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RESUMO

O Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE) € uma politica publica
federal intersetorial que assegura o direito a alimentagdo escolar aos estudantes da
rede publica de ensino. A Lei n°® 11.947/2009 determinou que, no minimo, 30% dos
recursos repassados pelo governo federal sejam utilizados na aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar, fortalecendo circuitos curtos de comercializagéo e o
desenvolvimento local. Contudo, a efetividade dessa politica depende da forma
como cada municipio organiza e executa sua gestao, o que pode gerar diferencas
no cumprimento da legislacdo. Esta tese teve como objetivo investigar como as
mudangas estruturais e institucionais do PNAE moldaram, ao longo do tempo, a
atuacdo dos municipios na implementagdo das compras da agricultura familiar,
analisando de que forma fatores de gestéo e caracteristicas municipais influenciam o
cumprimento das diretrizes federais. O estudo foi desenvolvido em trés etapas: (i)
analise historica do programa a partir da 6tica da Teoria do Equilibrio Pontuado
(TEP) por meio de pesquisa bibliografica e documental; (ii) revisao integrativa acerca
do impacto da gestdo municipal na aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE; e (iii) estudo quantitativo de multiplos casos com dados oficiais sobre a
aquisicao de alimentos da agricultura familiar no PNAE e variaveis socioecondmicas,
demograficas, agricolas e administrativas. A analise pela TEP evidenciou mudangas
nos objetivos da agenda do PNAE acompanhadas de interrupgdées na estabilidade
orgamentaria do programa. Desde sua criacdo na década de 1950, o programa
evoluiu de uma agao assistencialista para uma estratégia de promogao da Soberania
e Seguranga Alimentar e Nutricional. A revisao integrativa revelou desafios e
facilitadores existentes no processo de aquisigdo de alimentos da agricultura familiar
ao PNAE em diferentes contextos. Ja a analise estatistica identificou que a aquisicao
de alimentos da agricultura familiar pelo PNAE foi superior em municipios com maior
capacidade técnica e administrativa, como a existéncia de Servico de Inspecao
Municipal (SIM), de dérgdo municipal de assisténcia técnica e rural (ATER), de
nutricionista, menor numero populacional, menor numero de matriculas e menor
numero de escolas. Conclui-se que a implementagcao do PNAE, especialmente no
que se refere as compras da agricultura familiar, € condicionada ndo apenas pelas
diretrizes legais e pela disponibilidade de recursos financeiros, mas, sobretudo, pela
capacidade institucional, técnica e politica dos municipios de articular os diferentes
setores envolvidos. Recomenda-se o fortalecimento de estruturas locais, como o
SIM e os servicos de ATER, o apoio estatal a organizagao coletiva da agricultura
familiar, a capacitacdo permanente dos profissionais, a adequacdo da forca de
trabalho técnica, com destaque para o numero de nutricionistas, e a melhoria da
infraestrutura logistica, de modo a consolidar as compras publicas como instrumento
de desenvolvimento local e de promogédo da Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional.

Palavras-chave: Politicas publicas; estado; alimentagado escolar; agricultura familiar;
gestao municipal.



ABSTRACT

The National School Feeding Program (PNAE) is a federal intersectoral
public policy that ensures the right to school meals for students in the public
education system. Law No. 11,947/2009 stipulated that at least 30% of the resources
transferred by the federal government must be used to purchase food from family
farming, strengthening short marketing circuits and local development. However, the
effectiveness of this policy depends on how each municipality organizes and
executes its management, which can lead to differences in compliance with the
legislation. This thesis aimed to investigate how the structural and institutional
changes of the PNAE have shaped, over time, the performance of municipalities in
implementing purchases from family farming, analyzing how management factors
and municipal characteristics influence compliance with federal guidelines. The study
was developed in three stages: (i) historical analysis of the program from the
perspective of the Punctuated Equilibrium Theory (TEP) through bibliographic and
documentary research; (Il) an integrative review on the impact of municipal
management on the acquisition of food from family farming for the National School
Feeding Program (PNAE); and (iii) a quantitative multiple case study with official data
on the acquisition of food from family farming for the PNAE and socioeconomic,
demographic, agricultural, and administrative variables. The analysis using the
Theory of Economic Performance (TEP) revealed changes in the objectives of the
PNAE agenda accompanied by interruptions in the program's budgetary stability.
Since its creation in the 1950s, the program has evolved from a welfare action to a
strategy for promoting Food and Nutritional Sovereignty and Security. The integrative
review revealed challenges and facilitators in the process of acquiring food from
family farming for the PNAE in different contexts. Statistical analysis identified that
the acquisition of food from family farming by the PNAE was higher in municipalities
with greater technical and administrative capacity, such as the existence of a
Municipal Inspection Service (SIM), a municipal technical and rural assistance
agency (ATER), a nutritionist, smaller population, lower enrollment numbers, and
fewer schools. It is concluded that the effectiveness of the National School Feeding
Program (PNAE) depends not only on legal guidelines and financial resources, but,
above all, on the institutional, technical, and political capacity of municipalities to
coordinate the different sectors involved. It is recommended to strengthen local
structures, such as the SIM and the ATER services, to provide state support for the
collective organization of family farming, to provide ongoing training for professionals,
to ensure adequate technical workforce skills, particularly regarding the number of
nutritionists, and to improve logistical infrastructure, in order to consolidate public
procurement as an instrument for local development and the promotion of Food and
Nutritional Sovereignty and Security.

Keywords: Public policies; state; school meals; family farming; municipal
management.
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APRESENTAGCAO

Essa tese apresenta o trabalho de pesquisa desenvolvido com o objetivo de
investigar como as mudancgas estruturais e institucionais do PNAE moldaram, ao
longo do tempo, a atuagdo dos municipios na implementagcdo das compras da
agricultura familiar, analisando de que forma fatores de gestdo e caracteristicas
municipais influenciam o cumprimento das diretrizes federais.

O objeto escolhido possui relagdo com a minha experiéncia enquanto
nutricionista responsavel técnica pelo PNAE em ambito municipal desde o ano de
2006. Nesta trajetéria, foi possivel acompanhar as mudangas recentes ocorridas
neste programa em prol da promog¢ao da Seguranca Alimentar e Nutricional (SAN)
dos educandos da rede municipal de ensino em que atuo. A aquisicdo de alimentos
da agricultura familiar local a partir do ano de 2009 possibilitou uma maior oferta de
alimentos in natura aos educandos promovendo uma alimentagao escolar saudavel
e adequada a cultura alimentar local. No entanto, analises do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacédo (FNDE) (2025a) demonstram que esta ndo é uma
realidade que pode ser projetada a todo o pais e, foi nesse contexto, que surgiu o
interesse pelo objetivo deste estudo.

A escolha do tema de pesquisa esta relacionada a minha trajetoria
profissional e académica. Durante a graduacdo em Nutricdo na Universidade
Federal do Parand (UFPR) participei como estagiaria nao curricular do
acompanhamento da execu¢do do PNAE em municipio da Regido Metropolitana de
Curitiba, Parana. Assim, iniciou-se o meu contato com esta politica publica complexa
e indispensavel a garantia de uma alimentagao escolar de qualidade aos educandos
da rede publica de ensino brasileira.

No ano de 2006, finalizei minha trajetéria académica ao mesmo tempo em
que tive a grata surpresa de ser convocada para assumir o cargo de auditora fiscal
em nutricdo no municipio de Almirante Tamandaré, Parana. Ao assumir esse cargo,
tornei-me também a responsavel técnica pela execucdo do PNAE nesse municipio.

Desde entao até o presente momento, tenho acompanhado as mudangas na
legislagdo que rege a execucgdo deste programa em busca de operacionaliza-lo de
forma adequada. Acompanhei sua mudanca de uma politica publica permeada pela

oferta de alimentos industrializados para um programa promotor de educagao
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alimentar e nutricional que prioriza a oferta de alimentos in natura ou minimamente
processados, preferencialmente oriundos da agricultura familiar local.

Nesse periodo pude acompanhar a melhora na qualidade e variedade dos
alimentos ofertados aos educandos. No entanto, enfrentei também as dificuldades
operacionais e burocraticas para iniciar um novo processo de aquisicdo de
alimentos, a Chamada Publica para aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE. A intersetorialidade exigida para concretizar tal aquisicdo também foi um
desafio a ser superado.

Portanto, minha trajetoria profissional € marcada por 19 anos de atuacdo na
responsabilidade técnica pela execugdo do PNAE em ambito municipal. Foram (e
continuam sendo) anos intensos, desafiadores e apaixonantes que me permitiram
conhecer e compreender o impacto desta politica publica na vida de milhares de
educandos que dela se beneficiam.

Mesmo afastada por mais de uma década da trajetoria académica, em 2019
ingressei no Mestrado do Programa de Pds-graduagcdo em Planejamento e
Governanga Publica da Universidade Tecnolégica Federal do Parana (UTFR). A
escolha do programa foi justificada pela minha trajetéria profissional e pelo anseio de
compreender melhor o papel e fungédo do Estado, as caracteristicas do planejamento
publico e a importancia das politicas publicas para o planejamento urbano.

A aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE esteve no foco de
meus interesses de pesquisa. No decorrer do curso, desenvolvi pesquisas e artigos
sobre a trajetéria desta politica publica e sobre a importancia da aquisicao de
alimentos da agricultura familiar para a promogao da SAN da populagédo e dos
préoprios agricultores. O objetivo geral de minha dissertagéo foi analisar a SAN de
agricultores familiares do municipio de Almirante Tamandaré e sua relagcdo com o
acesso ao mercado institucional brasileiro e com os impactos da pandemia da
COVID-19.

Os impactos positivos gerados pelo acesso ao mercado institucional na SAN
dos agricultores familiares entrevistados demonstraram o potencial de politicas
publicas como o PNAE em beneficiar ndo apenas os consumidores, mas também os
produtores de alimentos. No entanto, os resultados da pesquisa me instigaram a
reflexdes sobre a discrepancia existente no fornecimento de tais alimentos ao PNAE,
em distintas realidades municipais, que prejudicam os potenciais beneficios tanto

aos educandos quanto aos agricultores familiares atendidos.
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Desde o ingresso no doutorado do Programa de Pds-graduacao em Politicas
Publicas da UFPR no ano de 2023, tais reflexdes permeiam minhas pesquisas e
estudos, e desta forma, embasaram o objetivo principal desta tese.

Assim, a partir da formacao e atuagao na area de Nutricdo em Saude Publica,
sempre houve interesse em conhecer a implementacdo desta politica publica em
diferentes realidades. Compreendendo a importancia das mudancgas legais recentes
do PNAE, bem como da aquisigdo de alimentos da agricultura familiar, tal estudo
possibilitou aprofundar e adquirir novos conhecimentos que poderao vir a impactar
no processo de planejamento e operacionalizagao de politicas publicas no meu local

de atuacao.
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1 INTRODUGAO

O cenario contemporéneo € marcado por uma sindemia global, caracterizada
pela coexisténcia de obesidade, desnutricio e mudancas climaticas, que
compartilham determinantes estruturais relacionados aos sistemas alimentares, ao
uso da terra e aos padroes de consumo (Swinburn et al., 2019). A expansao do
consumo de alimentos ultraprocessados, associada a mudanga do perfil nutricional
da populagdo, a homogeneizagcdo das dietas e a marginalizagdo de pequenos
agricultores dos circuitos de comercializagédo, evidencia as fragilidades do modelo
agroalimentar hegemonico (Triches; Schneider, 2010).

A substituicdo de praticas alimentares tradicionais por produtos
industrializados compromete simultaneamente a qualidade nutricional da
alimentagao e a sustentabilidade ambiental, ampliando a geracéo de residuos e os
impactos ecoldégicos da produgdo em larga escala. Orientado predominantemente
pela l6gica de um mercado capitalista, esse sistema alimentar hegemonico tende a
priorizar a rentabilidade em detrimento da saude publica e da sustentabilidade,
reforcando a necessidade de politicas publicas que promovam sistemas alimentares
mais saudaveis, sustentaveis e inclusivos (Triches, 2015; Triches; Schneider, 2010).
As politicas publicas promotoras de Seguranga Alimentar e Nutricional (SAN), que
aliam o acesso de agricultores familiares ao mercado institucional’, sdo bons
exemplos que fornecem respostas articuladas e promovem um sistema alimentar
saudavel e sustentavel.

No Brasil, a garantia do Direito Humano a Alimentagao e Nutricdo Adequadas
(DHANA)? encontra respaldo na Constituicdo Federal desde 2010 (Brasil, 2010) e na
Lei Organica de Seguranga Alimentar e Nutricional (LOSAN), que instituiu o Sistema
Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (SISAN) (Brasil, 2006a). A LOSAN
define a SAN como o acesso regular e permanente a alimentos de qualidade, em
quantidade suficiente, respeitando a diversidade cultural e a sustentabilidade

ambiental, econdmica e social (Brasil, 2006a).

' Por mercado institucional, compreende-se as compras de alimentos realizadas pelas diversas
esferas de governo, com o intuito de atender as necessidades de programas e servigos publicos
regulares (Maluf, 1999 apud Real; Schneider, 2011).

2 Optou-se por utilizar a nomenclatura Direito Humano a Alimentagdo e a Nutricdo Adequadas
(DHANA) ao se referir ao direito constitucional relativo a alimentagéo, uma vez que o objetivo final da
realizagdo desse direito € promover o bem-estar e a saude nutricionais (Valente, 2014).
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Apesar dos avangos institucionais, a garantia do DHANA permanece instavel.
Dados da Escala Brasileira de Inseguranga Alimentar (EBIA) indicam que, em 2023,
4,1% dos domicilios brasileiros encontravam-se em situagdo de inseguranca
alimentar grave (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 2023a).
Indicadores da Food and Agriculture Organization (FAO) apontam oscilagdes
recentes na prevaléncia de subalimentacdo, com saidas e retornos do Brasil ao
Mapa da Fome, que € determinada pela propor¢gdo da populagdo em situagcéo de
subalimentacdo. Sdo considerados fora do mapa aqueles paises em que menos de
2,5% da populagdo ndo consome a quantidade minima de calorias necessaria para
uma vida saudavel (Food and Agriculture Organization (FAO), 2024). Embora
utilizem meétricas distintas, ambas as abordagens evidenciam avancgos seguidos de
retrocessos, revelando a vulnerabilidade estrutural da garantia do DHANA no pais.

De acordo com o relatério The State of Food Security and Nutrition in the
World (SOFI) 2025, no triénio de 2022 a 2024 o Brasil registrou, em média, menos
de 2,5% da populagéo em situagcéo de subalimentagéo, saindo novamente do Mapa
da Fome de acordo com o critério técnico adotado pela FAO. Essa recuperagao
mostra que € possivel reverter retrocessos em pouco tempo desde que exista
coordenacao entre esferas de governo, vontade politica e participagéo social (FAO,
2025).

Nesse contexto, o Estado assume papel central na mediagdo das
desigualdades e na promogao de politicas publicas voltadas a garantia dos direitos
humanos fundamentais a todos os brasileiros. Segundo Chaui (1989), o homem por
ele mesmo nao é capaz de garantir a efetividade de seus direitos, uma vez que
estes se constituem em uma sociedade marcada por relagdes desiguais de poder.
Nesse sentido, a garantia de direitos depende da mediagédo do Estado, que atua em
um contexto historico de estruturas sociais e econémicas que, de forma sistematica,
restringem o acesso de parcelas da populagdo a bens e servigos essenciais. Assim,
os direitos civis e as leis ndo apenas regulam a vida social, mas também expressam
disputas em torno da superacdo ou manutencao dessas formas de opressao.

O papel do Estado no desenvolvimento de uma sociedade € objeto de
diferentes interpretacdes na literatura, variando desde abordagens centradas
prioritariamente no crescimento econdmico até concepg¢des que incorporam
dimensdes sociais mais amplas. Nesta ultima perspectiva, o desenvolvimento néo se

restringe ao crescimento econdmico, mas envolve a ampliagdo das capacidades e
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das oportunidades sociais (Sen, 2000) para que sejam asseguradas condi¢des para
a satisfacdo das necessidades basicas de toda a populacao (Furtado, 2013).

Entre as estratégias publicas voltadas a promogdo da SAN destaca-se o
Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar (PNAE). Ao longo de sua trajetéria, o
programa evoluiu de uma politica assistencial para uma politica de Estado
promotora de alimentacdo adequada compreendida como direito dos estudantes
(Brasil, 2009a), incorporando diretrizes que articulam educagéao, saude e agricultura,
em consonancia com a agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) (Peixinho, 2013; Schabarum; Plein; Basso, 2022; Schwartzman et al., 2017).

A partir da Lei n® 11.947/2009, o PNAE passou a exigir que no minimo 30%
dos recursos federais repassados as Entidades Executoras (EExs) ou seja, aos
estados e municipios, fossem destinados a aquisicdo de alimentos da agricultura
familiar, priorizando-se a produgao local, organica e agroecologica (Brasil, 2009b).
Essa diretriz reposicionou o programa como instrumento estratégico de
fortalecimento da agricultura familiar e de promogao de sistemas alimentares
sustentaveis, ao utilizar o poder de compra do Estado para fomentar circuitos curtos
de comercializagdo e dinamizar economias locais (Dias; Oliveira, 2019; Diniz; Neves
Neto; Hespanhol, 2016; Pedraza et al., 2018).

A agricultura familiar € definida operacionalmente conforme a Lei n°
11.326/2006 e o Decreto n® 9.064/2017 que considera agricultor familiar aquele que
pratica atividades no meio rural dirigindo seu estabelecimento com sua familia,
utiizando para isso predominantemente mao-de-obra da propria familia, com
percentual minimo da renda familiar originada de atividades no seu estabelecimento
e que nao detenha, em regra geral, area maior do que 4 (quatro) modulos fiscais
(Brasil, 2006b, 2017).

A agricultura familiar desempenha papel relevante no abastecimento
alimentar e no desenvolvimento rural brasileiro (Abramovay, 2007). Se devidamente
apoiada e fortalecida com medidas governamentais, torna-se um potencial solugéo
na promogao de sistemas alimentares mais equitativos, sustentaveis e saudaveis
(Maluf et al., 2015). Quando articuladas as compras institucionais, essas unidades
produtivas passam a integrar mercados estaveis, reduzindo vulnerabilidades
historicamente associadas a concentracdo fundiaria e as desigualdades estruturais
do meio rural (Abramovay, 2007; Maluf et al., 2015).
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Para Coca (2016a), as compras publicas contribuem para uma
compensagao social proveniente do Estado em assistir uma parcela da sociedade.
Assim, os mercados institucionais funcionam como um corretor das desigualdades
socioecondmicas, decorrentes do modelo econdmico instaurado na sociedade, que
impactam a agricultura familiar desde a Revolugdo Verde, processo iniciado nas
décadas de 1940 e 1950, marcado pela introdu¢do de pacotes tecnologicos
baseados em sementes melhoradas, uso intensivo de fertilizantes quimicos e
mecanizagao agricola, o que favoreceu a agricultura de grande escala e acentuou as
desigualdades no meio rural (Abramovay, 2007).

