%), mas quando se analisa caso a caso,
nota-se que em alguns estados os recursos enviados para o0 PAA superam aqueles destinados a
merenda escolar. Isso aconteceu no total de municipios inscritos no Prémio pertencentes ao
estado de Goias, em que o PAA representou 176,5% dos recursos da merenda e em Rondonia,
onde representou 122,5%. J& para o unico municipio do estado de Sao Paulo, o valor recebido por

meio do PAA significou apenas 0,1% dos recursos utilizados na merenda.

%% 0 valor total gasto na merenda escolar corresponde a somatéria do saldo do ano anterior da c/c do PNAE, do valor
das transferéncias do FNDE, da complementagdo do municipio, das aplica¢des financeiras, de outros repasses ¢
outros recursos, subtraido do valor do saldo da c/c do PNAE do referido ano. O valor gasto no PAA nédo ¢ computado
no valor total gasto na merenda escolar, pois corresponde a um recurso enviado pelo MDS.
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Tabela 6. Valores das Aquisicdes do PAA' e do Total Gasto na Merenda
Escolar® dos Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da Merenda

Escolar - 2006, segundo Unidade da Federacdo, em 2005.

Municipios Inscritos no Prémio que Participaram do PAA
em 2005
I}J?mdade ~d a Valor das Valor Total Prolfo.rq;ao
ederacio o~ Aquisicoes
Aquisicoes PAA — Gasto na
Merenda (R$) Merenda (R$) PAA/Valor Total
Merenda (%)
Total 3.939.244,36 22.742.272,85 17,3
Goias 168.000,00 95.161,23 176,5
Rondoénia 1.499.000,00 1.224.070,98 122,5
Rio Grande do Sul 470.000,01 1.850.103,68 254
Parana 520.551,12 2.363.139,89 22,0
Maranhdo 504.720,00 2.898.369,48 17,4
Santa Catarina 397.706,39 3.500.088,86 114
Mato Grosso do Sul 8.000,00 102.120,20 7,8
Paraiba 5.836,15 76.441,21 7,6
Rio Grande do Norte 20.168,84 381.248,67 5,3
Minas Gerais 342.261,85 6.524.210,36 5,3
Sédo Paulo 3.000,00 3.727.318,29 0,1
Mato Grosso n/d’ n/d n/d
Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar — 2006, MDS
e Conab.

Nota: 1) O valor gasto no PAA ndo ¢ computado no valor total gasto na merenda escolar, pois
corresponde a um recurso enviado pelo MDS.

2) O valor total gasto na merenda escolar corresponde a somatoria do saldo do ano anterior da c/c do
PNAE, do valor das transferéncias do FNDE, da complementac¢do do municipio, das aplica¢des
financeiras, de outros repasses e outros recursos, subtraido do valor do saldo da c/c do PNAE do referido
ano.

3) n/d — dado nao disponivel.

Vale frisar que a decisao de participar do PAA ¢ do municipio e que esse valor ndo entra

na prestagdo de contas dos recursos utilizados na merenda escolar, feita anualmente pelas

Entidades Executoras e enviada para o FNDE.

4.2 Alimentacao Escolar como Instrumento de Desenvolvimento Local: experiéncias no
nivel local

No ambito local, podem ser destacados projetos e acdes das Prefeituras municipais que, a
partir das demandas da merenda escolar, apoiaram a agricultura familiar tanto do ponto de vista

comercial quanto técnico e organizacional.

Para avaliar essas experiéncias foi utilizada a base de dados do Prémio Gestor Eficiente da
Merenda Escolar - 2006. A partir da andlise desse banco foi criada uma tipologia dos
mecanismos que as Prefeituras vém utilizando para incentivar a pequena produgdo por meio da
merenda escolar, definindo-se 12 diferentes formas de apoio. O Quadro 5 traz a descricdo dessa

categorizagao.
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Quadro 5. Categorizagdo das Formas de Apoio ao Produtor Familiar por Meio da Merenda Escolar.

Formas de Apoio ao Produtor Familiar
pela Merenda Escolar

Descricao

1. Aquisi¢do de Produtor Individual e/ou
Cooperativa/Associagdo

Aquisicdo, pela Prefeitura, de produtos de pequenos produtores rurais,
individuais ou organizados em associagdes ou cooperativas, por meio de compra
simples ou licitagdo.

2. Participacdo no PAA

Participagdo dos agricultores familiares locais em alguma das modalidades do
PAA cujos produtos sdo direcionados para a merenda escolar do municipio
(CAEAF, CDLAF ¢ IPCL).

3. Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e
Logistica

Cessdo de maquinas agricolas; fornecimento e/ou subsidio para compra de
insumos (sementes, mudas, adubo, etc.); e/ou apoio logistico na entrega dos
produtos.

4. Promogao da Produgao Rural Familiar

Criag@o de programas municipais de geracdo de renda e auto-sustentabilidade da
familia agricola por meio de arranjos e parcerias da Secretaria da Educacéo com
a EMATER, Sindicato de Produtores Rurais, SENAR, CMDR e Secretarias da
Agricultura, da A¢ao Social, ou de Desenvolvimento Rural.

5. Valorizagao e Divulgacdo Cultural da
Agricultura Familiar

Realizagdo de eventos que valorizem a agricultura familiar, agroecologia;
introdug@o do tema no curriculo escolar; divulgacdo do tema nas escolas;
escolas agricolas; e/ou visitas a pequenos produtores rurais.

6. Apoio e Capacitacdo para Produgao de
Hortalicas, Frutas, Leite, Pequenos Animais e
Piscicultura

Incentivo a produgdo de hortifrutigranjeiros e pesca (produtos tradicionais da
agricultura familiar), por meio da criagdo de hortas comunitarias; e/ou formagéo
profissional e cursos nessa area.

7. Apoio e Capacitagdo para Produgdo Organica,
Fitoterapica, Agroecoldgica, de Mel, de
Alimentos Funcionais e de Produtos Regionais

Incentivo a produgdo de produtos tipicos da pequena produgédo por atenderem a
um nicho de mercado e seguirem praticas culturais agroecologicas.

8. Capacitagdo Organizacional; Cursos de
Profissionalizagdo e Empreendedorismo; e/ou
Orientagdes sobre Comercializagdo

Capacita¢ao na area administrativa, contabil e comercial dos pequenos
produtores rurais locais por meio de parcerias com SEBRAE, EMATER,
Sindicatos e/ou outras Secretarias, orientando principalmente sobre o processo
licitatorio, emissdo de nota fiscal e outros documentos.

9. Estimulo e Capacitagdo para Cooperativismo e
Associativismo

Apoio técnico e organizacional para a formagdo ou reestruturagio de
cooperativas ou associa¢des de pequenos produtores.

10. Estimulo e Capacitagdo para a
Agroindustrializagao Familiar

Estimulo a criag@o de pequenas agroindustrias com o apoio da vigilancia
sanitaria e outras institui¢des, viabilizando a construgdo de fabricas em locais
reduzidos; concessdo de incentivos e/ou beneficios para a ampliagdo ou geragdo
de novos empreendimentos.

11. Fortalecimento Politico e Institucional da
Agricultura Familiar pela Prefeitura

Criag@o de Secretarias municipais especificas para a promog¢ao do segmento,
cadastramento de produtores rurais, regularizacdo fundiaria; e/ou garantia da
comunicagdo sobre editais de licitagdo.

12. Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento
e para Regularizagdo de Exigéncias Sanitarias

Criagdo de centrais de beneficiamento da prefeitura; criacdo e organizagdo do
Servico de Inspecdo Municipal e orientagdes da Vigilancia Sanitaria aos
agricultores sobre as exigéncias sanitarias dos produtos comercializados.

Fonte: Elaboracéo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar - 2006.

Do total das 610 inscrigoes em 2006, 250 municipios fizeram uma ou mais agdes

associando a merenda escolar a pequena producao local, sendo que 187 Prefeituras realizaram

uma Unica forma de apoio, 39 realizaram duas formas, 14 realizaram trés formas, 9 realizaram

quatro formas e uma Prefeitura realizou cinco das formas apresentadas.

Com relagdo a classificacdo das formas de apoio, separando-se as aquisicdes dos outros

tipos de apoio, tem-se que: 176 Prefeituras compraram diretamente do produtor individual, 55

Prefeituras compraram de associagdes/cooperativas, 35 Prefeituras participaram do PAA para

atender a merenda e 75 Prefeituras realizaram programas ou ac¢des ndo comerciais, de sua

iniciativa.
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O PAA, embora seja uma agao do Governo Federal, foi inserido juntamente com as agdes
locais por também representar, na maioria dos municipios, uma decisdo da Prefeitura, que pode
apoiar o Programa em todas as suas fases, desde o levantamento dos beneficidrios ofertantes e

demandantes até o recebimento dos géneros pelas entidades beneficiadas.

Os dados do Prémio mostram que as 250 Prefeituras que incentivaram a pequena
produgdo realizaram um total de 346 agdes, como se observa na Tabela 7. A maior parte das
acoes (60,4% do total) foi “Aquisicdo de Produtor Rural Individual ou Organizado em
Cooperativas/Associagdes” por meio de licitagdo ou, sendo valores até R$8.000,00, com sua
dispensa e cotacdo de no minimo trés fornecedores. As outras agdes mais significativas foram:
“Participagdo no PAA” (10,1%); “Apoio em Infra-estrutura produtiva e logistica” (5,5%); e

“Promocgao da Produc¢ao Rural Familiar” (4,6%).

Tabela 7. Namero de Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar —
2006, segundo as Formas de Apoio ao Produtor Familiar por Meio da Merenda Escolar, em

2005.
N°. Municipios por
Formas de Apoio ao Produtor Familiar pela Merenda Escolar Ac¢io
ABS %

Total de Acdes 346 100,0
Aquisi¢do de Produtor Individual e/ou Cooperativa/Associagdo 209 60,4
Participagdo no PAA 35 10,1
Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e Logistica' 19 5,5
Promogao da Produgdo Rural Familiar’ 16 4,6
Valorizagio e Divulgagio Cultural da Agricultura Familiar® 12 3,5
Apoio e Capacitagdo para Produco de Hortalicas, Frutas, Leite, Pequenos Animais e

Piscicultura 12 3,5
Apoio e Capacitagdo para Produgdo Organica, Fitoterapica, Agroecoldgica, de Mel, de

Alimentos Funcionais e de Produtos Regionais 11 3,2
Capacita¢do Organizacional; Cursos de Profissionalizagdo e Empreendedorismo; e/ou

Orientagdes sobre Comercializagio* 9 2,6
Estimulo e Capacitagdo para Cooperativismo e Associativismo 8 2.3
Estimulo e Capacitagdo para a Agroindustrializacdo Familiar 6 1,7
Fortalecimento Politico e Institucional da Agricultura Familiar pela Prefeitura’ 5 1,4
Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento e para Regularizacdo de Exigéncias

Sanitarias® 4 1,2

Fonte: Elaboragédo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar -2006.

Nota: 1) Cessdo de Maquinas Agricolas; Fornecimento e/ou Subsidio para Compra de Insumos (Sementes, Mudas, Adubo, Etc.);
e/ou Apoio Logistico na Entrega dos Produtos.

2) Criagdo de Programas Municipais de Geragdo de Renda e Auto-sustentabilidade da Familia Agricola.

3) Realizagdo de Eventos que Valorizem a Agricultura Familiar, Agroecologia; Introdugdo do Tema no Curriculo Escolar;
Divulgagdo do Tema nas Escolas; e/ou Visita a Pequenos Produtores Rurais.

4) Processo Licitatorio, Emissdo de NF e outros Documentos.

5) Criagdo de Secretarias, Cadastramento de Produtores, Regularizagdo Fundiaria, Garantia da Comunicagio sobre Editais de
Licitagéo e Etc.

6) Criagdo e organizagdo do Servigo de Inspecdo Municipal e orientagdes da Vigilancia Sanitaria aos agricultores.

As agdes comerciais de apoio, como a compra de produtos ou a participacdo no PAA

representam a maior parte por serem praticas mais simples e que envolvem diretamente a
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merenda escolar ao fornecer os alimentos para o preparo das refei¢des. Ja4 o apoio a infra-
estrutura produtiva e logistica, assim como o desenvolvimento de programas de geracdo de renda
para os pequenos produtores, apesar de serem bem menos comuns do que as praticas comerciais,
sdo agdes mais dirigidas, em que a Prefeitura investe para efetivar o apoio e, assim como as

outras, tém um carater complementar as aquisicoes.

Alguns municipios como Araxd, em Minas Gerais, ¢ Quissama, no Rio de Janeiro,
criaram legislacdes municipais que antecederam o PAA na idéia da compra dirigida a pequena
producao. Em Quissama, foi firmado um convénio entre a Cooperativa Mista dos Produtores
Rurais de Quissama e a Prefeitura por meio das leis 0638/01 e 0658/01, em que a Prefeitura se
comprometeu a comprar dgua de coco engarrafada para a merenda até 2011. Em 2005, foram
distribuidas, semanalmente, 33.200 garrafas de 300 ml de 4gua de coco. J4 em Araxa, a Prefeitura
instituiu 0o PRO HORTA — Programa Municipal de Incentivo & Produgdo de Hortifrutigranjeiros
de Araxa, na forma de lei (Lei n° 3.651, 08/05/00), adquirindo legumes e verduras para a
merenda da Asshorgran — Associa¢do dos Produtores de Hortifrutigranjeiros de Araxa. A idéia do
Programa surgiu ha 15 anos, quando o governo municipal, por meio da Secretaria da Agricultura,
juntamente com o Procon e a EMATER, fizeram uma parceria com a associagdo no intuito de

manter a qualidade da merenda escolar e evitar o €xodo do pequeno produtor rural.

De forma geral as compras de produtores familiares representaram uma pequena parcela
dos gastos do PNAE nos municipios. Entre aqueles que fizeram aquisi¢@o direta dos agricultores
individuais ou organizados em associagdes ou cooperativas, o maior montante adquirido foi de
R$ 600.000,00 ¢ o menor foi de R$ 100,00, sendo que em média o valor da compra foi de R$
43.835,65, o que representou cerca de 9,0% do valor total médio dos gastos com alimentos para a

merenda escolar.

Desse total de municipios (209), 24% das Prefeituras também fizeram outra ag¢do de
incentivo a agricultura familiar. E o caso do municipio de Dois Irméos, no Rio Grande do Sul,
que adquiriu, em 2005, R$17.419,90 (12,2% do total dos gastos com alimentos na merenda) de
produtores locais e também realizou visitas da coordenacdo da merenda escolar e do CAE aos
locais de produgdo; orientagdes aos produtores sobre documentagdo, processo licitatorio e
producao (por meio da EMATER/RS-ASCAR — Associagdo Sulina de Crédito e Assisténcia
Rural e do Sindicato dos Trabalhadores Rurais e da Vigilancia Sanitaria); e fortalecimento do
SIM — Servig¢o de Inspecdo Municipal, abrangendo uma parcela maior de pequenos produtores

locais, tornando seus géneros aptos do ponto de vista sanitario (EMATER/RS-ASCAR &
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FETAG & Prefeituras Municipais dos Rios dos Sinos e Paranhana/ Encosta da Serra, 2005).

