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SINOPSE

Este estudo visou analisar a producio cientifica sobre a relagao entre Estado (poli-
ticas publicas), alimentagao escolar e agricultura familiar no Brasil, antes e ap6s a
Lei n® 11.947/2009, que reformulou o marco normativo do Programa Nacional de
Alimentac¢ao Escolar (PNAE). O objetivo foi verificar como esses termos tém sido
abordados na literatura, averiguando a diversidade de problematiza¢des e interpreta-
¢oes possiveis que a interface entre eles suscita. O caminho metodolégico escolhido
estd dividido em duas partes. Primeiro, foi realizado um levantamento bibliométrico
no intuito de tragar um panorama quantitativo da produ¢ao de interesse, cujas
pesquisas selecionadas sio apresentadas quanto a seus periodos de publicagio, dreas
de conhecimento, canais de divulga¢ao, abordagens metodoldgicas e palavras-chave
mais utilizadas. Posteriormente, realizou-se uma categorizagao temdtica de todos os
trabalhos selecionados, visando identificar os principais assuntos enfatizados, para
entdo destacar as evidéncias gerais encontradas e sistematizadas a partir de uma
revisao qualitativa de seu contetido bibliogréfico. Assim, obteve-se uma aproxima-
¢ao privilegiada sobre a realidade operacional do PNAE, uma vez que as andlises
demonstram aspectos concretos sobre os desafios e os potenciais associados a inser¢ao
da agricultura familiar em mercados institucionais, a0 mesmo tempo que enfatizam
fatores possiveis para a potencializagio desse instrumento no territério brasileiro.

Palavras-chave: alimentagio escolar; agricultura familiar; compras pablicas; seguranga
alimentar e nutricional; PNAE.

ABSTRACT

This study aimed to analyze the scientific production on the relationship between
state (public policies), school feeding and family agriculture in Brazil, before and after
Law n. 11,947/2009, which reformulated the regulatory framework of the National
School Feeding Program (PNAE). The objective was to verify how these terms have
been addressed in the literature, investigating the diversity of possible problems and
interpretations that the interface between them raises. The methodological path chosen
is divided into two parts. First, a bibliometric survey was carried out in order to draw
a quantitative overview of the production of interest, whose selected researches are
presented regarding their publication periods, areas of knowledge, dissemination chan-
nels, methodological approaches and keywords most used. Subsequently, a thematic
categorization of all selected works was performed, aiming at identifying the main
emphasized subjects, to then highlight the general evidences found and systematized



from a qualitative review of its bibliographic content. Thus, a privileged approach was
obtained about the operational reality of the PNAE, since the analyses demonstrate
concrete aspects about the challenges and potentials associated with the insertion of
family agriculture in institutional markets, while emphasizing possible factors for the
potentiation of this instrument in the Brazilian territory.

Keywords: school feeding; family agriculture; public procurement; food and nutritional
security; PNAE.
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1 INTRODUCAO

Politicas publicas, independentemente do dominio temdtico que elas se inserem,
podem ser vislumbradas como sistemas complexos nos quais incidem interesses, valores
e normatizagoes das mais distintas naturezas e se ancoram em estratégias que refletem
seu proprio momento histérico. Para garantir sua operacionalidade e funcionalidade
diante dos desafios que as originam, as instincias estatais se estruturam de variados
instrumentos que lhe conferem a capacidade necessdria de intervengao sobre a dinimica
socioecondmica e territorial a qual se pretende atingir. Isto é, o Estado age no sentido
de se instrumentalizar para levar a diante programas e projetos definidos como com-
promissos de agenda junto a sociedade. Cada tema especifico de politica social possui
suas particularidades na construgio desses arranjos de implementagao — agéncias com
algum grau de especializagio, marcos legais, canais de mediagao, publico beneficidrio,
entre outros fatores. Nesse sentido, o estudo aprofundado de uma determinada politica
publica exige necessariamente adentrar nesses aspectos, no intuito de compreender a
interagio entre eles para identificar possiveis fatores que podem estar associados a sua

efetividade em um dado contexto histérico e territorial.

No Brasil, o tema da alimentagao escolar pode ser considerado um dominio de
intervencao estatal, em que todos esses elementos sao perfeitamente visiveis. O Programa
Nacional de Alimenta¢io Escolar (PNAE), principal agio governamental, deriva de uma
longa trajetéria de construgao institucional cuja origem remete ao cendrio pds-Segunda
Guerra Mundial e, desde entao, tem assumido desenhos institucionais variados que se mol-

dam de acordo com as condi¢des politicas e econdmicas do Estado brasileiro (Silva, 2019).

Presente em todos os municipios brasileiros, 0 PNAE é reconhecido como um dos
maiores programas de alimentagao do mundo, alcangando uma média didria superior a
40 milhoes de estudantes em periodo escolar regular. Tal magnitude lhe confere cardter
estratégico para assegurar niveis satisfatérios de seguranca alimentar e nutricional em
todas as Unidades da Federacao (UFs), além de contribuir para o Direito Humano a
Alimentagao Adequada (DHAA) da populagio (D’avila e Silva, 2011; Ipea, 2020; Silva,
2014b; Silva e Valadares, 2018).

Embora a gestao politica do programa seja concentrada na Unido, responsdvel pela
normatizagio geral e monitoramento de sua implementagio, a execugio financeira ocorre
de forma descentralizada. O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE),

y
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autarquia federal responsavel por sua gestao, repassa recursos orcamentarios aos demais
entes federativos para a compra de géneros alimenticios, cujos valores sao calculados
em fungiao do niimero de estudantes matriculados na rede publica de ensino, cabendo
a cada unidade executora fazer anualmente a prestagao de contas desses recursos.' Nesse
processo, destaca-se o papel dos Conselhos de Alimentagao Escolar (CAEs), que atuam
no acompanhamento e controle social a nivel municipal dos gastos e do atendimento

do conjunto de normas estabelecidas pelo FNDE.?

Em 2009, o PNAE passou por uma das reformula¢des mais significativas de sua
histéria, que culminou na promulgagao da Lei n® 11.947, complementada pela Resolu-
¢ao do CD/FNDE n° 38, de 16 de julho de 2009. Entre as novas diretrizes instituidas
estd a obrigatoriedade de os entes federativos destinarem no minimo 30% dos recursos
repassados pelo FNDE para a aquisi¢ao de géneros alimenticios diretamente da agri-

cultura familiar.?

O segmento socioprodutivo da agricultura familiar representa um amplo con-
tingente de trabalhadores brasileiros que guardam entre si significativas especificidades
associadas ao contexto territorial no qual se inserem (Silva, 2016). A Lei n° 11.326/2006,
conhecida como Lei da Agricultura Familiar, estabelece os principios de caracterizagao
desse publico, considerando como agricultor familiar aquele que pratica atividades no
meio rural e atende, simultaneamente, aos seguintes requisitos: i) nao detenha drea
maior que quatro médulos fiscais; ii) utilize predominantemente for¢a de trabalho da
prépria familia; iii) tenha renda familiar predominantemente originada de atividades
econdmicas vinculadas ao préprio estabelecimento; e iv) dirija o estabelecimento rural

em regime de economia familiar.

1. Os valores de referéncia séo definidos pela Resolucdo do Conselho Deliberativo (CD)/FNDE ne 1/2017, e vao de R$ 0,32
(educacao de jovens e adultos — EJA) a R$ 1,07 (educacdo em tempo integral) (Silva, 2019).

2. Pela Lei n® 8.913/1994, os CAEs sdo obrigatorios nas UFs para o recebimento de recursos federais destinados ao PNAE.
Eles sdo compostos por sete membros (com seus respectivos suplentes): um representante do poder Executivo, um do
Legislativo, dois representantes de professores, dois de pais de alunos e um representante da sociedade civil. Seus objetivos
sdo definidos pela Resolucdo CD/FNDE ne 26/2013.

3. Regulamentagdes posteriores a Lei n° 11.947/2009 estabeleceram a orientagdo complementar de priorizar os fornecedo-
res provenientes de assentamentos da reforma agraria, quilombolas e indigenas (Resolugado CD/FNDE ne 38/2009). No caso
da compra de produtos organicos, em atendimento as diretrizes de sustentabilidade e de qualidade nutricional, os valores
pagos via PNAE podem ter um preco até 30% superiores aos convencionais.

3
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A nova regra de compra prevista pela Lei n® 11.947/2009 abriu um canal de aces-
so bastante atrativo ao mercado institucional de alimentos a esse puiblico por meio da
adocio de processos licitatérios simplificados, como as “chamadas publicas”. Com isso,
o programa passou a compor um rol de politicas publicas federais voltadas a agricultura
familiar em todo o territério nacional — a exemplo do Programa Nacional de Fortale-
cimento da Agricultura Familiar (Pronaf), a Politica Nacional de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural (Pnater) e o Programa de Aquisi¢ao de Alimentos (PAA), apenas para
citar os principais (Grisa e Schneider, 2014; Sambuichi, 2019; Silva, 2014a; Valadares
et al., 2019; Valadares ez al., 2020).

No entanto, a efetivacio dessa regra nio esteve isenta de tensoes e dificuldades.
As UFs precisaram se adaptar para absorver em seus processos administrativos as novas
sistemdticas de compra. Esse aprendizado ¢ refletido na evolugao da participagao da
agricultura familiar nesse mercado. Embora os dados oficiais indiquem que a média
nacional ainda nio atingiu o minimo previsto de 30% dos repasses do FNDE, ¢é possivel
perceber um aumento gradativo ao longo dos anos.* Enquanto em 2010, inicio da
vigéncia da lei, essa média foi de apenas 4,9%, desde 2015 ela supera o patamar dos 20%,
o que representa algo préximo a R$ 1 bilhdo negociados diretamente com agricultores
familiares (Silva, 2019).

Toda essa interface entre e alimentagdo escolar e agricultura familiar propiciada
pela Lei n° 11.947/2009 pode ser problematizada sob uma miriade de dimensoes, dado
o cardter intersetorial que caracteriza tanto o PNAE (cuja importincia vai além do
setor educacional, envolvendo também as 4reas de satde, assisténcia social, entre outras)
quanto o préprio publico dos agricultores familiares (considerando sua relevincia para
a discussao de temas como seguranca alimentar e nutricional, meio ambiente, geragao
de trabalho e renda etc.).” Torna-se, entlo, razodvel supor que essa maior complexidade
institucional imposta ao programa tenha despertado o interesse de novos pesquisadores

em distintos campos de conhecimento cientifico.

4. Vale ressaltar que a Lei n® 11.947/2009 também estabeleceu flexibilizacbes para o caso de entes federativos que ndo
alcancarem o patamar indicado de compras da agricultura familiar, como por exemplo, quando houver situacdes de invia-
bilidade de fornecimento regular e constante dos géneros alimenticios (Silva, 2019).

5. Para uma discussao sobre a multifuncionalidade da agricultura familiar no territério brasileiro, ver Silva (2016).
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Nessa perspectiva, este trabalho visou justamente analisar a producao cientifica
sobre essa relagao entre Estado (politicas puablicas), alimentacao escolar e agricultura
familiar no Brasil, antes e apds a Lei n® 11.947/2009. O objetivo foi verificar como esses
termos tém sido abordados na literatura, averiguando a diversidade de problematizagoes

e interpretagdes possiveis que a interface entre eles suscita.