Com a inclusédo de agricultores familiares como seus fornecedores de
alimentos no ano de 2009, o PNAE tornou-se um marco para as politicas publicas de
SAN no Brasil e no mundo. Essa diretriz reposicionou o programa como um
instrumento capaz de alavancar sistemas alimentares mais sustentaveis, ao articular
producao local, abastecimento institucional e desenvolvimento territorial.

A medida que descentraliza e democratiza as compras publicas, o PNAE
permite conciliar a necessidade de garantir a SAN e o DHANA dos estudantes com a
criacdo de um novo mercado para os alimentos da agricultura familiar, em nivel
local, com a garantia de pregos justos (Dias; Oliveira, 2019; Diniz; Neves Neto;
Hespanhol, 2016).

O pano de fundo do funcionamento deste tipo de politica € comprovar que,
caso a agricultura familiar consiga se organizar para atender um grande mercado,
sera capaz de suprir parte da necessidade alimentar da populacao e paralelamente
desenvolver o meio rural. Desde que constantemente reestruturadas para
contemplar a heterogeneidade e a pulverizagdo da agricultura familiar no territério,
politicas publicas como o PNAE podem atingir tais resultados (Elias, 2019).

Apenas no ano de 2022, o PNAE colocou efetivamente a disposicdo dos
agricultores familiares um total de 1,6 bilhdo de reais (FNDE, 2025a), valor
expressivo quando comparado, por exemplo, ao orgamento anual do Programa de
Aquisicdo de Alimentos (PAA), que no ano de 2021 pagou R$ 287.370.353,57 aos
agricultores familiares, somando todas as modalidades, enquanto em 2022 esse
valor foi ainda menor, de apenas R$ 90.376.913,61 (Brasil, 2025a).

No ano de 2023, o PNAE beneficiou 39,81 milhdes de alunos das redes
estadual, distrital e municipal publica de ensino (FNDE, 2025b). Além disso, a

alocagao especifica de recursos para o PNAE, como os 5,26 bilhdes de reais
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repassados para a rede estadual, distrital e municipal de ensino em 2023, acrescido
do valor de aproximadamente 37 milhdes enviados para a rede federal (FNDE,
2025b), o posiciona como uma das politicas publicas com maior potencial para
transformar o sistema alimentar brasileiro, contribuindo para o desenvolvimento de
sistemas agroalimentares locais sustentaveis. Essa magnitude financeira reforga o
papel estratégico do PNAE como indutor do desenvolvimento rural, da dinamizagao
das economias locais e confere ao programa potencial significativo de indugédo de
transformacgdes no sistema alimentar brasileiro.

Contudo, a implementagdo das compras da agricultura familiar ocorre em um
contexto federativo descentralizado, no qual estados e municipios assumem a
responsabilidade pela gestdo dos recursos. A heterogeneidade administrativa,
técnica e fiscal entre os municipios brasileiros, aliada as caracteristicas do sistema
politico e do pacto federativo, influencia diretamente os padrées de execugdo do
programa (Dias et al., 2020; Saraiva et al., 2013; Silva et al., 2022). Pelo fato de ser
um programa de larga abrangéncia sua execug¢ao pode ser comprometida e com
isso ocasionar violacbes ao DHANA dos estudantes (Silva et al., 2022).

Parte-se do pressuposto de que as alteragdes na legislagdo e a garantia de
repasses financeiros ndo sao suficientes para o bom desempenho do PNAE. Para
tal, exige-se o cumprimento das metas, efetividade das agdes de operacionalizagao
e eficiéncia no uso dos recursos financeiros empregados nas finalidades no
programa (Bicalho et al., 2022). Nesse sentido, em um pais de dimensodes
continentais como o Brasil, estabelece-se a necessidade de analise continuada do
cumprimento da legislagdo pelas diferentes municipalidades pois a execugéo do
PNAE assume caracteristicas proprias em cada municipio brasileiro (Machado et al.,
2018; Saraiva et al., 2013).

Embora a legislagdo estabeleca a obrigatoriedade de aquisicdo minima de
30%, observam-se diferengas expressivas entre os municipios: enquanto alguns
destinam a totalidade dos recursos a agricultura familiar, 1604 municipios n&o
haviam atingido o percentual minimo definido em lei no ano de 2022 (FNDE, 2025a).
Observa-se ainda a existéncia de dificuldades operacionais e técnicas para a gestao
e execugao deste programa em distintas localidades (Ferigollo et al., 2017; Lopes;
Doula, 2016; Santos, 2021), que impossibilitam a concretizagdo de suas premissas
legais, limitando os potenciais beneficios do programa a sociedade. Essa

heterogeneidade revela que alteragbes normativas e repasses financeiros, por si
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s6s, ndo garantem a efetividade da politica. Cabe assim aos entes federativos
aprimorar os mecanismos de avaliagdo, controle e fiscalizagdo das politicas
publicas, apoiando-se principalmente nos principios de governanga publica (Lopes;
Doula, 2016).

Diante desse cenario, emergem as questdes norteadoras desta tese: quais
os desafios e os facilitadores das diferentes gestdées municipais que impactam o
percentual de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar para o PNAE? Quais
caracteristicas municipais — demograficas, agricolas, socioecondmicas e de gestao
— podem influenciar tais percentuais de aquisi¢ao?

Sendo assim, tém-se como objeto cientifico construido para este estudo a
trajetdria institucional do PNAE e seus efeitos sobre a atuacdo dos municipios na
implementacdo das compras da agricultura familiar, considerando fatores de gestao
e caracteristicas demograficas, agricolas e socioeconémicas dos municipios como
condicionantes do cumprimento das diretrizes federais para a aquisicdo de alimentos
da agricultura familiar no PNAE, enquanto estratégia de promogado da Soberania
Alimentar® e da SAN.

1.1 OBJETIVOS
1.1.1 Objetivo geral

Investigar como as mudancgas estruturais e institucionais do PNAE
moldaram, ao longo do tempo, a atuacdo dos municipios na implementagcdo das
compras da agricultura familiar, analisando de que forma fatores de gestdo e
caracteristicas municipais influenciam o cumprimento das diretrizes federais.

1.1.2 Objetivos especificos

Para que o objetivo geral seja atingido s&o propostos os seguintes objetivos

especificos:

3 A Soberania Alimentar representa o direito de cada nagao em definir politicas que garantam a SAN
e o DHANA de sua populagéo (LA VIA CAMPESINA, 2011).
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a) ldentificar mudancas disruptivas no PNAE ao longo de suas sete décadas
de existéncia;

b) Identificar na literatura os impactos da gestao* municipal na aquisi¢éo de
alimentos da agricultura familiar pelo PNAE, bem como as estratégias facilitadoras e
desafios enfrentados pelos gestores municipais para o cumprimento de legislagéao
federal;

c) Analisar como as caracteristicas administrativas, demograficas, agricolas
e socioeconémicas podem influenciar a capacidade dos municipios de concretizar as
premissas legais para aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE entre
2011 e 2022.

1.2 JUSTIFICATIVA

A intencao de realizar essa pesquisa originou-se da necessidade de verificar
se diferentes administragdes municipais brasileiras tém executado o PNAE de
acordo com a legislacao vigente, utilizando no minimo 30% do recurso federal
recebido para a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar local, bem como
verificar na literatura evidéncias dos impactos de diferentes gestdées municipais para
0 éxito do cumprimento desta normativa.

Até o momento, poucos estudos investigaram diagnosticos situacionais a
respeito do processo de implementacdo das compras locais pelo PNAE em escala
nacional. Apenas um estudo analisou o universo de municipios brasileiros (Machado
et al., 2018). No entanto, as variaveis utilizadas pelo mesmo se limitavam a mapear
e caracterizar a compra de alimentos da agricultura familiar pelo PNAE, segundo as
regides e estados, porte dos municipios, tipo de gestdo do programa, presenga do
nutricionista como responsavel técnico e valores de repasse do FNDE. O ineditismo
desta tese esta na escala nacional da analise realizada, envolvendo 61 municipios
brasileiros, bem como na amplitude das variaveis identificadas.

Em razdo de a Lei n° 11.947/2009, que definiu a obrigatoriedade de
aquisicao de alimentos da agricultura familiar no PNAE, ser relativamente recente, a

maioria dos estudos ja realizados analisou realidades especificas de estados ou

4 Por gestao entende-se nesta tese a gestdo da politica publica em si pelos municipios. Nao se refere
as diferentes modalidades de gestao do PNAE permitidas pela legislagao (centralizada, terceirizada
e mista).
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municipios. Nesse sentido, é importante a realizacdo de mais pesquisas que avaliem
a situacao de implementacao do PNAE, considerando a necessidade de fortalecer e
incentivar a agricultura familiar e de estimular a utilizagdo de alimentos que
respeitem os habitos alimentares locais e o aumento do consumo de alimentos in
natura por parte dos escolares, como definido nas diretrizes do PNAE (Ferigollo et
al., 2017).

Destaca-se também a originalidade desta tese pelo ineditismo da analise do
histérico do PNAE por meio da Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP) e pela revisao
integrativa realizada. Nao foi identificada em pesquisa no portal de peridédicos da
Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) a
existéncia de estudos de revisdo sistematica, revisdo de escopo ou revisao
integrativa de literatura relacionada ao tema da analise da gestdo municipal na
aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE, nem estudos da analise
histérica do PNAE por meio da TEP. Desta forma, acredita-se que a revisao
integrativa realizada foi a primeira a explorar sistematicamente e avaliar criticamente
os impactos das gestdes municipais na aquisicao de alimentos da agricultura familiar
no PNAE. Prevé-se que as conclusbdes desta revisdo podem possibilitar novos
estudos em diferentes realidades.

Justifica-se tal pesquisa pelos potenciais impactos sociais e econdmicos
desta politica publica, existente desde a década de 1950, e pela sua
transversalidade, expressa na articulagado intersetorial e interfederativa, o que
evidencia a capacidade do Estado de manter, ao longo do tempo, uma acao
continua e institucionalmente sustentavel.

O QUADRO 1 apresenta de forma resumida as principais justificativas

relacionadas a relevancia e originalidade para a realizagdo desta pesquisa.

QUADRO 1 - JUSTIFICATIVAS DA PESQUISA

RELEVANCIA ORIGINALIDADE
Continuidade, transversalidade e relevancia da politica publica | Poucos estudos em escala nacional
A alocagao especifica de recursos para o PNAE Amplitude de variaveis de analise
Alteracdes na legislagdo e garantia de repasses financeiros Analise do PNAE por meio da
nao sao suficientes para o bom desempenho do PNAE. Para Teoria do Equilibrio Pontuado
tal, exige-se eficacia no atingimento das metas (TEP)
A execugao do PNAE pode ser comprometida por sua larga Revisao Integrativa
abrangéncia. Estabelece-se a necessidade de analise
continuada do cumprimento da legislagéo pelas diferentes
municipalidades

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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Frente a importancia assumida pelos agricultores familiares no
abastecimento alimentar brasileiro e junto ao mercado institucional representado por
politicas publicas como o PNAE, tém-se como objeto empirico deste estudo a
aquisicdo de alimentos da agricultura familiar pelos municipios brasileiros, com
recursos do FNDE no ambito do PNAE. A FIGURA 1 apresenta uma representacao

da delimitag&o do estudo proposto nesta tese.

FIGURA 1 — DELIMITACAO DA PESQUISA

Estado enquanto promotor do
Desenvolvimento

Garantia da SAN e do DHANA da
populacdo

[ Importancia da agricultura familiar J

é Importancia de politicas publicas
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€ que promovam acesso ao mercado
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/Diferengas observadas nos percentuais\

de recursos destinados a agricultura
familiar no PNAE em diferentes
\ municipios )

ey

Unidade de pesquisa: Diferentes
gestdes municipais brasileiras

FONTE: Elaborado pela autora (2025)

O presente estudo tem aderéncia a area de concentracao Estado, Economia
e Politicas Publicas e a linha de pesquisa Tecnologia, Regulagao e Sociedade, visto
que busca identificar o cumprimento da legislagao vigente que rege a execucao de
uma politica publica em diferentes realidades municipais.

Apresentam-se algumas contribuicdes que se pretende oferecer por meio

deste estudo, a partir das seguintes perspectivas:
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a) Perspectiva para a Area de Politicas Publicas: Partindo do pressuposto da
necessidade do planejamento e da implementacédo de politicas publicas especificas
para atender aos direitos da populacao, e que estes devem ser liderados pelo poder
publico, pretende-se contribuir para os objetivos do Programa de Pés-Graduagédo em
Politicas Publicas ao realizar o estudo do comportamento das unidades decisorias e
dos fatores institucionais e tecnoldgicos que influenciam e condicionam a execugao
do PNAE em diferentes municipios.

b) Perspectiva da Sociedade: Este estudo € uma oportunidade para a
sociedade conhecer o potencial do PNAE na promogéo da produg¢ao da agricultura
familiar e na valorizagdo de cadeias curtas alimentares para o desenvolvimento
local. Uma vez que politicas publicas ndo podem ser concebidas alheias ao
entendimento da dinamica das estruturas de mercado e aos elementos politicos e
juridicos que as influenciam, os desafios e estratégias facilitadoras da gestdo do
PNAE, identificados em diferentes realidades municipais, podem contribuir ao
aprimoramento do planejamento e execugdo do PNAE em outras realidades.
Especialmente, no que se relaciona a aquisigao de alimentos da agricultura familiar,
potencializando seus beneficios a populacdo, dada a sua relevancia, complexidade
e importancia na promogdo da Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional
(SSAN) e de um modelo de desenvolvimento mais sustentavel.

c) Perspectiva académica: Com a analise da implementagao da aquisi¢ao de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE em municipios brasileiros, espera-se ter
contribuido para a ampliacdo dos estudos sobre politicas publicas, planejamento,
SSAN e desenvolvimento local. Para além disso, pretendeu-se oferecer
contribuicdes por meio do diagndstico empirico sobre a implementagdo de
modificagdes legais em politicas publicas em diferentes contextos, e as

caracteristicas municipais associadas ao éxito desta implementacao.

1.3 ESTRUTURA DA TESE

A presente tese esta estruturada em sete capitulos, iniciando com esta
introducdo, na qual sdo abordados os aspectos gerais da tematica escolhida, sédo
definidos o problema e os objetivos da pesquisa, e sdo apresentadas as justificativas

norteadoras do trabalho.
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O segundo capitulo aborda a fundamentagao tedrica e analitica do estudo
apresentando uma reflexdo conceitual sobre o Estado, politicas publicas, agricultura
familiar e desenvolvimento sustentavel. O terceiro capitulo é destinado a
metodologia adotada para concretizagdo dos objetivos.

O quarto capitulo apresenta o resultado da analise realizada para
compreender e conhecer a transformacao histérica do PNAE, ao longo de sua
existéncia, sob a 6tica da TEP. Sao apresentados os elementos principais da TEP e
sao analisados o histérico do programa e o orgamento nacional destinado a
execugdo do PNAE, sendo fornecidas algumas evidéncias de pontuacbes e
equilibrios na trajetéria analisada.

Em seguida, no capitulo cinco apresenta-se uma revisdo integrativa de
literatura relacionada a agricultura familiar, PNAE e gestdo municipal. Sao
apresentados os principais desafios enfrentados pelas gestdées municipais, bem
como os principais facilitadores existentes no processo de aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar ao PNAE em diferentes contextos.

O sexto capitulo apresenta a analise quantitativa da amostra de municipios,
ou seja, os resultados da pesquisa empirica. E apresentada a caracterizacédo da
média de aquisigdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE, pelos municipios
brasileiros, de 2011 a 2022, além da analise das caracteristicas socioeconémicas,
agricolas, demograficas e administrativas da gestdo municipal dos municipios
selecionados e sua relagdo com a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE.

Destina-se o sétimo e ultimo capitulo as consideracdes finais da pesquisa,
recuperando os principais pontos discutidos durante o estudo e apresentando

eventuais limitagdes, bem como sugestdes para possiveis estudos futuros.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA E ANALITICA

Essa secéo inicia-se com uma breve reflexdo conceitual sobre o Estado e
politicas publicas, destacando-se em seguida aspectos importantes a serem
considerados sobre a analise e a avaliacdo de politicas publicas. Em sequéncia
aborda-se a conceituagao de agricultura familiar, a importancia da questao espacial

no planejamento das politicas publicas e o conceito de desenvolvimento sustentavel.

2.1 ESTADO E POLITICAS PUBLICAS

Conceituar o Estado é uma tarefa de grande complexidade, na qual diversos
tedricos ja debrucaram seus esforgos, a partir de diferentes perspectivas possiveis.
Evans (1995) e Jessop (2016) compreendem o Estado como uma instituigdo que
exerce poder e influéncia sobre a sociedade e a economia, estando ao mesmo
tempo imbricado na sociedade em uma relacdo mutua que se modifica ao longo do
tempo.

O Estado encontra-se misturado nas relagdes de producdo que ocorrem em
um sistema estruturado dentro da sociedade, mas nao se limita a apenas refletir os
interesses dos capitalistas, nos quais o capital busca influenciar a diregdo das
politicas publicas para garantir condi¢gdes favoraveis a acumulagdo. Ao compreender
o Estado a partir de sua relagdo com a sociedade, e ndo apenas como reflexo dos
interesses dos individuos, compreende-se que tanto sua forma quanto fungao
podem variar em diferentes contextos politicos e histéricos (Evans; 1995, Jessop,
2016).

Para Jessop (2016), o Estado € uma instituicdo historica e multifacetada,
que pode assumir diferentes formas e fungcdes ao longo do tempo e em diferentes
contextos politicos e sociais. Pode ser entendido como uma instituicdo que
concentra poder politico e exerce poder e influéncia sobre uma determinada
sociedade, com capacidade de definir regras, implementar politicas publicas e
controlar a vida social. Evans (1995) também argumenta que o Estado nao pode ser
visto como uma entidade isolada e separada da sociedade, mas sim como um ator
que esta enraizado nas relagdes sociais, politicas e econdmicas.

Tanto Bob Jessop quanto Peter Evans compreendem o Estado com

estruturas politicas distintas que vao se conformando em diferentes tipos de
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sociedade. Reconhecem a heterogeneidade e a diversidade das sociedades
modernas e a complexidade das relagdes entre diferentes atores sociais e politicos.
Para eles, portanto, a ideia de que o Estado € uma entidade substantiva e unitaria é
questionavel, pois o Estado ndo € homogéneo. Esta imbricado em relagbes sociais
que se modificam em contextos distintos.

Jessop (2016) apresenta a correlagao de forgas existentes na sociedade e
como o Estado afeta e é afetado por isso. Ao analisar politicas publicas é necessaria
a ciéncia de que sao essas correlagcdes sociais que definem a acdo ou nao agao do
Estado.

Jessop (2016) e Evans (1995) contribuem para a compreensao do Estado
como uma instituicdo sujeita a transformacbes e interacbes complexas com a
sociedade. Essas reflexdes reforcam a importancia de considerar a diversidade de
atores sociais e as correlagdes de poder ao analisar as politicas publicas e o papel
do Estado na sociedade.