Na regido do municipio de Dois Irmaos praticou-se uma das agdes contida na forma de
apoio “Valorizagdo e Divulgagdo Cultural da Agricultura Familiar”. A partir da demanda dos
CMDRs — Conselhos Municipais de Desenvolvimento Rural e dos CAEs de alguns municipios,
realizou-se um interessante estudo de resgate do itinerario de desenvolvimento daquela
localidade, bem como um diagnostico da realidade e potencialidades, que apontou a riqueza do
patrimdnio ambiental/paisagistico e a importancia historica da agricultura familiar para o
desenvolvimento socio-econdmico do Vale do Rio dos Sinos, onde existem 13.500 familias de
agricultores que vivem da atividade agropecuaria (Manual de Alimentacdo Escolar, 2005). Uma
outra Prefeitura dessa localidade, Rolante, que também participou do Prémio e do referido
estudo, incentivando a montagem da rota turistica aos produtores locais, declarou ter adquirido
RS$ 2.995,95 (4,0% do total dos gastos com alimentos na merenda) dos produtores locais e

apoiado a legalizacao da agroindustria familiar como uma de suas prioridades.

Outro exemplo desse tipo de iniciativa foi o projeto Muxima, em Santo Antdnio de Jesus,
na Bahia. O projeto visou a regionalizagdo da merenda escolar, vinculando Desenvolvimento
Regional e cultura local. Uma de suas agdes foi a “curricularizacao”, na pratica, do projeto, no
ambito das disciplinas constantes das Diretrizes Curriculares do Ensino Fundamental, com

contextualizagdo de exemplos no conjunto de cada uma das matérias.

Quando a forma de apoio foi a participacdo no PAA, verifica-se um aumento no niumero
de Prefeituras que também fizeram outra a¢do de incentivo a agricultura familiar, chegando a
cerca de 60% delas. Na Prefeitura de Guaira, no Parand, por exemplo, a Diretora da Alimentagao
Escolar e nutricionista’® conta que a partir de uma pesquisa sua, de 2005, sobre possiveis projetos
que pudessem auxiliar no aumento de recursos para melhoria da merenda escolar, encontrou o
PAA e convidou a Conab e mais dez municipios da regido para uma reunido de esclarecimentos
sobre o Programa. Depois de varias reunides com orgaos locais foram desenvolvidos projetos,
pelo Departamento de Alimentacdo Escolar, para quatro Associagdes/Cooperativas locais
(Associagdo Guairense de Apicultores, Associacdo da Feira dos Pequenos Agricultores de
Guaira, Associacdo de Alimentos Organicos e COOPERLEITE — Cooperativa Agroindustrial de
Guaira) que foram aprovados pelo Comité Fome Zero. Atualmente, os recursos destinados a

merenda escolar representam 75% do total dos recursos do PAA.
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Entre outras iniciativas a Prefeitura realizou a criagdo do Servigo de Inspecao Municipal,
uma das agdes mais importantes e necessarias para a inclusdo da pequena produgdo em varios
municipios brasileiros, pois da as condigdes para a regularizagdo sanitaria dos produtos,
fundamental para a venda para a alimentagdo escolar. Segundo Belik (2006-a), a propria
Prefeitura pode simplificar o processo de certificagao do SIM, como, por exemplo, certificando a
produgdo local dentro de matadouros municipais em boas condic¢des, ou, no caso de hortifrutis,
junto a equipamentos atacadistas administrados pelo poder publico, como mercados municipais,

centrais de abastecimento ou centrais de distribuicao.

Além do SIM, a Prefeitura de Guaira destinou recursos municipais para a melhoria da
infra-estrutura de produgdo e beneficiamento (energia elétrica, maquinario, entre outros);
articulou a participagdo da EMATER; cadastrou produtores familiares; e apoiou a
comercializacdo. No caso da Associacdo de produtores organicos, a Prefeitura fez uma parceria
com uma ONG, a CAOPA — Centro de Acolhimento Orientagao e Protegdo ao Adolescente, para

a contrata¢do de um engenheiro agronomo exclusivo da instituigao.

Ja o presidente da COOPERLEITE”' relata que a entidade comegou como uma
Associacdo e, devido ao impedimento para emissdo de nota fiscal, iniciaram um processo de
transformagdo para cooperativa que recebeu bastante apoio do governo local. Os produtores
participaram de um curso ministrado pela EMATER sobre cooperativismo e outro pelo SENAR —
Servigo Nacional de Aprendizagem Rural, para qualificagdo e promog¢do da familia rural. Além
do curso, a EMATER também ajudou os produtores a comprarem um resfriador de 2.500 litros e
uma empacotadora de leite, o que permitiu aumentar a producdo e tornar a organizagao
independente de outro grande laticinio da regido. Por sua vez, a Prefeitura ajudou aportando
recursos para alterar a energia de monofésica para trifasica e para a reforma do maquinario do
laticinio. O presidente relata que a organizacao dos produtores mudou bastante: “no comego
faltava leite para entregar, eles ligavam para a Prefeitura e combinavam a mudanga no
cardapio. Mas hoje ndo acontece mais. Devido a mudancas administrativas a entrega estd

controlada”.

Por outro lado, as formas de apoio que menos se destacaram entre as Prefeituras foram o

estimulo e capacitagdo para a agroindustrializacdo familiar, o fortalecimento politico e

70 Entrevista realizada com Vanessa Bragato Richiter, Diretora da Alimentagdo Escolar e nutricionista de Guaira-SC,
em 30/07/07.
’! Entrevista realizada com Ailton Simido, presidente da COOPERLEITE de Guaira-SC, em 03/08/07.
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institucional, e o apoio em infra-estrutura de beneficiamento e para regularizacao de exigéncias
sanitarias, apesar, deste ultimo, ser considerado um dos pontos chaves para comercializagdo com

a Prefeitura, como citado anteriormente, ¢ ndo demandar recursos elevados.

Diferentemente, o fomento a agroindustria requer uma organizagao e investimento maior
por parte da gestao publica, que por vezes nao tem essa capacidade, embora seja uma das agoes
mais significativas para agregar valor aos produtos familiares e levar o segmento a auto-
sustentabilidade financeira. Nos municipios onde ocorreu, traduziu-se pela escolha de géneros
industrializados tipicos da pequena produ¢do, como macarrdo caseiro € queijo colonial, bem
como pela institui¢do de programas de promogao da agroindustria local por meio da concessao de
incentivos e subsidios para geragdo de novos empreendimentos e ampliagdo dos existentes.
Quanto ao fortalecimento politico, apesar de também ser uma medida pouco dispendiosa e
depender principalmente de vontade politica € uma boa estrutura administrativa, também esteve
presente em poucos municipios. As principais medidas foram o apoio a legalizacdo dos
agricultores como produtores rurais, criacdo de Secretarias voltadas especificamente ao

desenvolvimento desse grupo social, e apoio ao acesso e a regularizacdo fundiaria.

A anadlise de todas as agdes por regido e tamanho de municipios inscritos (Tabela 8) revela
que a grande maioria delas ocorreu no Sudeste (108), Sul (103) e Nordeste (75). Em termos de
distribuicdo das atividades, observa-se que a regido Sul desenvolveu quase todas as iniciativas,
com excecao do “Fortalecimento Politico e Institucional da Agricultura Familiar pela Prefeitura”,
e, na regiao Sudeste, ndo se registraram casos de “Estimulo e Capacitagao para Cooperativismo e
Associativismo” e “Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento e para Regularizacdo de
Exigéncias Sanitarias”, sendo que esta tltima sé ocorreu no Sul e Nordeste. O Centro-Oeste foi a
regido que experimentou a menor diversificagdo de formas de apoio, concentrando-se naquelas

associadas a comercializagao dos produtos, seguindo o comportamento das outras regides.
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Tabela 8. Formas de Apoio ao Produtor Familiar por Meio da Merenda Escolar dos Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da
Merenda Escolar — 2006, segundo Regido do Brasil ¢ Tamanho de Municipio, em 2005.

NORTE NORDESTE ng;?g ) SUDESTE SUL
Formas de Apoio ao Produtor Menor ou | Entre 20 | Menor Entre 20 | Maior Menor ou | Entre 20 | Menor Entre 20 | Maior Menor ou | Entre 20 | Total
Familiar pela Merenda Escolar igual a 20 | mil e 500 | ouigual |mile 500 | que 500 |iguala20 | mile 500 [ ouigual [mile 500 | que 500 |iguala20 |mile 500
mil hab. | mil hab. a20mil | milhab. |milhab. | milhab. |milhab. [a20mil |milhab. |milhab. |milhab. [ milhab.
hab. hab.
Total de A¢oes 27 75 33 108 103 346
8 19 25 49 1 17 16 50 54 4 57 46

Aquisi¢do de Produtor Individual e/ou
Cooperativa/Associagio 6 11 18 29 1 9 13 35 33 35 18 209
Participagdo no PAA - 1 2 5 - 3 - 2 5 8 8 35
Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e
Logistica' - 1 - 2 - - - 6 4 3 3 19
Promogio da Produgdo Rural Familiar® 1 2 1 R . R R 4 3 2 3 16
Valorizagdo e Divulgagdo Cultural da
Agricultura Familiar® - - - 3 - 1 1 2 1 1 3 12
Apoio e Capacitagdo para Produgio de
Hortalicas, Frutas, Leite, Pequenos
Animais e Piscicultura - - 3 2 - 1 1 - 3 2 - 12
Apoio e Capacitagdo para Producéo
Organica, Fitoterapica, Agroecologica, de
Mel, de Alimentos Funcionais e de
Produtos Regionais - 1 - 2 - 3 - - 2 1 2 11
Capacitagao Organizacional; Cursos de
Profissionalizagdo ¢ Empreendedorismo;
¢/ou Orientagdes sobre Comercializagio® - 1 1 1 - - 1 1 1 1 1 9
Estimulo e Capacitagdo para
Cooperativismo e Associativismo - 1 - 3 - - - - - 2 2 8
Estimulo e Capacitagdo para a
Agroindustrializagdo Familiar - - - - - - - - 1 2 3 6
Fortalecimento Politico e Institucional da
Agricultura Familiar pela Prefeitura® 1 1 - 1 - - - - 1 1 - - 5
Apoio em Infra-Estrutura de
Beneficiamento e para Regularizagdo de
Exigéncias Sanitarias® - - - 1 - - - - - - 3 4

Fonte: Elaboragdo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar - 2006.
Nota: 1) Cessdo de Maquinas Agricolas; Fornecimento e/ou Subsidio para Compra de Insumos (Sementes, Mudas, Adubo, Etc.); e/ou Apoio Logistico na Entrega dos Produtos.
2) Criagao de Programas Municipais de Geragao de Renda e Auto-sustentabilidade da Familia Agricola.
3) Realizagdo de Eventos que Valorizem a Agricultura Familiar, Agroecologia; Introdugéo do Tema no Curriculo Escolar; Divulgagao do Tema nas Escolas; e/ou Visita a Pequenos Produtores Rurais.
4) Processo Licitatorio, Emissdo de NF e outros Documentos.
5) Criag2o de Secretarias, Cadastramento de Produtores, Regularizagdo Fundiéria, Garantia da Comunicagio sobre Editais de Licitagao e Etc.
6) Criagao e organizagdo do Servigo de Inspecdo Municipal e orientagdes da Vigilancia Sanitaria aos agricultores.
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Quanto ao tamanho dos municipios, apesar do apoio do governo local a agricultura
familiar ser mais comum entre os de pequeno porte por terem normalmente maior niimero de
minifindios e uma base econdmica assentada na agricultura, a maior parte das iniciativas do
Norte, Nordeste e Sudeste localiza-se nos municipios de médio porte, o que pode estar
relacionado com Prefeituras mais organizadas e com mais recursos para investir. J& no Centro-
Oeste, o nimero entre médios e pequenos se equilibrou e no Sul a maioria foi de pequenos
municipios, 0 que ¢ uma caracteristica dessa regido (exemplos: Horizontina/RS, Sdo Jodo do

Oeste/SC, e Fernandes Pinheiro/PR com, respectivamente, 17.699, 5.789 e 6.602 habitantes).

No Norte, um exemplo dessa distribuigdo ¢ o municipio de Macapa, capital do Amapa,
com 355.408 habitantes, que desenvolve o projeto Caixa Escolar desde 2002, no qual se fez uma
merenda regionalizada por meio do repasse das verbas diretamente as escolas (gestdo
escolarizada), possibilitando a racionalizagdo dos gastos. Essa estratégia acabou com a compra de
enlatados e permitiu que algumas escolas adicionassem o caf¢ da manhda como refeicdo
complementar, porque as compras passaram a ser feitas em quantidades menores, sem
intermediarios, o que reduziu o preco e a perda por deterioracdo. Além disso, a Prefeitura
recomendou que as escolas adquirissem os produtos, e também servigos, nas cercanias das
escolas, desde que fossem feitos trés orcamentos, para impulsionar a economia local. Esse projeto
foi a reedicdo de uma tentativa frustrada de implantacdo em 2000, que acabou sendo abandonada
porque as escolas ndo tiveram organiza¢do suficiente e faltaram alimentos na merenda. No
projeto de 2002 a Prefeitura promoveu um treinamento em gestdo escolar para diretores,
professores e pais de alunos que receberam nogdes sobre administracdo e prestacdo de contas

(Cidades Vivas, 2004).

Ja no Nordeste, segundo o Secretario Municipal de Educagdo’?, o municipio de Séo
Miguel, no Rio Grande do Norte, com cerca de 22.000 habitantes, participou em 2005 do PAA,
na modalidade CDLAF (convénio MDS e estado) e destinou cerca de 70% desses recursos a
merenda. Além disso, cadastrou cerca de 500 pequenos produtores da regido em um sistema da
Secretaria de Desenvolvimento Rural e Meio Ambiente; cedeu maquinas para preparo do solo no
periodo chuvoso; e forneceu sementes para os agricultores cadastrados. Também ajudou na
reorganizacdo da cooperativa de pequenos produtores fundada nos anos 70, que se transformou

na Associacdo de Produtores Hortifrutigranjeiros de Sdo Miguel, com 29 pequenos produtores,
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com a finalidade de fornecer para a cozinha central da Prefeitura. Neste caso, o0 movimento foi
oposto ao que normalmente ocorre em outros estados (associagdes transformando-se em
cooperativas), como explicou o presidente da organizagdo’”, pois verificaram, com o apoio da
Prefeitura, que ja havia uma associacao no estado (para a qual ha menos burocracia na abertura)

que emitia nota fiscal e por isso conseguiram uma brecha na legislagdo da Fazenda Estadual.