O texto estd dividido da seguinte forma. Na se¢ao 2, ¢é realizado um levantamento
bibliométrico no intuito de tracar um panorama quantitativo da producao de interesse,
cujas pesquisas selecionadas sio apresentadas quanto a seus periodos de publicagao,
dreas de conhecimento, canais de divulgacao, abordagens metodolégicas e palavras-
-chave mais utilizadas. Na se¢ao 3, optou-se por realizar uma categoriza¢io temdtica de
todos os trabalhos selecionados, visando identificar os principais assuntos enfatizados,
para entdo destacar as evidéncias gerais encontradas e sistematizadas a partir de uma
revisdo qualitativa de seu contetdo bibliogréfico. Na secdo 4, apresenta-se uma sintese
das evidéncias encontradas na literatura consultada. Por fim, sio tecidas algumas con-

sidera¢oes conclusivas.

2 PERCURSO METODOL()GICO E PANORAMA GERAL
DO UNIVERSO DE ANALISE

A pesquisa bibliométrica tem como fungdo contribuir para a avalia¢do quantitativa de
um fluxo de informacoes bibliograficas, que visa tragar o “estado da arte” da producio
cientifica sobre um determinado tema em um dado recorte temporal, destacando
padroes e tendéncias utilizados pelos autores para a geragao de indicadores que auxiliem
no tratamento analitico (Aradjo, 20006). As técnicas de bibliometria permitem diversas
possibilidades de aplicagio, a depender dos interesses especificos de pesquisa. Seu uso
tem sido cada vez mais recorrente em todas as grandes dreas do conhecimento, inclusive
em avaliagdes sobre questdes de intervengio estatal (Mendes, 2019; Silva, 2018; Stucker,
Perrone e Medeiros, 2020; Vieira, 2019).

Para este trabalho, realizou-se um levantamento bibliométrico sobre a producao
cientifica que aborda a temdtica da alimenta¢io escolar no Brasil em periédicos indexados
de trés portais de acesso livre na internet: o Scientific Periodicals Eletronic Library (Spell),

o Scientific Electronic Library Online (SciELO) e o repositério do Ipea. A selegao inicial
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de artigos se deu com base nos seguintes descritores: alimentacio escolar “ou” PNAE,
contidos no assunto (titulo, palavras-chave ou resumo), em periédicos revisados por
pares, independentemente da drea de conhecimento.® Em termos de abrangéncia tem-

poral, as publicagoes se situam entre 1974, ano do primeiro artigo identificado, ¢ 2019.

QUADRO 1
Critérios iniciais de busca para pesquisa bibliométrica
Critério Descricao

Elemento de busca Alimentacdo escolar “ou” PNAE.
Tipo de publicacdo Periddico indexado, revisado por pares.
Insercéo da busca Titulo; resumo; palavras-chave.
Area de conhecimento Irrestrito.
Abrangéncia temporal 1974 a2 2019.

Elaboracdo do autor.

Nessa primeira rodada de buscas, foram identificados 275 artigos completos,
jd descontadas as duplicidades e descartadas outras publicagées na forma de ensaios e
resenhas. A partir desse total, foi realizado um segundo filtro de busca, verificando nos
campos “titulo”, “resumo” e “palavras-chave” quais desses artigos abordam de alguma
forma a temdtica da producio agricola familiar (agricultura familiar, produgao local,
regional, pequena produgio agricola e outros temas associados) em conexao com a
questdo da alimenta¢io escolar. Ao fim, foram selecionados 79 artigos para a andlise

bibliométrica pretendida.

Uma primeira observagao relevante, ancorada na distribuigao temporal dessas
publicagdes, é que a reformulacao do PNAE, ocorrida com a Lei n° 11.947/2009,
impactou diretamente na diversificagao e na expansio do interesse dos pesquisadores sobre
o programa. Basta ver a participa¢do relativa dos artigos sobre o0 PNAE que abordam
a questao da produgao agricola familiar para o fornecimento de géneros alimenticios
ao longo do tempo, considerando o universo inicial de artigos identificados (n = 275).
Enquanto até o ano de 2009 apenas 10,7% das publicagoes encontradas apresentavam

alguma associagdo analitica com a agricultura familiar, entre os anos de 2010 ¢ 2019

6. Optou-se por ndo expandir a andlise para outras formas de divulgacéo cientifica, como teses e dissertacdes, e também
anais de congressos, por entender que esses trabalhos geralmente seguem como destino a publicagdo em periddicos cien-
tificos, o que poderia levar a sobreposicées e duplas contagens.

11
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esse percentual subiu para 33,3%. No geral, considerando todo o horizonte temporal
da pesquisa, 28,7% dos artigos identificados sobre a temdtica da alimentagao escolar
estdo associados ao tema da agricultura familiar e compras localizadas de alimentos.

Esses niimeros estao expostos na tabela 1.

Outro ponto a destacar é quanto a diversificagdo dos canais de publicagio no
tocante as dreas de conhecimento cobertas pelos respectivos periddicos, entre as quais
se encontram: economia, sociologia, administragio, geografia, gestio publica, extensio
rural, além de periddicos de cardter multidisciplinar. Tomando como base os 79 artigos
filtrados para a andlise bibliométrica, foi possivel identificar 23 periédicos diferentes,
sendo que os dois principais seguiram sendo nas dreas de ciéncias da nutricao e satde,
conforme demonstra a tabela 2, que lista os peridédicos com mais de um artigo identifi-

cado. Todos os textos identificados sao listados na secao Referéncias.

TABELA 1

Distribuicdo temporal dos artigos identificados para a pesquisa bibliométrica
Periodos Total inicial de artigos identificados (a) Artigos com afatrenrﬂiéatric(?))da agricultura Artigos sobre agri(iz\)tura familiar (a/b)
1974-1999 24 1 4,2
2000-2009 32 5 15,6
2010 " 1 9,1
2011 14 2 14,3
2012 17 3 17,6
2013 35 10 28,6
2014 22 9 40,9
2015 20 8 40,0
2016 19 5 26,3
2017 24 9 37,5
2018 24 7 29,2
2019 33 19 56,3
Até 2009 56 6 10,7
Pés-2009 219 73 333
Total 275 79 28,7

Elaboracdo do autor.
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TABELA 2

Principais periodicos identificados por niimero de artigos selecionados
Periddico™ Total de artigos selecionados %
Revista de Nutricdo 17 21,5
Revista Ciéncia e Satde Coletiva 13 16,5
Revista de Economia e Sociologia Rural 9 1,4
Revista Redes 9 1,4
Revista Ciéncia Rural 4 5,1
Cadernos de Saude Publica 3 3,8
Revista Desenvolvimento em Questéo 3 38
Revista Espacios 3 3,8
Revista Planejamento e Politicas Publicas 2 2,5
Revista Interface 2 2,5
Revista Satde e Sociedade 2 2,5

Elaboracdo do autor.

Obs.: * Outros doze periodicos tiveram um artigo selecionado: Cadernos Gestao Publica e Cidadania; Revista Brasileira Epidemiologia; Revista de Ciéncias Agrérias; Revista
de Ciéncias Agrarias; Revista de Extenséo e Estudos Rurais; Revista Estudo e Debate; Revista Geografia; Revista Gestdo e Desenvolvimento em Contexto; Revista
Gestao e Planejamento; Revista Gestdo e Sociedade; Revista Planejamento e Politicas Publicas; Revista Satide Publica; Revista Seguranca Alimentar e Nutricional.

Para a andlise conjunta dos artigos selecionados, buscou-se caracterizd-los
inicialmente de acordo com as metodologias adotadas por seus autores, dividindo
as respectivas pesquisas entre aquelas com abordagem predominantemente qualita-
tiva e as demais de abordagem quantitativa. Conforme observado, a maioria delas
partiu de andlises de natureza qualitativa, cinquenta (63,3% do total), enquanto
29 (36,7%) optaram pela abordagem quantitativa.” O grifico 1 demonstra a evolug¢io
dessas publicacoes ao longo do tempo. Destaque para o significativo crescimento das

publica¢ées em 2019.

7. Algumas pesquisas bibliométricas, ao analisarem as abordagens utilizadas, incluem também uma categoria “mista”,
entre a qualitativa e a quantitativa. Contudo, decidiu-se por classificar cada artigo apenas com essas duas possibilidades,
de acordo com a abordagem predominante utilizada pelos autores.
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GRAFICO 1
Evolucdo da producao bibliografica identificada por tipo de abordagem metodolégica
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Fonte: Banco de dados da pesquisa.
Elaboracdo do autor.

Entre os artigos com abordagem qualitativa, predominam aqueles baseados em
estudos de caso — de cardter exploratério, descritivo ou comparativos. Esses estudos visam,
de maneira geral, analisar aspectos operacionais diversificados da Lei n® 11.947/2009
a partir de realidades territoriais (sobretudo em dominios municipais) especificas, seja
para captar e descrever a dindmica processual do PNAE, seja para enfatizar elementos
particulares e inovadores. Quanto aos artigos com abordagem quantitativa, a maioria
envolveu inferéncias estatisticas a partir de tabulacoes de dados primdrios (survey) e secun-
ddrios, sobretudo baseados em dados or¢camentérios do PNAE, registros administrativos
fornecidos a0 FNDE e aos CAEs, além de levantamentos especificos junto a gestores,

funciondrios escolares e representantes das organizagoes de agricultores familiares.®

8. Nenhuma das publicacdes identificadas utilizou técnicas de estatistica inferencial (regressées) ou experimental para
avaliacdo de impactos de programas.
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Odutra caracterizagio do material selecionado refere-se ao contetido e a frequéncia
das palavras-chave listadas em cada texto. Foram identificadas 92 palavras-chave diferentes,
sendo que as duas que apareceram mais vezes foram justamente “alimentagio escolar”,
com 47 indicagoes, e “agricultura familiar”, com 39; ou seja, 59,5% e 49,4% dos textos
selecionados, respectivamente. A tabela 3 lista as palavras-chave com pelo menos cinco
apari¢oes. E possivel perceber como os temas se interconectam, sobretudo aqueles que
ganharam maior relevincia no 4mbito do PNAE apés a Lei n° 11.947/20009.

TABELA 3

Principais palavras-chave identificadas por numero de artigos selecionados
Palavras-chave Total %
Alimentacdo escolar 46 59,5
Agricultura familiar 39 49,4
Politicas Publicas 25 32,9
Seguranca alimentar e nutricional 18 24,1
Programas e politicas de nutricdo e alimentagao 12 15,2
Desenvolvimento rural 8 10,1
Alimentos orgdnicos 5 7,6
Desenvolvimento local 5 6.3
Mercados institucionais 5 6.3
Abastecimento de alimentos 5 6,3
Cooperativismo 5 6,3

Fonte: Banco de dados da pesquisa.
Elaboracdo do autor.

De forma complementar, foram verificados os termos mais influentes presentes
nos resumos dos trabalhos selecionados. As palavras mais recorrentes estao destacadas
visualmente na forma de “nuvem de palavras”, que mostra seus agrupamentos em ta-
manhos de acordo com a frequéncia com que elas ocorrem no corpus textual utilizado.
Conforme apresentado na figura 1, os termos que aparecem com maior frequéncia sao
bastante similares as principais palavras-chave listadas na tabela anterior. Portanto, esses
termos podem ser compreendidos como elementos norteadores do conjunto de pesquisas

selecionadas para este estudo.
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FIGURA 1
Nuvem de palavras por frequéncia nos resumos dos artigos selecionados
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Fonte: Banco de dados da pesquisa.
Elaboracdo do autor.