Para as finalidades desta tese, politicas publicas podem ser definidas como
um conjunto de programas, agdes, planos e projetos desenvolvidos pelo Estado.
Buscam solucionar problemas ou demandas sociais vivenciadas pela sociedade a
fim de promover o bem-estar coletivo e qualidade de vida a populagéo (Secchi;
Coelho; Pires, 2019). No entanto, existem distintas conceituagbes classicas para
politicas publicas.

Inicialmente, alguns autores como Lasswell (1958), Lowi (1964; 1972) e
Lindblon (1959; 1979) apresentavam o Estado como o principal ator na formulagao e
implementacéo das politicas publicas, e afirmavam que o processo decisoério seguia
uma logica racional e hierarquica. Frente a complexidade e a dindmica das politicas
publicas contemporaneas, tal compreensao inicialmente centrada no Estado como
ator dominante pode negligenciar a influéncia de outros atores, como organizagoes
nao governamentais, empresas e movimentos sociais, que desempenham papeis
cada vez mais relevantes na arena politica (Heideman, 2009; Souza, 2006).

Para Heideman (2009) e Souza (2006), a diversidade de conceitos de
politica publica existentes, que se inter-relacionam e complementam, apresentam
algumas similaridades entre si. Assim, os autores Mead (1995), Laswell (1958),
Jones (1978) e Lidblom (1959; 1979) conceituam politica publica enfatizando seu
aspecto processual. Os autores Lynn (1980), Peters (1986) e Dye (2011) enfatizam

0 aspecto decisoério, relacionado a agdo. A racionalidade é enfatizada pelos autores
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Simon (1957), Eulau e Prewitt (1973). Por fim, os autores Easton (1965) e Friedrich
(1971) enfatizam o aspecto sistémico do conceito.

Para Dye (2011), politicas publicas podem ser definidas como sendo tudo
aquilo que o Estado pretende ou ndo realizar, descricdo esta que contempla a
existéncia de uma grande variedade de conceitos distintos e complexos que visam
descrevé-la. Esse autor destaca que a escolha governamental pela inagao frente a
uma demanda pode ter um impacto tdo grande quanto a de uma acgao
governamental (Dye, 2011).

Politicas publicas sao instrumentos de intervengao do Estado com o objetivo
de mitigar os problemas presentes na sociedade e nas diversas esferas da
administracdo publica. A formulacdo e implementagcdo de politicas publicas séo
determinadas de forma geral, de acordo com as pressoes e reivindicagdes exercidas
pela sociedade (Sodre; Salamoni, 2016).

Assim, as politicas publicas ndo apenas “acontecem”, sendo necessarias
algumas taticas de configuracdo da agenda para moldar quais problemas serao
considerados na agenda publica. Tal processo € influenciado de distintas formas por
diferentes agentes em todas as etapas do ciclo de formulagdo de politicas publicas
(Dye, 2011).

O planejamento publico € um jogo politico legitimo sujeito a diversas
condicionantes que interferem na implementacdo das politicas publicas. Algumas
limitagdes podem prejudicar esse processo, como a defasagem existente entre o
planejamento e a agdo, que decorre da distancia entre o que € projetado no plano
em nivel estratégico e as condicdes reais de execucdo, marcadas por recursos
limitados, arranjos institucionais especificos e dindmicas politicas locais. A
implementagéo das politicas publicas esta sujeita aos agentes encarregados em sua
efetivagdo, os quais muitas vezes enfrentam dificuldades técnicas e operacionais,
resisténcia a mudancas ou pressodes de distintos grupos (Januzzi, 2002).

A construcado de uma agenda publica que dé conta das prioridades de certos
temas percebidos como problemas pelos cidaddos e os distintos atores, € uma
condigdo importante para a governabilidade, o bom governo e a formulagdo de
politicas publicas orientadas a resolvé-los. Governar em contextos politicos com
graves problemas sociais e econdémicos nao resolvidos propde uma exigéncia
fundamental, que é governar por meio de politicas publicas, especialmente em

sociedades democraticas. A participagdo da sociedade na formulagao,
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acompanhamento e avaliagdo das politicas publicas deve ser assegurada em todos
os niveis de governo. Essa, portanto, ndo € mais uma preferéncia politica do gestor,

mas uma obrigacdo do Estado e um direito da populagao (Lopes, 2016).

2.2 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Definigbes de politicas publicas guiam nosso olhar para o governo, lécus
onde os embates em torno dos interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem
(Souza, 2006). O objeto de analise de politicas publicas € o “Estado em agéo”, ou
seja, o estudo de programas governamentais, suas condigdes de emergéncia,
mecanismos de operagao e provaveis impactos sobre a ordem social e econdmica
(Trevisan; Van Bellen, 2008).

E importante que a sociedade compreenda o que sdo as politicas publicas,
suas causas e consequéncias, para que possam acompanhar quais as ag¢des o
governo vem desempenhando na sociedade em que estdo inseridos e com quais
finalidades. Destaca-se assim, a importdncia da analise de politicas publicas
objetivando identificar a motivagado dos governos na execugéo de tais politicas, bem
como os resultados almejados e os reais impactos desses em prol do interesse
coletivo da sociedade (Dye, 2011).

A analise de politicas publicas (policy analysis) objetiva analisar a inter-
relacdo entre as instituicbes publicas (polity), o processo politico (politics) e os
conteudos da politica (policy) por meio dos questionamentos da ciéncia politica. Na
realidade, essas dimensdes se influenciam mutuamente e todos os fatores
condicionantes das politicas publicas sédo sujeitos a alteragées ao longo do tempo
(Frey, 2000).

A natureza da analise da politica publica é complexa por envolver distintas
atividades. Envolve coletar e interpretar informacbdes uteis e importantes que
esclarecam as causas e efeitos dos problemas publicos. Possibilita aos
formuladores de politicas e populacdo a avaliagao criteriosa e imparcial do processo
de formulagao de politicas, envolvendo a antecipagcdo das possiveis consequéncias
das decisdes e proporcionando um pensamento critico sobre o processo (Kraft,
Furlong; 2010).

Analisar as politicas publicas nado significa tentar modifica-las. A

complexidade dos problemas sociais existentes e a impossibilidade de se conhecer
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completamente o comportamento individual ou de grupos nao permite aos
pesquisadores definirem uma “solugdo” por meio da analise das politicas publicas.
Entretanto, possibilita a formulacdo de recomendacbes distintas a serem
consideradas nos planejamentos futuros sobre a realidade que pode ser observada
(Dye, 2011).

E relevante ressaltar a necessidade de se realizar os melhores tipos de
analise antes de se tomar uma decisao final, pois estas afetam milhdes de pessoas.
No entanto, o numero crescente de analises realizadas por um numero cada vez
maior de distintos atores, disponibiliza uma grande quantidade de informacgdes,
interpretacdes conflitantes ou palavras dificeis de comparar e julgar, e acabam
dificultando ainda mais o processo de decisdo. Desta forma, aponta-se a
necessidade de desenvolver uma habilidade critica na avaliacdo das informacgdes
que se envolvem na analise de politicas, questionando todas as etapas destas
analises para se entender as influéncias durante este processo (Kraft; Furlong,
2010).

A formulagao de politicas publicas € vista como um sistema complexo e em
evolugao (True; Bryan; Baumgartner, 2007). Destaca-se o aspecto dinamico deste
processo que envolve distintos atores em uma dinamica de reagcbes mutuas e com
distintas dimensdes conceituais. Apesar de na pratica o processo nao se
desenvolver linearmente em uma sequéncia de passos, ocorrendo muitas vezes um
entrelagcamento das fases, como instrumento de analise de politicas o mesmo pode
ser dividido em fases como um quadro de referéncia para a analise processual
(Trevisan; Van Bellen, 2008).

Assim em um plano tedrico, para fins de melhor compreensao, a formulagao
de politicas publicas pode ser estudada em etapas que compreendem: identificacédo
do problema, formacao da agenda, formulacéo de alternativas, tomada de deciséao,
implementacéao, avaliagao dos resultados e extingdo (Secchi; Coelho; Pires, 2019).
No entanto, na pratica tal sequéncia pode ser alterada (Frey, 2000; Lopes, 2016).

Da mesma forma, para melhor se compreender a analise de politicas, divide-
se a mesma em uma série de etapas, sendo elas: definir e analisar o problema;
indicar as metas e objetivos a serem buscados; verificar as possiveis alternativas
criativas de solugdes (atraveés de critérios adequados e bem definidos); avaliar as
alternativas e suas consequéncias (de acordo com cada critério definido, geralmente

com pesos atribuidos aos distintos critérios utilizados); e por fim, escolher a
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alternativa com maior potencial de resolver o problema. Muitos estudos nao definem
uma unica alternativa, e sim resumem suas descobertas, deixando a escolha da
acao politica aos formuladores de politicas publicas e a sociedade (Kraft; Furlong,
2010).

Muitas vezes realizar a analise por meio desta abordagem racional nao é
possivel, e realiza-se tomadas de decisdo de forma incremental, com maior limitagcao
na extenséo da analise realizada, devido as distintas pressdes e influéncias entre os
distintos grupos de interesse. Importante destacar que toda analise, por mais
criteriosa que seja, sera sempre parcial e limitada, por n&o ser possivel cobrir todas
as questodes relacionadas. Assim, analistas politicos precisam estar preparados para
lidar com a incerteza originada nas especificidades de cada territério (Kraft; Furlong,
2010).

Diante das diversas abordagens teoricas acerca das politicas publicas, se
constituiram varios modelos e tipologias que buscam interpreta-las e analisa-las. O
modelo de Lowi baseia-se no resultado esperado da politica publica para a
sociedade (Secchi, 2014). Nele, as politicas redistributivas sdo caracterizadas por
atingir um maior numero de pessoas em relagdo as outras politicas, o que pode
resultar em perdas concretas numa curta escala temporal para determinados grupos
sociais e ganhos incertos para outros (Secchi, 2014). De acordo com a analise feita
por Matos (2020), a politica publica do PNAE € caracterizada pelo carater
redistributivo ao direcionar os recursos financeiros para a aquisi¢cao dos alimentos da
agricultura familiar e garantir a participagcdo da categoria nesse mercado

institucional.

2.3 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Algumas contribuicdes da Constituicdo Federal de 1988 no ambito publico
foram a democratizacdo politica, a descentralizacdo administrativa e tributaria
favorecendo os municipios e a institucionalizacdo do processo de planejamento
publico na esfera local. Tais fatos provocaram um aumento na demanda por
informacdes sociais e demograficas a serem utilizadas como indicadores na
formulacdo e avaliagdo das politicas publicas locais, de forma a definir as
prioridades sociais e alocacado de recursos do orgamento publico, com a adequada

focalizagao da politica publica em um diagndstico social consistente (Januzzi, 2002).
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Cabe destacar a importancia da avaliacdo de politicas publicas
proporcionando informagdes que permitam uma melhoria do processo de deciséo,
orientada para a agdo. No entanto percebe-se que apesar de sua grande utilidade,
muitas vezes as informacdes trazidas pela avaliagao sdo pouco utilizadas. Uma das
justificativas pode ser o fato de alguns governantes a considerarem um problema,
por proporcionarem constrangimentos publicos quando os resultados ndo séao
satisfatorios (Trevisan; Van Bellen, 2008).

Ha distintas metodologias de avaliagdo de politicas publicas. Podem-se
distinguir trés modalidades de avaliagdo das politicas publicas: de metas (éxito), de
processos (execuc¢ao) e de impactos (efeitos) (Trevisan; Van Bellen, 2008). Uma das
avaliagcbes que se objetiva nesta tese trata-se de uma avaliacdo de éxito de
cumprimento de metas. No caso, éxito na aquisicdo da meta de 30% do recurso
federal em alimentos oriundos da agricultura familiar ao PNAE.

Uma vez que a avaliagdo é uma forma de julgamento de valor, é
indispensavel a definicdo dos critérios que serao utilizados, sendo os mais comuns:
eficiéncia, eficacia, impacto (efetividade), sustentabilidade, analise custo-efetividade,
satisfagcdo do usuario e equidade. Eficiéncia refere-se a relagdo entre os recursos
utilizados e os produtos gerados, avaliando se a politica emprega seus meios de
forma econdémica. Eficacia diz respeito ao grau de alcance dos objetivos previstos,
isto é, se as metas foram cumpridas. Ja impacto ou efetividade corresponde as
mudancas produzidas na realidade social, evidenciando se os resultados da politica
geraram transformacgdes substantivas no problema que motivou sua criacdo. A
sustentabilidade, por sua vez, avalia a capacidade de manutencdo desses
resultados ao longo do tempo, considerando recursos institucionais, politicos e
financeiros necessarios para sua continuidade. A aplicagao desses critérios depende
de indicadores que identifiquem e quantifiquem os resultados obtidos, possibilitando
sua comparagao com padroes de referéncia para guiar a avaliagdo (Trevisan; Van
Bellen, 2008).

E nesse contexto que se inserem os indicadores sociais, utilizados como
instrumentos de mensuragdo e acompanhamento de dimensdes relevantes da
realidade. Um indicador social informa sobre algum aspecto da realidade ou sobre
mudancas que estejam ocorrendo nesta realidade. E uma medida social quantitativa
que expressa algo substantivo, algo com conceito social abstrato. Ao sintetizar

essas dimensdes em dados mensuraveis, os indicadores apoiam o planejamento
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publico, orientando a formulagdo, o monitoramento e a readequacgao das politicas
quando necessario (Januzzi, 2002).

A selecado de indicadores € uma tarefa delicada, pois ndo existe uma
orientacdo Unica e objetiva para essa escolha. E necessario garantir que exista uma
correspondéncia real entre o conceito que se pretende avaliar e o indicador
escolhido, de modo que o indicador de fato meca aquilo que a politica busca alterar
ou influenciar. Quando ndo ha essa coeréncia conceitual, corre-se o risco de
produzir resultados que nao refletem o fendbmeno que deveria ser monitorado. A
definigho de um indicador social devera ocorrer de acordo com seu grau de
aderéncia as propriedades desejaveis, como validade (medir exatamente o que se
propdée medir), confiabilidade (produzir resultados consistentes) e sensibilidade
(captar variacdes relevantes no fendmeno). Caso essa selecéo seja inadequada, os
resultados produzidos serdo insuficientes ou imprecisos, comprometendo a
capacidade de avaliar corretamente a politica publica (Januzzi, 2002).

Além das propriedades, a finalidade a que se destinam tais indicadores é
relevante na definicdo de sua escolha. Dada a dificuldade que um unico indicador
contenha todas as propriedades desejadas para retratar a complexidade das
politicas publicas, cabe destacar que um modelo de avaliagdo de politicas publicas
exige uma matriz de indicadores sociais complexas, pois cada fase da politica
publica exigirda um distinto indicador de diferentes naturezas para o bom
encaminhamento do processo (Januzzi, 2002). Foi pautando-se nesta
recomendagdo que se buscou selecionar as variaveis independentes que foram

utilizadas na analise do objetivo principal desta tese.

2.4 A AGRICULTURA FAMILIAR, A QUESTAO ESPACIAL NO PLANEJAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS E A PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO
LOCAL E SUSTENTAVEL

A promocédo da SAN caracteriza-se pela interseccao entre politicas publicas,
questdes agrarias e desenvolvimento sustentavel. Conecta-se com o ODS 2, que
busca erradicar a fome e promover a agricultura sustentavel, abordando segurancga
alimentar e nutricdo. O PNAE é uma politica publica de referéncia para a SAN. Além

de criar mercados institucionais para agricultores familiares, o PNAE contribui para a
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diversidade alimentar dos beneficiarios e para a promogédo do desenvolvimento
sustentavel (Schabarum; Plein; Basso, 2022).

Iniciativas como o PNAE e o PAA mostram o papel do Estado na promogao
de praticas sustentaveis, favorecendo a compra de alimentos da agricultura familiar
e apoiando a populagado em risco de inseguranga alimentar e nutricional (Sambuichi
et al., 2014; Marques et al., 2017). Além disso, concretizam a possibilidade de
utilizar os programas alimentares na reprodugdo e manutencdo das cadeias
alimentares alternativas, intervindo nas escolhas alimentares da populacao
beneficiada (Schabarum; Plein; Basso, 2022).

O desenvolvimento dos mercados institucionais foi um dos principais pontos
das politicas publicas brasileiras para o fortalecimento da agricultura familiar
(Oliveira; Batalha; Pettan, 2017). O apoio de politicas publicas torna-se
indispensavel para promover o fortalecimento de cadeias curtas alimentares, como
os da agricultura familiar, rediscutindo e redimensionando o atual modelo de
desenvolvimento rural ao reconectar produtores e consumidores (Darolt et al., 2016;
Diniz; Neves Neto; Hespanhol, 2016; Miranda; Gomes, 2016).

A importancia da agricultura familiar foi melhor reconhecida pelo Estado
brasileiro no inicio dos anos 2000, quando foi legitimada como uma categoria social®
no meio rural. Tal reconhecimento se expressou por meio da criacao de politicas
publicas diferenciadas para este grupo social, que até esta década néo era objeto de
acdes especificas por parte do poder publico (Cazella et al., 2016; Cunha; Freitas;
Salgado, 2017; Deves; Rambo, 2013; Diniz; Neves Neto; Hespanhol, 2016; Grisa et
al., 2011; Hentz; Hespanhol, 2019; Hespanhol, 2013; Miranda; Gomes, 2016;
Oliveira; Jaime, 2016; Paulilo; Stropasolas, 2016; Rocha; Cerqueira; Coelho, 2007;
Schneider; Mattei; Cazella, 2004).

O PAA foi o primeiro programa de aquisig¢ao institucional de alimentos da
agricultura familiar criado pelo Brasil em 2003 (Salgado et al., 2017). Partindo da
concepcao intersetorial de SAN, prevista na LOSAN, sua execugdao promove
beneficios e uma nova relacdo entre agricultores familiares (beneficiarios
produtores) e grupos sociais em situagdo de risco alimentar (beneficiarios

consumidores) (Almeida et al., 2018; Becker; Sacco dos Anjos, 2010; Grisa et al.,

5 Identidades como agricultor familiar, camponés, sem-terra, assentado, quilombola, pescador
artesanal, entre outras relacionam-se, de diferentes maneiras, com a categoria agricultura familiar, na
forma como a mesma foi construida pelas politicas publicas (Grisa et al., 2011, p. 1).
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2011; Hespanhol, 2013; Santos et al., 2012; Schmitt, 2005; Souza; Loreto, 2019).
Também promove sustentabilidade, ao incentivar a produgédo em bases
agroecologicas ou organicas por meio da oferta de um incentivo de prego de até
30% a esses alimentos (Grisa et al., 2011; Martinelli et al., 2015; Sambuichi et al.,
2014).