No Sudeste alguns exemplos de Prefeituras de médio porte sdo Araxd-MG, citada
anteriormente, com 84.689 habitantes; Governador Valadares-MG, com 247.131 habitantes, onde
a Prefeitura desenvolveu um programa de apoio a implantacao de duas agroindustrias familiares;
e Olimpia-SP, com 46.667 habitantes, onde havia um projeto em parceria com o SEBRAE ¢ a
Casa da Agricultura para capacitacio de 18 pequenos produtores em empreendedorismo e

produgdo de hortas organicas, além do fornecimento de sementes e compra dos produtos.

Pode-se ainda avaliar as Prefeituras pelo quanto as agcdes de apoio estiveram associadas a
preocupacdo da administragdo publica com uma alimentacdo saudavel, representada pela
realizacdo de atividades de educagdo alimentar com os alunos e da existéncia de um nutricionista

cadastrado como responsavel técnico do PNAE.

Por meio da Tabela 9 constata-se que a maioria das Prefeituras que fizeram alguma agao
de Desenvolvimento Local associado a merenda, fortalecendo a pequena produgdo, também
investiram em outras formas para garantir a qualidade da merenda escolar, denotando que essa
preocupacdo vem acompanhada de uma consciéncia maior com questdes ligadas a seguranca
alimentar. Entre os 250 municipios, 136 (54,4%), responderam que realizaram acdes de educacao
alimentar (cursos ou palestras ligados a questdo da alimentag¢do saudavel) e 206 (82,4%) tinham
nutricionista responsavel técnico, uma exigéncia da legislacio do FNDE. Essa relagdo fica
evidente principalmente para aqueles que estimularam e capacitaram os pequenos produtores com
0 objetivo de promover sua organizacdo em cooperativas e associacdes, ja que todas essas
Prefeituras possuiam acdes de educacdo alimentar e tinham o profissional habilitado para

implementa-las.

Por outro lado, a simples aquisi¢do dos produtos, por se caracterizar muito mais como

uma relacdo comercial do que como uma politica de fortalecimento do segmento, apresenta o

’? Entrevista realizada com Luis Marcos Alves Costa, Secretario Municipal de Educagio de Sio Miguel-RN, em
07/08/07.

7 Entrevista realizada com Francisco Lindolfo Te6filo, presidente da Associagdo de Produtores Hortifrutigranjeiros
de Sao Miguel-RN, em 08/08/07.
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menor percentual de Prefeituras envolvidas com ag¢des de educagdo alimentar.

Tabela 9. Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006, por Realizagao de
Acdes de Educacdo Alimentar e Existéncia de Nutricionista, segundo Formas de Apoio ao Produtor
Familiar por Meio da Merenda Escolar, em 2005.

Acdes de Numero de
Educagio |Nutricionista | "
Formas de Apoio ao Produtor Familiar pela Merenda Escolar Alim enct ar Municipios
or Ac¢ao
ABS | % | ABS | % | POTO¢

Total de Municipios 136 | 544 206 82,4 250
Estimulo e Capacitag@o para Cooperativismo e Associativismo 81 100,0 8| 100,0 8
Estimulo e Capacitagdo para a Agroindustrializa¢do Familiar 6| 100,0 5 83,3 6
Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento e para Regularizagao de Exigéncias
Sanitarias' 4| 100,0 4| 1000 4
Capacitagao Organizacional; Cursos de Profissionalizacdo e Empreendedorismo;
¢/ou Orientagdes sobre Comercializagio® 8| 889 7 77,8 9
Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e Logistica’ 15| 789 15 78,9 19
Promogdo da Produgdo Rural Familiar® 12| 75,0 10 62,5 16
Valorizagio e Divulgagio Cultural da Agricultura Familiar® 91 75,0 12| 100,0 12
Apoio e Capacitagdo para Produgido Organica, Fitoterapica, Agroecoldgica, de
Mel, de Alimentos Funcionais e de Produtos Regionais 7| 63,6 11| 100,0 11
Participagdo no PAA 22| 629 32 91,4 35
Fortalecimento Politico e Institucional da Agricultura Familiar pela Prefeitura® 3] 60,0 3 60,0 5
Aquisi¢do de Produtor Individual e/ou Cooperativa/Associacdo 108 | 51,7 168 80,4 209
Apoio e Capacitagdo para Producdo de Hortaligas, Frutas, Leite, Pequenos
Animais e Piscicultura 6| 500 11 91,7 12

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar - 2006.

Nota: 1) Criacdo e organizagdo do Servigo de Inspecdo Municipal e orientagdes da Vigilancia Sanitria aos agricultores.

2) Processo Licitatorio, Emissdo de NF e outros Documentos.

3) Cessdo de Maquinas Agricolas; Fornecimento e/ou Subsidio para Compra de Insumos (Sementes, Mudas, Adubo, Etc.); e/ou Apoio Logistico
na Entrega dos Produtos.

4) Criagao de Programas Municipais de Geragao de Renda e Auto-sustentabilidade da Familia Agricola.

5) Realiza¢do de Eventos que Valorizem a Agricultura Familiar, Agroecologia; Introdugéo do Tema no Curriculo Escolar; Divulga¢do do Tema
nas Escolas; e/ou Visita a Pequenos Produtores Rurais.

6) Criagao de Secretarias, Cadastramento de Produtores, Regularizagdo Fundiaria, Garantia da Comunicagao sobre Editais de Licita¢do e Etc.

Além dos aspectos alimentar e nutricional, a presenca de um nutricionista exclusivo pode
contribuir para o Desenvolvimento Local ndo s6 pela execugdo de cardapios com alimentos
tipicos da agricultura familiar, mas, muitas vezes, por assumir o papel de interlocutor entre esse
segmento e as Prefeituras em nivel regional, devido as interacdes intermunicipais que o PNAE
proporciona. Esse intercambio ocorre, principalmente, por meio da sua atuacdo como técnico em
mais de um municipio, pela troca de experiéncias entre os profissionais de municipios vizinhos,
pela compra de produtores familiares de municipios do entorno, ou até mesmo porque agdes
promotoras de desenvolvimento no municipio acabam tendo seus efeitos irradiados para a regido

proxima.

O municipio de Brejinho, em Pernambuco, com cerca de 7.000 habitantes ¢ um exemplo
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dessa atuagdo. Quando a nutricionista’® entrou na merenda escolar em 2005, substituiu a compra
do leite em po por leite de vaca in natura, beneficiando 10 a 12 pequenos produtores da regido
que passaram a vender para a merenda por licitagdo. Em 2005, a Prefeitura comprou cerca de 800
litros/més ao prego de R$1,00/ litro. Embora a condi¢ao nao fosse ideal, porque os criadores nao
tinham equipamentos para pasteurizar o leite, a nutricionista afirma que houve um salto na
qualidade da merenda e na renda dos produtores, e que pretende ajudar na organiza¢do do

segmento para melhorar a estrutura e ampliar a oferta de produtos.

Fora as agdes voltadas para a alimentacdo saudavel, a participacdao social, por meio do
CAE, poderia contribuir para a efetivagdo de agdes de Desenvolvimento Local pela Prefeitura,
por meio da merenda escolar. Na Tabela 10, representa-se o nivel de participagdo do CAE pelo
nimero de reunides que realizou no ano. Esse indicador foi escolhido por demonstrar com mais
exatiddo o quanto os conselheiros sao envolvidos e organizados no exercicio de sua funcao, ja
que ¢ um trabalho voluntario e exige uma sobrecarga no tempo das atividades rotineiras das

pessoas.

A analise dos dados revela que, apesar de apenas 3,2% dos municipios selecionados terem
feito apenas uma ou nenhuma reunido no ano, ndo se verificou uma tendéncia a aumentar o
numero de acdes de apoio a produgdo familiar com o aumento do nimero de reunides dos CAEs.
Os conselhos mais participativos ndo necessariamente estenderam esse envolvimento para a
questdo do Desenvolvimento Local ja que em apenas 14,4% dos municipios com ac¢des de apoio
a agricultura familiar o CAE realizou 12 ou mais reunides por ano, o que se considerou, neste
estudo, como um conselho participativo. Houve uma concentragdo maior na faixa de 2 a 4
reunides por ano (32,0%), o que pode. ser explicado principalmente pela obrigatoriedade que
todos os CAEs tém de se reunir uma vez ao ano para decidir sobre a aprovagdo ou ndo das contas
da Prefeitura em relagdo a administracdo do PNAE (o que define o repasse dos recursos pelo

FNDE), e acabar se reunindo pelo menos mais uma vez para tratar de outras questdes.

™ Entrevista realizada com Maria Helena Vasconcelos, nutricionista da merenda escolar do municipio de Brejinho-
PE, em 20/08/07.
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Tabela 10. Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006, por Faixa de Numero de Reunides Realizadas pelo CAE —
Conselho de Alimentagdo Escolar, segundo Forma de Apoio ao Produtor Familiar por Meio da Merenda Escolar, em 2005.

Faixa de Nimero de Reunides Realizadas pelo CAE — Conselho de Alimentacio Escolar
. e De zeroa 1 De 2 a 4 reunides | De 5 a 6 reunides | De 7 a 11 reunides 12 ou mais Numero de
Formas de AII\?IIO ao dPrEduti)r Familiar pela reunides por ano por ano por ano por ano reunides por ano Municipios
erenda rLscoliar por AQﬁO
ABS % ABS % ABS % ABS % ABS % ABS %
Total de Municipios 8 3,2 80 320 65 26,0 61| 244 36 144 250) 100,
Valorizagdo e Divulgacdo Cultural da Agricultura Familiar' - 0,0 4 33,3 2 16,7 2 16,7 4 33,3 12 100,0
Apoio e Capacitagéo para Producdo Orgéanica, Fitoterapica,
Agroecologica, de Mel, de Alimentos Funcionais e de
Produtos Regionais - 0,0 3 27,3 3 27,3 2 18,2 3 27,3 11 100,0
Apoio e Capacitagdo para Producdo de Hortaligas, Frutas,
Leite, Pequenos Animais e Piscicultura - 0,0 1 8,3 4 333 4 33,3 3 25,0 12 100,0
Promocio da Producio Rural Familiar? - 0,0 6 37,5 3 18,8 3 18,8 4 25,0 16 100,0
Estimulo e Capacitagdo para Cooperativismo e
Associativismo - 0,0 3 37,5 1 12,5 2 25,0 2 25,0 8 100,0
Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento e para
Regularizagdo de Exigéncias Sanitarias’ - 0,0 1 25,0 0,0 2 50,0 1 25,0 4 100,0
Participagdo no PAA - 0,0 10 28,6 11 314 6 17,1 8 22,9 35 100,0
Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e Logistica4 1 5,3 4 21,1 3 15,8 7 36,8 4 21,1 19 100,0
Fortalecimento Politico e Institucional da Agricultura
Familiar pela Prefeitura’ - 0,0 1 20,0 2 40,0 1 20,0 1 20,0 5 100,0
Aquisigdo de Produtor Individual e/ou
Cooperativa/Associacio 8 3,8 68 32,5 55 26,3 51 244 27 12,9 209 100,0
Capacitagao Organizacional; Cursos de Profissionalizagao e
Empreendedorismo; e/ou Orientagdes sobre
Comercializac€106 - 0,0 2 222 2 22,2 4 44,4 1 11,1 9 100,0
Estimulo e Capacitag@o para a Agroindustrializagdo Familiar - 0,0 2 333 2 333 2 33,3 - 0,0 6 100,0

Fonte: Elaboracdo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar - 2006.

Nota: 1) Realizagdo de Eventos que Valorizem a Agricultura Familiar, Agroecologia; Introdu¢do do Tema no Curriculo Escolar; Divulga¢do do Tema nas Escolas; e/ou Visita a Pequenos Produtores Rurais.
2) Criagdo de Programas Municipais de Geragdo de Renda e Auto-sustentabilidade da Familia Agricola.

3) Criagéo e organizagdo do Servigo de Inspecdo Municipal e orientagdes da Vigilancia Sanitaria aos agricultores.

4) Cessao de Maquinas Agricolas; Fornecimento e/ou Subsidio para Compra de Insumos (Sementes, Mudas, Adubo, Etc.); e/ou Apoio Logistico na Entrega dos Produtos.

5) Criagao de Secretarias, Cadastramento de Produtores, Regularizagao Fundiaria, Garantia da Comunicagdo sobre Editais de Licitacao e Etc.

6) Processo Licitatorio, Emissdo de NF e outros Documentos.
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Embora fosse esperado que CAEs mais participativos (com maior nimero de reunides)
devessem estar mais preocupados com o desenvolvimento da localidade, o fato de ndo atuarem
diretamente nessa linha pode ser explicado devido ao problema ja diagnosticado, comum a
muitos conselhos, de serem constituidos de forma burocratica somente para as Prefeituras
estarem aptas a receberem os recursos do governo federal. Nesse sentido, muitos CAEs entendem
que suas atribui¢des se encerram ao que foi definido pelo FNDE, restringindo-se basicamente a
avaliagdo da prestacdo de contas da Prefeitura para a liberacdo dos recursos federais e a
verificacdo da qualidade da merenda. A falta de amadurecimento institucional desses 6rgaos,
creditado inclusive devido ao pouco tempo de existéncia (desde 1994), ainda ndo os transformou
em um real espago de participacdo social, em que sdo debatidas questdes mais amplas

envolvendo a melhoria so6cio-econdmica da populagdo e o real exercicio da cidadania

participativa.

Das formas de apoio, aquela em que houve maior porcentagem de municipios que
realizou 12 ou mais reunides ao ano — que podem ser considerados como os conselhos mais
atuantes — foi a valorizacdo e divulgag¢do da cultura da agricultura familiar, com 33,3% das
Prefeituras. Ja a forma em que houve menor interesse dos CAEs em reunir-se, de maneira geral,
foi a aquisicdo de produtor individual e/ou cooperativa/associagdo, seguindo o mesmo
comportamento das praticas ligadas a seguranga alimentar, com 62,6% dos municipios tendo
feito até 6 reunides (3,8% fizeram uma ou nenhuma reunido; 32,5% fizeram de 2 a 4 reunides;
26,3% fizeram de 5 a 6 reunides; 24,4% fizeram de 7 a 11 reunides; e apenas 12,9% fizeram 12

ou mais reunides).