3 CATEGORIAS TEMATICAS E CONTEUDO ANALITICO

No intuito de se obter uma visao mais detalhada da multiplicidade de fatores debatidos,
procurou-se classificar os principais objetos de andlise nos artigos em um exercicio
de categorizacdo. Para isso, foi definido um assunto central como categoria temdtica
para cada um deles. Para os casos mais dificeis de definir um assunto especifico, o
esforco foi no sentido de classificd-los dentro do tema que mais se enquadrava, de
acordo com os objetivos desta pesquisa. A leitura dos textos permitiu a identificagao e
seu agrupamento em doze categorias temdticas, conforme demonstrado no quadro 2,

com suas respectivas referéncias.
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QUADRO 2
Assuntos principais de pesquisa e suas referéncias
Categorias | Referéncias Total
Andrade, Aratjo e Santos (2019); Aratjo et al. (2019); Baccarin et al. (2017); Bezerra et al. (2013); Corréa
Compras publicas et al (2019); Ferigollo et al (2017); Machado et al. (2018); Ribeiro, Seratti e Broch (2013); Sa et al. (2017); 14

Saraiva et al (2013); Triches e Kilian (2016); Triches e Silvestri (2018); Villar et al. (2013); e Vilela et al. (2019).

Cunha, Freitas e Salgado (2017); Elias et al (2019); Franzoni e Silva (2016); Freitas, Ferreira e Freitas (2019);
Martins e Lima (2017); Oliveira, Batalha e Pettan (2017); Silva (2014a); Souza-Esquerdo e Bergamasco (2014); 1
Triches e Schneider (2010); Turpin (2009); e Wagner, Gehlen e Shult (2016).

Amaral et al (2018); Antunes e Vivaldini (2018); Fernandes e Engel (2014); Marques et al. (2014), Monego
et al (2013); Mossmann et al. (2017); Schabarum e Triches (2019); Soares et al (2015); Triches et al. (2019); 1
Vianna e Tereso (2000); e Vilhena, Alves e Freitas (2019).

Bandeira et al (2013); Basso, Lopes e Amaral (2019); Belik e Chaim (2009); Carvalho (2009); Gabriel, Goulart
Gestdo publica educacional e Calvo (2015); Kroth et al (2019); Lopes e Doula (2016; 2019); Melo, S& e Melo Filho (2016); Real e Schnei- 1
der (2011); e Souza e Villar (2019).

Chaves et al. (2009); Gabriel et al. (2012); Gongalves et al (2015); Paiva, Freitas e Santos (2012); Siqueira et

Arranjos organizacionais e
desenvolvimento local

Condigdes de abastecimento
e comercializacdo

Alimentago e salide publica al (2014); Soares et al. (2018); Teo e Monteiro (2012); e Trivellato et al. (2019). 8
Produgéovqgroecolégica e Lima e Sousa (2011); Santos et al. (2014); Maluf et al (2015); Nascimento et al. (2019); Silva e Sousa (2013); 7
sustentabilidade Silverio e Sousa (2014); e Sousa et al. (2015).

gzgsgéia;}/\iis::noo Aratjo et al (2017); Costa, Amorim e Silva (2015); Estevam, Salvaro e Santos (2018); e Silva, Dias e Amorim (2015). 4
Estrutura escolar Fernandes, Fonseca e Silva (2014); Ferreira et al (2019); e Gonzélez-Chica et al (2013). 3
Marco legal Peixinho (2013); Schwartzman et al. (2017); e Silva (2019). 3
Comparacdo internacional Belik e Souza (2009); Grisa e Calderdn (2019); e Swensson (2019). 3
Comunidades tradicionais Carvalho e Silva (2014); e Sousa et al. (2013). 2
Revisdo de literatura Libermann e Bertolini (2015); e Pedraza et al. (2018). 2

Fonte: Banco de dados da pesquisa.
Elaboracdo do autor.

Segue, entdo, um mapeamento sintético dos contetidos e evidéncias trazidas pelas
produgoes enquadradas em cada uma das categorias elencadas.

3.1 Compra publicas

A principal categoria identificada entre as pesquisas que envolvem a relagio entre
PNAE e agricultura familiar enfatiza justamente a questao das compras piiblicas, isto é,
a verificagdo da situagao das entidades executoras e a problematizacio de particulari-
dades quanto ao atendimento da regra de compra de produtos da agricultura familiar
prevista pela Lei n® 11.947/2009. Todos os quatorze textos dessa categoria foram pu-
blicados a partir de 2013 e envolveram pesquisas com diferentes escalas territoriais de
andlise — nacional (pesquisas transversais sobre o conjunto de municipios brasileiros),
estadual, grupos selecionados de municipios e até municipios que formavam o antigo
programa Territ6rios da Cidadania, do governo federal.’

9. Sobre o Programa Territérios da Cidadania, ver Silva (2014c).
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Trés estudos buscaram apresentar panoramas nacionais quanto ao cumprimento dessa
regra. O primeiro deles foi o de Saraiva ez a/. (2013), com base em informagoes de prestagao
de contas dos drgaos gestores municipais, relativas ao exercicio a 2010 — ano inaugural da
nova legislacio. De acordo com os resultados observados, embora o percentual alcancado
em 2010 tenha sido abaixo do estabelecido pela lei, quase metade (47,4%) dos municipios
brasileiros haviam realizado alguma quantidade de compra da agricultura familiar naquele
ano. Os autores chamaram a atengao para a necessidade de organizacio de gestores e
agricultores para a progressiva efetivacio desta normativa nos diferentes contextos brasileiros,

dado o cardter ainda recente da legislagio a época.

O segundo estudo de cardter transversal foi elaborado por Machado ez a/. (2018),
com dados do PNAE de 2012 para 93% dos municipios brasileiros. Os resultados
apontavam para uma evolugdo dos indicadores, com 78,5% deles registrando processos
de compras direta da agricultura familiar. Contudo, a distribui¢ao desse percentual era
heterogénea, com a regido Sul apresentando a maior frequéncia de municipios que reali-
zaram a compra (95,5%), e a regiao Centro-Oeste apresentando a menor (67,9%). Entre
as varidveis com influéncia na decisao de adquirir tais produtos, estavam: populagio do
municipio, tipo de gestdo da alimentagio escolar (mista, descentralizada ou terceirizada)

e presenca de nutricionista como responsével técnico.

O terceiro estudo a nivel nacional foi o de Aratjo ez al. (2019), restrito a anélise
da performance das capitais de estados brasileiros e no Distrito Federal no periodo entre
2011 ¢ 2017. Considerando uma média entre os anos, um ter¢o das unidades avaliadas
apresentou compra acima do minimo exigido. Também foi identificado um aumento
gradual na compra desses alimentos ao longo dos anos, especialmente nas capitais das
regides Norte e Nordeste. O destaque ficou por conta de Boa Vista (RR), alcangando

56,6% dos repasses recebidos em compras da agricultura familiar.

Alguns estudos abordaram o desempenho municipal em estados especificos.
Baccarin e al. (2017) analisaram o desempenho dos municipios de Sao Paulo entre
2011 e 2014. Os autores constataram lacunas nos processos de compra, como a nio
informagao do preco nas chamadas publicas. Villar ez /. (2013) também analisaram a
situagao dos municipios do estado de Sao Paulo, com dados dos processos licitatérios para

2011, identificando uma discrepincia considerdvel entre os municipios na utilizagao da
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chamada publica. Isso explica em parte as dificuldades dos gestores e dos ofertantes em
cumprir as etapas previstas, comprometendo o alcance de maior percentual de aquisi¢ao

diretamente junto a esses produtores.

Outro estudo que utilizou as chamadas publicas como fonte de informacdes foi
o de Triches e Silvestri (2018), que avaliaram o desempenho de prefeituras municipais
do estado do Parand, em 2013. As autoras identificaram inadequagoes importantes que
levaram a nao efetivagao (total ou parcial) da demanda de produtos que constava nas
chamadas publicas analisadas, como, por exemplo, a falta de preco dos produtos, de
informacoes sobre a logistica e de periodicidade de entrega. Tais fatores prejudicam a
eficiéncia do instrumento para a aquisi¢io dos produtos aos quais ele se destina, dificul-
tando, assim, que o PNAE alcance seus objetivos de promover alimentagao adequada e

desenvolvimento sustentavel.

Triches e Kilian (2016) verificaram a atuagio e a percep¢io dos agentes (gestores
e membros dos CAEs) envolvidos na implementa¢io do PNAE em oito municipios
do Parand. Embora os resultados obtidos permitam considerar uma maior dificuldade
dos municipios de maior porte no atendimento da regra de aquisi¢ao da agricultura
familiar, as autoras enfatizaram a existéncia de multiplas particularidades locais em
termos de fatores facilitadores e limitantes, o que dificulta o estabelecimento de padroes.
O ndmero de habitantes também foi relevante no estudo de Ferigollo ez a/. (2017) para
municipios de Santa Catarina nos primeiros anos de vigéncia da nova lei do PNAE,
entre 2010 e 2011, ao identificarem uma correlagao inversa entre as varidveis. Ademais,
os municipios com maiores dificuldades para a compra da agricultura familiar foram

aqueles com menor Indice de Desenvolvimento Humano Municipal.

Corréa ez al. (2019) analisaram o perfil da aquisi¢ao desses produtos em municipios
do Rio Grande do Sul, em 2014. Os autores identificaram que, naquele ano, quase todos
os municipios jd praticavam a compra direta da agricultura familiar para o PNAE, e
86% deles haviam atingido o percentual minimo exigido, tendo como principais agentes
articuladores do processo os nutricionistas e as organizagdes coletivas dos agricultores.
Foi constatada grande diversidade de alimentos adquiridos, especialmente dos grupos
“hortalicas, legumes e verduras”, “cereais, paes, massas e tubérculos” e “frutas”, sendo a
maior parte produtos 77 natura, apesar da baixa aquisicao dos chamados “produtos da

sociobiodiversidade”. Ribeiro, Ceratti e Broch (2013) também verificaram o fornecimento
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de produtos da agricultura familiar para alimentagao escolar no Rio Grande do Sul,
especialmente em quinze municipios da regido noroeste do estado. Eles identificaram
em seus levantamentos um ndmero crescente tanto de fornecedores quanto de escolas

atendidas com esses produtos.

Em contraste, Andrade, Aratjo e Santos (2019) ressaltaram em seu estudo que a
maioria dos municipios da Paraiba, entre 2011 e 2015, efetuava essas compras de forma
desorganizada e com pouca geréncia sobre as etapas dos processos, inclusive com alguns
deles intercalando entre o atendimento a0 minimo de 30% em um ano e a inexisténcia

de aquisicoes desse ptblico no ano seguinte.

Com base em uma comparagio sobre a implementa¢io do PNAE em dois municipios
de Minas Gerais, préximos geograficamente e de porte similar, S4 ez /. (2017) constataram
que a determinagio legal de destinagao de 30% dos recursos do FNDE na compra direta
da agricultura familiar ainda nfo estava sendo cumprida até o ano de 2016. As dificuldades
encontradas nesses municipios investigados originavam-se tanto do lado da oferta (falta
de documentagio dos agricultores, pouca variedade dos alimentos produzidos localmente,
inviabilidade de fornecimento regular e inadequagio das condigoes higiénico-sanitdrias)
quanto da demanda, explicado por particularidades na dindmica da gestao piblica em
cada um dos municipios (falta de preparo e desconhecimento por parte dos gestores de
seu papel no processo, concentragio do poder de decisao na figura do prefeito, e falta de

empenho das prefeituras na elaboragao e divulgacio das chamadas publicas).