Além disso, o programa resgata a preservagao de costumes, habitos e
culturas que vinham sendo esquecidos ao longo das geragdes. Esse esquecimento
esta relacionado ao avancgo de sistemas alimentares cada vez mais padronizados, a
valorizagao de modelos produtivos industriais e a reducdo do consumo de alimentos
tradicionais, praticas que historicamente marginalizaram saberes locais e produtos
regionais. Ao estimular a produgdo e o consumo de alimentos tipicos de cada
territério, o PAA contribui para reverter esse processo, fortalecendo identidades
culturais e praticas agroalimentares regionais (Grisa et al., 2011; Sambuichi et al.,
2014).

Os resultados positivos do PAA (Sambuichi et al., 2019), sdo amplamente
reconhecidos, especialmente por promoverem o acesso regular a alimentos
saudaveis para populacées em situacédo de vulnerabilidade, fortalecerem a renda e a
inclusdo produtiva de agricultores familiares e dinamizarem economias locais. No
entanto, tais avangos nao eliminam as criticas e desafios associados ao programa,
que incluem limitagcbes orgamentarias, descontinuidade politica, dificuldades
logisticas e de articulacéo institucional, além de entraves na organizagdo da
produgéo e no cumprimento de normas sanitarias (Hentz; Hespanhol, 2019). O fato
do PAA ainda ser concebido como uma politica de governo com ac¢des localizadas e
muitas vezes descontinuadas, e ndo uma acdo de Estado ocasiona sua
descontinuidade em muitos locais (Salgado et al., 2017; Schmitz; Mota; Sousa,
2016). Ainda assim, mesmo diante dessas fragilidades, os efeitos do PAA tornam-se
inquestionaveis de acordo com Hentz e Hespanhol (2019), ao criar condigbes
concretas para a superagao da inseguranga alimentar e nutricional, promovendo
inclusdo social no meio rural e fortalecendo sistemas alimentares mais sustentaveis

O PAA foi fundamental para efetivagao da posterior vinculagdo do PNAE
com a produgao local, uma vez que trouxe uma série de experiéncias, muitas das
quais foram incorporadas pelo PNAE. Entre essas contribuicbes destacam-se: a
criacdo de mecanismos simplificados de comercializagdo para agricultores

familiares, a valorizagédo de alimentos regionais, o estimulo a organizagao coletiva e
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a incorporacao de critérios de sustentabilidade na producao (Flexor; Grisa, 2016;
Schwartzman et al., 2017). Na ultima década, contudo, o programa enfrentou fortes
oscilagbes orgcamentarias e sofreu sucessivas redugdes que chegaram a
comprometer sua operacionalizagdo em varios estados, refletindo mudangas no
cenario politico e nas prioridades governamentais.

Nos ultimos anos, o PAA passou por um processo de reconfiguragédo
normativa e operacional, especialmente apds sua reinstituicdo em 2023 pela Lei n°
14.628/2023. Essa nova fase ampliou as diretrizes do programa, reforcando seu
papel na promocédo da SAN e na articulacdo com outras politicas publicas, como a
Estratégia Nacional de SAN nas Cidades e programas voltados a alimentagéo
adequada e saudavel nas escolas. A execugao recente do PAA tem sido
significativa, com a aquisicao de dezenas de milhares de toneladas de alimentos da
agricultura familiar e investimentos expressivos em centenas de municipios
brasileiros (Brasil, 2025b). Desde sua criagdo, o PAA ja contou com a participagao
de cerca de 500 mil familias agricultoras e a distribuicdo de mais de 2,3 bilhdes de
quilos de alimentos, em aproximadamente 3.500 municipios (Brasil, 2025c).

Ja o PNAE, apesar de mais longevo — criado em 1955 — somente passou a
incorporar de forma estruturada a aquisigdo da agricultura familiar a partir de 2009,
quando essa compra se tornou obrigatoria por lei. Desde sua criagdo no ano de
1955, o PNAE passou por uma série de enfrentamentos e modificagdes® (Peixinho,
2013; Sousa et al.,, 2015). Foi apenas a partir do ano de 2009 que o mercado
institucional, até entdo representado majoritariamente pelo PAA, foi ampliado,
fortalecendo o papel do PNAE como mecanismo de apoio a agricultura familiar e a
SAN (Costa; Guimarées; Borges, 2017; Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017).

As experiéncias do PAA e do PNAE vém mostrando na pratica que o
governo pode usar a forca do mercado, ou seja, seu poder de compra como grande
demandante de alimentos, para incentivar estratégias de produgdo mais
sustentaveis do ponto de vista social e ambiental. O PAA abriu portas para que a
agricultura familiar pudesse ter acesso a esse mercado de compras publicas de
alimentos, inicialmente para doagcdo a populagbes carentes e posteriormente
ampliando-se para a alimentagdo escolar e mercados institucionais em geral

(Sambuichi et al., 2014). Ao promover o favorecimento da compra de alimentos

6 O aprofundamento no histérico de construgdo do PNAE sera apresentado no Capitulo 4 desta tese.
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oriundos dos agricultores familiares prioriza-se 0 apoio a esse segmento articulando
o fornecimento de seus alimentos para populag¢des especificas, prioritariamente, em
maior risco de inseguranca alimentar e nutricional (Marques et al., 2017).

De acordo com os resultados do Censo Agropecuario de 2017, existem no
Brasil cerca de 3,9 milhdes de estabelecimentos classificados como agricultura
familiar, correspondendo a 77% do total de estabelecimentos. A area ocupada pela
agricultura familiar corresponde a 23% da area de todos os estabelecimentos
agropecuarios do pais. Curiosamente, apesar de representar a menor extensao de
terra, emprega 67% de todo o pessoal ocupado em agropecuaria no pais. Em
termos de valor de producgao, € responsavel por 107 bilhdes, equivalente a 23% de
toda a produgao agropecuaria brasileira, proporcional ao tamanho da area ocupada
pela agricultura familiar (IBGE, 2017).

Atualmente, cumpre um papel decisivo na producdo de alimentos para o
mercado interno, sendo reconhecida como uma das principais fornecedoras de
produtos considerados basicos para alimentagdo humana. Sua importdncia na
producdo agricola (Assis; Priore; Franceschini, 2017; CAISAN, 2017) e para
economia nacional (Colombo et al., 2018) ¢é amplamente reconhecida,
especialmente por sua multifuncionalidade e pluriatividade’, isto €, a combinagéo de
diferentes atividades produtivas e fontes de renda dentro da mesma unidade
familiar, o que fortalece sua resiliéncia econdmica e social (Cunha; Freitas; Salgado,
2017; Schneider, 2003).

A agricultura familiar no pais representa um segmento que exerce papel de
destaque na reducéo do éxodo rural, na SSAN, na geracao de riqueza no pais, na
protecdo ao meio ambiente e a sociobiodiversidade, na geragdo de emprego e
renda, na produgcdo de alimentos diversificados e de qualidade e no
desenvolvimento local (Costa; Guimaraes; Borges, 2017; Padua; Schlindwein;
Gomes, 2013; Real; Schneider, 2011; Rossetti; Da Silva; Winnie, 2016).

No entanto, a categoria social agricultura familiar como € compreendida
atualmente € um fato recente no Brasil e inscreve-se no processo mais geral de
formagao histérica da estrutura agraria dual que caracteriza a formagao social do

Brasil. Exige a compreensao do proprio processo historico de ocupacao territorial e a

7 Para aprofundamento na compreensdo da relagdo entre agricultura familiar e pluriatividade ver
estudos de Schneider (2003).
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formagdo da sociedade brasileira desde o periodo da colonizagdo portuguesa
(Schneider; Cassol, 2013).

O processo historico de formagao territorial do Brasil ndo privilegiou o
acesso a terra pela agricultura familiar. Durante muitos anos os agricultores
familiares, foram colocados a margem das agendas governamentais no Brasil. As
politicas publicas voltadas ao meio rural privilegiavam a agricultura patronal, ao
focalizarem a produgdo em grande escala visando a exportagédo. Desta forma, esses
pequenos agricultores tiveram o caminho dificultado para desenvolver suas
potencialidades (Altafin, 2007; Deves; Rambo, 2013; Schneider; Mattei; Cazella,
2004; Wanderley, 1996).

O conceito de agricultura familiar foi objeto de muita discussao (Altafin, 2007;
Martins; Lima, 2017; Wanderley, 1996). E compreendido como um guarda-chuva
conceitual que abriga grande numero de situagdes, em contraposi¢gdo a agricultura
patronal. Ndo € uma categoria social recente e se caracteriza pela relagdo entre
trabalho, propriedade e familia (Altafin, 2007; Wanderley, 1996).

Para esse estudo utiliza-se uma definicdo “operacional® de agricultura
familiar, delimitada pela Lei n°® 11.326/2006 e Decreto n® 9064/2017, por se tratar do
conceito definido para acesso do agricultor familiar ao PNAE. Segundo Altafin
(2007), tal delimitacdo legal do conceito é abrangente o suficiente para incluir a
diversidade de situacbes existentes combinando como critérios: tamanho da
propriedade, gestao familiar da unidade produtiva e predominancia familiar da mao-
de-obra e renda®.

A existéncia de programas governamentais, como o PAA e o PNAE
promovem impactos positivos em dois grupos de beneficiarios: os produtores de
alimentos da agricultura familiar (com a criagcdo e expansdo de um mercado
institucional) e os consumidores de alimentos (com acesso a uma alimentagao mais
saudavel), potencializando mais de um resultado com um mesmo recurso publico
(Costa; Guimaraes; Borges, 2017; Cunha; Freitas; Salgado, 2017; Gomes; Deponti,
2016; Real; Schneider, 2011; Triches; Schneider, 2010). Tais programas confirmam

8 Altafin (2007) aponta que a opgdo adotada para delimitar o publico em politicas publicas foi o uso
“operacional” do conceito de agricultura familiar, por meio da definigdo da Lei 11.326/2006.

9 Para uma reflexdo mais aprofundada sobre o conceito de agricultura familiar, em um viés mais
analitico e menos operacional, recomenda-se os estudos de Altafin (2007), Schneider (2003) e
Wanderley (1996).
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o papel do Estado como agente promotor e propulsor do desenvolvimento local e
sustentavel (Dias; Oliveira, 2019).

O desenvolvimento sustentavel, conforme definido pela Organizagdo das
Nacdes Unidas (ONU) no Relatério Brundtland (1987), refere-se ao processo capaz
de atender as necessidades do presente sem comprometer a capacidade das
geragbes futuras de suprirem suas préprias necessidades. Essa nogao articula o
desenvolvimento com a sustentabilidade, evidenciando que as decisbes atuais
afetam diretamente as possibilidades de manutencdo da vida e dos recursos no
futuro (World Commission on Enviroment and Development (NCED), 1987).

Nessa perspectiva, a sustentabilidade exige o uso responsavel e eficiente
dos recursos naturais, reconhecendo seus limites e a necessidade de preservar o
capital natural para garantir bem-estar as proximas geragdes. Assim, o
desenvolvimento s6 pode ser considerado sustentavel quando promove melhorias
sociais, econdbmicas e ambientais ao longo do tempo, por meio da adaptagao
continua de processos e praticas produtivas (Silva, 2005).

Trata-se, portanto, de um processo dinamico e transformador, que envolve
mudancgas estruturais na sociedade e requer responsabilidade coletiva diante dos
impactos presentes e futuros. Esse carater evolutivo, que integra diferentes
dimensdes e escalas — do local ao global —, & fundamental para que se alcance a
sustentabilidade almejada (Silva, 2005).

Sendo o territério nacional heterogéneo, observa-se o desenvolvimento
desigual de suas regidoes com diferentes expressdes espaciais de articulacdo de
diversos modos de produgado, e assim diferentes processos de acumulacdo de
capital e lucro que resultam em desigualdades, como a miséria e a pobreza. O
resgate do papel do Estado nesse contexto, considerando as demandas em favor
das desigualdades socioespaciais e com uma preocupagcdo em se considerar a
dimensao espacial na implementacao de politicas publicas, possibilita trazer maior
efetividade no atendimento das demandas da populagao (Theis; Galvao, 2012).

Ressalta-se que apesar da setorizagdo das estruturas de governo, os
problemas nao tém as mesmas fronteiras setoriais. A maioria dos problemas
existentes na sociedade demandam solugdes que nao se restringem a um unico
setor. A implementagdo de politicas transversais torna-se essencial para enfrentar
problemas que ultrapassam fronteiras setoriais, promovendo eficiéncia e eficacia nas

acdes publicas. O planejamento estatal deve integrar governo, sociedade civil e
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setor privado, com foco em um desenvolvimento sustentavel que considere as
geracgoes futuras e a preservacgéo dos recursos naturais (Patricio Neto et al., 2010).

O desenvolvimento sustentavel precisa ser entendido como um processo
dinamico de melhoria continua da qualidade de vida do ser humano. Para tal,
enfatiza-se a necessidade de um equilibrio entre crescimento econémico, protecao
ambiental e inclus&o social (Gallopin, 2003). A busca por tais objetivos, muitas vezes
contrapostos, ilustra o desafio que se coloca na busca de tal desenvolvimento.

A proposta € que a sustentabilidade exija ndo apenas conservagao de
recursos, mas também um ambiente que permita a realizagdo das potencialidades
de todos os grupos sociais. Enfatiza-se, nesse sentido, a integragdo harmoniosa
entre areas urbanas e rurais, a participacdo comunitaria na governanga, O USO
sustentavel dos recursos naturais, o planejamento urbano sustentavel, a resiliéncia
das comunidades e a promocao da equidade social. Politicas sustentaveis precisam
ainda respeitar as diversidades regionais e culturais e promover uma consciéncia
sustentavel entre a populagao.

No ambito do PNAE, esses principios se materializam por meio da
vinculagdo entre a alimentacdo escolar e a agricultura familiar, ao promover a
compra de alimentos produzidos localmente para o atendimento de escolas,
majoritariamente urbanas. Essa estratégia fortalece economias rurais, amplia o
acesso a alimentos frescos e saudaveis e estabelece uma relacdo estrutural de
interdependéncia entre campo e cidade. Além disso, ao envolver agricultores,
gestores municipais e a comunidade escolar na operacionalizagdo das compras
publicas, o PNAE incorpora a participagao social e a coordenacao intersetorial como
elementos centrais de sua execucao.

O incentivo a praticas agricolas sustentaveis por meio do PNAE esta
alinhado com a necessidade de uso responsavel dos recursos naturais, promovendo
a agroecologia e a conservagdao ambiental. Isso contribui para a resiliéncia das
comunidades rurais, proporcionando fontes de renda variadas e diversificadas que
as tornam mais capazes de enfrentar desafios econdmicos e ambientais.

Além disso, ao integrar a produgao e o consumo de alimentos locais nas
escolas, o PNAE contribui para um planejamento urbano mais sustentavel,
reduzindo a pegada de carbono associada ao transporte de alimentos e promovendo
cadeias de abastecimento de alimentos mais eficientes. Dessa forma, o programa

nao apenas fortalece a agricultura familiar, mas também promove a equidade social
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ao apoiar produtores de regides menos privilegiadas e melhorar a qualidade da
alimentacdo nas escolas, beneficiando estudantes de diferentes contextos
socioecondémicos.

Com o PNAE, a diversidade regional é respeitada, pois o programa se
adapta as particularidades de cada localidade e a diversidade de produtos da
agricultura familiar. O PNAE ndo apenas valoriza a produgdo local, mas também
contribui para a preservagao da cultura alimentar regional e das tradigdes agricolas.
Ao promover alimentos saudaveis e sustentaveis nas escolas, o PNAE tem um
potencial educativo. Assim, contribui para a formacdo de habitos alimentares
saudaveis e consciéncia ecoldgica entre as criangas.

Ao relacionar politicas publicas com o aspecto da sustentabilidade, sem
deixar de considerar a importancia fundamental da dimensao ecolégica, considera-
se também a problematica da descontinuidade, em especial nos periodos de
mudanga de gestdo. A sustentabilidade pode ser entendida enquanto inovagdes,
alinhadas ao principio do desenvolvimento sustentavel, que apods implementadas
continuam sendo usadas ao longo do tempo, por tornarem-se um processo
duradouro e forte. Desta forma programas que conseguiram se manter ao longo dos
anos com sucesso merecem ser investigados para que suas praticas possam ser
replicadas em outros espacgos (Melo; Franco de Sa; Melo Filho, 2016).

O PNAE é exemplo de programa que vem se perpetuando ao longo dos
anos, superando o problema da descontinuidade existente como marca das politicas
publicas. Nesse sentido € que a analise de sua transformacao histérica torna-se
relevante para a compreensdo da entrada e saida de diferentes temas de sua
agenda de formulagéo.

A existéncia de programas de alimentagao escolar ndo é exclusividade do
Brasil, sendo observada também em outros paises como Estados Unidos (O’toole et
al., 2006), Dinamarca (He; Mikkelsen, 2009), Reino Unido (Morgan; Soninno, 2007),
Finlandia, Italia e Noruega (Nielsen et al., 2009), Bolivia e Colémbia (Belik; Souza,
2009), e alguns paises da Africa (Larsen; Lillegr, 2014). Entretanto, o Brasil se
destaca pelo carater universal de seu programa, enquanto as estratégias
internacionais correspondem a projetos localizados em determinadas escolas,
municipios e regides (Machado et al., 2018).

A dimenséao sistémica do PNAE relaciona agricultura familiar, alimentagao,

desempenho escolar e desenvolvimento local sustentavel. No entanto, a
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invisibilidade dessa dimensao sistémica pelo poder publico € um dos grandes
desafios a serem superados. Para que o programa seja instrumento de
desenvolvimento local sustentavel, garantia do DHANA, da SSAN e de promogéo de
habitos alimentares adequados e saudaveis, tornam-se fundamentais a vontade
politica, o controle social e a intersetorialidade (Alexandre et al., 2016; Rodrigues et
al., 2017; Saraiva et al., 2013).

A utilizagao de, no minimo, 30% do recurso federal oriundo do FNDE para a
execucao desta politica publica com a aquisicao de alimentos da agricultura familiar
local tornou-se obrigatoria a partir da Lei n°® 11.947/2009. Representou um avango
na trajetéria do PNAE e refletiu a agdo do Estado na promog¢do de um modelo de
desenvolvimento mais inclusivo e sustentavel.

Destaca-se que a oferta de alimentos da agricultura familiar ao PNAE
impacta positivamente a SAN ndo apenas dos alunos que se beneficiam da
alimentacdo escolar, mas também dos agricultores familiares (Santos, 2021),

conforme evidéncias da literatura apresentadas do QUADRO 2.

QUADRO 2 — IMPACTOS DO ACESSO AO MERCADO INSTITUCIONAL NA SAN DOS
AGRICULTORES FAMILIARES

IMPACTOS DO ACESSO AO MERCADO INSTITUCIONAL NA SAN DOS
AGRICULTORES FAMILIARES

Garantia de estabilidade de mercado em ambito local, possibilitando ciclos curtos de
producao e comercializagao de alimentos.

Garantia de aquisicao dos produtos a pregos justos, contribuindo para a geragéo de renda
familiar.