4.3 Relagdo entre Seguranca Alimentar e Merenda Escolar

Primeiramente ¢ importante deixar claro o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional,
definido no Capitulo 2"°, para que se possa estabelecer a relagio com a merenda escolar.
Conforme aponta Belik (2006-b) ha varios conceitos que se confundem com os de SAN, como os
de pobreza, fome, desnutricdo e subnutrigdo. O autor afirma que a fome ndo ¢ sindénimo de
pobreza, mas representa sua manifestacdo mais critica, causando problemas graves de

subnutricdo, que podem chegar a desnutricdo. Porém, do ponto de vista nutricional, esses

7 O conceito de Seguranga Alimentar e Nutricional é definido, pela LOSAN — Lei Orgénica de Seguranca
Alimentar, como sendo a realizagdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, sem comprometer o acesso a outras necessidades essenciais, tendo como base praticas
alimentares promotoras da saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambiental, cultural, econdmica e
socialmente sustentaveis (Lei n® 11.346, 15/09/2006, § 3°).
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problemas surgem ndo s6 da baixa ingestdo de nutrientes essenciais, mas também de habitos

alimentares inadequados.

Nesse sentido, o conceito de Seguranca Alimentar e Nutricional’®, como o adotado pela
FAQO, em consonancia com o estabelecido pela LOSAN, ¢ mais abrangente e multidimensional,

pressupondo a garantia do acesso digno a uma alimentagdo em quantidade suficiente para suprir o

minimo recomendado para cada pais, com qualidade e salubridade (Belik, 2006-b).

Essas diferenciagdes conceituais fazem-se necessarias para o estabelecimento da politica
publica mais adequada a condi¢ao local e defini¢do do publico-alvo, com vistas a reduzir as
referidas mazelas sociais: “ao se combater a pobreza por meio de programas de transferéncia de
renda uma parte do caminho ja estaria percorrido, mas talvez o melhor atalho para reduzir o
numero de famintos poderia ser a busca de instrumentos de politica que incidam diretamente

sobre as questoes de seguranga alimentar” (Belik, 2006-b).

Nesse sentido a merenda escolar, inserida na atual estratégia Fome Zero, pode ser
considerada um mecanismo de garantia de Seguranga Alimentar e Nutricional, pois, além de
poder promover agdes de educagdo alimentar, atende a uma camada da populagdo de baixa renda
que ndo tem acesso a uma alimentagdo em quantidade e qualidade suficiente. Isto pode ser
constatado a partir dos depoimentos de secretarios de educagdo e coordenadores de merenda
escolar e pela preocupagdo que estes profissionais t€ém de, muitas vezes, fornecer uma refeicao

complementar aos alunos.

A partir dos dados do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006 verifica-se que
cerca de 1,3 milhdes de criancas, dos sete milhdes pesquisados, consomem um lanche
complementar. Essa refeicdo ¢ particularmente importante para criancas pertencentes a familias
carentes ou que residem em areas afastadas e acordam muito cedo, chegando a escola sem ter
consumido nenhum alimento. Na Tabela 11 apresenta-se a distribui¢do dos municipios inscritos

no Prémio, por fornecimento dessa refeicao e segundo regido e tamanho populacional.

® A SAN se orienta pelos principios do Direito Humano a Alimentacio Adequada e Saudavel e da Soberania
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Tabela 11. Municipios Inscritos no Prémio Gestor Eficiente da Merenda
Escolar - 2006, por Fornecimento de Refeicdo Complementar aos Alunos,
segundo Regido do Brasil e Tamanho de Municipio, em 2005.

Fornecimento de Refeicao
Regiio e Complementar Total
Tamanho de Municipio Sim Nio
ABS % ABS % ABS
Total 290| 475 320 52,5 610
Menor ou igual a 20 mil hab. 123 | 41,3 175| 58,7| 298
Entre 20 mil e 500 mil hab. 159 | 534 139 | 46,6 298
Maior que 500 mil hab. 8 571 6| 429 14
NORTE 6| 20,0 24| 80,0f 30
Menor ou igual a 20 mil hab. 3 27,3 8| 72,7 11
Entre 20 mil e 500 mil hab. 2 11,1 16| 88,9 18
Maior que 500 mil hab. 1] 100,0 0 0,0 1
NORDESTE 27| 237 87| 763| 114
Menor ou igual a 20 mil hab. 11 239 35| 76,1 46
Entre 20 mil e 500 mil hab. 16| 24,6 49| 754 65
Maior que 500 mil hab. 0 0,0 3| 100,0 3
CENTRO-OESTE 200 35,1 37| 649]| 57
Menor ou igual a 20 mil hab. 9 28,1 23| 71,9 32
Entre 20 mil e 500 mil hab. 11 47,8 12| 522 23
Maior que 500 mil hab. 0 0,0 2| 100,0 2
SUDESTE 168 | 683 78| 31,7| 246
Menor ou igual a 20 mil hab. 65 58,6 46| 414 111
Entre 20 mil e 500 mil hab. 9% | 75,6 31| 244 127
Maior que 500 mil hab. 7 87,5 1 12,5 8
SUL 69| 423 94| 57,7| 163
Menor ou igual a 20 mil hab. 35 35,7 63| 643 98
Entre 20 mil e 500 mil hab. 34| 523 31| 47,7 65
Maior que 500 mil hab. 0 0,0 0 0,0 0

Fonte: Elaboracédo da autora a partir de dados do Prémio Gesto Eficiente da Merenda Escolar - 2006.
As regides que mais forneceram o lanche complementar foram o Sudeste e o Sul, sendo
que, novamente foram os municipios de médio porte que prevaleceram nessa agdo,
acompanhando o desempenho, ja descrito, em relagdo ao apoio do governo local a agricultura

familiar no caso da regido Sudeste.

Pode-se ter uma idéia dessa relacdo também a partir dos dados da PNAD/IBGE de 2004,
que realizou uma pesquisa suplementar sobre Seguranca Alimentar motivada pelo forte debate

em torno do tema em fung¢do da tramitagdo da LOSAN no Congresso Nacional.

O IBGE buscou melhorar a metodologia para a mensuracao da Seguranga Alimentar e

Alimentar, entendida, segundo Lei 11.346/2006 Art.5°, como a condigdo que confere aos paises a primazia de suas
decisdes sobre a producdo e o consumo de alimentos (CONSEA, 2007).
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Nutricional, que era baseada em estimativas a partir da definicdo de linhas da pobreza ou
indigéncia, pois, conforme apresentado, acreditava-se na associagdo da pobreza com a fome, mas
questionava-se o fato dessa condicdo ndo ser suficiente para entender a situacdo de SAN.
Segundo documento da PNAD-2004: “o grau de caréncia alimentar estd diretamente associado ao
nivel de rendimentos do domicilio e faz sentido intuir que familias pobres vivam em condig¢do de
inseguranga alimentar. Entretanto, ¢ possivel encontrar pessoas de unidades domiciliares com
rendimentos situados abaixo da linha de pobreza e que vivem em seguranca alimentar, do mesmo
modo que existem aquelas com rendimentos acima do corte da pobreza que passam por restrigao

alimentar quantitativa” (IBGE, 2004).

Para tanto, o IBGE desenvolveu uma escala que permitiu a identificagdo das unidades
domiciliares de acordo com sua condicdo de existéncia de Seguranga Alimentar (SA) e de
Inseguranca Alimentar (IA), classificando os domicilios em trés niveis de inseguranga: leve,
moderada ou grave. A premissa tedrica dessa escala relaciona-se com alguma instabilidade
socioecondmica, cuja gravidade deriva na evolucdo do comprometimento da qualidade e da
quantidade da dieta da familia. Essa reducdo pode ser leve no inicio do processo, mas,
agravando-se, pode levar a fome, que nessa escala ¢ identificada, por exemplo, pelo fato de um
morador do domicilio passar o dia inteiro sem comer por falta de dinheiro para comprar

alimentos (IBGE, 2004).

Utilizando-se a escala apresentada e dados sobre merenda escolar da PNAD-2004,

procurou-se verificar a relagao entre SAN e essa refeicdo por meio da Tabela abaixo.
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Tabela 12. Alunos de Creche, Pré-escola e Ensino Fundamental da Rede Publica, por Tipo de Acesso a
Merenda Escolar, segundo Situagio de Seguranga Alimentar do Domicilio onde Moram', em 2004.

Alunos da Rede Publica de Creche, Pré-escola e Ensino Fundamental
Normalmente ha
Oferta de Nio C
Situaciio de Merenda e porz(‘:l(:le ;‘;‘:ﬁé Néio Comem, _ Total Total
SAN Alunos Oferta de mas Ha Oferta Nao Comem a
Normalmente Merenda de Merenda Merenda
Comem a
Merenda

ABS %o ABS % ABS % ABS % ABS %
Total 26.231.277| 100,0 | 2.362.482 | 100,0 | 4.454.147 | 100,0 | 6.816.629 | 100,0 | 33.047.906| 100,0
Tem seguranca
alimentar- S.A. 11.791.431| 45,0 828518 35,1]2.609.564| 58,6 3.438.082 50,4 | 15.229.513 46,1
Tem inseguranga
alimentar leve-
IA LEVE 5.946.482| 22,7| 507.394| 21,5 991.647| 22,3| 1.499.041 22,0 7.445.523 22,5
Tem inseguranga
alimentar
moderada- TA
MODERADA 5.235.326| 20,0| 638.529| 27,0| 589.987| 13,2| 1.228.516 18,0 6.463.842 19,6
Tem inseguranca
alimentar grave-
IA GRAVE 3245387 12,4| 386.689| 164| 260.112] 5,8 646.801 9,5 3.892.188 11,8

Fonte: PNAD - 2004.
Nota: 1) Domicilios onde ha pelo menos um morador menor de 18 anos.

Na andlise da Tabela 12 verifica-se que existem relativamente mais alunos em situagao de
Seguranca Alimentar no grupo que normalmente recebia e comia a merenda escolar do que no
grupo que ndo comia por ndo haver oferta de merenda (45,0% e 35,1%, respectivamente), o que

indica um impacto positivo dessa refeicao na garantia de SAN.

Por outro lado essa diferenca se inverte quando se compara o primeiro grupo (45,0%)
com o total de alunos que ndo consumiam por falta de oferta e por opcao individual (50,4%).
Esse comportamento pode ser explicado devido as diferencas existentes entre as situagdes “Nao
Comem porque Nao Ha Oferta de Merenda” e “Nao Comem, mas H4 Oferta de Merenda”. No
primeiro grupo a situacdo de SAN ¢ bem pior do que no segundo grupo (35,1% e 58,6% em
seguranca alimentar, respectivamente), muito provavelmente porque grande parte das criancas
que nado receberam merenda (primeiro grupo) residiam em regides pobres do pais, e grande parte
daquelas que preferiram ndo comer a merenda (segundo grupo) pertenciam a familias com
melhores condi¢des de acesso a alimentacdo em quantidade, qualidade e regularidade adequadas,
além do fato de que algumas criangas tém vergonha de comer a merenda devido a estigmatizagao
ligada a pobreza, entre outros motivos. Ou seja, como apontado acima, se a comparagao for feita
apenas entre o grupo que comia merenda e o que nao tinha oferta da refeicdo (excluindo-se da

comparagdo o grupo que escolheu ndo comer), ha relativamente mais alunos em melhores
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condi¢des de SAN para aqueles que consumiram.

Apesar dos indicios do efeito positivo da merenda escolar na garantia de SAN, acredita-se
que os dados da PNAD ainda ndo sdo conclusivos. O primeiro ponto que se destaca ¢ fato do ano
pesquisado, 2004, anteceder a um periodo de 10 anos sem reajuste no valor per capita da
merenda, como mencionado anteriormente, o que limitou bastante a agdo do PNAE. Mesmo para
o ano de 2006, em que pese as melhorias na alimentagdo escolar dos dois anos anteriores, ao
fazer-se uma inferéncia pelo nimero de inscricdes no Prémio (cerca de 10% dos municipios
brasileiros), que representam, teoricamente, as melhores gestdes do PNAE, pode-se imaginar que
ainda existam varios municipios onde a merenda nao seja fornecida com regularidade, ou ainda

sejam distribuidos formulados, ou, na melhor das hipoteses, seja oferecido cha com bolachas.

Outro ponto ¢ o fato de o indicador da PNAD ainda ndo ser perfeito para mensurar a
contribui¢cao da merenda escolar na SAN. Em quase todas as perguntas da pesquisa relacionou-se
a falta de dinheiro para comprar comida como justificativa da situacao de restri¢cao alimentar, e a
classificagdo do morador foi feita segundo o nivel de Seguranca Alimentar e Nutricional do
domicilio. Logo, esse viés metodoldgico pode ndo contemplar a situagdo de criangas que comem

merenda na escola e isso contribua na garantia da sua seguranga alimentar.

E importante frisar, no entanto, que, embora se reconheca a necessidade de ajustes e
atualiza¢des no modelo de avaliagdo, isso ndo invalida a constatagdo empirica da importancia da
alimentagdo escolar para o desenvolvimento de habitos alimentares saudaveis e para muitos
alunos que tém nessa refeicdo a principal alimentacdo do dia, desde que seja uma preparagao

saborosa e nutricionalmente equilibrada.

4.4 Conclusao

Um dos pontos principais na avaliacdo das agdes de apoio a agricultura familiar foi a
integragdo entre a comunidade e os varios segmentos governamentais e sociais. Quando héd um
trabalho conjunto, em que os interesses sao negociados e a Prefeitura tem visdo e vontade
politica, acreditando que tais acdes visam a desconcentracdo de renda e ao fortalecimento da

economia local, € possivel realizar projetos com resultados positivos.

Isto ndo significa inexisténcia de conflitos, ou solugdes rapidas e faceis para os problemas
estruturais e operacionais, mas sim uma disposi¢do para o enfrentamento, em que se reconhece a
necessidade do associativismo ou cooperativismo para o atendimento as demandas que se

almejam e para a concorréncia com segmentos mais fortes.
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Na maioria dos casos, os beneficios citados referiram-se ao fortalecimento da economia
local pela reten¢do do capital gasto pela Prefeitura no PNAE dentro da propria regido; aumento e
diversificacdo da produ¢do; fortalecimento institucional; reducdo do €xodo rural pelo animo
renovado dos pequenos produtores, principalmente no caso do PAA; abertura de novos mercados
apods o inicio das vendas para a Prefeitura; investimento na atividade produtiva; garantia de renda
e aumento da qualidade de vida; e aumento da formaliza¢do dos agricultores familiares por meio

do cadastramento e entrada em Programas e Cooperativas/Associagoes.

Tais resultados derivaram de uma série de acdes e programas implementados ou apoiados
pela Prefeitura municipal — quase sempre em parceria com 6rgaos do estado, do Governo Federal,
de outras entidades locais ou regionais — a partir da demanda da merenda escolar e do

atendimento a sua legislacgdo.