Bezerra et al. (2013) relataram uma pesquisa-a¢ao em municipios do Programa Ter-
ritérios da Cidadania nas regides Norte (Espirito Santo) e Alto Jequitinhonha (MG). O
intuito foi articular redes intersetoriais presenciais capazes de desencadear processos locais
visando a promogao de produtos da agricultura familiar. Os autores identificaram que as agoes
contribuiram para o avan¢o da implementa¢ao das regras previstas pela Lei n° 11.947/2009
nos municipios que compoem os referidos territérios, sobretudo no tocante a organizacgio
coletiva dos agricultores para o atendimento desse mercado, na sensibilizagao de gestores

municipais e na contrata¢io de nutricionistas por parte das prefeituras.
Por fim, o estudo de Vilela ez 2/. (2019) apresentou um enfoque pouco explora-

do na literatura, que é o processo de execugao or¢amentdria do PNAE nos campi do

Instituto Federal de Educacio, Ciéncia e Tecnologia Baiano (IF Baiano), ressaltando
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sua complexidade e os fatores limitantes & operacionalizagao da compra de alimentos
da agricultura familiar. Os autores identificaram obstdculos institucionais e admi-
nistrativos enfrentados por essas institui¢oes, que fizeram inclusive que os recursos

repassados pelo FNDE fossem devolvidos em alguns anos sem execugao.

3.2 Arranjos organizacionais e desenvolvimento local

A segunda categoria temdtica foi a de arranjos organizacionais e desenvolvimento local,
com onze artigos. Nesta categoria, estio agregados os textos que abordam diferentes
articulagoes a nivel local/territorial de desenvolvimento desencadeados a partir da via-

bilizagao do mercado institucional do PNAE para a agricultura familiar.

Turpin (2009) abordou essa questao antes mesmo da mudanca na legislacdo,
destacando que a integragao da agricultura familiar as dinAmicas econémicas locais
via politicas publicas pode ser um caminho efetivo de reducio da desigualdade social e
regional. A partir de experiéncias reveladas pelo Prémio Gestor Eficiente da Merenda
Escolar,' o texto enfatiza alguns mecanismos que podem ser mobilizados pelos muni-
cipios nesse sentido, com énfase em trés aspectos que jd estavam presentes no aparato
normativo do PNAE até entao: i) respeito a voca¢io agricola e hdbitos alimentares
regionais; ii) compras dentro dos limites geograficos regionais; e iii) uso de produtos

in natura tipicos dessa produgio.

Outra pesquisa cuja elabora¢ao também antecedeu a mudanga da legislacao do
PNAE foi a de Triches e Schneider (2010), sobre a relagao entre consumo, produgio
e politica de alimentagio escolar e sua relevincia na consolidagao de sistemas agroali-
mentares diferenciados orientados ao desenvolvimento territorial, em municipios que
j praticavam a aquisi¢ao de géneros alimenticios providos por agricultores familiares.
Entre as dificuldades enfrentadas pelos agentes, foram identificadas regulamentagées
contraditdrias, como no caso de processos licitatérios e exigéncias legais e sanitdrias que
inviabilizam a participagdo desses agricultores. Para a superagao desses fatores limitantes,
0s autores apontaram para a importancia da coesdo e da interagio social na efetivagao

dessas politicas, além de contribuirem para uma modificagao no nivel do consumo,

10. O Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar era organizado pela Organizacdo Nao-governamental A¢ao Fome Zero,
e foi realizado em nove edicBes, entre 2004 e 2012.
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no tocante a aceitagao de alimentos mais sauddveis por parte dos alunos, abrindo novas
perspectivas de mercado para a agricultura familiar e o fomento de préticas de produgio

consideradas mais ambientalmente sustentaveis.

A ética da inovagio e seus desdobramentos também foi enfatizada por Franzoni
e Silva (2016), que analisaram o potencial dos agricultores familiares no fornecimento
de produtos para a alimentagio escolar da cidade de Porto Alegre (RS). Para os autores,
os resultados evidenciaram que a nova normatizagio do PNAE, ao estabelecer reserva
importante de mercado para esse segmento socioprodutivo — até entio com acesso restrito
a circulagao de valores via compras publicas —, abriu um espago importante para a incor-

poragao de tecnologias sociais aplicadas a viabilizagao de cadeias agroalimentares curtas.

A relagio entre mediagao social, territério e desenvolvimento foi abordada por
Silva (2014a), tendo como objeto as politicas federais destinadas ao publico da agri-
cultura familiar (Pronaf, PAA e PNAE) no territério do Médio Jequitinhonha (MG).
O autor cunhou o conceito de “territérios de incidéncia de politicas puiblicas” como um
instrumento analitico ttil para se compreender os mecanismos pelos quais a interven¢ao
governamental, a partir do nivel federal, considerando o desenho federativo brasileiro,
implica dinimicas de articulagao social e arranjos organizacionais diferenciadas de acordo

com contextos territoriais especiﬁcos.

Em uma perspectiva similar, Freitas, Ferreira e Freitas (2019) investigaram a relagao
entre a trajetdria das organizacoes de agricultores familiares e o atendimento da regra de
compra direta local prevista pelo PNAE, a partir de uma andlise comparada dos processos
de Espera Feliz e de Guaraciaba, ambos os municipios localizados em Minas Gerais.
Segundo os autores, 0 modo como as organizagoes sao constituidas determina a forma
como as interagdes com outros agentes acontecem no ambito de uma politica publica,
influenciando sua execugio. Assim, a pesquisa revelou que as condigoes sociais herdadas
e a racionalidade sob a qual as organizagoes coletivas dos agricultores sao constituidas
conformam seus modos de funcionamento, inclusive no tocante a forma de acesso a

politicas publicas, podendo afetar os arranjos locais e os resultados do programa.

Wagner, Gehlen e Schult (2016) analisaram o processo de apropriagio pelos agri-

cultores familiares das novas prerrogativas de comercializacao dispostas no PNAE, a partir

da realidade dos municipios Brasil Novo (PA) e Cachoeira do Sul (RS). Os resultados
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apontaram que a participagao dos agricultores familiares no programa nao pode ser
considerada somente pela dtica da geracao de renda, tendo em vista que a aquisigao de
produtos nio estd relacionada apenas ao mercado, mas também a fatores simbélicos como
a apropriagao do direito conquistado e as mudangas nas estruturas de oportunidades.
Assim, embora possam ser observadas algumas incongruéncias no processo de compra
e venda de produtos da agricultura familiar para a alimentagao escolar, eles possibilitam
novos canais comerciais e de organizagio social que incidem diretamente na dinimica

socioeconomica de seus respectivos territdrios.

Alguns estudos analisaram efeitos conjuntos de politicas de compras publicas da
agricultura familiar (PNAE, PAA e programas estaduais), uma vez que hd grande sobre-
posi¢o entre os agentes envolvidos. Oliveira, Batalha e Pettan (2017), a partir de um
estudo de caso no municipio de Ubd (MG), identificaram beneficios socioeconémicos
positivos viabilizados pela conexao entre a agricultura familiar e os mercados institu-
cionais que tais programas propiciam. Martins e Lima (2017) analisaram as prdticas
de gestao adotadas por agricultores familiares produtores de leite do Distrito Federal,
participantes desses programas em dois momentos no tempo: 2009 e 2016. Foram
identificadas mudangas positivas em inovagao gerencial (processos de planejamento e

gestdo) e tecnoldgica (adogao de tecnologias recomendadas) nos sistemas analisados.

Souza-Esquerdo e Bergamasco (2014) verificaram a dinAmica operacional dessas
politicas nos municipios do chamado “Circuito das Frutas”, no estado de Sao Paulo.
Embora a regido se caracterize pela presen¢a marcante de agricultores familiares, havia
baixa participacao desses atores nos referidos programas, que, segundo as autoras, se
explicaria por uma comunicagao ineficiente sobre os programas, falta de documentacio
de parte dos agricultores (principalmente a DAP), limites mdximos de comercializagao
por agricultor considerados baixos, falta de organizacio e mobilizacao coletiva dos

produtores e problemas de logistica que aumentam o custo de entrega dos produtos.

Cunha, Freitas e Salgado (2017) buscaram os efeitos desses programas na
dinimica socioecondmica da agricultura familiar (processos produtivos e produtos)
no municipio de Espera Feliz (MG). Entre os efeitos diagnosticados pela pesquisa,
estao: i) econdmico — aumento de produgio, trabalho e renda, diversificagao pro-
dutiva e acesso a novos mercados; ii) social — fortalecimento das organizagéoes asso-

ciativas locais, ampliagdo das rela¢oes institucionais e maior envolvimento familiar
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na produgao; iii) meio ambiente — o incentivo a producao livre de agrotdxico; e iv)
segurancga alimentar — melhoria na alimentagao das familias e aumento da qualidade
dos produtos. Tais resultados foram possiveis dado o histérico jd constituido no
municipio de priticas sustentdveis de produc¢ao agricola familiar, que os programas

de compras ptblicas vieram potencializar.

Por fim, Elias ez al. (2019) realizaram uma andlise com base na metodologia de
matriz insumo-produto para a avaliagao dos efeitos socioecondmicos da implemen-
ta¢do do PNAE em 31 municipios de Santa Catarina. Os resultados evidenciam que
as dinimicas locais de comercializagao promovidas pelo programa sao indutoras do
desenvolvimento de indicadores locais. Ainda assim, os autores reforcam a necessidade
constante de monitoramento e ajustes na operacionalidade do programa para contemplar
a heterogeneidade e a dispersao espacial da agricultura familiar nos distintos territérios

em que se inserem.

3.3 Condicoes de abastecimento

A terceira categoria foi sobre condicoes de abastecimento e comercializagdo. Os onze textos
identificados versam sobre aspectos que limitam ou potencializam a relagao da agricultura
familiar com a execu¢io do PNAE, sobretudo em fungao da capacidade de produgio e

distribui¢ao de alimentos para o atendimento das demandas institucionais.

Nessa categoria, encontra-se o texto de Vianna e Tereso (2000), o mais antigo desta
revisao bibliométrica, que avaliou as condi¢oes por parte do municipio de Campinas
(SP) de realizar compras para 0 PNAE em mercados locais ou regionais, antes mesmo
da Lei n® 11.947/2019. Os resultados indicavam um cenério favordvel para a utilizagao
dessa estratégia por parte dos gestores publicos, dada a constata¢ao de uma variedade
de produtos agricolas na regio, além de estruturas de armazenamento e distribuicio de

alimentos, capacidade de agroindustrializagio e uma ampla rede varejista.