Incentivo a ampliagdo, qualificagéo e diversificagdo da produgédo, com impactos positivos
gerados na soberania alimentar do agricultor que passa a contar com maior diversidade e qualidade
de alimentos ao autoconsumo.

Mudangas positivas no habito alimentar do agricultor familiar.

Geracgao e garantia de trabalho e renda, promovendo o fortalecimento e a incluséo social do
agricultor familiar.

Fixacao do agricultor familiar no campo, com melhorias nas suas condi¢gées de produgéo e
reprodugao social, contribuindo para evitar o éxodo rural.

Melhoria da qualidade de vida dos agricultores familiares.

Estimulo a produgdo para autoconsumo familiar.

Ganhos de conhecimentos e maior autonomia aos agricultores familiares.

Maior acesso a servicos de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (ATER).

Fortalecimento de cooperativas e novas organiza¢des de agricultores familiares que
possibilitam maior apoio as atividades produtivas do agricultor familiar.

Maior autonomia aos agricultores familiares, com sua independéncia em relacao a figura do
intermediario para comercializagdo de seus alimentos.

Geracgao de efeitos sinérgicos com criagao de novos mercados locais aos agricultores
familiares.

Incorporagéo de praticas sustentaveis na producao de alimentos com aproveitamento do
excedente produzido.

Estimulo a agroindustrializagdo, aumento dos investimentos e presenga dos habitos e
culturas regionais.
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IMPACTOS DO ACESSO AO MERCADO INSTITUCIONAL NA SAN DOS
AGRICULTORES FAMILIARES

Distanciamento dos mercados de commodities agricolas.

Estimulo ao desenvolvimento local com a dinamizagdo da economia dos municipios.

Empoderamento da mulher ao priorizar a aquisigdo de alimentos desse segmento

Fortalecimento da estratégia de produgao e comercializagdo de sementes crioulas.

Promocgéo de sistemas alimentares mais saudaveis e sustentaveis e para a garantia do
DHANA e da SAN.

Promogéao do desenvolvimento rural sustentavel ao possibilitar o acesso de agricultores
familiares ao mercado institucional, ampliando a oferta alimentar por meio da preservacao de sua
cultura e habilidade produtiva local.

Evita crises de abastecimento e resgata habitos alimentares saudaveis e a vocagéo agricola
local.

Reducgéo do éxodo rural e da pobreza rural e urbana.

Fonte: Santos (2021).

Para a garantia da SSAN da populagao, necessita-se de um caminho contra
hegeménico baseado em um modelo de Soberania Alimentar e de uma agenda
global de SSAN que compreenda o alimento ndo como uma mercadoria e sim
enquanto indispensavel a garantia do DHANA (Azevedo; Rigon, 2016; Coca, 2016b;
Paula, 2017). A obrigatoriedade da aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE é um exemplo de agdo do Estado em prol da garantia deste direito a

populacao brasileira.

2.5 SINTESE CONCLUSIVA

Em sintese, as reflexdbes apresentadas neste capitulo permitiram
compreender o papel do Estado e das politicas publicas como mediadores centrais
na promogao do desenvolvimento sustentavel e da SAN. Ao articular a dimenséao
conceitual do desenvolvimento com a importancia da inclusdo da agricultura familiar
nos mercados institucionais, evidenciou-se que tais politicas constituem
instrumentos estratégicos de redugdo de desigualdades e fortalecimento de
sistemas alimentares locais. Essa base tedrica sustenta as analises que serao
conduzidas nos capitulos seguintes e orienta a escolha dos procedimentos

metodoldgicos apresentados a seguir.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A presente tese foi realizada em trés etapas: 1. Pesquisa bibliografica e
documental, a partir de documentos de dominio publico no sitio institucional do
FNDE e publicagdes referentes ao PNAE para analise do historico de consolidagao
deste programa a partir da ética da TEP; 2. Revisao integrativa da literatura acerca
do impacto da gestdo municipal na aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE; 3. Estudo quantitativo de multiplos casos com dados oficiais sobre a
aquisicdo de alimentos da agricultura familiar pelos municipios brasileiros e suas
caracteristicas socioeconémicas, demograficas, agricolas e administrativas de
gestao municipal.

Para apresentagao das etapas desenvolvidas, foram redigidos 3 capitulos
integrados, cada um contendo introduc&o, objetivos, método, resultados, discusséo
e consideragdes finais. Em seguida, uma secdo final reune as consideragbes
referentes ao conjunto desses capitulos, destacando as principais contribuicbes da
pesquisa.

Nesse contexto, o presente capitulo de metodologia tem como objetivo
apresentar os métodos de abordagem e as estratégias de pesquisa que conferem
unidade e coeréncia ao trabalho. Ele esta estruturado em duas sec¢des: a primeira
discute os cuidados de vigilancia epistemoldgica adotados ao longo da investigacgao;
e a segunda caracteriza a pesquisa quanto a sua natureza, objetivos e abordagem.
Cabe ressaltar que o detalhamento dos procedimentos metodolégicos —
incluindo as técnicas de coleta, sistematizacdo e analise dos dados — sera
desenvolvido nos préoximos trés capitulos subsequentes, correspondentes as

etapas desenvolvidas da pesquisa.

3.1 RELAGCAO SUJEITO-OBJETO

Antes de adentrar as ferramentas analiticas, é necessario fazer a
explicitagdo do lugar do olhar. Isso porque ainda que se pretenda trabalhar com a
fonte objetiva consistente nos recursos orgcamentarios destinados a aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE nos municipios brasileiros, as construgdes
e analises tedricas que permeiam o estudo estardo sujeitas as armadilhas como

ilusdo da transparéncia, realismo ingénuo, tentacdo ao profetismo ou pré-nocoes
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sobre o0 objeto de pesquisa, caso ndo sejam adotados critérios de atengao da
vigilancia epistemoldgica (Bourdieu; Chamboredon; Passeron, 1999).

De acordo com Bourdieu, Chamboredon e Passeron (1999), em uma
pesquisa a vigilancia epistemologica € essencial para garantir uma postura critica e
reflexiva do pesquisador em todo o processo de investigagdo. A prevencado de
vieses e preconceitos, questionamento de evidéncia e pressupostos, a manutencao
da rigorosidade cientifica, a reflexividade, a autoandlise e a protegdo contra
dogmatismos sao alguns dos beneficios proporcionados a pesquisa.

Dada a proximidade com a realidade estudada exigiu-se um maior esforgo e
atencao da autora na coleta, analise e interpretacdo dos dados. Buscou-se evitar o
viés da pesquisadora adotando-se uma postura reflexiva sobre as proprias
suposicoes e interesses na pesquisa. Com a realizagdo de um estranhamento social
em torno do objeto da pesquisa, pretendeu-se possibilitar uma reflexdo mais critica
do processo evitando que fatos que podem ser determinantes ao sucesso ou
insucesso da aquisicdo de alimentos da agricultura familiar em outros municipios
sejam obscurecidos pela sua experiéncia profissional em uma realidade isolada.
Neste sentido € que foram adotados os cuidados de vigilancia epistemoldgica que
ajudam a garantir a solidez e a validade da pesquisa, evitando vieses e garantindo

uma abordagem critica.

3.2 CARACTERIZACAO DA PESQUISA

Para ilustrar as escolhas metodolégicas dessa pesquisa, o QUADRO 3
sumariza a classificagcdo metodologica da pesquisa, sendo cada item explicado na

sequéncia.

QUADRO 3 - RESUMO DAS ESCOLHAS METODOLOGICAS DA PESQUISA

Caracterizagao da Pesquisa

Quanto a Natureza Aplicada
Quanto a Abordagem do problema Quali-quantitativa
Quanto aos Objetivos Descritiva
Explicativa
Quanto a estratégia de pesquisa Estudo de Multiplos Casos
Quanto aos procedimentos técnicos Pesquisa Bibliografica
Pesquisa Documental
Revisao Integrativa
Quanto aos tipos de instrumentos Fontes bibliograficas
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Caracterizagao da Pesquisa

utilizados para a coleta de dados — Fontes documentais
Fontes secundarias

Analise dos dados Analise de Conteudo
Andlise por meio da Teoria do Equilibrio Pontuado
Andlise univariada de pontuagdes de diferenga no
orgamento
Analise estatistica correlacional
Analise de estatistica descritiva

Perspectiva temporal Longitudinal (1955-2024)

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

No que se refere a abordagem do problema essa pesquisa é classificada
como quali-quantitativa, uma vez que articula procedimentos qualitativos e
quantitativos de forma complementar. A abordagem qualitativa contribuiu para a
interpretacéao institucional e normativa do PNAE, enquanto a abordagem quantitativa
envolveu a analise univariada de indicadores relacionados a execug¢ao orgcamentaria
e analise estatistica do cumprimento da meta de aquisigao da agricultura familiar.

A utilizacdo de ambas as metodologias concomitantes permite ao
pesquisador realizar uma analise abrangente do problema da pesquisa. Para tal,
une-se a abordagem quantitativa, com a apresentagéo de resultados quantificaveis,
com a abordagem qualitativa, que envolve o aprofundamento da compreensao dos
significados que as pessoas atribuem a um problema social ou humano (Creswell,
2010; Gerhardt; Silveira, 2009).

Quanto a natureza, trata-se de uma pesquisa aplicada, pois visando
solucionar problemas especificos, busca gerar conhecimentos para uma aplicagao
pratica, além de envolver verdades e interesses locais (Gerhardt; Silveira, 2009). Do
ponto de vista dos objetivos, a pesquisa caracteriza-se como descritiva e explicativa,
visto que considera a descricdo e analise de caracteristicas de determinada
populacao ou fendbmeno utilizando-se de técnicas padronizadas de coleta de dados
(Gil, 2008). Este tipo de pesquisa requer diversas informagbes sobre o que se
deseja pesquisar, sendo exemplos estudo de caso e andlise documental, como os
realizados neste estudo.

Quanto a estratégia, a pesquisa envolveu um estudo de multiplos casos,
uma vez que visa aprofundar o conhecimento sobre determinadas realidades (Gil,
2008). O caso em analise é o percentual de recursos federais destinados para a

aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE em diferentes municipios
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brasileiros. O estudo de caso € uma investigagao empirica que analisa um fenédmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os
limites entre o fenbmeno e o contexto ndo estédo claramente definidos (Yin, 2001).

Com relacédo aos procedimentos técnicos, o estudo envolveu uma pesquisa
bibliografica, uma revisdo integrativa e uma pesquisa documental, visto que
abrangeu tanto materiais ja publicados acerca do tema de estudo quanto materiais
que ainda n&o receberam tratamento analitico ou que podem ainda ser reelaborados
conforme os objetivos da pesquisa (Gil, 2008).

A revisdo integrativa foi utilizada para se obter a sintese do conhecimento
possibilitando uma compreensdo completa do fenbmeno a ser analisado (Souza;
Silva; Carvalho, 2010). Permitiu ainda a incorporacao de variaveis de analise e de
resultados de estudos importantes na analise a ser realizada das aquisicbes de
alimentos da agricultura familiar pelos diferentes municipios brasileiros.

Quanto a analise dos dados, para cada etapa do trabalho foram utilizadas
técnicas distintas, as quais serdo detalhadas nas proximas subsegdes. Para analise
do histérico do PNAE foram utilizadas a analise de conteudo, analise por meio da
TEP e analise univariada de pontuacdes de diferenca no orcamento. Ja para a
analise de como o perfil de compra de alimentos da agricultura familiar no ambito do
PNAE se relaciona com indicadores socioeconémicos, demograficos, agricolas e
administrativos de gestdo nos municipios brasileiros foram utilizadas analises
estatisticas correlacionais, com métodos de associacdo paramétrica ou néao
parameétrica conforme os dados obtidos.

A estatistica descritiva foi utilizada na perspectiva de realizar a descricao do
processo, sem a pretensdo de realizar inferéncias estatisticas ou generalizar os
resultados.

Quanto a perspectiva temporal delimitou-se para analise do histérico do
PNAE o periodo de sua existéncia, compreendido entre os anos de 1955 e 2024.
Para analise do percentual de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, objetivo
principal deste estudo, determinou-se o periodo entre os anos de 2011 e 2022,
compreendendo o periodo com dados disponibilizados para analise da aquisicéo de
alimentos de agricultores familiares ao PNAE até a data da pesquisa.

Para visualizar as etapas deste trabalho, o QUADRO 4 apresenta o

delineamento da pesquisa a partir da visao grafica da metodologia.
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QUADRO 4 — VISAO GRAFICA DA METODOLOGIA

PROBLEMA DE PESQUISA
Quais os desafios e os facilitadores das diferentes gestdes municipais que impactam o
percentual de aquisi¢cdo de alimentos da agricultura familiar para o PNAE? Quais caracteristicas

municipais — demograficas, agricolas, socioecondmicas e de gestdo — podem influenciar tais
percentuais de aquisicao?

OBJETIVO GERAL
Investigar como as mudangas estruturais e institucionais do PNAE moldaram, ao longo do
tempo, a atuagdo dos municipios na implementacdo das compras da agricultura familiar,
analisando de que forma fatores de gestdo e caracteristicas municipais influenciam o
cumprimento das diretrizes federais.

OBJETIVOS ESPECIFICOS METODOLOGIA TRATAMENTO DOS
DADOS
Identificar mudancas disruptivas no PNAE ao | Pesquisa Bibliografica, Analise quali-
longo de suas sete décadas de existéncia. Pesquisa Documental, quantitativa

Andlise de Conteudo e
Andlise Univariada de
pontuacgdes de
diferenga no orgamento
Identificar na literatura os impactos da gestdo | Revis&o Integrativa de Analise qualitativa
municipal na aquisicdo de alimentos da Literatura
agricultura familiar pelo PNAE, bem como as
estratégias facilitadoras e desafios
enfrentados pelos gestores municipais para o

cumprimento de legislagéo federal.

Analisar como as caracteristicas | Pesquisa Documental Andlise quantitativa
administrativas, demograficas, agricolas e Estudo de Multiplos

socioecondmicas  podem influenciar a Casos

capacidade dos municipios de concretizar as Analise estatistica

premissas legais para aquisicdo de alimentos descritiva e

da agricultura familiar ao PNAE entre 2011 e correlacional

2022.

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Os trés proximos capitulos apresentam os procedimentos metodolégicos e os
resultados dos estudos desenvolvidos para compor a presente tese, sendo: Capitulo
4. Programa Nacional de Alimentacao Escolar (1955-2024): Anadlise da sua
transformacdo a luz da Teoria do Equilibrio Pontuado; Capitulo 5. PNAE e
Agricultura Familiar: Uma revisao integrativa sobre barreiras e facilitadores da gestéo
municipal; e Capitulo 6. A aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE
por municipios brasileiros: um panorama de 2011 a 2022. Cada capitulo esta
apresentado em seg¢des, contendo introducdo, objetivos, meétodos, resultados,

discussao e consideracdes finais.
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4 PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR (1955-2024): ANALISE
DA SUA TRANSFORMAGAO A LUZ DA TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO

4.1 INTRODUCAO

O PNAE constitui uma das politicas publicas mais antigas e estruturantes do
Estado brasileiro, tendo sido criado em 1955, em um contexto marcado por elevados
indices de pobreza, desnutricdo infanti e forte dependéncia de doacbes
internacionais de alimentos. Inicialmente concebido como uma acdo de carater
assistencialista, voltada ao enfrentamento da fome e da ma nutricdo no ambiente
escolar, o programa passou, ao longo de quase sete décadas, por sucessivas
transformacdes institucionais, normativas e operacionais, acompanhando mudancgas
no papel do Estado, nas concepgdes sobre alimentagao e nutricdo e nas estratégias
de desenvolvimento adotadas no pais (Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017).

Nesse percurso, 0 PNAE evoluiu de uma politica centralizada e baseada em
alimentos industrializados para uma politica descentralizada, de alcance universal,
orientada pelo DHANA e pela promog¢do da SSAN, incorporando progressivamente a
agricultura familiar como eixo estratégico (Peixinho, 2013; Schwartzman et al.,
2017).

A analise dessa trajetdria, a luz da Teoria do Equilibrio Pontuado (TEP),
permite compreender como periodos de estabilidade institucional foram
interrompidos por mudangas relevantes na agenda da politica, refletidas tanto em
alteragdes normativas quanto em inflexdes orgcamentarias e de objetivos,
configurando um processo dindmico de construgdo e redefinigdo do PNAE entre
1955 e 2024.

Nesse sentido, a crise sanitaria provocada pela pandemia da COVID-19
evidenciou, de forma aguda, a centralidade de politicas publicas consolidadas como
o PNAE para a garantia do direito a alimentagdo, ao mesmo tempo em que exp0s
fragilidades estruturais e desigualdades historicas do pais, onde a ma nutricdo e a
fome sao sintomas evidentes de um sistema socioecondmico desigual e excludente
(Munoz; Carvalho, 2016).

Paralelamente, observa-se o crescimento na prevaléncia de obesidade e
sobrepeso, além das mudancas climaticas decorrentes dos danos ambientais, em
parte atribuida ao nosso modelo alimentar dominante (Swinburn et al., 2019). Nele, o
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alimento é considerado uma mercadoria e 0 seu consumo ¢é altamente influenciado
pela midia regulada pelo sistema capitalista, segundo um sistema agroalimentar
comandado pelo setor privado (Jacob; Chaves, 2019).

Torna-se evidente que a estrutura econbmica capitalista, exerce uma
influéncia determinante sobre os padrées de consumo alimentar da populacdo. A
midia, como ferramenta propagadora de valores e padrdes culturais, reforga habitos
alimentares pouco saudaveis, contribuindo para o aumento dos indices de
obesidade e sobrepeso, mesmo em meio a deficiéncia alimentar enfrentada por
parcelas especificas da populagédo brasileira (Jacob; Chaves, 2019). Essa
interligacéo entre a estrutura econémica, os padrdes alimentares e a saude publica,
reforcam a necessidade de politicas publicas que promovam nao apenas a
disponibilidade de alimentos, mas também o0 acesso a uma alimentagdo nutritiva e
adequada para todos, em conformidade com o DHANA.

Reconhecido como um direito fundamental desde a Declaragdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948 e consolidado no Brasil com a Emenda
Constitucional n°® 64/2010 (Brasil, 2010), o DHANA afirma que todas as pessoas tém
o direito de se alimentar de forma digna, regular e permanente, com alimentos em
quantidade e qualidade adequadas, sem comprometer outros direitos. Em nivel
nacional, sua efetivacao depende de politicas publicas intersetoriais que articulem
saude, educagao, assisténcia social e desenvolvimento rural, como é o caso do
PNAE.