Pela repeti¢ao dos tipos de iniciativas adotadas, constatou-se que o PNAE pode ser um
propulsor de a¢des em todo o territdrio nacional e atuar também regionalmente a partir das suas
interagdes com outros municipios. Foram desenvolvidos, por ordem de ocorréncia, os seguintes

projetos em 250 municipios:

1. Aquisi¢do de Produtor Individual e/ou Cooperativa/Associagdo.

2. Participag@o no PAA.

3. Apoio em Infra-Estrutura Produtiva e Logistica.

4. Promocéo da Producdo Rural Familiar.

5. Valorizagdo e Divulgacao Cultural da Agricultura Familiar.

6. Apoio e Capacitagdo para Produgdo de Hortalicas, Frutas, Leite, Pequenos Animais e Piscicultura.
7. Apoio e Capacitagdo para Produgao Organica, Fitoterapica, Agroecologica, de Mel, de Alimentos
Funcionais e de Produtos Regionais.

8. Capacitag@o Organizacional; Cursos de Profissionalizagdo e Empreendedorismo; e/ou Orientagdes
sobre Comercializacdo.

9. Estimulo e Capacitacao para Cooperativismo ¢ Associativismo.

10. Estimulo e Capacitag@o para a Agroindustrializa¢ao Familiar.

11. Fortalecimento Politico e Institucional da Agricultura Familiar pela Prefeitura.

12. Apoio em Infra-Estrutura de Beneficiamento e para Regularizacdo de Exigéncias Sanitarias.

A maior parte das acdes ocorreu nas regides Sudeste, Sul e Nordeste, sendo na regido Sul
a maior diversificacdo de praticas e no Centro-Oeste a menor. Quanto ao tamanho populacional,
os municipios de médio porte foram os mais ativos no Norte, Nordeste e Sudeste, e no Sul

estiveram mais presentes os pequenos.

As iniciativas que apareceram com maior freqiiéncia estiveram ligadas a alguma forma de
aquisicdo dos alimentos. Varios exemplos de compra direta de produtos da agricultura familiar ja

vinham sendo desenvolvidos por Prefeituras com legislacdes municipais especificas, muitas
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vezes questionaveis do ponto de vista da lei 8.666.

Com a entrada do PAA em 2003, abriu-se uma excecao a lei de licitagdes, na forma de um
programa federal, implementando-se uma politica de aquisi¢do abrangente, que tentou abarcar a
formacdo de estoque; o microcrédito para custeio de pequenas agroindustrias; a garantia de
precos e pagamento; e a vinculacdo da compra do segmento mais desprotegido da agropecuaria e
agroindustria com a demanda de alimentos pela merenda escolar e por pessoas em risco de
inseguranga alimentar, por meio de uma rede de institui¢des locais e/ou estaduais ligada a area

social e técnica.

O PAA avangou no sentido da transversalidade de agdes e interagdo entre os ministérios,
niveis de governo e institui¢des, além da promocao de outras agdes no nivel municipal em que se
encontram envolvidas, ainda que de forma heterogénea, varias entidades, como os COMSEAs, os
CONSADs, os CAEs, os CMDRs, as Empresas de Assisténcia Técnica e Extensdao Rural
municipais e estaduais, os Sindicatos Rurais, o SEBRAE, as Cooperativas e Associagdes, as
APPs — Associagdes de Pais e Professores’’, entre outras. Promoveu também o aumento dos
recursos aportados para a merenda escolar e a melhoria da qualidade da alimentagdo com o uso
de mais géneros hortifrutigranjeiros, frutas e organicos/agroecologicos. Do ponto de vista dos
produtores familiares, permitiu a elevacdo da renda dessas familias; ganhos na organizagao
técnica e gerencial da producdo familiar; aumento da diversidade dos produtos, com a
conseqiiente abertura de mercado e autonomia; e aumento da consciéncia da busca por um
desenvolvimento sustentdvel do ponto de vista social e ambiental por meio do crescimento da

producao agroecoldgica e organica.

Em que pesem os beneficios advindos do programa, devem-se apontar também as falhas
que impediram o PAA de ter uma maior abrangéncia. Em termos de objetivos e
orgaos/instituicdes envolvidos, o PAA tornou-se muito complexo e, muitas vezes, pouco
reconhecido pelos beneficidrios potenciais. No caso das modalidades de compra com doagao
simultanea — MDS convénio com estados e municipios (CDLAF) e Conab (CAEAF) — seria
interessante a simplificacdo e unificagdo para fortalecer a Conab, por ser um modelo reconhecido

como eficiente pelos usuarios do Programa.

Além disso, embora tenha aumentado o volume de recursos, o programa enfrentou uma

série de problemas de gestdo intra e inter-ministeriais que impossibilitaram o completo
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atendimento da demanda e sub-aproveitamento das verbas disponiveis. Considerando que o PAA
¢ um dos programas estruturantes do Fome Zero, faz-se necessdria a elaboracdo de um
planejamento or¢amentario capaz de atender o publico fornecedor, que por vezes vé seus projetos

indeferidos, e o publico demandante, que nao recebe os produtos.

Constatou-se, pela analise dos dados do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar —
2006 que, embora a merenda escolar represente de 50 a 70% da compra com doacdo simultanea,
sua abrangéncia ainda ndo ¢ grande, tendo como exemplo que 575 municipios inscritos (94,4%

do total) nao haviam adotado o Programa.

Da analise de outras informagdes dessa base de dados, embora nao se tenha observado a
relagdo entre CAEs participativos e os incentivos dados a pequena produ¢do por meio do PNAE,
por outro lado verificou-se que estes estiveram acompanhados, em véarios municipios, de a¢des de
educagdo alimentar e que, em quase a totalidade das Prefeituras, havia um nutricionista
contratado para atuar na merenda. A primeira constatacdo pode estar associada a falta de
amadurecimento politico e institucional dos CAEs, como observado em outros conselhos que sdo
criados mais para cumprir fungdes burocraticas no recebimento de recursos federais do que para
ser um espago de participacao social, e a segunda observagdo, de cardter mais auspicioso, pode
estar relacionada ao resultado do trabalho desenvolvido para a integragdo das politicas publicas,

em especial a de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Quanto a relacdo entre a merenda escolar e a Segurangca Alimentar e Nutricional,
considerada como a condicdo em que ha a garantia do acesso digno a uma alimentagdo em
quantidade suficiente para suprir o minimo de nutrientes recomendado, com qualidade e
salubridade, confirma-se neste estudo que a alimentacdo escolar pode representar um dos
componentes da transversalidade e multisetorialidade das politicas de SAN, principalmente a
partir da avaliagdo dos dados do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006 sobre as
acoes de educagdes alimentar, contratacdo de nutricionistas e oferta de refeicdo complementar
aos alunos, que denotam o alinhamento do PNAE as diretrizes preconizadas pela seguranca

alimentar.

Por outro lado, embora os dados da PNAD-2004 também revelem indicios do impacto
positivo da alimentagdo escolar na garantia da SAN, observou-se que ha pelo menos dois pontos

que devem ser aprimorados para que a escala desenvolvida possa refletir o conceito considerado.

77 Uma das entidades responsaveis pela assinatura do termo de recebimento e aceitabilidade dos produtos.
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Em primeiro lugar, destacou-se que o ano pesquisado, 2004, antecedeu a um periodo de 10 anos
sem reajuste no valor per capita da merenda, o que limitou bastante a acdo do PNAE. Logo, seria
necessario uma nova pesquisa para se comprovar o efeito das mudancas implementadas nos
ultimos 4 anos. Em segundo lugar, observou-se um viés metodoldgico, haja vista que o indicador
da PNAD relaciona-se fortemente a falta de recursos financeiros da familia para a compra de
alimentos e a classificacdo do nivel de SAN ¢ feita por domicilio. Desta forma, ha a necessidade
de se rever a captacdo e constru¢do do indicador de modo a se chegar a um modelo que possa

refletir com maior acuidade a contribui¢cao da merenda escolar.

129



Conclusao

Este trabalho buscou avaliar as contribuicdes e as potencialidades do Programa Nacional
de Alimentagdo Escolar como instrumento de Desenvolvimento Local, por meio do
fortalecimento da agricultura familiar, bem como sua importancia na garantia da Seguranca

Alimentar e Nutricional dos alunos beneficiados.

Para tanto, foi realizada uma recuperacao historica sobre a alimentagdo escolar e suas
conexdes com agdes de apoio a pequena producdo, tendo como pano de fundo a Politica Nacional
de Alimentagdo e Nutrigdo; um levantamento sobre os processos de Desenvolvimento Local em
nivel nacional e regional; e uma investigacdo de experiéncias praticas existentes em varias partes
do Brasil que pudessem refletir o potencial do PNAE como instrumento de uma politica integrada

de Desenvolvimento Local e Sustentavel.

A partir da retrospectiva temporal do Programa de Alimentacdo Escolar brasileiro
apresentada nos Capitulos 1 e 2, relacionando-o a Politica Publica de Alimentagao e Nutrigao e
comparando-o a outros programas da América Latina, foi possivel compreender sua importancia,

abrangéncia e estabilidade como politica que possibilita a articulagdo com outras agdes.

Foi realizada uma periodizagdo do Programa de Alimentagdo em trés fases levando-se em
conta os mecanismos de administracao, as fontes de financiamento e os objetivos econdmicos.
Embora o PNAE tenha sido criado oficialmente em 1954, no Ministério da Satde, e depois
transferido, em 1955, para o Ministério da Educacdo e Cultura, marco importante de sua historia
devido ao fato de passar a ser um programa federal, a primeira fase considerada neste trabalho foi
de 1940 até 1971, quando ainda ndo possuia o status de uma politica de governo, haja vista ter
sido sustentado, nesse periodo, por doacdes de leite em p6 de organismos internacionais e de
acoes localizadas da sociedade civil. Ainda gerido de forma centralizada pelo Governo Federal, a
segunda fase centrou-se no uso dos formulados e estendeu-se de 1972 a 1994, tendo como base o
fim da ajuda internacional e a necessidade de fortalecimento da industria alimenticia nacional. Ja
a terceira e ultima fase, de 1994 até os dias atuais, foi marcada pela descentralizagdo da gestao do
Governo Federal para as Entidades Executoras locais, o que propiciou sua estruturagdo em um
programa baseado em diretrizes claras, fundamentadas em principios de SAN, participacao social

e fortalecimento da economia local.

Essa historia fez do PNAE o programa de alimentagdo escolar mais abrangente da

América Latina, com o maior fornecimento de refei¢des e gasto de recursos, atendendo de forma
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universal a mais de 36 milhdes de criangas, com um or¢camento na ordem de R$ 1,6 bilhdo. Em
um quadro de profunda fragmentacdo das politicas sociais nacionais um dos principais aspectos
constatados neste trabalho em relagdo ao PNAE foi o fato dele ter se transformado em um
programa de Estado e ndo mais de governo, com a caracteristica de reunir trés tematicas:
educagdo, Seguranga Alimentar e Nutricional e inclusdo produtiva. Nao obstante novos governos
federais possam dar contornos diferenciados ao programa, sua estrutura, objetivos e diretrizes
seguem o0s mesmos principios ao longo do tempo, sendo reforgados. A questdo da
universalizacdo, um dos pontos centrais que o diferencia dos outros programas de alimentagao
escolar da América Latina, mantém-se como uma premissa que € vista pelos governantes que se

sucedem como um direito dos alunos e ndo como uma a¢ao assistencialista.

Quanto a sua contribui¢do para a garantia de SAN, embora ainda ndo existam dados
conclusivos para comprovar seus efeitos, principalmente devido ao fato das principais mudangas
terem ocorrido nos ultimos anos e a unica fonte de dados que relaciona merenda escolar a
situagdo de SAN ser de 2004, bem como pelo fato do indicador gerado por essa fonte ainda nao
se constituir em um indicador que reflita perfeitamente o conceito de seguranga alimentar, pode-
se inferir, pelas acdes de educacdo alimentar, pelos depoimentos de profissionais da area e pelas
acoes no sentido de complementar a merenda, que, principalmente para as camadas mais carentes

da populagdo, sua existéncia ¢ fundamental para essa garantia.

No entanto, tendo em vista seu objetivo e diretrizes, ¢ importante destacar que o PNAE
ndo pode ser considerado uma politica isolada de SAN. Sua funcdo ¢ contribuir para o
desenvolvimento da crianga durante o periodo em que estd em sala de aula ou creche e nao acabar
com a desnutri¢do ou subnutri¢cdo, portanto, sua contribuicdo deve estar associada a outras acdes

diretas na area social.

Com relagdo a vinculacdo da alimentacgao escolar com a agricultura familiar, abordada nos
Capitulo 1 e 2, embora nao tenha sido explicita em varios momentos, observou-se que esteve
presente, com diferentes matizes, ao longo do tempo. A escolha de produtos regionais, o respeito
a vocacao agricola regional, a exigéncia da compra nos limites regionais € o uso de géneros
alimenticios basicos, com predominancia dos in natura, tipicos da producao familiar, foram
algumas das caracteristicas que evidenciaram essa dindmica e que permitem apontar uma

perspectiva de integracdo entre as politicas de inser¢do produtiva e as de apoio social.
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No Capitulo 3 foram levantados os motivos que levaram a escolha do segmento de
andlise, a génese do estudo sobre Desenvolvimento Local, bem como as acdes da politica
nacional e as vantagens e entraves do apoio a agricultura familiar por meio do PNAE. Para
justificar a escolha do segmento da agricultura familiar como foco do processo de
Desenvolvimento Local e das acdes do PNAE foi necessario resgatar o conceito do termo
“Agricultura Familiar”, estabelecendo-se principios basicos norteadores de sua classificacdo,
apesar de sua heterogeneidade e multiplas tipologias. O eixo fundamental de caracterizagdo,
definido no estudo, baseou-se na inacessibilidade do segmento ao mercado concorrencial, mais
especificamente a sua impossibilidade de participar de processos licitatorios em condigdes de
igualdade com médias e grandes empresas. Os elementos em comum considerados foram a
gestdo feita pela familia, sendo seu trabalho preponderante; o modo de producao sustentavel, que

garantisse a preservagao do estabelecimento; e a classificacao feita pelos agentes locais.

A partir dessa definicdo, demonstrou-se a importancia da agricultura familiar para o
Desenvolvimento Local, salientando-se que as praticas social e ambientalmente sustentaveis,
como agricultura orgénica, agroecologia, producdo de mel e de produtos regionais estdo

intimamente associadas a esse segmento.