A diversidade de produgao para o abastecimento regular do PNAE também foi
destacada por Soares e /. (2015) em um municipio de Santa Catarina. Contudo, os
autores chamaram a atengao para o fato de o programa ainda nio atender publicos
vulnerdveis que seguem excluidos desse mercado institucional, como os assentados da

reforma agrdria.
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Um conjunto de estudos partiu de percepgdes dos atores sociais envolvidos
(agricultores familiares, gestores escolares, profissionais de extensio rural, membros de
CAEs, nutricionistas, entre outros) para problematizar a dinAmica operacional do PNAE
e sua relagao com o universo de préticas da agricultura familiar. Marques ez /. (2014)
analisaram a dinimica de abastecimento dos produtos no municipio de Araripe (CE),
direcionando as reflexoes dos agentes em duas dimensées: quanto as dificuldades, as
questdes relatadas sao referentes ao pagamento, ao transporte e  estrutura fisica; quanto
aos beneficios, o mais recorrente refere-se a novas oportunidades de trabalho proporcio-
nadas por esse mercado apés a Lei n® 11.947/2009 e seu potencial de contribuir para o
aumento da renda e da qualidade de vida das familias rurais. Em Mossmann ez /. (2017)
foram apontadas as seguintes barreiras para a viabilizagio desses mercados nos mu-
nicipios do interior de Santa Catarina: custo de produgio e distribui¢ao, burocracia
administrativa, assisténcia técnica insuficiente, resisténcia as mudangas, fragilidades na
organizagio coletiva dos agricultores e falta de conhecimento e/ou interesse por parte
dos gestores publicos. Na opinio dos autores, o enfrentamento desses obstdculos deve
passar por mecanismos de didlogo, intersetorialidade, investimento, organizagio coletiva

e atividades de capacitacio.

Triches ez al. (2019) analisaram a dinidmica operacional do PNAE em oito mu-
nicipios do Parand. Foram identificadas inconsisténcias quanto ao planejamento da
producio, burocracia, logistica, comunicagio, entre outros fatores, que se expressam
de forma diferenciada entre os municipios, o que demonstra a complexidade na imple-
menta¢io do programa em diferentes contextos territoriais. Ademais, nos municipios
de médio e pequeno porte, as interagdes interorganizacionais pareceram ocorrer com
maior facilidade. Outro estudo foi o de Antunes e Vivaldini (2018), que analisaram o
planejamento do abastecimento escolar em cinco municipios de Sao Paulo. Os autores
enfatizaram a necessidade de alinhamento interno entre os agentes, com maior aproxi-
magao e colaboragao para o planejamento integrado de a¢oes visando o atendimento

das exigéncias normativas.

Dois textos abordaram o potencial da agroindustrializagao para o fortalecimento
de produtos da agricultura familiar com maior valor agregado. Fernandes e Engel (2014)
analisaram o contexto de uma legislagio estadual especifica de apoio as agroindustrias
familiares no Rio Grande do Sul. Os autores destacaram o papel dos mercados institucio-

nais em potencializar a produg¢ao familiar agricola e sua agregagao de valor para atender
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as necessidades de abastecimento mais diversificadas, como no caso da alimentacio
escolar, desde que haja um arranjo institucional eficiente de apoio. Por sua vez, Amaral
et al. (2018) enfatizaram a inexisténcia de uma estrutura relevante de agroindustria fa-
miliar no Rio Grande do Norte, o que enfraquece a capacidade de agregagao de valor da
produgio, comprometendo o potencial de maiores ganhos com a atividade, nao apenas
para o atendimento de mercados institucionais, mas também para outros mercados,

como no caso de produtos artesanais e de produgao agroecoldgica.

Vilhena, Alves Junior e Freitas (2019) problematizaram sobre a participagio dos
produtos da sociobiodiversidade na pauta de programas de compras publicas de agricultores
familiares. Para confrontar a dificuldade considerdvel de levantamento de informagoes
sobre a oferta desses produtos, uma vez que nio existe uma base unificada de dados,
os autores propuseram alguns instrumentos técnicos de identificagdo da participagio e
monitoramento desses produtos especificamente para o PNAE.

Monego et al. (2013) avaliaram o potencial produtivo de hortaligas, frutas e frutos
nativos do Cerrado, em Goids e no Distrito Federal, visando sua insercio na alimentacio
escolar para atender as novas regras da Lei n® 11.947/2009. O estudo ressaltou aspectos
relevantes no aproveitamento desse potencial, dadas as condigoes geogréficas das regioes

em anilise e considerando seu desenvolvimento sustentavel.

Por fim, Schabarum e Triches (2019) verificaram os tipos de produtos comer-
cializados e os pregos pagos aos agricultores familiares por hortifritis no PNAE em
municipios do Parand, visando o atendimento da Lei n® 11.947/2009. Os dados
indicam que 0s pregos pagos pelo PNAE, em sua maioria, sio mais elevados que os
praticados na Central de Abastecimento S.A. (Ceasa) de Curitiba, podendo sugerir
a prdtica de valores que permita cobrir gastos com logistica e outros encargos.
Entretanto, existem produtos com precos inferiores, alguns deles comercializados
com bastante frequéncia, sugerindo possiveis prejuizos a alguns agricultores familiares
inseridos nesse mercado. As autoras reforcaram a necessidade de um equilibrio na
defini¢ao dos pregos pagos aos agricultores familiares, que devem ser atrativos e justos
sem prejudicar a racionaliza¢do do gasto publico, o que consiste no grande desafio
para o sucesso do programa, considerando inclusive suas potenciais externalidades

positivas ao territério.
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3.4 Gestao publica educacional

A quarta categoria a ser destacada ¢é gestio piblica educacional, com onze artigos que tratam
tanto sobre aspectos mais normativos e burocrdticos da gestao da politica educacional

nos diferentes niveis federativos, dentro da qual se insere o PNAE.

Trés desses artigos se referem a processos ocorridos anteriormente a reforma
do PNAE, em 2009. O primeiro é o de Carvalho (2009), que destacou a incorpora-
¢ao em alguns programas governamentais de processos de “licitagdes sustentdveis”,
entendidos como uma prdtica legal e plausivel para auxiliar as localidades e seus
respectivos poderes pablicos a enfrentarem, por meio da prerrogativa das compras
publicas, problemas sociais e economicamente relevantes. Nessa perspectiva, o PNAE
foi vislumbrado como estratégia de desenvolvimento regional sustentdvel, dado o
volume de recursos mobilizados anualmente na aquisi¢ao de produtos por estados e
municipios. O segundo estudo foi o de Belik e Chalim (2009), que avaliaram o perfil
da gestao municipal do PNAE com base em informagoes de prefeituras inscritas no
Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar. Os dados indicaram que, entre as quase
setecentas prefeituras inscritas em 2005, 30,4% delas declararam efetuar compras
diretamente de produtores rurais para a alimenta¢io escolar, percentual superior ao
auferido no ano anterior, que foi de 26,1%. Nessa mesma linha, Real e Schneider (2011)
abordaram a estratégia da gestao educacional da prefeitura de Belo Horizonte (MG)
para a aquisi¢ao de alimentos de agricultores familiares, visando atender a demanda
escolar. Portanto, ambos os estudos apontavam que o uso das compras publicas na
gestdo da politica educacional em geral, e da alimentagao escolar em particular, como
elemento de promogio do desenvolvimento local sustentdvel, ji era debatido e até
praticado anteriormente a aprovagao da Lei n® 11.947/2009, mesmo que dependente

do protagonismo de gestores locais.

Outros dois artigos avaliaram os instrumentos de gestao e governancga para o
atendimento da compra de produtos da agricultura familiar conforme previsto na nova
legislagao. Basso, Lopes e Amaral (2019) analisaram a experiéncia recente nas escolas
estaduais de Passo Fundo (RS), onde os processos de compra ocorreram de duas formas:
via chamada publica unificada entre 2014 e 2016; e via chamadas publicas individuais até
junho de 2013 e apés agosto de 2016. Os autores identificaram que, durante a realizagao
das chamas publicas unificadas, a execu¢io do programa contou com maior participa-

¢ao da agricultura familiar no fornecimento de produtos alimenticios do que quando
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as chamadas se deram de forma individualizadas. No outro texto, Kroth ez 2/ (2019)
analisaram 31 experiéncias municipais em Santa Catarina. Os resultados demonstraram
que o PNAE tem alcangado seus objetivos em termos de fortalecimento da agricultura
familiar, proporcionando melhor qualidade nutricional para os alunos e promovendo o
desenvolvimento local/regional. Contudo, foi apontada a necessidade de auxilio logis-
tico e assessoria técnica aos agricultores por parte de algumas prefeituras como forma

de potencializar os resultados.

Bandeira ¢z 4. (2013) analisam o desempenho dos municipios e dos estados a partir
de informagées contidas nos pareceres e nos Demonstrativos Sintéticos Anuais, dos CAEs
de todo o Brasil sobre a execugao do PNAE em 2010. A anélise quantitativa mostrou que,
em 24,4% das localidades, nio houve contrapartida da entidade executora na compra de
géneros alimenticios, e a maioria dos pareceres (78,7%) apresentou assinatura de apenas
um conselheiro. A andlise qualitativa dos pareceres apontou que 64,5% das localidades
brasileiras adotavam a gestao centralizada e que 23,9% das entidades executoras inves-
tiam recursos proprios na compra de géneros alimenticios. A modalidade de licitacio
mais frequente foi o pregio (32,7%), e apenas 4,9% dos pareceres afirmaram realizar,
a época, a compra de alimentos oriundos da agricultura familiar, apontando o longo

caminho pela frente para o atendimento da normativa prevista pela Lei n® 11.947/2009.

Mais recentemente, em uma amostra de 105 escolas de 25 municipios no estado de
Sao Paulo, visitadas em 2013, Souza e Villar (2019) buscaram identificar um conjunto
de fatores junto aos agentes operacionais do PNAE, entre os quais estao: conhecimento
da legislagao, divulgagao do processo de compras, orientagao sobre manejo dos alimen-
tos ao diretor, melhorias na estrutura da cozinha, variedade de alimentos adquiridos e
utiliza¢io dos recursos do programa. Em geral, eles identificaram que o tipo de gestao
dos recursos (centralizada, descentralizada ou mista) possui relevincia explicativa no
grau de comprometimento com a compra da agricultura familiar. Todos os municipios
de gestao escolarizada/mista utilizaram o minimo 30% dos recursos para a aquisi¢ao de
produtos da agricultura familiar. A frequéncia de divulgagio do processo de compras

também se mostrou uma varidvel explicativa relevante.
A questao das compras publicas de agricultores locais foi ainda mencionada de

forma marginal em outros quatro artigos. Gabriel, Goulart e Calvo (2015) avaliaram a

gestao municipal do PNAE nas trés capitais da regido Sul do Brasil, contemplando as

28




Texto para
Discussao
Panorama da Producdo Académica Sobre Alimentacao Escolar e Agricultura Familiar no Brasil

dimensoes politico-organizacional (intersetorialidade da gestao) e técnico-operacional
(responsabilidades da gestdo especificas ao ambiente escolar). Com base nos resultados
do estudo, Florianépolis (SC) foi destacada pelos autores por sua atuagio no estimulo a
aquisi¢ao direta de produtores locais para o atendimento dos carddpios. Melo, S4 e Melo
Filho (2016) analisaram o caso do municipio de Tabira, no sertio pernambucano, que
se destacou nacionalmente no Prémio Gestor Eficiente da Merenda Escolar, em 2012.
Por seu turno, Lopes e Doula avaliaram a implementagao do PNAE nos estados da
regiao Sudeste (Lopes e Doula, 2016) e das regioes Norte e Nordeste do Brasil (Lopes
e Doula, 2019), com base nos Relatérios da Fiscalizagio Municipal da Controladoria
Geral da Unido, identificando algumas irregularidades em etapas diferentes da execugio
do programa que comprometem o atendimento do conjunto das regras previstas pela

Lei n® 11.947/2009.

3.5 Alimentacao e satde publica

A quinta categoria identificada foi alimentacio e saside piiblica, composta por oito artigos
que abordam a relagdo entre PNAE e agricultura familiar sob a perspectiva da seguranca
alimentar e nutricional dos estudantes que recebem as refei¢oes disponibilizadas, consi-

derando a escola também como um espago para a valorizacio da satude.