A defesa desse direito e a necessidade de transicdo para um modelo de
sistema alimentar mais saudavel e sustentavel'?, referenciado nas especificidades e
cultura alimentar locais, trazem grandes desafios ao sistema alimentar vigente no
Brasil (Jacob; Chaves, 2019; Rigon; Bezerra, 2014). Neste sentido, é fundamental o
fortalecimento de sistemas alimentares locais e regionais, que priorizem ciclos curtos
de comercializagdo de alimentos, com reduzido numero de intermediarios e maior
proximidade entre produtores e consumidores (Darolt; Lamine; Brandenburg, 2013).
Desde 2009, o PNAE incorporou a obrigatoriedade de destinar no minimo 30% dos

recursos para a aquisicao de alimentos da agricultura familiar, exemplificando a

10 De acordo com a FAO, para um sistema alimentar ser considerado sustentavel ele precisa ser
resistente, inclusivo e produzir alimentos seguros e nutritivos suficientes para atender as
necessidades de todos. Além disso, ndo podera comprometer a seguranga alimentar, a saude e a
nutricdo das geracoes futuras (HLPE, 2014).
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atuacao do Estado na promogao de sistemas alimentares com potenciais de serem
mais sustentaveis e no enfrentamento aos desafios anteriormente citados.

Nas democracias modernas, a sociedade exige cada vez mais ag¢des do
governo para a resolugao de problemas publicos. A elaboragéao e implementagéo de
politicas publicas sao a forma pela qual o governo responde as demandas sociais
(Dye, 2011), embora a identificacdo dos problemas pelo Estado muitas vezes
dependa ndo apenas de sua evidéncia, mas também de sua inser¢do na agenda
politica, que define sua priorizagao (Kingdon, 2014). A priorizagdo de um problema
em detrimento de outro € uma questdo central na definicAdo da agenda
governamental, sujeita a interesses politicos e a influéncia de lobistas (Kingdon,
2014).

Nesse sentido, o PNAE € um exemplo de politica publica permeada pela
entrada e saida de temas e prioridades em sua agenda de formulagdo e
implementagédo. Ao priorizar compras institucionais da agricultura familiar local, o
programa representa uma alternativa ao modelo dominante de abastecimento
alimentar, historicamente baseado em cadeias longas de suprimento, na
concentragdo de fornecedores e na predominancia de alimentos industrializados
adquiridos por grandes contratos publicos. Dessa forma, o PNAE amplia o debate
sobre soberania alimentar, saude, sustentabilidade ambiental, social, econémica e
cultural (Pedraza et al., 2018; Saraiva et al., 2013; Soares et al., 2018; Sousa et al.,
2015).

Dessa forma, este capitulo busca identificar mudancgas disruptivas no PNAE
ao longo de suas sete décadas de existéncia, utilizando a TEP. A hipdtese central €
que a evolugao desta politica segue uma logica compativel com a TEP, marcada por
eventos que representam pontos de mudanga disruptiva em sua trajetoria.

Frente a importancia assumida pelo PNAE para promog¢ao da SAN e para a
garantia do DHANA da populacgéo, tal analise torna-se importante para identificar os
fatores que colaboraram as mudangas disruptivas ocorridas ao longo de sua
existéncia. Além disso, nenhum artigo foi encontrado, em pesquisa prévia realizada,
em periodicos revisados por pares, que empregasse a TEP para analise do PNAE.
Essa lacuna corrobora com os resultados da pesquisa de Kuhlmann e Van der
Heijden (2018), que indicam a predominancia do uso da TEP em analises
orgamentarias quando comparado ao seu uso em analises de trajetorias de

formacgao de agenda de politicas publicas.
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O capitulo esta organizado em quatro sec¢des além desta introdugdo. A
proxima secado apresenta a TEP e seus fundamentos. Em seguida, séao
apresentados os procedimentos metodoldgicos da pesquisa. Na quarta segcdo a TEP
foi utilizada enquanto lente tedrica para a analise do historico e do orgamento
nacional destinado a execugcdo do PNAE, onde fornecemos algumas evidéncias de
pontuagdes e equilibrios na trajetéria analisada. A quinta e ultima secao traz as

consideracgdes finais do estudo

4.2 REVISAO TEORICA

Para a analise da evolugado histérica do PNAE que se pretende realizar,
optou-se pela adogao da TEP para interpretar as mudangas da agenda desta politica
ao longo dos anos. Esta teoria compreende que a trajetdria de politicas publicas &
caracterizada normalmente pela estabilidade e incrementalismo, mas
ocasionalmente enfrenta mudancas de larga escala. Trata-se de uma teoria de
andlise de mudanca de agenda e formulagcdo de politicas de longo prazo
(Baumgartner; Jones, 2009).

Kingdon (2014) define “agenda” como a lista de questbes importantes as
quais os tomadores de decisdao estdo focando sua atengcdo em determinado
momento do tempo. Essas questdes sdo construidas socialmente e por isso a
maneira como sao discutidas e enquadradas €& importante no processo de
estabelecimento de agenda (Kingdon, 2014).

Para Baumgartner e Jones (2009), a compreensdao dos processos de
formagdo de agendas esta relacionada a maneira como se constroem “imagens”
sobre determinada questdo. Uma policy image trata-se da maneira como um
conjunto de percepgdes e entendimentos sobre determinada questao é enquadrado,
discutido e representado (Baumgartner; Jones, 2009).

As imagens de politica buscam facilitar a compreensédo da politica publica
pelo publico, misturando informacdes empiricas e apelos emotivos. Sao informacdes
que afetam o desenvolvimento da politica e fazem com que seja compreendida para
além do ambito dos especialistas que ocupam o espago conhecido como monopalio
de politica (True; Bryan; Baumgartner, 2007).

Monopolios politicos s&o subsistemas dominados por um unico interesse,

geralmente sustentados por uma ideia ou imagem poderosa ligada a valores
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politicos centrais (True; Bryan; Baumgartner, 2007). Esses subsistemas de politica
reunem grupos de especialistas que debatem os problemas politicos, e em tese,
contribuem para ampliar as capacidades de analise e deliberacdo. No entanto,
mesmo nesses espagos especializados, predomina a realizagdo de ajustes
incrementais, resultantes de negociagcdes continuas entre interesses distintos e da
dificuldade de romper equilibrios ja estabelecidos (True; Bryan; Baumgartner, 2007).

Essa predominancia de mudancgas graduais esta diretamente relacionada ao
conceito de racionalidade limitada, que se refere as limitagdes cognitivas dos
tomadores de decisdo no processo de escolha, resultado do processamento serial
de informacdes. Por operarem com capacidade limitada de atencdo e analise, os
atores tendem a reproduzir rotinas organizacionais e padrdes decisorios estaveis, o
que reforca o incrementalismo observado nos processos politicos (True; Bryan;
Baumgartner, 2007).

Quando bem-sucedidos, os monopdlios politicos ocasionam um feedback
negativo, pois amortecem as pressdes por mudangas, mantendo a estabilidade em
um sistema. No entanto, novas imagens podem atrair novos participantes e
empreendedores de politica as utilizam para influenciar os policymakings (True;
Bryan; Baumgartner, 2007).

A natureza conservadora dos sistemas politicos nacionais geralmente
favorece o status quo, tornando necessario um conflito ou um esfor¢o extraordinario
para uma mudanca importante. Mudancas maiores tendem a ocorrer apenas quando
uma questao ganha destaque na agenda politica (True; Bryan; Baumgartner, 2007).

Quando ocorre a contestagdo da imagem consensual de uma politica, seu
monopolio € atacado e aumentam as possibilidades das questdes transbordarem
para a agenda macropolitica'', possibilitando grandes mudancgas disruptivas (True;
Bryan; Baumgartner, 2007). A medida que a pressdo pela mudanca aumenta, ela
pode levar a uma intervencdo de novos atores, o que geralmente acarreta uma
mudancga na imagem da politica. De acordo com True, Bryan e Baumgartner (2007),
o feedback positivo ocorre quando uma mudanca, as vezes bastante modesta, faz

com que mudancas futuras sejam amplificadas.

1 A agenda macropolitica refere-se ao conjunto de questdes, temas ou problemas que estdo em
destaque e que sao considerados prioritarios em um determinado momento dentro de um contexto
politico mais amplo. Esses temas variam de acordo com as necessidades e demandas da sociedade,
bem como com as agendas dos atores politicos e das instituicdes governamentais.
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O equilibrio pontuado baseia-se na racionalidade limitada dos tomadores de
decisdo, decorrente do processamento serial de informagdes. Essa limitagdo faz
com que a atengdo governamental se concentre seletivamente em determinados
temas, sendo reorientada a partir de mobilizacbes de interesse e das interagdes
entre instituicdes politicas, 0 que pode gerar periodos de estabilidade intercalados
por mudancas abruptas (True; Bryan; Baumgartner, 2007). Nos periodos de
equilibrio observam-se o monopdlio da politica, o incrementalismo, rotinas
organizacionais, uma imagem politica amplamente aceita e o feedback negativo. Na
ocorréncia das mudangas disruptivas se fazem presentes imagens politicas
concorrentes, manipulagao politica, negociagéo e feedback positivo (True; Bryan;
Baumgartner, 2007).

De acordo com a TEP, o sistema politico permanece por longos periodos
em um estado de estabilidade ou equilibrio, caracterizado por mudangas
incrementais e previsiveis. Durante essas fases, o feedback negativo atua para
manter esse equilibrio, corrigindo pequenos desvios e promovendo a estabilidade do
sistema. Entretanto, eventos disruptivos ou crises podem gerar um feedback
positivo, que amplifica as mudangas, desencadeando rupturas e transformacdes
rapidas no sistema politico. Esse feedback positivo rompe com o equilibrio
estabelecido, levando a periodos curtos de mudanga profunda e reestruturacéo,
antes que um novo equilibrio seja alcangado (True; Bryan; Baumgartner, 2007).

Em analises orcamentarias, essa alternancia de periodos de equilibrio com
interrupgdes por grandes mudancgas disruptivas sera distribuida leptocurticamente
em representagdes graficas na TEP, conhecidas como modelo “terremoto”
(Kuhlmann; Van Der Heijden, 2018; True; Bryan; Baumgartner, 2007). Ou seja,
quando demonstradas em graficos, apresentardo os picos de mudanga em formato
pontiagudo, representando variagcbes bruscas episodicas; ombros fracos,
representando a dificuldade em fazer mudangcas moderadas; e grandes caudas,

representando uma logica de estabilidade.

4.3 METODOS

Trata-se de uma pesquisa aplicada de abordagem quali-quantitativa, como

estratégia para a compreensdo mais abrangente dos fenbmenos sociais (Creswell;
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Creswell, 2018), com objetivos descritivos e explicativos, em uma perspectiva
longitudinal (1955 a 2024).

Foram empregadas as seguintes estratégias metodoldgicas, orientadas pela
TEP: a) pesquisa bibliografica, por meio de uma revisdo da literatura; b) pesquisa
documental, envolvendo legislagdes do PNAE, para a analise de conteudo dos
objetivos e detalhes da politica do PNAE de 1955 a 2024; c) mensuragao do
indicador de “quebra” do equilibrio orgamentario de 1995 (apdés sua
descentralizagao) até 2022, a partir de uma projegao dos dados fisicos e financeiros
do PNAE, visando identificar padrées de estabilidade e rupturas orcamentarias e
correlaciona-los as mudancas qualitativas da politica. Esse procedimento
metodologico € compativel com aplicagdes da TEP em analises de outras politicas
publicas.

Os dados documentais para analise histérica e orgamentaria do PNAE
foram pesquisados em maio de 2023 e posteriormente em marco de 2024 nas
legislagdes que o regulamentam, nos documentos de dominio publico no sitio
institucional do FNDE, bem como em artigos relacionados ao tema. A pesquisa
documental abrangeu as legislagdes e documentos publicados até o ano de 2024.

A pesquisa bibliografica foi realizada em maio de 2023, no Portal de
Peridédicos da Capes, por meio do acesso CAFé, dada a sua relevancia e por
permitir acesso a muitas bases de dados de diversas areas. A estratégia definida
para a busca utilizou o termo: “Programa Nacional de Alimentagdo Escolar” e néo
utilizou limites temporais, uma vez que o objetivo era identificar artigos que
apresentassem o histérico do programa.

O QUADRO 5 apresenta de forma resumida os elementos da TEP que

buscou-se identificar na formacgéo de agenda na trajetéria historica do PNAE.

QUADRO 5 - ELEMENTOS DA TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO

Periodo Incremental Periodo de Mudangas Disruptivas
Monopdlio da politica Manipulacao politica e negociagcao
Subsistemas de politica Agenda macropolitica
Mudangas incrementais Mudangas disruptivas
Imagem politica amplamente aceita Imagens politicas concorrentes
Feedback negativo Feedback positivo
Alteragbes orcamentarias em formato de | Alteragbes orgcamentarias em formato de pico
longas caudas. delgado com ombros fracos

FONTE: Elaborado pela autora (2024) com base em Baumgartner e Jones (2009).
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O periodo entre 1955 e 2024 foi escolhido para analise pois abrange desde
a criagao do programa até os marcos legais mais recentes. Assim, procurou-se
observar variaveis ligadas as regulamentagbes que regem a execugdo deste
programa, principalmente dos temas relacionados a definicdo dos processos de
aquisicao de alimentos, bem como as variag¢des na distribuicdo do orcamento federal
destinado ao programa a partir da sua gestdo descentralizada, ocorrida no ano de
1994 (Brasil, 1994).

A analise do orgcamento destinado ao PNAE ocorreu em um menor periodo
de tempo quando comparado a pesquisa documental, pois os dados disponiveis sdo
apresentados apenas a partir do ano de 1995. Anteriormente ndo ocorria repasse de
recursos financeiros do governo federal aos estados e municipios.

Para analisar a variagdo ocorrida no orgcamento anual destinado ao
programa, sob a perspectiva da TEP, realizou-se uma analise univariada de
pontuagdes de diferenga. Segundo Berry (1990), consiste em um método comum
para testar o incrementalismo orcamentario, mediante o calculo da diferenga, em
termos percentuais, das alocagdes orgamentarias de anos distintos, para posterior
analise da distribuicdo das frequéncias de pontuacdes de diferencas.

Silva, Nascimento e Silva (2020) definem em seus estudos percentuais fixos
variaveis de alteracdo positiva ou alteragcao de decréscimo de um ano para o outro,
que seriam consideradas pontuacgdes. No entanto, Berry (1990) critica a definicdo de
um valor fixo de referéncia para identificagdo de uma interrupgao incremental, dada
as inumeras variaveis e diferengas existentes entre distintos estudos. Baseando-se
nos estudos citados e nas caracteristicas leptocurticas das alteragdes disruptivas,
foram consideradas pontuagdes nas analises deste estudo aquelas alteragcdes
positivas ou de decréscimo de um ano para o outro que estavam acima do
percentual de 20%.

Para a apresentagdo e analise dos resultados foi utilizada a analise de
conteudo na concepgao de Bardin (2011), aliada a uma andlise de estatistica
descritiva dos dados, com o propdsito de realizar uma descricdo do processo, e sem
pretensdo de realizar inferéncias estatisticas ou generalizagdes. Na analise de
conteudo, os artigos e documentos foram codificados para obter informacgdes sobre
as regulamentagdes que regiram a execugao deste programa ao longo dos anos,
principalmente dos temas relacionados a definicdo dos processos de aquisi¢cao de

alimentos. Para tal, os artigos foram lidos na integra e foi realizada uma leitura



63

flutuante das legislagdes do PNAE com a utilizagcdo de uma busca pelos descritores:
“objetivo” e “aquisicao” de alimentos.

Destaca-se que a presente analise teve como foco os objetivos do PNAE e
seu processo de aquisicdo de alimentos, ndo esgotando as possibilidades de analise

do programa sob a perspectiva da TEP.

4.4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Apos a leitura dos documentos e artigos, foi possivel identificar que, desde
sua criagao, o PNAE passou por uma série de modificagbes. Sem a pretensao de
realizar uma descricao exaustiva do programa, apresentam-se nesta se¢ao alguns
aspectos da sua evolugdo em sete décadas, cujos marcos histéricos sdo a sua
criacdo (1955) e sua alteragdo mais recente (2024). Buscou-se enfatizar a entrada
de temas distintos ao longo dos anos na formagéo de sua agenda, possibilitando a
analise a luz da TEP.

Para tal, dividiu-se sua histéria em 4 periodos, nos quais de identificam
caracteristicas mais importantes que interferiram na sua formagdo de agenda,

apresentadas de forma resumida no QUADRO 6.

QUADRO 6 - MUDANCAS DISRUPTIVAS IDENTIFICADAS NA TRAJETORIA HISTORICA DO PNAE
Periodos Marcos Legais Indutores Caracteristicas e Mudancas
Significativas

1955 a 1972 Decreto n® 37.106, de 31 de margo de 1955 Predominio das Organizagbes

(Criagao da Campanha Nacional de Merenda Internacionais
Escolar (CME))
1972 a 1994 | Decreto n°® 5829/72 Criagao do Instituto Nacional Influéncia da Industria
de Alimentagéo e Nutricao (INAN) (Autarquia Brasileira de Alimentos

responsavel pela execugdo de politicas da area)
1994 a 2009 | Lein® 8.913, de 12 de julho de 1994 (Estabelece | Descentralizacao da gestdo do

as bases para a municipalizacédo do PNAE) PNAE com a possibilidade de
compras em ambito local
2009 até o Lei n® 11.947/2009, de 16 de junho de 2009 Obrigatoriedade da aquisi¢cao
momento..."2 (Incorpora diversas inovacgdes ao PNAE na de alimentos da agricultura
aquisi¢éo de alimentos, seu fornecimento e familiar local, prioritariamente
controle social) organicos e/ou agroecoldgicos.

FONTE: Elaborado pela autora (2024).

2 Ndo ha uma data final definida para este periodo histérico pois ndo ocorreu nova mudancga
disruptiva que determinasse o seu fim até o momento desta publicagao.
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No periodo anterior a criagdo do PNAE, formalizado em 1955, a
preocupagao com a alimentagcdo de escolares no Brasil estava associada a um
contexto de profundas desigualdades sociais, elevada prevaléncia de desnutricao
infantil e baixos indicadores educacionais. Desde o século 17 no Brasil, observa-se a
alimentacao sendo utilizada com fins especulativos e a constante auséncia da acao
do Estado, que passa a se manifestar em relacdo a ela apenas em meados de 1940
(Belik, 2003a, 2003b).

Desde as décadas de 1930 e 1940, Josué de Castro ja evidenciava que a
fome no Brasil ndo resultava da escassez natural de alimentos, mas de uma
estrutura social excludente que limitava o acesso da populacdo aos meios de
subsisténcia, afetando diretamente o desenvolvimento fisico, cognitivo e escolar das
criancas (Castro, 1984). Ao demonstrar que a fome era um problema social e
politico, e ndo biolégico, Castro contribuiu para a constru¢do de uma agenda publica
que passou a reconhecer a alimentacdo como condicdo essencial para o
aprendizado e a permanéncia na escola.

Nesse contexto, iniciativas pontuais de oferta de alimentagdo escolar
comegaram a ser implementadas por governos estaduais e municipais, muitas vezes
com apoio de organismos internacionais no pos-Segunda Guerra Mundial,
evidenciando a alimentagdo escolar como instrumento de enfrentamento da fome,
de reducdo da evasao escolar e de apoio as politicas educacionais. Essas
experiéncias constituiram a base politico-institucional que culminou na criagdo da
Campanha Nacional de Merenda Escolar (CME) em 1955 (Peixinho, 2013;
Schwartzman et al., 2017).