Ja para o entendimento do processo de Desenvolvimento Local, destacou-se o atual
conceito de territério como uma construcdo social, cuja dindmica vai além dos limites
administrativos e espaciais, considerando também as caracteristicas geograficas, ambientais,
culturais, econOmicas, politicas e institucionais. Apresentou-se um breve estudo sobre as
estratégias e as linhas de pensamento, bem como uma répida retrospectiva do desenvolvimento

dessa politica no Brasil.

Nesse levantamento constatou-se a relevancia da intersetorialidade e da integracdo das
politicas publicas dos trés niveis de governo, o que vem ao encontro do uso do PNAE como
promotor de Desenvolvimento Local. Muito embora esse processo ndo seja livre de conflitos e de
disputas de poder financeiro e politico, muitas vezes bastante desiguais, verificaram-se vantagens
bilaterais, pois, ao mesmo tempo em que contribui, como instrumento de politica de
Desenvolvimento Local, para a insercdo produtiva e re-capitalizacao dos produtores da regido
sem acesso aos grandes mercados, o proprio Programa se beneficia com uma alimentacao escolar
de melhor qualidade pelo uso de produtos in natura que, adquiridos localmente, apresentam

melhores caracteristicas nutricionais, microbioldgicas e de aspecto.
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A partir das experiéncias analisadas por meio dos dados e documentos do Prémio Gestor
Eficiente da Merenda Escolar — 2006 e das entrevistas realizadas, observou-se freqiientemente a
integracdo multisetorial nas agdes de apoio a agricultura familiar por meio da merenda escolar.
Isso permitiu avaliar o PNAE como um mecanismo capaz de promover a participagdo
competitiva da agricultura familiar no mercado institucional, gerando melhorias significativas na
eficiéncia e na competitividade sistémica do segmento com o conseqiiente aumento na
apropriacdo e circulagdo de riqueza nos municipios e localidades, gerando um efeito

multiplicador na economia local.

Constatou-se que 250 municipios, dos 610 inscritos no Prémio, realizaram um total de 346
acOes de apoio a pequena producdo. Embora o fato de existirem varios exemplos de municipios
que realizam acdes de Desenvolvimento Local seja promissor em termos da constru¢cdo de uma
politica publica de ambito nacional, deve-se reconhecer que essa propor¢do ainda ¢ pequena
(40,9%) levando-se em conta que o grupo de municipios inscritos ja €, teoricamente, uma selecao

das melhores gestdes brasileiras na area da alimentagdo escolar.

Verificou-se que a maior parte das agdes ocorreu nas regides Sudeste, Sul e Nordeste,
sendo na regido Sul a maior diversificagdo de praticas e no Centro-Oeste a menor. Quanto ao
tamanho populacional, no Norte, Nordeste e Sudeste, os municipios que apresentaram o maior

nimero de iniciativas foram os de médio porte e no Sul os de pequeno porte.

As acdes de maior impacto e disseminagdo estiveram associadas a aquisi¢ao de alimentos
para a merenda, provenientes da pequena producao local, conforme foi discutido no Capitulo 4.
Além da compra de géneros pela Prefeitura, um dos modelos adotados, o Programa de Aquisi¢ao
de Alimentos da agricultura familiar, muito embora ainda esteja em fase de implementagdo e
depuracdo das estratégias adotadas, demonstrou ter um grande poder de transformacao

institucional e organizacional dos agricultores familiares.

As compras locais muitas vezes estiveram vinculadas a agdes especificas de determinadas
Prefeituras que, a partir de formulagao de leis, decretos e contratos de compra, muitas vezes nao
consoantes com a Lei de licitacdo, criaram precedentes para o questionamento da atual legislagdo
que impede a implementagao de programas de aquisicdo da agricultura familiar, por parte da

administracao publica, com vistas ao Desenvolvimento Local.

Quanto as outras acdes locais, verificou-se que muitas vezes estdo associadas ao PAA,

haja vista a previsdo de co-responsabilizacio do poder local e de varias entidades no
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planejamento desse Programa. Neste caso, a intervencao municipal nao se limitou ao auxilio na
elaboracdo da proposta de participagdo, mobilizagdo do conselho para sua aprovagdo e das

contrapartidas, foi além, desenvolvendo uma série de incentivos voltados a agricultura familiar.

As iniciativas identificadas foram classificadas na seguinte tipologia, por ordem
decrescente de ocorréncia: apoio em infra-estrutura produtiva e logistica; promog¢ao da producao
rural familiar; valorizagdo e divulgacdo cultural da agricultura familiar; apoio e capacitagdo para
producdo de hortalicas, frutas, leite, pequenos animais e piscicultura; apoio e capacitacdo para
producao organica, fitoterapica, agroecoldgica, de mel, de alimentos funcionais e de produtos
regionais; capacitagdo organizacional; cursos de profissionalizacdo, empreendedorismo e/ou
orientacdes sobre comercializagdo; estimulo e capacitacdo para cooperativismo e associativismo;
estimulo e capacitagdo para a agroindustrializa¢do familiar; fortalecimento politico e institucional
da agricultura familiar pela Prefeitura; e apoio em infra-estrutura de beneficiamento e para

regularizagdo de exigéncias sanitarias.

Ainda por meio das informagdes do Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar - 2006
verificou-se que as iniciativas voltadas para o Desenvolvimento Local estiveram associadas, em
varios municipios, a agoes de educagao alimentar e que, em quase a totalidade das Prefeituras,
havia um nutricionista contratado para atuar na merenda, o que pode estar relacionado ao
resultado do trabalho desenvolvido para a integracdo das politicas publicas, em especial a de

Seguranca Alimentar e Nutricional.

A participacdo social entra nesse processo como um elo da cadeia, fortalecendo essas
politicas. No entanto, verificou-se que na maioria dos municipios onde ocorreram as iniciativas
de apoio a pequena producdo ndo se verificaram CAEs participativos, denotando ainda uma falta
de amadurecimento institucional desses espacos de representagdo social. Logo, verifica-se a
necessidade de qualificacao desses conselheiros com uma visao mais ampla de atuagdo do PNAE
como promotor de Desenvolvimento Local, bem como de interagdo com outros conselhos como

0os COMSEAs, CONSADs e CMDRs a fim de aprofundar e integrar agdes.

A partir de todos os pontos levantados e analisados, conclui-se que o PNAE tem um papel
ainda pouco explorado, mas bastante alinhado aos objetivos da Politica de Desenvolvimento
Local e Sustentavel, coerente com os principios da transversalidade. Um dos pontos que se pode
levantar, considerando-se que essa integracdo ocorre no nivel da gestdo municipal, ¢ a

incapacidade de execugdo, por parte de muitas Prefeituras, devido a caréncia de capacitagdo
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técnica e administrativa com uma visao mais ampla de desenvolvimento sustentavel. Este ¢ um
requisito essencial para a articulagdo dos pequenos produtores locais e sua insercdo nessa

politica.

E importante destacar também que a implementagio dos varios programas de
Desenvolvimento Local citados neste trabalho foi feita, muitas vezes, de forma setorial e
dissociada da questdo social, sendo que o PNAE poderia compor a pauta de suas estratégias em

uma revisao de planejamento.

Nesse sentido, seria interessante realizar o estudo das possibilidades de cruzamento das
acoes do PNAE, como instrumento de Desenvolvimento Local, com as Politicas Publicas
atualmente desenvolvidas nessa area como o ZEE — Zoneamento Ecologico-Econoémico, do
MMA; o DRS — Desenvolvimento Regional Sustentavel, do Banco do Brasil; o PRONAF —
Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar ¢ o PRONAT — Programa
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios Rurais, do MDA; o SIMBRASIL, da
CEF; os CONSADs — Consorcios Intermunicipais de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento,

do MDS; e os programas da PNDR — Politica Nacional de Desenvolvimento Regional, do MIN.

Vale lembrar que o projeto de lei da Alimenta¢ao Escolar, em tramitacdo no Congresso
Nacional, prevé, em sua concepgao, o apoio direto ao agricultor familiar. No entanto, para atingir
a meta de articulagdo do PNAE de forma sinérgica com outras agdes promotoras de
Desenvolvimento Local, recomenda-se um aprofundamento da discussdo desse tema no sentido
de organizar e envolver o CAE nesse processo, bem como de criar as condigdes de auto-
sustentabilidade da agricultura familiar, desburocratizando e aumentando os recursos destinados a
programas como o PAA — fazendo-os chegar no momento certo ao produtor —, ¢ aumentando o

acesso ao crédito agricola.

Finalmente, tendo em vista as informacdes obtidas na base do Prémio Gestor Eficiente da
Merenda Escolar - 2006, e o baixo indice de ado¢do das praticas sistematizadas, seria importante
desenvolver mais mecanismos de disseminac¢do e implementagdo dessas iniciativas, criando-se as
condi¢des para sua viabilizagdo, principalmente nos pequenos municipios do Nordeste, Norte e

Centro-Oeste.

Nesta dissertacdo nao foi possivel abordar alguns temas e aprofundar outros devido aos
limites exigidos, logo, como continuacdo deste trabalho, propde-se: o estudo dos consoércios de

municipios como /dcus institucional mais apropriado para o desenvolvimento de agdes regionais;
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o aprofundamento da analise das experiéncias em outros paises latino-americanos, em especial, o
debate sobre qual a melhor forma de atendimento, se universal ou focalizado e sua relacdo com a
questdo do Desenvolvimento Local; o estudo das experiéncias dos paises desenvolvidos,
enfocando os arranjos institucionais constituidos segundo as diferentes regides e analisando o
escopo dos seus programas; o estudo dos mecanismos de articulacdo das politicas sociais que
reduzam o quadro de fragmentacdo existente; o estudo das acdes de politica agricola voltadas
para a organiza¢do da pequena producdo; e o desenvolvimento de uma metodologia mais
adequada para a afericdo dos impactos da alimentacdo escolar na garantia da Seguranga

Alimentar ¢ Nutricional, entre outros temas de interesse.
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— — —. Constituigao 1988. Constituicao Republica Federativa do Brasil. Brasilia-DF, Senado
Federal, 1988 art. 208 inciso IV e VII: atendimento em creche e pré-escola e alimentag@o escolar
como dever do Estado.

— —— LDB, Lei n°® 9.394, Brasilia-DF, Senado Federal, 1996, artigo 24, inciso I: carga minima
mensal de 800 horas para o nivel fundamental.

———. LDB, Lei n° 9.394, Brasilia-DF, Senado Federal, 1996, artigo 211, § I: municipios atuarao
prioritariamente no ensino fundamental e na educagao infantil.

— — — Medida Provisoria n° 1.784, de 14/12/1998: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (1? edi¢ao), entre outras medidas.

— — — Medida Proviséria n°® 1.853-7, de 29/06/1999: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (Revogacao da MP n° 1.784-6/99), entre outras medidas.

— — — Medida Proviséria n° 1.979-13, de 10/12/1999: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (Revogacdo da MP n° 1.853-12/99), entre outras medidas.

———. Medida Provisoéria n° 1.979-19, de 02/06/2000: instituiu 0 CAE como o6rgdo deliberativo,
fiscalizador e de assessoramento para a execucao do programa, entre outras medidas.

— — — Medida Proviséria n° 2.100-27, de 27/12/2000: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (Revogacdo da MP n° 1.979-26/99), entre outras medidas.

— — — Medida Proviséria n°® 2.178-34, de 28/12/2001: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (Revogacdo da MP n° 2.100-33/01), entre outras medidas.

— — — Medida Proviséria n°® 2.178-36, de 24/08/2001: dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do PNAE (ultima edi¢do), entre outras medidas.

— — —. Lei n° 8.666 (1993), Licitacdes, concessdes € permissdes na administracdo publica, de
21/06/1993: Art. 22 a 24.— 4.ed.,ver.e atual.— Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria de Edi¢oes
Técnicas, 2003.

———. Lein’ 10.696, de 02/07/2003: institui o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos.

— — — Lei n° 11.346, de 15/09/2006: cria o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional — SISAN com vistas em assegurar o direito humano a alimentacdo adequada e da
outras providéncias.

— — —. Projeto de Lei n° 2.877/2008: Dispde sobre o atendimento da alimentacao escolar e do
Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagdo basica, altera a Lei no 10.880, de 9
de junho de 2004, e d4 outras providéncias.

— — — MDA. Decreto n° 3.991, de 30/10/2001: dispde sobre o Programa Nacional de
Fortalecimento da Agricultura Familiar — Pronaf, e da outras providéncias.
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———. MEC e MS. Portaria Interministerial n° 1.010, de 08/05/2006: institui as diretrizes para
promocao da alimentacao saudavel nas escolas de educacao infantil, fundamental e nivel médio
das redes publicas e privadas, em ambito nacional.

FAE. Portaria n° 291, de 08/08/1996: dispde sobre as diretrizes e critérios para
operacionaliza¢do do controle de qualidade do PNAE.

— — —. Portaria n° 351, de 10/10/1996: dispde sobre as normas gerais para operacionalizagdao da
promogao da qualidade do PNAE.

FNDE. Resolu¢io FNDE/CD/n°® 15, de 25/08/2000: estabelece os critérios e as formas de
transferéncia de recursos financeiros do PNAE.

— — — Resolucio FNDE/CD/n°® 001, de 06/02/2001: sistematiza e consolida os procedimentos
administrativos de prestacdo de contas do PNAE.

— — —. Resolug¢ao FNDE/CD/n°® 002, de 10/01/2002: estabelece critérios para a transferéncia de
recursos financeiros, a conta do Pnae.

— — — Resolucao FNDE/CD/n° 01, de 16/01/2003: estabelece critérios para a transferéncia de
recursos financeiros, a conta do Pnae.

— — —. Resolu¢ao FNDE/CD/n° 015, de 16/06/2003: estende o atendimento do Pnae a creches e
estabelece dias de atendimento e valores per capita.

— — —. Resolu¢ao FNDE/CD/n° 035, de 01/10/2003: estabelece novas normas em relacdo ao
CAE.

———. Resolucao FNDE/CD/n° 045, de 31/10/2003: estabelece critérios para repasse de recursos
da alimentagdo escolar da educagdo escolar indigena.

———. Resolucao FNDE/CD/n° 38, de 23/08/2004: estabelece critérios para a execugao do Pnae e
altera valores per capita para pré-escola e ensino fundamental.

— — —. Resoluciao FNDE/CD/n° 21, de 27/05/2005: estabelece critérios para repasse de recursos
da alimentacdo escolar de creches e escolas localizadas em areas remanescentes de Quilombos e
altera per capita para pré-escola e ensino fundamental.

— — — Resolu¢do FNDE/CD/n° 005, de 24/03/2006: estabelece 200 dias de atendimento para
creches.

— — — Resolu¢do FNDE/CD/n° 32, de 10/08/2006: altera per capita para pré-escola e ensino
fundamental e para creches e escolas indigenas e localizadas em areas remanescentes de
Quilombos.