Gabriel ez al. (2012) partiram de uma reflexao sobre o planejamento dos carddpios
de alimentagao escolar da rede municipal de ensino para o ano de 2010 em duas capitais
brasileiras, Florian6polis (SC) e Belém (PA), valendo-se de entrevistas com nutricionistas
do programa e andlise documental. Foram encontradas diferencas significativas: em Belém,
carddpios padronizados e baixa oferta de frutas/hortalicas; em Floriandpolis, carddpios
elaborados segundo critérios da gestao e particularidades das escolas, com maior oferta
de frutas/hortalicas. Em ambas as capitais, a utilizagdo de alimentos regionais mostrou-se
pequena, ainda com auséncia de compra direta de agricultores familiares a época.
Os autores apontaram para a necessidade de impulsionar a inclusao de alimentos pro-
duzidos regionalmente nos carddpios, viabilizando a entrada dos pequenos produtores
locais no mercado, como uma estratégia de diversificagao e ampliacio do valor nutricional

da alimentagao escolar.

Outros dois estudos utilizaram os carddpios escolares como fonte de informagao.
Em uma pesquisa anterior a reformulagao do PNAE, Chaves ¢z 2/. (2009) analisaram
a utilizagdo de alimentos e preparacoes regionais no ensino publico brasileiro, bem
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como sua frequéncia e sua elaboragio por nutricionistas. Os resultados foram bastante
discrepantes, com a regiao Sul apresentando o maior percentual médio de utilizagao
de produtos regionais, e a regido Norte, o menor. Os autores terminam reforcando a
importincia de os agentes operadores do programa contemplarem e incentivarem as
preparacdes tipicas ao hdbito alimentar de cada regido no carddpio da alimentacio es-
colar. Por sua vez, Gongalves ez al. (2015) compararam a qualidade dos carddpios em 82
municipios dos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, identificando melhora significativa
na qualidade apés a implementacio das compras locais pelos gestores municipais. Assim,
eles concluiram que a parceria entre a agricultura familiar e a alimentagao escolar pode
ser um caminho importante para a promogao de hébitos alimentares sauddveis, nao sé
pelo oferecimento de carddpios de melhor qualidade nutricional, mas pela execugio de
atividades de educagao alimentar, também previstas na Lei n® 11.947/2009.

Paiva, Freitas e Santos (2012) buscaram interpretar os significados do termo “hdbi-
tos alimentares regionais” para sua operacionaliza¢io no contexto normativo do PNAE,
em um municipio do sertao baiano. Os autores verificaram as acep¢oes relacionadas a
esses hdbitos e as justificativas de sua importincia expressaram-se de forma polissémica,
suscitando temdticas como tradi¢oes alimentares, alimenta¢io sauddvel, racionalidade
técnica, aceitabilidade da alimentagao escolar e seguranca alimentar e nutricional.

Teo e Monteiro (2012) discutiram o potencial da nova legislagio do PNAE em
promover hébitos alimentares sauddveis e culturalmente articulados que contribuissem
tanto para a promogao das condicoes de satide da populagio escolar quanto para o de-
senvolvimento local. Com base nessa problematizagao, os autores desenvolveram uma
proposta para orientar a constru¢do de uma pauta de alimentos consistente com o marco
legal vigente e com os objetivos do programa, aproveitando e valorizando o potencial
da agricultura familiar.

Em uma perspectiva semelhante, Siqueira ez /. (2014) analisaram o processo de
incorporacio da perspectiva do DHAA no novo desenho institucional do PNAE, to-
mando como referéncia os principios presentes na Lei Organica de Seguranga Alimentar
e Nutricional (Losan). Os autores concluiram que o novo marco regulatério do PNAE
sinaliza para um processo de mudanca de paradigma que se caracteriza por gradativo
declinio da percepg¢io assistencialista da politica e pelo incremento da concepgio do
beneficio da alimentag¢do escolar como um direito. Contudo, eles ressaltam que, embora
o marco regulatério seja condigao essencial, ele por si ndo ¢ suficiente para a realizacio
do DHAA, sendo necessdrias agoes complementares para sua concreta efetivagao.
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Soares et al. (2018) investigaram os gastos para a aquisi¢ao de alimentos destina-
dos a alimentagio escolar em um municipio no Sul do Brasil a partir das informagoes
presentes nas chamadas publicas (direcionadas a agricultura familiar) e nas licitagdes
(outros fornecedores) do PNAE. Um achado interessante foi que o alcance de maiores
percentuais de gasto com produtos da agricultura familiar contribuiu para a elevagao
da aquisigao de alimentos “recomendados” (incluidos em uma alimentagao nutricional-
mente sauddvel e recomendados quantitativamente pela legislagio do PNAE), segundo
diretrizes definidas pelo FNDE." Por outro lado, toda a compra de alimentos “restritos”
(com maior densidade energética, teor de gordura saturada, trans, agtcar e sédio) ocorreu
via licitagdo, ou seja, de fornecedores que nao os da agricultura familiar. Os resultados
sugerem que a compra direta da agricultura familiar pode contribuir com a qualidade da
alimentacao fornecida nas escolas, tendo em vista que a aquisi¢ao de alimentos restritos,
mesmo dentro dos limites impostos pela legislagao, pode representar riscos alimentares
dadas suas caracteristicas nutricionais, cujo crescente consumo por criangas e adolescentes

se relaciona com o aumento dos casos de sobrepeso e obesidade no Brasil.

Por seu turno, Trivellato ez a/. (2019) inverteram a l6gica usual de pesquisa para
avaliarem a situacdo de seguranca e inseguranca alimentar em familias de agricultores
fornecedores de produtos para o PNAE, envolvendo diversos indicadores, entre eles a
percepe¢ao da inseguranga alimentar pela Escala Brasileira de Inseguranga Alimentar
(Ebia) e o tempo de fornecimento e renda anual advinda do programa. O estudo com
27 familias de agricultores detectou condicio de inseguranga alimentar e nutricional
pela disponibilidade calérica baixa (<2500kcal/dia) em 11% das familias, e a presenca de
distrofias (excesso de peso, baixo peso e baixa estatura) em 89%. Os resultados refor¢am
a necessidade de monitoramento dos fatores que comprometem a seguranga alimentar
e nutricional dessas familias, que s3o fundamentais na garantia de produtos sauddveis

para a alimentagao escolar em seus respectivos municipios.

11. Os alimentos para a alimentacdo escolar sdo divididos nas subcategorias de alimentos recomendados, restritos, proi-
bidos e outros.

31




Brasilia, maio de 2021

3.6 Producao agroecoldgica e sustentabilidade

A sexta categoria com a maior frequéncia de artigos foi a de producio agroecolégica e sus-
tentabilidade, com sete no total. Esses estudos refletem sobre processos de produgao de

alimentos orginicos/agroecoldgicos e sua inser¢ao em programas de alimentagao escolar.

Santos et al. (2014) avaliaram o potencial da inser¢o de alimentos orginicos na
alimentagao escolar em promover desenvolvimento regional sustentdvel e seguranga
alimentar e nutricional, com uma pesquisa em 153 municipios integrantes dos oito
territérios rurais do Rio Grande do Sul. Conforme os resultados, 20,5% deles afirmaram
adquirir produtos orgénicos provenientes da agricultura familiar regional, sendo que os
municipios do Territério Centro Sul apresentaram o maior percentual médio de compra
(40%), e o Territério Campanha, o menor (7,1%). Os autores ressaltaram a necessidade
da atuacio intersetorial para potencializar a produgao orginica nos municipios, assim
como estimular o consumo destes alimentos no ambiente escolar para atender os requi-
sitos de uma alimentag¢io sauddvel.

Por sua vez, Silverio e Sousa (2014) analisaram sugestoes de agentes operadores
da alimentagio escolar em municipios de Santa Catarina para facilitar a utilizagio de
alimentos organicos da agricultura familiar. As sugestoes foram categorizadas nos seguintes
temas: i) estratégias de sensibilizacao para a utilizagao dos alimentos locais, com énfase
na formacio e sensibilizagao de atores sociais e comunidade; ii) gestio do programa,
com destaque para a diminui¢ao da burocracia, dos tributos e da terceirizagao; iii) pro-
gramagdo da demanda e oferta de alimentos orginicos, em funcio das dificuldades de
logistica e necessidade de organizagio da oferta e demanda dos alimentos orginicos; e
iv) gestao da produgao, para atender a demanda por alimentos orginicos, bem como

sua certificagio adequada.

Lima e Sousa (2011) e Silva e Sousa (2013) também analisaram a introducao de
orginicos nas refei¢des fornecidas em unidades escolares de Santa Catarina. O primeiro
deles abordou questoes relacionadas ao planejamento de carddpios, sistema de compras,
recebimento e armazenamento dos alimentos. Os autores identificaram alguns fatores
limitantes, sobretudo quanto a inexisténcia de um planejamento especifico para a compra
e 0 uso de alimentos organicos nos carddpios, além da dificuldade de alguns fornecedores
em atender as necessidades das escolas. No segundo estudo foi identificado que, entre

os municipios que afirmaram praticar a compra desses produtos, 0s entraves variam
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de acordo com o grupo envolvido: no caso dos agricultores familiares, destacam-se
as dificuldades para a certificagao de seus produtos, além de problemas enfrentados na
producio, evidenciando a necessidade de apoio técnico; quanto aos nutricionistas, os
relatos foram sobre a baixa oferta de alimentos orginicos em relagao as necessidades
de composicao dos carddpios escolares; para os gestores das cooperativas, as limitagoes

maiores sao referentes ao transporte e a sazonalidade da produgio.

Outro estudo que aborda o tema é o de Sousa ez a/l. (2015), que refletiu sobre
a elaboragio do carddpio segundo as diretrizes de execugao do PNAE, com énfase na
promogao de sistemas alimentares ecolégicos e de desenvolvimento local sustentdvel.
Os autores destacaram a necessidade de estratégias para promover hibitos de consumo
e de produgao de alimentos compativeis com tais diretrizes, bem como o planejamento

de carddpios que contemplem a diversidade e sazonalidade de alimentos regionais.

Nessa mesma perspectiva de andlise, Nascimento ez 2/. (2019) investigaram a
produgio agroecolégica de produtores familiares destinada a alimentagio escolar em trés
municipios do Rio Grande do Sul. Eles destacaram a importincia desse programa na
promogao de representagdes sociais sobre as nogoes de alimento seguro e de qualidade

alimentar, contribuindo assim com a seguranca alimentar e nutricional dos cidadios.

Maluf ez al. (2015) analisaram os elos entre agricultura e nutri¢ao tendo em conta
as estruturas institucionais e o desenho dos programas de aquisi¢ao de alimentos no
Brasil. O texto explorou o potencial de experiéncias agroecoldgicas e programas de bio-
fortificagao, ressaltando as vantagens da multidimensionalidade da agricultura familiar
brasileira para a estruturagio de circuitos curtos de produgao, distribui¢ao e consumo,
bem como na promogao do acesso a uma dieta alimentar diversificada, sustentdvel e

adequada em termos nutricionais.