Na sequéncia, apresenta-se a identificacdo dos momentos historicos da
trajetéria do PNAE com suas principais caracteristicas, bem como as causas e as
consequéncias das grandes mudancas ocorridas. Também serdo identificados e
analisados os elementos caracteristicos da TEP, de forma a buscar superar as
limitacbes encontradas nos estudos que utilizam essa teoria, que por vezes apenas
citam os elementos que a compde sem de fato operacionaliza-los (Kuhlmann; Van
Der Heijden, 2018).

4.4.1 Periodo de 1955 a 1972 — Predominio das Organizagdes Internacionais
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A criagcdao do PNAE, politica publica atual de SAN de maior longevidade,
ocorreu no ano de 1955, quando foi instituida a CME, subordinada ao Ministério da
Educacado. Originalmente, a oferta de alimentos aos escolares apresentou estreita
relagdo com o problema da fome e da desnutricho, com uma perspectiva
intervencionista e paternalista, desconsiderando as questdes estruturais do
problema (Peixinho, 2013). Identifica-se o Ministério da Educagdo enquanto
subsistema de politica da época e a imagem de uma politica intervencionista
relacionada ao problema da fome.

Os produtos do programa eram, em grande parte, doados para a regiao
Nordeste pelo Fundo Internacional de Socorro a Infancia (FISI), atual United Nations
Children’s Fund (UNICEF), e para as demais regides pela United States Agency
International Development (USAID). Até o inicio da década de 1970, a ajuda
alimentar veio da ONU e da Commodity Credit Corporation, responsaveis pela
doacgado de leite em pd. Essas doagdes tinham o objetivo de escoar a produgao
excedente de leite do Canada e dos Estados Unidos (Coimbra; Meira; Starling, 1982;
L’abbate, 1988 apud Peixinho, 2013; Schmitz et al., 1997 apud Sousa et al., 2015;
Vasconcelos, 1999).

A década de 1960, por exemplo, fora marcada pela quase totalidade dos
alimentos ofertados aos escolares ser proveniente dos EUA (Peixinho, 2013). Nesse
periodo era comum os EUA realizarem a doacdo de alimentos a paises que
careciam dos mesmos como forma de escoar o excedente de sua producio e de
influenciar o habito alimentar dessas populagbes. O alimento tornou-se um
instrumento de dominacéao frente aos paises subdesenvolvidos e a utilizagao deste
“agropoder” em negociagdes internacionais, passou a ser utilizada em substituigao
as intervencgdes militares (Abramovay, 1986; Adas, 1994).

No periodo inicial, compreendido entre 1955 e 1972, a alimentagao escolar
no Brasil apresentava carater predominantemente assistencialista e centralizado,
com forte coordenagédo do governo federal. A execugdo era conduzida por érgaos
federais, sem autonomia dos entes subnacionais, cabendo aos estados e municipios
apenas fungdes operacionais limitadas, como o armazenamento e a distribuicdo dos
alimentos. Os géneros alimenticios eram adquiridos majoritariamente por meio de
compras centralizadas, com predominéncia de alimentos industrializados e doagdes
internacionais, especialmente no contexto de acordos de cooperagcdo e ajuda

alimentar. Nesse periodo, ndo havia participacao estruturada de fornecedores locais,
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tampouco vinculo com a produgéao agricola nacional ou com a agricultura familiar e o
programa ocorria de forma focalizada em algumas regides do pais apenas (Peixinho,
2013; Schwartzman et al., 2017).

Sendo assim, os anos iniciais do PNAE foram marcados pelo total
predominio das organizagdes internacionais. Apesar da responsabilizagdo do
governo federal pelo programa de alimentagdo escolar, ndo existia ainda
preocupagao com adequacgao cultural, regularidade de fornecimento e a cobertura
do programa ainda era baixa (Coimbra; Meira; Starling, 1982 apud Peixinho, 2013).
A formacdo da sua agenda neste periodo demonstra uma imagem politica
amplamente aceita, com o monopdlio da politica relacionado ao predominio das
organizacdes internacionais e agdes incrementais sob a influéncia dos interesses
internacionais de escoamento de excedente de producdo e doacado de alimentos,
como forma de estender o dominio de paises desenvolvidos no campo internacional

ao Brasil.

4.4 2 Periodo de 1972 a 1994 — Influéncia da Industria Brasileira de Alimentos

Apenas a partir da década de 1970, o governo brasileiro incentivou a
instalacdo de industrias alimenticias para atender a demanda de produtos para a
alimentacao escolar. Com isto, varias empresas nacionais que forneciam alimentos
vivenciaram um periodo de crescimento. No entanto, ndo havia uma preocupacao
com a qualidade nutricional dos alimentos que passam a ser incorporados por estas
industrias. Vivenciou-se um aumento da presenca de alimentos formulados como
sopas prontas e mingaus na alimentagao fornecida (Coimbra; Meira; Starling, 1982;
L’abbate, 1988 apud Peixinho, 2013; Galeazzi; Chaim, 1995 apud Sousa et al.,
2015; Vasconcelos, 1999). Identifica-se a formagao de uma nova imagem da politica
relacionada ao atendimento da alimentacdo escolar por produtos da industria
brasileira.

A primeira grande mudancga disruptiva identificada na evolu¢do do PNAE
encontra-se no ano de 1972, quando chega ao fim os programas internacionais de
apoio da USAID, FISI e FAO. Surge uma lacuna importante do mercado institucional
para atendimento de demandas sociais, que precisaria ser preenchida de alguma

forma, caso contrario entraria em colapso (Muniz, 2020). Ocorre entédo a criagdo do
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Instituto Nacional de Alimentacdo e Nutricdo (INAN) (novo subsistema de politica)
com o objetivo de definir e executar o conjunto de politicas desta area.

Em 1973, com o langamento do | Programa Nacional de Alimentagéo e
Nutricdo (I PRONAN), o INAN era colocado como interlocutor entre a industria de
alimentos e a Campanha Nacional da Alimentacdo (CNAE) (Muniz, 2020). Em 1976
a CNAE foi integrada como uma das diretrizes do Il Programa Nacional de
Alimentacédo e Nutrigdo (Il PRONAN). Dentre outros objetivos, o II PRONAN
pretendia estimular a produg¢ao de produtos basicos, adquirir alimentos do pequeno
produtor, garantir pregos competitivos e interferir na cadeia de abastecimento
(Peixinho, 2013). Tais proposi¢oes podem ser consideradas inovagdes relacionadas
a época em que foram propostas. No entanto, a falta de apoio politico e
orgcamentario, o atraso recorrente das acdes previstas e seu uso clientelistico foram
alguns dos fatores que contribuiram para o seu menor éxito (Coimbra; Meira;
Starling, 1982; L’abbate, 1988 apud Peixinho, 2013; Vasconcelos, 1999).

De acordo com os elementos da TEP, observa-se o feedback negativo
ocorrendo de forma a manter o monopdlio da politica, marcada pelo predominio de
alimentos oriundos dos oligopdlios da industria brasileira. Apesar da tentativa de
introdugdo de uma nova imagem da politica relacionada a alimentos basicos e
vinculados ao pequeno agricultor, a mesma néo se concretizou.

Foi apenas em 1979 que o programa passou a adotar a denominagao de
PNAE, utilizada até os dias atuais (Peixinho, 2013). A partir desse momento, o
programa abandona o carater estritamente focalizado e assume uma cobertura
universal, com a finalidade de atender estudantes em todo o territério nacional
(Marques et al., 2017). Contudo, a concepg¢ao das politicas de alimentagdo e
nutricdo vigente a época estava predominantemente orientada ao combate a fome
em sua dimensao caldrica, com énfase no suprimento energético minimo e na
logistica de abastecimento, e ndo no reconhecimento da alimentacdo como um
direito social ou na promog¢ao da qualidade nutricional. Nesse contexto, manteve-se
o predominio de alimentos industrializados e padronizados, considerados mais
adequados a escala nacional do programa, em detrimento de preocupagdes com
diversidade alimentar, adequacao cultural ou valor nutricional (Muniz, 2020;
Peixinho, 2013).

Observa-se nesse periodo um processo de institucionalizagdo do programa,

com maior estabilidade administrativa, mas ainda marcado pela centralizagcéo
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deciséria no nivel federal. O governo federal permanecia responsavel pelo
planejamento, financiamento e aquisicdo dos alimentos, enquanto estados e
municipios atuavam principalmente na logistica e na execugdo local. As compras
continuaram concentradas em grandes fornecedores e na industria alimenticia,
reforcando um modelo padronizado de cardapios e distribuicdo. Apesar de avancos
na cobertura e regularidade da alimentagdo escolar, o programa ainda nao
incorporava mecanismos de valorizagdo da producao local nem estratégias de
desenvolvimento rural, mantendo-se distante da agricultura familiar (Muniz, 2020;
Peixinho, 2013).

Entre 1972 e 1994, o PNAE desenvolveu-se em um contexto de profundas
transformacgdes politicas e institucionais no Brasil, marcado inicialmente pelo regime
autoritario e, posteriormente, pelo processo de redemocratizacdo e pela
promulgacgao da Constituicdo Federal de 1988. Durante a maior parte desse periodo,
o programa manteve uma estrutura fortemente centralizada, caracteristica
compativel com a logica decisoria do Estado durante a ditadura militar, na qual o
planejamento, o financiamento e a aquisicdo dos alimentos permaneciam sob
controle do governo federal.

Com a transicdo democratica, intensificaram-se os debates sobre
descentralizagdo administrativa, direitos sociais e fortalecimento do papel dos entes
subnacionais, culminando na Constituicao de 1988, que redefiniu competéncias e
ampliou a autonomia de estados e municipios. Embora a execucao do PNAE ainda
permanecesse centralizada até meados da década de 1990, esse periodo
consolidou as bases institucionais e normativas que possibilitariam, posteriormente,
a descentralizagdo da gestdo do programa e sua reorientagcdo como politica publica
de garantia de direitos, em consonancia com o novo pacto federativo (Peixinho,
2013; Schwartzman et al., 2017).

Observou-se nesse periodo, portanto, a primeira grande mudanca na
trajetéria do PNAE, impulsionada por uma produgao industrial local que precisa ser
escoada para garantir o crescimento da industria nacional. Ocorre a quebra do
monopolio da politica pela mudanca de sua imagem, que deixa de ser baseada na
importacdo de alimentos e passa a ser pautada pela produgado de alimentos pela
industria brasileira. Define-se um novo monopdlio da politica, sob a influéncia do
periodo de industrializacdo da economia brasileira que, aliado ao encerramento dos

programas de ajuda internacionais, podem ser apontados como causas desta
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mudanca na formacdo da agenda do PNAE. Apesar da tentativa do escopo do Il
PRONAN de priorizar alimentos produzidos localmente pelos agricultores
(negociacéo politica), a oferta de alimentos industrializados manteve-se no foco

prioritario do PNAE neste periodo (feedback negativo).

4.4.3 Periodo de 1995 a 2009 — Descentralizacao da Gestao do PNAE

A segunda grande mudanca de agenda identificada na trajetéria do PNAE foi
a descentralizagdo de sua gestdo. Desde sua criagdo até 1993, a execugao do
PNAE se deu de forma centralizada. A partir de 1994 com a sua descentralizacao
para a gestdo pelos municipios, possibilitou-se, ainda que de forma parcial, o
planejamento dos cardapios segundo a cultura alimentar das comunidades, sistemas
locais de abastecimento e a maior participagdo da sociedade civil no gerenciamento
do programa (Marques et al., 2017; Triches; Schneider, 2010). Compras de
alimentos que antes ocorriam em ambito nacional e eram destinadas a todos os
municipios, passam a ocorrer localmente.

Em 1998, a consolidagdo da gestdo descentralizada do PNAE foi reforcada
com a redefinicdo do mecanismo de transferéncia dos recursos financeiros aos
municipios, que passou a ocorrer de forma automatica, substituindo o modelo
anterior baseado em convénios. A partir desse periodo, a operacionalizacao
financeira do programa passou a ser centralizada no FNDE, autarquia vinculada ao
Ministério da Educacgao, responsavel pela execucdo de politicas educacionais em
ambito federal (Marques et al., 2017; Peixinho, 2013).

No ambito institucional, o FNDE atua como o principal 6rgdo executor do
PNAE, reunindo competéncias técnicas, administrativas e normativas relacionadas a
educacao, a alimentacdo escolar e & gestéo publica. A luz da TEP, o FNDE pode ser
compreendido como o subsistema de politica publica no qual o PNAE se estrutura,
concentrando a autoridade deciséria, os fluxos de informacdo e a definicdo das
regras operacionais do programa. Nesse sentido, consolida-se um monopdlio
politico-administrativo em torno da politica, no qual a agenda, os instrumentos e os
limites de mudanga passam a ser predominantemente definidos no interior do
aparato estatal federal, ainda que sua implementacdo ocorra de forma
descentralizada nos municipios. O FNDE pode ser considerado o subsistema no

qual o PNAE esta imbricado até o presente momento.
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A descentralizagdo das compras institucionais do PNAE possibilitou que os
gestores, estando mais proximos da realidade de seus municipios, pudessem
fortalecer os circuitos locais entre producédo e comercializagdo e comprar localmente
(Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017). Ocorria a possibilidade de insergédo no
mercado institucional de novos segmentos como o comércio local, pequenas
empresas, pecuaria local e o pequeno agricultor (Peixinho, 2013). Em relagdo ao
periodo histérico anterior, observam-se avangos incrementais relacionados a
insercdo do pequeno agricultor no mercado institucional. Entretanto, a
implementagdo das compras locais ainda era dificultada pela rigidez imposta pelas
normas administrativas gerais de licitagdo'® (Schwartzman et al., 2017).

De acordo com dados estatisticos oficiais, no periodo de 1995 a 2010,
observa-se a ressignificacdo do PNAE como politica publica, e uma importante
ampliacdo em termos de alocagao de recursos financeiros, cobertura populacional e
estratégias. Podem-se destacar mudangas normativas visando maior flexibilidade,
eficacia e eficiéncia na gestdao do PNAE; fortalecimento do controle social por meio
do Conselho de Alimentagdo Escolar (CAE); aumento dos valores per capita
transferidos pelo FNDE as EEX para a operacionalizagdo do PNAE e estratégias
para as agdes do nutricionista como responsavel técnico (Peixinho, 2013).

Frente ao perfil nutricional dos escolares no Brasil, com a preocupacgao
crescente com a prevaléncia de obesidade e sobrepeso, a partir de 2006 o PNAE
incorpora a preocupagao em se apresentar como uma estratégia de promogao de
alimentagao saudavel (Peixinho, 2013; Soares et al., 2018). O programa assume
uma nova imagem da politica. E nesse contexto que o PNAE propde a realizagéo de
acdes de educacéao alimentar e nutricional para a formacado de habitos alimentares
saudaveis dos educandos, associado a oferta de refeicbes que cubram as suas
necessidades nutricionais durante o periodo letivo (Brasil, 2013; Pedraza et al.,
2018).

No periodo compreendido entre 1995 e 2009, o PNAE insere-se em um
contexto pés-redemocratizacdo, marcado pela consolidagdo do Estado democratico
de direito instituido pela Constituicdo Federal de 1988 e pela ampliacdo gradual do

reconhecimento de direitos sociais. Nesse intervalo, destaca-se o processo de

3 A Lei n° 14.133/2021 estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos administrativos no
ambito dos Poderes da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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descentralizagdo da execugédo do programa, iniciado em 1994, que transferiu aos
estados e, principalmente, aos municipios a responsabilidade pela gestdo dos
recursos e pela operacionalizagdo da alimentacéo escolar, sob coordenacéao federal
(Peixinho, 2013).

Embora a concepcao da alimentacdo escolar ainda estivesse fortemente
vinculada a légica de suplementagao alimentar e ao combate a fome, observa-se, ao
longo desse periodo, uma transigdo gradual para abordagens que incorporam
preocupacdes com qualidade nutricional, controle social e adequacao as realidades
locais. A criagdo e fortalecimento de instdncias como o CAE refletem esse
movimento de institucionalizacdo da participacdo social e de maior
responsabilizagao dos entes subnacionais (Muniz, 2020; Peixinho, 2013).

Esse periodo também €& marcado por maior estabilidade institucional do
programa, ainda que sem alteragdes estruturais profundas em seus objetivos ou
instrumentos. As mudangas observadas foram predominantemente incrementais,
preparando o terreno para a inflexao mais significativa ocorrida a partir de 2009, com
a vinculagao obrigatoria da aquisicao de alimentos da agricultura familiar (Peixinho,
2013; Schwartzman et al., 2017).

A partir de sua descentralizagao financeira e de gestdo, na década de 90,
observou-se maior eficacia administrativa do PNAE, com avangos na adequacao aos
habitos alimentares regionais e na inclusdo de alimentos frescos, associada ao
fortalecimento da economia local (Pedraza et al., 2018; Soares et al., 2018).
Contudo, esse periodo também foi marcado pela adogdo de politicas neoliberais,
pela reducdo do papel do Estado na regulacdo dos mercados e pela crescente
insercdo de empresas transnacionais do setor alimenticio no pais, o que contribuiu
para a manutencado da oferta de alimentos industrializados e para a padronizagao
dos cardapios escolares. Nesse contexto, embora a descentralizagcdo tenha
ampliado a autonomia dos entes subnacionais, ela nao foi suficiente para garantir,
de forma consistente, o incentivo a economia local, o respeito aos habitos
alimentares e a melhoria da qualidade nutricional da alimentac&o escolar (Muniz,
2020; Peixinho, 2013; Soares et al., 2018).

Nesse terceiro periodo histérico, observa-se uma nova mudanga da imagem
da politica. Ocorre um processo gradual de transicdo do carater inicialmente
assistencialista de um programa de suplementagdo alimentar para uma politica

preocupada com a qualidade dos alimentos ofertados e com a sensibilizagcdo da
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formagdo de habitos alimentares saudaveis por meio de acbes de educacéao
alimentar e nutricional.

De acordo com True, Bryan e Baumgartner (2007), quando uma questao se
eleva na agenda politica, geralmente é porque novos participantes se interessam
pelo debate. Além disso, Secchi, Coelho e Pires (2019) destacam que as politicas
publicas podem ser influenciadas por diferentes atores por meio de processos
participativos e consultas publicas. A trajetéria do PNAE demonstra tais influéncias.
A publicagdo da Lei n° 11.947/2009, que marca a terceira grande mudanga
disruptiva, por exemplo, foi possibilitada por uma agéo intersetorial no governo
federal, aliada a participacdo da sociedade civil através do Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA).