MDS. Decreto n° 4.772, de 02/07/2003: regulamenta o art. 19 da Lei no 10.696, de 2 de julho de
2003.

———. Decreto n° 5.873, de 15/08/2006: regulamenta o art. 19 da Lei no 10.696, de 2 de julho de
2003.
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MEC. Portaria Ministerial n°® 708, de 22/12/1981: criacdo do Instituto Nacional de Assisténcia
ao Estudante — INAE.

— — —. Portaria Ministerial n° 251, de 03/03/2000: dispde sobre o parcelamento do repasse de
recursos financeiros do PNAE e tempo de cobertura.

SEFA-MG. Lei n° 15.959, de 29/12/2005: dispde sobre a emissdo de Nota Fiscal do Produtor
Rural e d4 outras providéncias.
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Lista de Siglas

SIGLA DESCRICAO
ABERC Associagdo Brasileira das Empresas de Refeigoes Coletivas
AED Agéncias de Educagdo para o Desenvolvimento
ANVISA Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria
ASCAR Associacao Sulina de Crédito e Assisténcia Rural
APP Associacao de Pais e Professores
BID Banco Interamericano de Desenvolvimento
BIRD Banco Mundial
BNDES Banco Nacional de Desenvolvimento Economico e Social
CAE Conselho de Alimentagao Escolar
CCC Corporacao de Crédito de Commodity
CEF Caixa Econdmica Federal
CF Constitui¢ao Federal
CLT Consolidagdo das Leis do Trabalho
CMDR Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural
CME Campanha da Merenda Escolar
CNA Comissao Nacional de Alimentacdo
CNAE Campanha Nacional de Alimenta¢ao Escolar
CNAS Conselho Nacional de Assisténcia Social
CNME Campanha Nacional da Merenda Escolar
Conab Companhia Nacional de Abastecimento
COMSEA Conselho Municipal de Seguranga Alimentar
CONSEA Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional
CONSAD Consorcio Intermunicipal de Seguranga Alimentar e Desenvolvimento
CONSED Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Educacao
CONVIVER Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido
COPAFAC Cooperativa de Producao Agroindustrial Familiar de Concérdia
COPAVILLE Cooperativa de Produtores Agroecoldgicos de Joinville
DC Desenvolvimento de Comunidade
DLIS Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel
DRS Desenvolvimento Regional Sustentavel
DTR Desenvolvimento Territorial Rural
EEs Entidades Executoras
EJA Educagao de Jovens ¢ Adultos
EMATER Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural
FAE Fundagao de Assisténcia ao Estudante
FGTS Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
FAO Organizacdo das Nacdes Unidas para a Agricultura e a Alimentagdo
FGV-SP Fundagao Getulio Vargas de Sao Paulo
FIDA Fundo Internacional de Desenvolvimento Agricola
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FIOCRUZ Fundagao Oswaldo Cruz

FIPE Fundacao Instituto de Pesquisas Economicas

FNDE Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

FUNASA Fundagao Nacional de Satude

FUNDEF Fundq de E\/Ianutengﬁ}o e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagdao do Magistério

GTZ Cooperagao Técnica Alema

IAPI Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios

IBAM Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

IDH indice de Desenvolvimento Humano

IDS indice Nacional de Desenvolvimento Social

IEA Instituto de Economia Agricola

IICA Instituto Interamericano de Cooperacao para a Agricultura

INAE Instituto Nacional de Assisténcia ao Educando

INAN Instituto Nacional de Alimentacao e Nutricao

INEP Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais

INSS Instituto Nacional de Seguro Social

IPEA Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

ITA Instituto de Tecnologia Alimentar

JUNAEB Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas de Chile

LA-RAE Rede de Alimentagdo Escolar para América Latina

LBA Legido Brasileira de Assisténcia

LDB Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional

LEADER Programa Ligag¢des entre A¢des de Desenvolvimento da Economia
Rural

LOSAN Lei Organica de Seguranca Alimentar e Nutricional

MAPA Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento

MDA Ministério do Desenvolvimento Agrario

MDS Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome

MEC Ministério da Educagao e Cultura

MESA Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar e Combate a Fome

MF Ministério da Fazenda

MIN Ministério da Integragdo Nacional

MPAS Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

MPOG Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao

MS Ministério da Saude

NBI Mapa Nacional de Necessidades Bésicas

NPQs Nucleos de Promocao da Qualidade

OMS Organizag¢ao Mundial da Saude

ONU Organizacao das Nagoes Unidas

OPS Organizacdo Pan-Americana da Satide

152




PAIE Programa de Alimentacdo dos Irmaos do Escolar

PIB Produto Interno Bruto

PIQs Padroes de Identidade e Qualidade

PLANAN Politica Nacional de Alimentacao e Nutrigao

PMA Programa Mundial de Alimentos

PNAD Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

PNAE Programa Nacional de Alimentagdo Escolar

PNAN Politica Nacional de Alimentagdo e Nutricao

PNDR Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

PNDRS Plano Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel

PNME Programa Nacional de Merenda Escolar

PNSN Pesquisa Nacional sobre Satde e Nutri¢ao

PNUD Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento

PPA Plano Plurianual

PRODUZIR Programa Organizagao Produtiva de Comunidades Pobres

PROMESO Il\’/;(e)sggirr:;gZSDI;:isfeerrlzlcl)(lz\i/;glaznto Integrado e Sustentavel de

PROMOVER Programa de Promocdo e Inser¢do Economica de Sub-regides

PRONAF Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar

PRONAN Programa Nacional de Alimentagao e Nutri¢ao

PRONAT Progr.ama Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Territorios
Rurais

PZEEAL Programa Zoneamento Ecoldgico-Econdmico para a Amazonia Legal

REFAEs Representacdes da Fundacdo de Assisténcia ao Estudante nos estados

SAF Secretaria de Agricultura Familiar

SAN Seguranca Alimentar e Nutricional

SAPS Servico Nacional de Alimentacdo e Previdéncia Social

SBA Sociedade Brasileira de Alimentagao

SDT Secretaria de Desenvolvimento Territorial

SEBRAE Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas

SENAR Servigo Nacional de Aprendizagem Rural

SIE Servigo de Inspecao Estadual

SIF Servigo de Inspecao Federal

SIM Servigo de Inspecao Municipal

SISAN Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional

SISVAN Sistema de Vigilancia Alimentar e Nutricional

SNA Associagdo de Nutri¢do Escolar

STAN Servigo Técnico da Alimentagao Nacional

TCU Tribunal de Contas da Unido

UNDIME Unido Nacional de Dirigentes Municipais

UNICEF Fundo das Na¢des Unidas para a Infancia

USAID Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional
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USDA Departamento de Agricultura dos Estados Unidos
VBP Valor Bruto da Producgao

VNA Mapa de Vulnerabilidade Alimentar

ZEE Zoneamento Ecologico-Econdmico
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Anexo 1 - Condigoes do Crédito Rural do PRONAF - Modalidades e Grupos

GRUPO PUBLICO MODALIDADE FINALIDADE DO FINANCIMENTO CREDITO/TETO JUROS BONUS DE ADIMPLENCIA 2 PRAZO CARENCIA
Produtores (as) assentados (as) da Reforma Agraria ou Investimento Estruturacédo dos lotes dos(as) Até R$ 16,5 mil + R$ 1,5 mil p/ ater 1,15% a.a. De 45% se houver assisténcia Até 10 anos. Até 5 anos.
PRONAF A beneficiario(as) do Programa do Crédito Fundiario. assentados(as) técnica ou 40% nos demais casos
aplicados em cada operacédo.
PRONAF GRUPO A Agricultores(as) assentados(as) pelo Programa Nacional Investimento Recuperacao das Unidades Familiares Até R$ 6 mil 1% a.a. N&o contempla. Até 10 anos. Até 3 anos.
Complementar da Reforma Agraria — INCRA e beneficiarios(as) do dos(as) agricultores(as) assentados(as).
Programa Nacional de Crédito Fundiario até 01/08/2002.
Produtores(as) egressos(as) do Grupo A ou do Custeio (1)(3) Custeio de atividades agropecuarias. De R$500,00 até R$ 3 mil 2% a.a. De R$ 200,00 em cada operacéao. Até 2 anos. Nao se aplica.
PRONAF A/C PROCERA.
Investimento e custeio no Investimento para atividades Até R$ 1,5 mil por operacgéao. 1% a.a. De 25% aplicados em cada Até 2 anos. Até 1 ano.

PRONAF B

Agricultores(as) familiares com renda bruta anual de até
R$ 3 mil.

caso da mamona para o
Programa Nacional do
Biodiesel

agropecuarias e nao-agropecuarias
desenvolvidas no meio rural e custeio da

mamona para o Programa Nacional do Biodiesel

Com direto a béonus de adimpléncia de
25% até o valor acumulado financiado de
R$ 4 mil. Ap6s o limite de R$ 4 mil,
operacgdes sem bdénus de adimpléncia

operagao.

PRONAF C

Agricultores(as) familiares com renda bruta anual acima
de R$ 3 mil e até R$ 16 mil.

Investimento(5) e Custeio

(NHE)4)

Investimento e custeio para atividades
agropecuarias, turismo rural,
artesanato e outras atividades no meio
rural de acordo com projetos
especificos.

Investimento: de R$ 1,5 mil até R$ 6 mil
Custeio: de R$ 500,00 até R$ 4 mil

Investimento: 3%
a.a.
Custeio: 4% a.a.

Investimento: R$ 700,00 por
produtor(a).
Custeio: R$ 200,00 por
produtor(a).

Investimento: até 8 anos.

Até 2 anos.

Investimento: até 5
anos.

PRONAF D

Agricultores(as) familiares com renda bruta anual acima
de R$ 16 mil e até R$ 45 mil.

Investimento(5) e Custeio

(1)(3)(4)

Investimento e custeio para atividades
agropecuarias, turismo rural,
artesanato e outras atividades no meio
rural de acordo com projetos
especificos.

Investimento: até R$ 18 mil
Custeio: até R$ 8 mil

Investimento: 3%
a.a.
Custeio: 4% a.a.

N&o contempla.

Investimento: até 8 anos.

Até 2 anos.

Investimento: até 5
anos.

PRONAF E

Agricultores(as) familiares com renda bruta anual acima
de R$ 45 mil e até R$ 80 mil.

Investimento(5) e Custeio
-1

Investimento e custeio para atividades
agropecuarias, turismo rural,
artesanato e outras atividades no meio
rural de acordo com projetos
especificos.

Investimento: até R$ 36 mil
Custeio: até R$ 28 mil

7.,25% a.a.

Nao contempla.

Investimento: até 8 anos.

Até 2 anos.

Até 5 anos.

PRONAF
Agroindustria

Produtores (as) familiares, cooperativas e associagdes que
desejam beneficiar ou industrializar a producéo.

Investimento

Investimento para implantacao de
pequenas e médias agroindustrias ou
ampliagcao, recuperagao e modernizacao
de unidades agroindustriais.

Até R$ 18 mil

3% a.a.

N&o contempla.

Até 8 anos.
Até 16 anos no FNE,
FNO, FCO

Até 5 anos.

PRONAF Custeio de
Agroindustrias
Familiares e de

Comercializagcao da

Agricultura Familiar

Produtores (as) familiares, cooperativas e associagdes que
desejam beneficiar ou industrializar a produgéao.

Custeio

Custeio para beneficiamento,
industrializagcdo e comercializacdo da
producgao.

Crédito Individual: até R$ 5 mil
Crédito formas associativas: até R$ 2
milhdes

4,5% a.a.

N&o contempla.

Até 12 meses.

N&o se aplica.

PRONAF
Cota Parte

Agricultores(as) familiares filiados(as) a cooperativas
de producgao de produtores rurais.

Custeio, Investimento e
capital de giro

Integralizacdo de cotas-partes,
aplicagcao em capital de giro, custeio ou
investimento.

Crédito Individual: até R$ 5 mil

4,5% a.a.

Nao contempla.

Até 6 anos para
investimento fixo
Até 3 anos nos demais

A ser definido no
projeto

casos.
Mulheres agricultoras independente do estado civil. Investimento (uma uUnica Investimento e custeio para atividades Grupos A, A/C e B: até R$ 1,5 mil Grupos A,A/C e B: Grupos A,A/C e B: de 25% Grupos A,A/C e B: até 2 Grupos A, A/C e B:
operacéao de crédito) agropecuarias, turismo rural, Grupo C: até R$ 6 mil. 1% a.a. sobre cada parcela. Grupo C: anos. até 1 ano.
PRONAF Mulher artesanato e outras atividades no meio Grupo D: até R$ 18 mil Grupos C e D: 3% R$ 700,00 por produtora. Grupos C,D e E: até 8 Grupos C, D e E: até
rural de interesse da mulher Grupo E: até R$ 36 mil a.a. anos. 5 anos.
agricultora. Grupo E: 7,25% a.a.
Jovens agricultores(as) familiares, entre 16 a 25 anos, que Investimento (uma uUnica Investimento e custeio para atividades Até R$ 6 mil 1% a.a. N&o contempla. Até 10 anos. Até 5 anos.
cursaram ou estejam em centros de formacgéo por operagao de crédito) agropecuarias, turismo rural,
PRONAF Jovem alternancia, escolas agricotécnicas de nivel médio e/ou artesanato e outras atividades no meio
cursos profissionais voltados para atividades rural de interesse do(a) jovem
agropecuarias. agricultor(a) rural.
PRONAF Agricultores(as) familiares enquadrados(as) nos Grupos: Investimento Investimento em infra-estrutura hidrica Até R$ 6 mil 1% a.a. N&o contempla. Até 10 anos. Até 3 anos.
Convivéncia com A, A/C,B,CeD. e demais infra-estruturas de producéao
o Semi-arido agropecuaria.
Agricultores(as) familiares dos Grupos: A, A/C, B, C e D. Investimento Implantagao de projetos de silviculura, Grupo B: até R$ 1 mil 3% a.a. N&o contempla. FNE, FNO, FCO: até 16 Até 8 anos.
sistemas agroflorestais e exploragao Grupo A, A/C, C: até R$ 4 mil anos.
PRONAF Floresta extrativista ecologicamente sustentavel. Grupo D: até R$ 6 mil Outras Fontes: até 12
O dobro dos valores em sistemas anos.
agroflorestais no FNE, FNO, FCO (6)
PRONAF Investimento Investimento para implantagao dos Grupo C: até R$ 6 mil 3% a.a. N&o contempla. Até 8 anos. Até 3 anos.

Agroecologia

Agricultores(as) familiares enquadrados(as) nos Grupos:
C ou D, que desenvolvam sistemas de produgao
agroecolégicos e/ou organicos.

sistemas de produgao agroecoldgicos
e/ou organicos.