3.7 Cooperativismo e associativismo

O tema do cooperativismo e associativismo na agricultura familiar perpassou diversos estu-
dos desta revisao. Porém, optou-se por estabelecer uma categoria especifica para destacar
quatro artigos que envolvem mais diretamente a questao da institucionalidade coope-
rativa/associativa na organizagao de agricultores para o acesso ao PNAE. No primeiro,
Costa, Amorim e Silva (2015) avaliaram as oportunidades de acesso a mercados para

cooperativas de agricultura familiar via programas de compras publicas, como o PNAE e
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o PAA. A partir de diagnésticos realizados em dezenove cooperativas de diferentes regioes
de Minas Gerais, em 2011, foram identificados alguns fatores que implicam diretamente
na capacidade dessas organizacoes atenderem as exigéncias expostas por esses programas,

em geral relacionadas a assisténcia técnica, adequagao sanitdria, gestao e logistica.

Em outro estudo, Silva, Dias e Amorim (2015) analisaram as mudangcas organi-
zacionais em empreendimentos dessa natureza por meio do caso de uma cooperativa
no municipio de Espera Feliz (MG). Os autores identificaram que os processos de
organizagao produtiva e gerencial dos cooperados foram significativamente afetados
pelo conjunto de regras e procedimentos estabelecidos pelo programa. Para superar as
defasagens temporais entre a entrega dos produtos e os pagamentos e suprir a auséncia
de capital de giro, a cooperativa langou uma inovacio operacional, o “Vale Soliddrio”,

viabilizado pela cooperativa de crédito existente no municipio.

Por sua vez, a pesquisa de Estevam, Salvaro e Santos (2018) analisou os desafios
enfrentados por cooperativas de agricultores familiares da regiao sul de Santa Catarina
para se inserirem formalmente nos mercados institucionais. Os resultados evidencia-
ram a importincia da institucionalidade cooperativa para viabilizar este acesso, sem
desestimular a produgio para o autoconsumo e a comercializagio em mercados outros

tradicionais, como as feiras livres.

Por fim, Aratjo ez al. (2017) analisaram as contribuicoes desses programas para
o fortalecimento de uma associagdo de agricultores familiares no municipio de Castro
(PR), identificando como determinantes-chave alguns aspectos jd presentes na legislacao
do PNAE, como o reconhecimento institucional da atividade de agricultor familiar, o
respeito aos habitos alimentares locais, o estimulo a compras dentro dos limites geogra-

ficos regionais e a ado¢ao de produtos iz natura tipicos da produgao local.

3.8 OQutras categorias

Para encerrar esta se¢io, foram agrupadas as demais categorias identificadas neste estudo
bibliométrico, que somadas contém um total de treze artigos. A primeira delas é sobre
estrutura escolar, que remete a anélises sobre a estrutura fisica (instalagoes e equipamen-
tos) e recursos humanos (cozinheiras, nutricionistas, membros do CAE e gestores da
alimentagao escolar) disponiveis para viabilizar a compra e, consequentemente, o preparo

de alimentos adquiridos de agricultores familiares nas unidades escolares publicas.
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Gonzilez-Chica ez al. (2013) investigaram a relacio entre o perfil das cozinheiras
escolares e a utilizagdo, os beneficios e os possiveis fatores limitantes da introdugao
de alimentos in natura na alimentagao escolar em 52 municipios do estado de Santa
Catarina durante o ano de 2010. De acordo com os resultados, houve praticamente
um consenso sobre os beneficios dos produtos adquiridos entre os profissionais que
afirmaram utilizd-los cotidianamente. Contudo, ainda havia aqueles que desconheciam
se a escola estava recebendo esses alimentos, e um grupo que relatou haver dificuldades
em seu uso, devido a problemas de armazenamento e, também, pela baixa aceitagao por
parte dos alunos. Assim, os autores ressaltaram a importincia de melhorias na estrutura
fisica das escolas, na logistica de recebimento/estocagem, na capacitacio direcionada as

cozinheiras e programas de educagao alimentar nas escolas.

Outro estudo que enfatizou o papel estratégico exercido pelas cozinheiras foi o
de Fernandes, Fonseca e Silva (2014). Os autores reafirmaram que essas profissionais
devem ser reconhecidas como importantes componentes nos processos educativos,
dada sua responsabilidade no preparo da alimentagao e seu contato direto com os
estudantes. Logo, sua percepgdo sobre as etapas que envolvem o recebimento dos
produtos e seu preparo até serem servidos aos alunos surge como elemento relevante

na andlise operacional do programa.

Em uma amostra de 38 municipios do Rio de Janeiro, Ferreira ez a/. (2019) identi-
ficaram uma associagio estatisticamente significativa entre o quantitativo de nutricionistas
com a compra de produtos da agricultura familiar e atividades de educagao alimentar, o
que refor¢a a importincia desses profissionais na operacionalizagio do PNAE no nivel
das escolas. Os resultados indicaram também alguns desafios para o alcance de maior
efetividade do programa: i) quantidade insuficiente de nutricionistas para atender a
demanda das escolas; ii) baixa adesao & chamada publica para compra de produtos da
agricultura familiar; iii) reduzida abrangéncia das agoes de educagio alimentar e nutricional

pela restricao dos recursos humanos e financeiros; e iv) limitagdes na atuagao dos CAEs.

Trés estudos foram categorizados como comparagio internacional, por envolverem
a problematizacio das experiéncias brasileiras a partir de iniciativas em curso em outros
paises. O primeiro deles foi de Belik e Souza (2009), que discutiram a abrangéncia dos
programas de alimentacdo escolar nos paises da América Latina e suas possibilidades

enquanto instrumentos de gestao publica para além da melhoria na educagao de criangas
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e adolescentes, mas também como propulsor de economias locais. As evidéncias demons-
traram que tal programa pode ser utilizado para multiplos fins, dadas suas inter-relacoes
entre o Ambito educacional e o desenvolvimento local. Segundo os autores, somente o
Brasil e o Peru nao contavam mais com recursos da cooperagao internacional para seus
programas.'? Também foi identificado que somente no Brasil hd um desenho de politica
de cardter universal, com recursos integrais origindrios de orcamentos piblicos préprios,
em que todas as criangas da rede putblica nos niveis da pré-escola e educacio primdria
recebiam refeicoes. Nos demais paises, o que se observava é a ado¢io de programas

focalizados, seja quanto a renda ou em termos geograficos.

Grisa e Calderén (2019) partiram do referencial de redes para comparar processos
de compras publicas de produtos da agricultura familiar em programas de alimentacio
escolar nos municipios de Granada (Antioquia-Coloémbia) e Sao Lourengo do Sul (Rio
Grande do Sul-Brasil), nos anos de 2016 e 2017. Seus resultados evidenciaram que os mu-
nicipios, mesmo em contextos institucionais diferenciados, convergem em relagdes e atores
semelhantes para garantir as aquisigoes. Também foram detectadas particularidades, como,
por exemplo, quanto ao papel do Estado na condugao das politicas, com maior presenca

no contexto brasileiro, e quanto a cooperagio internacional, mais relevante na Coldmbia.

Por seu turno, Swensson (2019) fez uma avaliagio de cunho mais normativa ao com-
parar os programas brasileiros (PAA e PNAE) com a iniciativa de Compras para Progresso
(P4P) do Programa Mundial de Alimentos das Nagoes Unidas. A autora buscou, a partir
dos marcos regulatérios e da literatura especializada, compreender como tais intervengoes
podem contribuir para o desenvolvimento dos sistemas locais de abastecimento via o acesso
de agricultores familiares a novos mecanismos de comercializagio e, consequentemente, a
elevacio da demanda por seus produtos. Entre os apontamentos, destaca-se a relevancia das

organizagoes locais dos agricultores nesse processo enquanto instrumento de agoes coletivas.

Na categoria marco legal também foram identificados trés artigos. Eles abordam
sobre os processos politicos que levaram a reformulacao do PNAE, com a promul-
gacao da Lei n° 11.947/2009. O primeiro deles foi de Peixinho (2013), que relatou

12. Boa parte dos paises — inclusive o Brasil — estruturaram seus programas com base em “doacdes” feitas pelo gover-
no do Estados Unidos nos anos 1950, com os excedentes de seus agricultores que era adquirido. Essas doagdes foram
implementadas a partir da aprovacdo no Congresso Nacional estadunidense da Public Law (PL) n¢ 480, que deu origem
posteriormente ao programa Food for Peace. Para mais detalhes sobre o tema, ver Silva (2019).
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a dindmica de evolu¢io normativa do PNAE, sobretudo no periodo 2003-2010, a
partir de sua prépria experiéncia como gestora. A autora destacou a trajetdria de
negociagdes que levou a3 mudanga na legislagao, cujo 16cus principal de mediagao
foi o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea). Entre os
avancgos apontados estdo: expansio do publico atendido, em razio da extensao do
atendimento para toda a rede publica de educagio bdsica e de jovens e adultos; eleva-
¢ao da disponibilidade orgamentdria; fortalecimento dos CAEs; valorizagao do papel
do profissional nutricionista; desconcentragao dos fornecedores para o programa,

propiciando maior potencial de geracio de desenvolvimento local.

O segundo foi de Schwartzman ez al. (2017), que evidenciaram a obrigacao da
compra direta da agricultura familiar como elemento inovador da nova legislacio, do-
tando o PNAE de maior intersetorialidade. Tal regra reforca a necessidade de articulagao
entre setores da educacio, da agricultura, do planejamento e da sociedade civil em nivel
nacional, estadual e local no cotidiano operacional do programa. Segundo as autoras,
iniciativas de compras institucionais da agricultura familiar ocorrem em vdrios paises,
configurando-se como importante estratégia de cumprimento do DHAA e de promogio

do desenvolvimento sustentdvel a longo prazo.

O terceiro foi de Silva (2019), que investigou os principais determinantes (politicos
e econdmicos) do processo de institucionalizagao (formagio dos padroes normativos) do
PNAE, ressaltando suas especificidades conjunturais em termos de estratégias de finan-
ciamento, coordenagio interfederativa e defini¢ao de fornecedores. O autor identificou
quatro fases marcantes no desenvolvimento do programa desde os anos 1950, quando
o tema adentrou pela primeira vez a agenda federal: i) institucionaliza¢io subordinada
(1955-1973); ii) nacionalizagao concentrada (1973-1994); iii) descentralizacio federa-
tiva (1994-2009); e iv) descentralizacio desconcentrada (2009 a atual). As evidéncias
indicaram que nao houve um momento de mudanga disruptiva, mas, sim, a ocorréncia
de eventos graduais, associados a fatores enddgenos e exdgenos, cujo acimulo levou a
transformagoes significativas em sua estrutura regulatéria, na medida também em que
o Estado foi se dotando das capacidades instrumentais necessdrias para operacionalizar

uma politica bastante complexa.

Dois textos foram enquadrados na categoria comunidades tradicionais, que aborda a

relagio do PNAE com publicos especificos do universo da agricultura familiar brasileira.
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Ambos tratam sobre comunidades quilombolas. Sousa ez a/. (2013) destacou os desafios e
as potencialidades da alimentagao escolar em comunidades quilombolas a partir da expe-
riéncia do Centro Colaborador em Alimentacio e Nutricio do Escolar da Universidade
Federal de Goids e Regiao Centro-Oeste (Cecane-UFG/Centro-Oeste). Os autores iden-
tificaram entraves de ordem econdmica, estrutural e social para a aquisi¢ao de alimentos
locais e sua inser¢do nos carddpios escolares quilombolas. Por outro lado, Carvalho e Silva
(2014) enfatizaram a importancia do PNAE no enfrentamento de situagoes de inseguranca
alimentar nessas comunidades. Nessa perspectiva, a compra da produgao local possui um
duplo fator positivo para essas populagdes, pois garante parte das necessidades alimentares
e nutricionais dos individuos em idade escolar, a0 mesmo tempo em que constitui fonte

de renda e desenvolvimento local.