Grupo D: até R$ 18 mil

Fonte: www.mda.gov.br/saf/arquivos/0807812855.doc, 2006.
Nos casos dos custeios agricolas ¢ obrigatoria a adesdo ao PROAGRO MALIS, a para o Grupo E, pode-se optar entre o Proagro e o Proagaro Mais.
O(A) produtor(a) somente fara jus ao Bonus se pagar as parcelas do financiamento em dia.

1.

2.
3.
4

Os limites de crédito de custeio podem ser elevados em 30% quando destinados as lavouras de arroz, feijao, mandioca, milho e trigo.

Os limites podem ser ampliados em 50% para projetos de bovinocultura de corte ou de leite, bubalinocultura, carcinicultura, piscicultura, fruticultura, olericultura e ovinocaprinocultura, avicultura e suinocultura desenvolvidas fora do regime de parceria ou integragdo com agroinddstrias; sistemas agroecologicos ou organicos de produgao; atendimento de

propostas de crédito relacionadas com projetos especificos de interesse de mulher e/ou de jovens.

Os limites podem ser ampliados em 50% para projetos de bovinocultura de corte ou de leite, bubalinocultura, carcinicultura, piscicultura, fruticultura, olericultura e ovinocaprinocultura e em projetos de infra-estrutura hidrica, inclusive aquelas atividades relacionadas com projetos de irrigagdo e demais estruturas produtivas que visem dar seguranga hidrica ao
empreendimento; avicultura e suinocultura desenvolvidas fora do regime de parceria ou integragdo com agroindustrias; sistemas agroecologicos ou organicos de produgao; atividades relacionadas com o turismo rural; aquisi¢do de maquinas, tratores e implementos agricolas, veiculos utilitarios, embarcagdes, equipamentos de irrigagdo, equipamentos de

armazenagem e outros bens dessa natureza destinados especificamente a agropecuaria, exceto veiculos de passeio.
Exceto para os Grupos A e A/C.
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Anexo 2 - Modalidades de Licitagao

1) Para valores até R$ 8.000,00™ pode-se fazer uma simples uma cotagdo, dispensando a licitagdo, desde que
ndo se sejam parcelas de uma mesma compra de maior vulto que possa ser realizada de uma sé vez:

| a) Compra simples

Deve ser feita a consulta minima a trés fornecedores, sendo escolhido o fornecedor que apresentar o menor
or¢camento.

2) Para valores acima de R$ 8.000,00, deve-se fazer a licitagdo com publicagdo antecipada, no Diario Oficial
do Estado e jornal diario de grande circulagdo no estado e também, se houver, em jornal de circulagao no
municipio ou na regi€1079, do aviso sobre a compra:

| b) Carta-Convite

Utilizado para valores entre R$ 8.000,00 ¢ R$ 80.000,00: ¢ feito entre interessados do ramo, cadastrados ou
ndo, convidados em nimero minimo de trés, podendo ser estendido para interessados que manifestarem seu
interesse com antecedéncia de até 24 horas da apresentagdo das propostas. O convite deve ser fixado em local
publico, bem visivel. Os interessados tém prazo de cinco dias para entregar as propostas, sendo escolhido o
fornecedor que apresentar o menor or¢amento.

| ¢) Tomada de precgos

Utilizada para valores entre R$ 80.000,00 e R$ 650.000,00*": ¢ feita entre interessados cadastrados ou que
atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior a data do recebimento
das propostas. O antncio de Abertura de Edital de Licitagdo deve ser feito com no minimo quinze dias de
antecedéncia. Existindo na praga mais de trés possiveis interessados, a cada novo convite realizado para
produto idéntico ou assemelhado ¢ obrigatério o convite a, no minimo, mais um interessado, enquanto
existirem cadastrados nao convidados nas tltimas licitagdes.

| d) Concorréncia

Utilizada para valores acima de R$ 650.000,00"': ¢ feita entre quaisquer interessados, bastando comprovar a
qualificagdo na fase de habilitacdo preliminar. O anuncio de Abertura da Concorréncia deve ser feito com no
minimo trinta dias de antecedéncia.

| ¢) Registro de preco

Segue os procedimentos da modalidade Concorréncia, mas ¢ mais flexivel e permite que os alimentos sejam
adquiridos na medida em que houver necessidade, reduzindo assim o custo de armazenamento e imobilizagao
de capital. Esse sistema ¢ feito a partir de uma grande licitagdo envolvendo os produtos utilizados na merenda
que estdo na previsdo de compras, ou seja, sdo selecionados todos os alimentos necessarios e a quantidade a
ser adquirida (mensal ou anualmente). Os interessados devem informar seus pregos para cada produto e o
fornecedor declarado vencedor tem o seu preco registrado no Sistema de Registro de Prego e se compromete a
vender por aquele valor durante um periodo determinado, de até doze meses (prorrogavel por mais doze
meses). Nesse caso, durante este periodo determinado, a Entidade Executora ndo precisa fazer novas
licitagGes antes de cada compra e ndo estd obrigada a comprar os produtos que tém seu preco registrado.
Quando for necessario efetuar a compra, deve antes consultar os pregos de mercado para comparar com o
prego registrado e concretizar a aquisi¢do apenas se estes estiverem mais baratos, bastando, nesse caso,

78 «“Na Lei n°® 8.666/93 ndo ha uma defini¢io clara se o limite de dispensa de licitagdes é por produto, por fornecedor
ou por ano. Entretanto, especialistas entendem que o limite de R$ 8.000,00 para a aquisi¢do de bens ou contratagido
de servicos devera ser contabilizada por ano e por género (alimentos, autopecas, material de construcdo etc.). Logo, o
limite de R$ 8.000,00 ndo ¢é por tipo de alimento, mas para o grupo Géneros Alimenticios, ou seja, para grupo total
de alimentos comprados” (Apoio Fome Zero, 2005).

7 Quando se tratar de licitagio feita por 6rgio ou entidade da Administragio Publica Estadual ou Municipal (lei n°
8.666, Art.21., inciso II e III).

% O administrador publico pode utilizar a modalidade Tomada de pregos para valores abaixo de R$ 80 mil.

81 O administrador ptiblico pode utilizar a modalidade Concorréncia publica para valores abaixo de R$ 650 mil.
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solicitar os alimentos desejados ao fornecedor, sendo que a quantidade méaxima a ser comprada ¢ a que foi
estabelecida na abertura da licitagdo.

| f) Pregio

Prevé um “leildo de pregos ao contrario”, invertendo as fases de habilitagao e classificacdo dos licitantes, o
que permite que somente seja examinada a documentacdo do participante que apresentou a melhor proposta,
reduzindo os custos administrativos. A Prefeitura ou governo de estado devera estabelecer, de forma clara e
precisa, o objeto a ser adquirido, contemplando todas as suas caracteristicas, além de determinar a quantidade
exata. Para participar do pregdo, os interessados apresentam propostas e lances, em sessdo publica, e as
propostas de menor prego e as ofertas até 10% superiores sdo selecionadas.

| g) Pregio eletrdnico

E realizada utilizando-se de recursos da informatica, com a concep¢io do Pregdo presencial o que gera
reducdo de custos, tanto pelo aumento do nimero de empresas que toma conhecimento das oportunidades de
negocios, quanto pela diminuicdo do fluxo de papéis em circulagdio na administracdo publica. A
informatizagdo permite também o acompanhamento dos gastos pela populagdo, por meio da internet, o que
torna o processo mais transparente e possibilita maior controle social. Por meio da internet sdo registrados os
editais para a aquisi¢ao de bens e servigos.Os fornecedores poderdo oferecer suas propostas iniciais de acordo
com hora e data prevista no edital. No horario especificado as propostas sdo abertas e o pregoeiro € os
representantes dos fornecedores entram numa sala virtual de disputa. Em seguida, partindo-se do menor precgo
cotado nas propostas iniciais, os fornecedores oferecerao lances sucessivos e de valor decrescente, em tempo
real, até que seja proclamado o vencedor (aquele que tiver apresentado o menor lance), sendo o aviso de
fechamento emitido pelo sistema.



Anexo 3 - Modalidades do PAA Definidas em 2003

a) CGAF - Contrato de Garantia de Compra da Agricultura Familiar (Titulo 28 do MOC — Manual
de Operacdes da Conab)

Pensada para ser operada pela Conab, essa modalidade visava a formagdo de estoque, com a opgdo de
liquidagdo financeira, mas nunca foi colocada em operagdo. Destinada a grupos formais (Cooperativas ¢
Associagdes) e informais® de produtores familiares que se enquadrassem nos grupos A ao D do PRONAF, a
compra se daria para os seguintes produtos ndo-pereciveis: arroz, castanha de caju, castanha-do-brasil, farinha
de mandioca, feijdo, milho e sorgo. A formalizagdo da aquisi¢do seria por meio de um “contrato de garantia
de compra” firmado entre o beneficidrio e a Conab, sendo garantido o preco de referéncia “bésico” e o
pagamento ao produtor realizado na entrega do produto (Conab, s/d).

| b) CPR Estoque — Formacéo de Estoques pela Agricultura Familiar (Titulo 33 do MOC)

Operada pela Conab, essa modalidade visa a formag¢do de estoque (ndo superior a 12 meses) dentro das
instituicdes da agricultura familiar para posterior comercializagdo, em condi¢des mais favoraveis, seja pelo
beneficiamento e agregacao de valor ao produto, seja por sua disponibilizacdo em momentos mais oportunos
em termos de preco. Logo, sua liquidacdo ¢ financeira, sendo possivel a opc¢do de liquidagdo fisica, por
interesse do Governo Federal. Destina-se a cooperativas, associagdes, agroindustrias familiares, condominios
e consorcios de produtores familiares que se enquadrem nos grupos A ao D do PRONAF e ¢ voltada para
qualquer tipo de produto préprio para consumo humano™ Para acessa-la o produtor deve apresentar uma
“proposta de participagdo” com todas as informagdes sobre os beneficiarios, os produtos (incluindo os pregos,
de acordo com o titulo 31 do MOC ou definidos na proposta), o prazo para formagdo de estoque e a forma de
comercializa¢do que, se aprovada, permite a emissdo da “cédula de produto rural — CPR-Estoque” (contrato).
O pagamento ao produtor ¢ antecipado para plantio (Conab, s/d e MDS, s/d-a).

| ¢) CDAF — Compra Direta da Agricultura Familiar (Titulo 27 do MOC)

Operada pela Conab, essa modalidade visa a formagdo de estoque dos seguintes produtos ndo-pereciveis:
arroz, castanha de caju, castanha-do-brasil, farinha de mandioca, feijao, milho, sorgo, leite em pod integral e
farinha de trigo. Tais produtos devem ser entregues nos P6los de Compra (Unidades Armazenadoras proprias
ou credenciadas, indicadas pela Conab) ou nos Polos Volantes de Compra. Destinada preferencialmente a
grupos formais ou informais de produtores familiares que se enquadrem nos grupos A ao D do PRONAF, a
aquisicao ¢ feita a precos de referéncia e o pagamento ao produtor € realizado na entrega do produto (Conab,
s/d).

| d) CAAF - CPR Alimento — Compra Antecipada da Agricultura Familiar

Operada pela Conab até 2004, essa modalidade visava a formagdo de estoque, com a opgdo de liquidacao
financeira, dos seguintes produtos ndo-pereciveis: arroz, castanha de caju, castanha-do-brasil, farinha de
mandioca, feijdo, milho, sorgo, leite em po integral e farinha de trigo. Destinada a grupos formais e informais
de produtores familiares que se enquadrem nos grupos A ao D do PRONAF, a aquisigdo era feita a pregos
garantidos, com pagamento antecipado para plantio (Conab, 2006).

e¢) CAEAF- CPR Especial — Compra Antecipada Especial da Agricultura Familiar (Titulo 30 do
MOC)

Operada pela Conab, essa modalidade era dividida em duas sub-modalidades, a CAEFE, que visava a
formagao de estoque e operou até 2006, tendo sido incorporada na CPR Estoque nesse periodo, e também a
CAEDS, destinada a doacdo simultanea, que a partir de 2006 passou a denominar-se apenas CAEAF-CPR
Especial ou CAEAF. Ambas foram dirigidas para grupos formais e informais de produtores familiares que se
enquadrem nos grupos A ao D do PRONAF e para os mesmos produtos contemplados na CPR estoque. O
produtor recebe o pagamento apds a entrega (Conab, s/d e MDS, s/d-a).

%2 0 grupo informal corresponde a um agrupamento organizado de agricultores familiares que nio ¢ pessoa juridica
com registro junto a Secretaria da Fazenda, ou seja, ndo possui CNPJ. Essa op¢ao foi dada para fomentar a
organizagdo entre os produtores (entrevista com Silvio Isopo Porto, Diretor de Logistica e Gestdo Empresarial da
Conab, em 20/11/2006).

% Os produtos in natura devem ser da safra e para os industrializados/processados/beneficiados, o prazo de validade
ndo podera ser inferior ao da execugdo do projeto (Conab, s/d).
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| f) CDLAF- Compra Direta Local da Agricultura Familiar:

Operada pelo MDS em convénio com estados e municipios, essa modalidade visa a doagdo simultanea.
Destinada a grupos formais e informais de produtores familiares que se enquadrem nos grupos A ao D do
PRONAF, a compra se dirige a qualquer tipo de produto perecivel e semi-perecivel, a precos de mercado
regional, sendo o pagamento ao produtor realizado na entrega do produto (MDS, s/d-c).

| g) IPCL — Incentivo a Produciio e Consumo de Leite

Operada pelo MDS em convénio com os governos de estados da regido da ADENE — Agéncia de
Desenvolvimento do Nordeste, essa modalidade também ¢ realizada por doagdo simultanea, promovendo o
consumo de leite de familias® que se encontrem em situagdo de inseguranca alimentar e nutricional e, ao
mesmo tempo, incentivando a cadeia produtiva dentro da producdo familiar. Para ser beneficiario consumidor
as familias precisam possuir renda de até meio salario minimo e ainda ter, entre os membros da familia, pelo
menos uma das seguintes condigdes: 1) crianga de 6 meses a 6 anos; 2) nutrizes até 6 meses apos o parto; 3)
gestantes a partir da constatacdo da gestac@o pelo Posto de saude; 4) idosos a partir de 60 anos de idade; e 5)
outros, desde que autorizados pelos CONSEA’s estaduais. Do lado da oferta, a modalidade é destinada a
grupos formais, informais e produtores familiares que se enquadrem nos grupos A ao E do PRONAF com
produgdo média de até 100 litros/dia, dando prioridade para os que produzem uma média de 30 litros/dia,
além de atender os requisitos de producao estabelecidos pelo programa. A compra ¢ feita a precos de mercado
regional e o pagamento ao produtor ¢ realizado na entrega do produto.

# Além de familias, a modalidade pode atender também entidades e programas governamentais.
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