Por fim, dois textos realizaram uma pesquisa bibliogrdfica a respeito do estado da
arte da pesquisa sobre o PNAE. Libermann e Bertolini (2015) usaram esse instrumento
para verificar, com base em dez artigos selecionados entre 2008 e 2013, as principais
tendéncias de pesquisa na drea. Segundo os autores, tais tendéncias tém se caracteriza-
do pelo estudo de estratégias de seguranga alimentar e nutricional, envolvendo anilise
da composicao e a aceitagio dos alimentos disponibilizados, bem como da produgao
e das condigoes de vida dos produtores rurais. No outro estudo, Pedraza ez al. (2018)
selecionaram doze artigos, entre 2010 e 2015, sobre diversos aspectos relacionados a
operacionalizagio do PNAE no territério brasileiro, tais como: a inser¢io do nutricionista;
a aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar; a implantagao dos CAEs; a execugao

dos carddpios; e os recursos or¢amentdrios.

4 SINTESE DAS EVIDENCIAS ENCONTRADAS NA LITERATURA

Com base na discussao até aqui realizada, foi possivel compreender melhor as situagoes
nas quais a relagao entre Estado, alimentagao escolar e agricultura familiar tem sido abor-
dada nos veiculos de produgio cientifica no Brasil. Assim, obteve-se uma aproximagao
privilegiada sobre a realidade operacional do PNAE, uma vez que as anélises demonstram
aspectos concretos sobre os desafios e os potenciais associados 2 inser¢io desse publico
em mercados institucionais, a0 mesmo tempo em que enfatizam fatores possiveis para

a potencializa¢io desse instrumento no territdrio brasileiro.
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A partir dessa percep¢ao, segue-se uma sintese geral das evidéncias encontradas,

conforme a seguir descrito.

1) A exigéncia de utilizagao dos valores repassados pelo FNDE para a compra minima
de 30% de produtos da agricultura familiar tem se constituido, na prdtica, mais
como um ponto de chegada do que um ponto de partida. Os dados apontam uma
trajetdria perceptivel de elevagio do percentual médio a nivel nacional, mas, a
medida que ele se eleva, surgem novas tensoes e necessidades de complementagao
institucional, dadas as heterogeneidades politicas, sociais e geogréficas que marcam o
territrio brasileiro. Os estudos empiricos indicam uma quantidade considerdvel de
fatores com potencial de impactar nos indicadores de desempenho dos municipios,
que podem servir de orientac¢io para o planejamento do programa em seus diversos
niveis de execugdo, pois o simples uso do instrumento de chamadas publicas nao
garante a formaliza¢do dos contratos de compra junto aos agricultores.

2) Aabertura oficial de um novo canal de compras institucionais despertou uma série
de dinimicas organizacionais e formagoes de redes, incluindo entidades publicas
e privadas, para potencializar a endogeneizagio dos ganhos possiveis propiciados
pela legislagao. Como o Brasil ainda possui uma quantidade grande de municipios
pequenos, com parcelas significativas da populagao vivendo de atividades agrico-
las, iniciativas como essa possuem um potencial nao desprezivel de dinamizacio
dessas economias, com a inje¢ao de novos recursos monetdrios via compra direta
dos produtos. Para isso, as articulagdes no dmbito municipal e microrregional sao
fundamentais para a executabilidade das novas regras, estabelecendo padroes de
comercializacdo mais préximos as realidades cotidianas da agricultura familiar.

3) As profundas desigualdades territoriais, em termos de infraestrutura para armaze-
namento e distribui¢io de alimentos naturais, potencial de resposta produtiva da
agricultura familiar em distintas localidades e capacidades estatais de intervengao
intersetorial nos niveis subnacionais da federacao brasileira, evidenciam o desafio
para a obtengdo de resultados minimamente comuns de uma politica dessa natureza
em todo o territério nacional. Isso torna necessirio um acompanhamento constante
dos indicadores para o aprimoramento dos instrumentos de coordenagao federal.

4) A nova legislacao ampliou o grau de complexidade da gestao da politica educacional
no nivel subnacional, ao introduzir um conjunto de novas regras para a execugao
do PNAE. Houve entio a necessidade de aprendizados no plano organizacional
para a assimilacdo dos novos procedimentos, além de reforcar a importancia de
pactuagoes do poder publico com grupos da sociedade civil para garantir a efeti-
vagio do programa. Nesse contexto, o papel dos CAEs ganhou maior relevancia,
dada sua atuagao tanto na mediagao quanto no controle social.
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5)

40

A exigéncia de padroes minimos de valor nutricional nas refei¢coes escolares, com
o aumento da restri¢do a certos tipos de alimentos processados, é algo que jd vinha
ocorrendo antes da Lei n® 11.947/2009. Assim, a maior participacio da agricultura
familiar local no abastecimento de produtos para a alimentagao dos estudantes
favoreceu o atendimento dessas normativas, além de ressaltar ainda mais a impor-
tancia do PNAE como politica fundamental na garantia da seguranga alimentar e
nutricional e 0o DHAA em todos os municipios brasileiros.

O novo desenho operacional do PNAE também fortalece a discussao da susten-
tabilidade e valorizacao ambiental. Além da relacio mais harmoniosa com o meio
ambiente que os sistemas de producio agricola de base familiar necessitam, o
programa passou a estimular a aquisi¢io de alimentos organicos/agroecolégicos,
que exige ouso de insumos ambientalmente menos agressivos. Contudo, per-
manece a existéncia de limites aos grupos produtores para atender as exigéncias
de quantidade, qualidade e prego, cuja supera¢io passa pela disponibilidade de
crédito, assisténcia técnica e certificacio.

A via da a¢do coletiva é constantemente destacada como elemento estratégico
para que os agricultores familiares consigam atender as exigéncias legais e politicas
no plano local. Nesse sentido, a organizagio desse segmento socioprodutivo em
cooperativas e associagoes desponta como um caminho superar a dispersio geogra-
fica da produgao, permitindo-lhes maiores ganhos de escala, novas possibilidades
de agroindustrializa¢io e ampliagio do poder de barganha nas negocia¢oes tanto
com o poder publico quanto com outros grupos privados.

A introdugao da obrigatoriedade de compra direta da agricultura familiar possibilitou
ainda a inclusdo de comunidades tradicionais como agentes fornecedores para o
PNAE, sobretudo para escolas que atendem os proprios estudantes residentes dessas
comunidades. Isso desponta entao como um canal promissor de geragao de renda
para as familias residentes, uma vez que grande parte delas trabalha com a atividade
agricola. Porém, esse tipo de inclusdo exige uma série de cuidados e assessoramentos
complementares para possibilitar que as organizagbes comunitdrias consigam atender
as exigéncias técnicas e burocrdticas inerentes ao programa.

Outros agentes também tém demonstrado sua relevincia no desempenho das UFs
nos indicadores do PNAE. Destaca-se o papel das nutricionistas, que elaboram os
carddpios escolares que irdo balizar os editais de compras publicas. As cozinheiras
escolares também sio relevantes, pois atuam diretamente no recebimento, preparo
e distribuigio das refeigoes, além de sua proximidade com os alunos consumidores
dessas refeigoes. Nesse sentido, a percep¢ao desses profissionais torna-se uma fonte
importante de informagoes para o acompanhamento da efetividade do programa.
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10) A reformula¢io do marco legal do PNAE derivou de um processo de discussoes
durante quase uma década, iniciada no 4mbito do Consea, envolvendo atores
dos mais distintos interesses. Portanto, foi uma mudanga institucional dialogada,
além de estar ancorada em outras alteragoes normativas que jd vinham ocorrendo,
e no caso da inclusio dos agricultores familiares, foram obedecidas as normativas
ja vigentes de outros programas voltados a esse grupo, como o Pronaf e o PAA.
Tal inovacio estabelecida tem sido cada vez mais destacada como referéncia inter-
nacional, sobretudo por organismos que lidam diretamente com questdes voltadas
ao combate 2 fome e a desnutricio.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste texto, buscou-se observar o quanto a relagao entre alimentagao escolar
e agricultura familiar tem despertado interesses de pesquisadores em distintas dreas
do conhecimento cientifico. A anilise bibliométrica demonstrou o crescimento desse
interesse apds a promulgacao da Lei n® 11.947/2009, que inseriu, entre outras coisas,
a obrigatoriedade da destinagio de um limite minimo de 30% dos repasses financeiros
federais do PNAE para a aquisi¢ao de alimentos procedentes desse segmento socio-
produtivo em todo o pais. Esse novo marco regulatério sinaliza para um processo de
mudanga de paradigma no programa que se caracteriza por uma dupla perspectiva de
intervengio estatal: melhorar a alimenta¢ao dos estudantes da rede publica de ensino,
introduzindo alimentos mais sauddveis e condizentes com a realidade alimentar das
comunidades escolares; e promover novas dinimicas de desenvolvimento a partir do
estimulo a expansio e diversificagao produtiva da agricultura familiar nos territérios de

incidéncia dessas acoes incidem.

A hip6tese langada de que as novas regras fariam com que o tema da agricultura
familiar ganhasse maior importancia relativa nas pesquisas sobre o PNAE foi validada
com a constatacao de que, até 2009, apenas 10,7% dos artigos sobre alimentagao escolar
em periddicos brasileiros abordavam de alguma forma a temdtica da agricultura familiar.
Apés esse ano, com a promulgacao da Lei n° 11.947, a relagao aumentou para 33,3%, mais

que triplicando o interesse relativo entre as pesquisas sobre alimentagao escolar no Brasil.
Além desta primeira constatagao, foram levantadas as principais questoes proble-

matizadas no conjunto dos artigos selecionados. Para isto, optou-se pelo agrupamento

dos textos em categorias temdticas, identificadas com base nas questoes centrais de andlise
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em cada pesquisa sobre a operacionalizacio do PNAE. Pode-se dizer, a partir das anélises
evidenciadas, que a conexo entre agricultura familiar e alimentagio escolar abre um cami-
nho importante para a promogao de hdbitos alimentares sauddveis, com o oferecimento de
carddpios de melhor qualidade nutricional no dia a dia de criangas e adolescentes de todo
o pais. A necessidade de impulsionar a inclusao de alimentos produzidos regionalmente
nos carddpios, viabilizando a entrada dos produtores locais nesse mercado, surge entio
como uma estratégia de diversificagao e ampliagio do valor nutricional da alimentagio

escolar, com vistas & melhoria nos processos educacionais propriamente ditos.

Contudo, embora o marco regulatério seja condicio essencial, ele por si nao é
suficiente, sendo necessdrias agoes complementares para sua concreta efetivacao, arti-
culadas com outras estruturas setoriais de atuacao estatal. Ainda mais com toda a hete-
rogeneidade (geogréfica, politica, socioecondmica, cultural) que caracteriza o territério
brasileiro, o que torna ainda mais desafiante a implementagio de politicas nacionais com
uma capilaridade tao grande como o PNAE. Por isso, ressalta-se aqui a importincia de
estudos interdisciplinares e avaliagoes permanentes que abordem esses processos e essas
heterogeneidades no plano programdtico, visando melhorias sucessivas no alcance de

seus objetivos junto a populagao brasileira.
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