Neste sentido, é importante destacar que a partir do ano de 2003, houve
uma mudanca do foco prioritario das agdes do governo federal para o combate a
fome e a pobreza, a promocédo da SAN e a ampliacdo de processos participativos
nas politicas publicas. Tal mudanga impulsionou a formacao dessa nova imagem da
politica do PNAE, resultante desta influéncia de multiplos atores em um cenario de
negociacdo entre distintos interesses no subsistema politico no qual o PNAE se
encontrava, com a contestacdo do monopdlio politico que era existente até o
momento.

O periodo de 1994 a 2009 é marcado pela descentralizacdo da execugao do
PNAE, com a transferéncia progressiva de responsabilidades para estados e,
sobretudo, municipios. A gestao local passou a ser responsavel pela execucédo dos
recursos, definicdo dos cardapios e processos de aquisi¢do, embora sob normativas
federais. Essa mudanca ampliou a autonomia municipal e criou condicdes para
maior adequacao dos cardapios aos habitos alimentares regionais. Ainda que as
compras continuassem majoritariamente realizadas junto a fornecedores
convencionais e empresas privadas, esse periodo inaugura as bases institucionais
que possibilitariam, posteriormente, a insergdo da agricultura familiar, especialmente
a partir da articulagdo com politicas de SAN e com experiéncias do PAA (Muniz,
2020; Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017).
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4.4.4 Periodo de 2009 até o momento — PNAE enquanto promotor de
Desenvolvimento Sustentavel e Soberania e Seguranga Alimentar e Nutricional
(SSAN)

A terceira grande mudancga disruptiva do PNAE é identificada a partir da Lei
n° 11.947/2009, quando dentre outros aspectos, definiu-se a obrigatoriedade de
aquisicdo de no minimo 30% do total de recursos financeiros repassados pelo
governo federal para o PNAE em alimentos oriundos da agricultura familiar local,
devendo ser priorizada a compra dos alimentos organicos (Brasil, 2009b).
Possibilitada por uma acao intersetorial no governo federal aliada a participagéo da
sociedade civil através do CONSEA (negociacéo politica), a publicagao desta lei
estendeu o programa para toda a rede publica de educagao e abriu um precedente
histérico em relacéo as compras institucionais (Peixinho, 2013).

Diferentemente das tentativas ocorridas nos periodos histéricos anteriores, a
publicagdo desse marco legal de fato implementou a aquisi¢do de alimentos
oriundos da agricultura familiar ao possibilitar ao gestor publico dispensar o processo
licitatério, por meio de outro instrumento, a “Chamada Publica” (Peixinho, 2013).
Surge, portanto, uma nova imagem da politica.

Observa-se a acdo do CONSEA enquanto uma for¢ca contestadora do
monopolio politico existente até o momento, em um novo cenario de negociagcao
politica que resultou em uma mudanga da imagem politica do programa. Esse novo
marco legal avangou ainda ao dispor sobre a alimentagdo escolar ndo somente
como um programa de governo, mas como um programa de Estado
institucionalizado por lei, reconhecendo a alimentagédo escolar como instrumento de
cumprimento do DHANA (Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017).

Por meio desta Lei, dentre outras alteracbes, a educagao alimentar e
nutricional é definida como eixo prioritario para o alcance dos objetivos do programa;
o atendimento do PNAE se torna universal para toda a educagao basica; prevé o
apoio ao desenvolvimento sustentavel por meio da aquisicdo de alimentos
diversificados, produzidos localmente, respeitando a sazonalidade, a cultura e a
tradicao alimentar, devendo ser priorizados ainda os assentamentos da reforma
agraria, as comunidades tradicionais indigenas e as comunidades quilombolas, bem
como produtores de alimentos orgéanicos e/ou agroecoldgicos (Brasil, 2009b;

Peixinho, 2013). A compra dos alimentos oriundos da agricultura familiar favorece o
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desenvolvimento local e proporciona a oportunidade de unir a promog¢ao a saude
com a sustentabilidade ambiental, social, econdbmica e cultural (Pedraza et al.,
2018).

A aproximagdo do PNAE com a agricultura familiar possui a intencionalidade
de influenciar o sistema alimentar brasileiro e o padrao alimentar de sua populagao a
partir da alimentagdo escolar (Teo; Monteiro, 2012). A criagdo de um mercado
institucional relativamente estavel aos agricultores familiares representa uma
alternativa ao modelo dominante de abastecimento alimentar ao aproximar os
consumidores aos produtores por meio de mercados institucionais publicos,
demonstrando os esfor¢os do governo brasileiro em apoiar formas mais sustentaveis
de produgédo/consumo (Soares et al., 2018), muitas vezes impulsionado pelas
pressdes advindas dos movimentos sociais.

Evidencia-se, por meio dos marcos legais recentes do PNAE, a intervencao
do Estado na promoc¢ao de habitos saudaveis que trazem como premissa, a
priorizagdo de alimentos frescos e in natura, em detrimento de produtos
ultraprocessados (Saraiva et al., 2013; Sousa et al., 2015).

A longevidade desta politica publica deve-se a incorporagdo ao longo dos
anos do viés econOmico e social, em seu escopo inicial, puramente nutricional. Com
isso, seu objetivo de garantir o DHANA aos alunos de escolas publicas brasileiras,
se relaciona ao mesmo tempo com outras dimensdes, como a producio, acesso e
consumo de alimentos, a reducédo da pobreza e inseguranga alimentar no campo, a
dinamizacao das economias locais e valorizacdo do cultivo agricola familiar (Dias;
Oliveira, 2019).

A partir de 2009, com a obrigatoriedade legal da aquisicdo minima de 30%
dos recursos do PNAE junto a agricultura familiar, o programa assume uma
configuracdo intersetorial e estratégica, articulando alimentacdo escolar,
desenvolvimento rural e SAN. Os municipios consolidam-se como principais
executores da politica, responsaveis pelo planejamento, aquisicdo, controle e
prestacdo de contas, com apoio técnico de nutricionistas e instancias de controle
social. O perfil dos fornecedores se diversifica, incorporando agricultores familiares,
cooperativas e associagdes locais, além dos fornecedores tradicionais. Esse periodo
marca a transformacdo do PNAE em um importante mercado institucional,

fortalecendo circuitos curtos de comercializagdo, promovendo a economia local e
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ampliando o papel da gestdo municipal na efetivacdo da politica (Muniz, 2020;
Peixinho, 2013; Schwartzman et al., 2017).

A Lei n° 11.947 de 2009 foi posteriormente complementada por outras leis e
resolucdes do FNDE que detalharam o funcionamento do PNAE, com caracteristicas
incrementais. Nesse processo de amadurecimento normativo, a Resolucido
CD/FNDE n° 06/2020 representa um marco relevante ao aprofundar diretrizes ja
presentes na politica, especialmente ao incorporar de forma mais explicita os
principios do Guia Alimentar para a Populacao Brasileira (Brasil, 2014). A normativa
reforca a promocdo da alimentacdo adequada e saudavel, a valorizacdo de
alimentos in natura e minimamente processados, o respeito a cultura alimentar e a
restricdo ao uso de alimentos ultraprocessados no ambiente escolar, qualificando o
papel do PNAE como instrumento de promocéao da saude (Brasil, 2020a).

Contudo, essa resolugado nao configura uma ruptura com o modelo anterior,
mas sim a consolidacdo e o aprimoramento de uma trajetéria ja em curso desde a
vinculagdo do programa a agricultura familiar e a agenda da SSAN. Trata-se,
portanto, de uma mudancga incremental, coerente com o historico recente do PNAE,
que fortalece sua dimensao nutricional e educativa sem alterar seus fundamentos
institucionais centrais.

Observa-se a formacao de um novo monopodlio da politica formado por essa
nova imagem que permaneceu em vigor depois que os envolvimentos publicos e
politicos diminuiram. Percebe-se o estabelecimento de um novo equilibrio na area
politica que dura bem depois que a questdo sai da agenda e entra no
processamento paralelo de uma comunidade politica (recém-alterada), cenario
caracteristico da TEP (True; Bryan; Baumgartner, 2007).

No entanto, esse novo monopdlio da politica ndo esta isento de ameacas.
Pelo contrario, o PNAE esta constantemente em risco, pois enfrenta desafios
advindos de aspectos politicos, sociais e econdémicos inerentes do sistema alimentar
hegemonico. Exemplo recente € o Projeto de Lei n° 3002 de 2024 que trazia a
proposicao de extingdo do PNAE para criacdo de uma “Politica Brasileira de
Alimentacdo Escolar” sem a garantia da manutencdo de todos os avangos ja
conquistados do programa. De acordo com o Observatério da Alimentagao Escolar
ha mais de 100 projetos de lei em tramitacdo no Congresso propondo alteragdes ao
PNAE, o que alerta para os riscos relacionados a graves ameacgas ao programa
(Observatoério da Alimentagao Escolar (OAE), 2024).
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A inseguranca alimentar diminuiu consideravelmente no Brasil na primeira
década deste século, indicando que foram feitas escolhas apropriadas em termos de
politicas publicas e arranjos institucionais (Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013).
Observou-se a emergéncia de uma nova realidade socioeconémica para o0s
agricultores familiares apdés a possibilidade de acesso ao mercado institucional,
representado pelo PAA e PNAE (Cunha; Freitas; Salgado, 2017).

Entretanto, o cenario que se instalou no pais entre os anos de 2019 a 2022,
marcado por retrocessos politicos, institucionais e democraticos, ocasionou
preocupacdes e incertezas relacionadas a reducdo de recursos publicos e ao
enfraquecimento das politicas sociais, que acarretam impactos diretos sobre a
reproducao social de segmentos do meio rural (Paulilo; Stropasolas, 2016). Nesse
periodo, o Brasil vivenciou uma intensificagdo da pobreza associada a medidas
governamentais que fragilizaram a Politica Nacional de Seguranga Alimentar e
Nutricional, como a extingdo do CONSEA Nacional no ano de 2019'4, instancia
central de participagcdo social e articulagdo intersetorial na formulagao,
monitoramento e controle das agdes de SAN. A descontinuidade do CONSEA
comprometeu os mecanismos de governanga democratica e de coordenagdo das
politicas de alimentagdo e nutrigdo, enfraquecendo a capacidade do Estado de
responder de forma integrada ao agravamento da fome e da insegurancga alimentar
no pais. Embora o CONSEA tenha sido restituido em 2023, os efeitos desse periodo
de desarticulagao institucional evidenciam a importancia da negociagao politica
permanente e da preservacdo dos espacos participativos para assegurar a
continuidade e o fortalecimento de politicas estruturantes, como o PNAE, na
promog¢ao da SSAN.

A FIGURA 2 ilustra a evolucao histérica do PNAE apresentando os marcos
indutores das mudancgas disruptivas com as principais caracteristicas de cada

periodo e a mudanga da imagem politica do programa ao longo dos anos.

4 O CONSEA Nacional foi extinto no dia 01 de janeiro de 2019 por meio da Medida Proviséria n° 870
(Brasil, 2019). No entanto, refor¢a-se que tal medida ndo afetou a existéncia desses 6rgédos em
ambitos estaduais e municipais, nos quais muitos CONSEAs permaneceram ativos. Em janeiro de
2023 a Medida Proviséria n° 1154, posteriormente convertida na Lei n°® 14.600/2023, estabeleceu a
recriacdo do CONSEA (Brasil, 2023).
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FIGURA 2 — EVOLUGAO HISTORICA DO PNAE
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FONTE: Elaborado pela autora (2025)

4.4.5 Analise do orcamento destinado ao PNAE apods sua descentralizacdo de

gestao

A TABELA 1 apresenta a evolucio financeira e a expansao do numero de
alunos atendidos pelo programa de 1995 (apds sua descentralizagao) até 2022, a
partir de uma projecado dos dados fisicos e financeiros do PNAE. Tais dados séo
apresentados apenas a partir do ano de 1995, pois anteriormente nao ocorria
repasse de recursos financeiros do governo federal aos estados e municipios, néao

havendo dados disponiveis para analise.

TABELA 1: NUMERO DE ESTUDANTES DE EDUCAGAO BASICA DAS REDES ESTADUAL,
DISTRITAL E MUNICIPAL E RECURSOS FINANCEIROS FEDERAIS DO PNAE REPASSADOS AS
EEX

Ano Valor Total repassado por Qtde. Alunos Atendidos Valor repassado /
Ano (Bilhdes de R$) no ano Nimero de Alunos **
1995 0,59 33,2 0,018
1996 0,454 30,5 0,015
1997 0,673 35,1 0,019
1998 0,785 35,3 0,022
1999 0,871 36,9 0,024
2000 0,901 37,1 0,024
2001 0,92 37,1 0,025
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2002 0,848 36,9 0,023
2003 0,954 37,3 0,026
2004 1,025 37,8 0,027
2005 1,266 36,4 0,035
2006 1,5 36,3 0,041
2007 1,52 35,7 0,043
2008 1,49 34,6 0,043
2009 2,013 47~ 0,043
2010 3,034 45,6 0,067
2011 3,051 44,4 0,069
2012 3,306 43,1 0,077
2013 3,542 43,3 0,082
2014 3,693 42,2 0,088
2015 3,759 41,5 0,091
2016 3,42 40,3 0,085
2017 3,88 40,6 0,096
2018 4,02 40,5 0,099
2019 3,95 40,2 0,098
2020 4,3 39,8 0,108
2021 4,16 39,5 0,105
2022 3,56 37,18 0,096

FONTE: Elaborado pela autora com base em dados oficiais FNDE (2024b) a partir dos dados do
Sistema de Auxilio Educacional (SAE) entre 1995 a 2008 e do Sistema Integrado de Gestado da
Alimentacao Escolar (SIGAE) entre 2009 a 2022.
* Em 2009, foi iniciado o atendimento aos alunos participantes do Programa Mais Educacgdo, que
foram incorporados ao quantitativo de matriculas, fato que ndo ocorreu nos anos subsequentes.
** Este valor médio foi calculado sem considerar as especificidades de faixa etaria e modalidade de
ensino que ocasionam diferentes valores per capita repassados pelo governo federal por nao
existirem dados disponiveis dos numeros de alunos de acordo com tais critérios a cada ano
analisado.

Observa-se que o valor repassado pelo governo federal para a
operacionalizacdo do PNAE pelas EExs apresenta periodos de aumento incremental
alternados com alguns periodos de maiores mudangas. No entanto, esses dados
sao influenciados por diversas variaveis, uma vez que o valor repassado pelo
governo federal é calculado de acordo com a modalidade de ensino e com o niumero
de alunos atendidos a cada ano.

Para analisar a variagado do orcamento anual do programa sob a perspectiva
da TEP, os valores nominais foram previamente corrigidos pela inflagao, utilizando-
se o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), 2026), de modo a converté-los para pregos constantes
de 2022. Posteriormente verificou-se o percentual de aumento ou diminuicido do
valor destinado por aluno a cada ano em relacdo ao ano anterior, conforme
apresentado no GRAFICO 1.
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GRAFICO 1- ANALISE UNIVARIADA DE PONTUAGOES DE DIFERENGA DO VALOR
REPASSADO PELO GOVERNO FEDERAL AO PNAE A CADA ANO DE ACORDO COM NUMERO

DE ALUNOS
70% Aguisicio da
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FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Observam-se caracteristicas leptocurticas no GRAFICO 1 com picos
delgados, ombros fracos e caudas longas entre as mudangas disruptivas,
corroborando com a TEP. O resgate historico e institucional do PNAE, apresentado
anteriormente, constitui a base analitica para a interpretacdo desses picos de
incremento orgamentario, ao permitir relaciona-los as mudangas qualitativas na
agenda e nos objetivos do programa.

A interpretacdo dessas variacbes orcamentarias requer que os movimentos
quantitativos observados no grafico sejam contextualizados a luz do ambiente
politico-institucional no qual o PNAE esta inserido. Conforme proposto pela TEP,
alteracdes abruptas nos padrées orgcamentarios tendem a refletir mudangas na
atencdo governamental, na configuragdo da agenda publica e nos arranjos
institucionais que sustentam a politica. Assim, os picos e rupturas identificados no
comportamento do orcamento do PNAE n&o podem ser compreendidos apenas
como oscilagdes financeiras, mas como expressdes de inflexbes mais amplas
associadas a conjunturas politicas especificas, mudangas de governo, redefinicbes
de prioridades estatais e transformagbes no papel atribuido ao programa no

enfrentamento da fome e da inseguranca alimentar.
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Nesse sentido, a analise orgamentaria do PNAE deve ser interpretada em
dialogo com o contexto macroecondmico, as orientagdes ideolégicas dos governos
em exercicio e as pressodes internas e externas que moldaram a agenda de politicas
sociais no periodo analisado.

Identificam-se 3 grandes picos de mudangas no orcamento destinado ao
PNAE, os quais coincidem com momentos de inflexdo na trajetdria da politica,
caracterizados por alteragbes substantivas em seus objetivos e arranjos
institucionais. Esses outliers representam interrupcdes dos periodos de equilibrio
incremental, evidenciando episddios de mudanca disruptiva consistentes com a
dindmica tedrica proposta pela TEP.

O primeiro pico, observado no ano de 1997, ocorre no contexto da
descentralizagdo da gestdo do programa, em um periodo marcado por reformas
administrativas e pela redefinicdo do papel dos entes subnacionais na execugao das
politicas sociais. A ampliacdo dos recursos destinados a operacionalizacao do PNAE
nesse momento pode ser associada a necessidade de viabilizar a nova configuragao
institucional, transferindo responsabilidades e capacidades aos municipios.

O segundo pico, identificado em 2005, coincide com a ampliagdo da agenda
governamental voltada ao enfrentamento da fome e da inseguranga alimentar, em
um contexto de fortalecimento das politicas sociais e de afirmagdo do DHANA. O
aumento do valor per capita destinado ao programa reflete a reconfiguragdo de sua
imagem politica, que passa a ser compreendido ndo apenas como uma agao
assistencial, mas como instrumento de garantia de direitos, demandando maior
atencado orcamentaria.

O terceiro pico ocorre em 2010, em um cenario de consolidacado da agenda
de SAN e de fortalecimento da articulacdo entre politicas sociais e de
desenvolvimento rural. A obrigatoriedade da aquisicado de alimentos da agricultura
familiar, associada a universalizacdo do atendimento do PNAE, introduz novas
exigéncias operacionais e amplia o escopo do programa, o que se reflete em um
novo patamar de investimento publico compativel com seus objetivos ampliados.

A analise orgcamentaria aqui realizada pretende fornecer uma analise geral
do investimento destinado ao programa. Uma vez que o valor repassado as EEXs
depende da modalidade de ensino em que cada aluno se encontra matriculado a
cada ano, e sendo esse valor ndo disponibilizado pelo governo federal, o calculo

realizado nao pbéde levar em consideracao as mudancas ocorridas com exatidao.
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No entanto, conforme destacado por True, Bryan e Baumgartner (2007) é
extremamente dificil definir vinculos causais precisos entre todas as variaveis que
interagem para produzir mudangas em orgamentos nacionais anuais. Como as
decisbes orcamentarias tendem a ser estaticas, esperam-se poucas mudangas nos
orcamentos, mas ocasionalmente podem mudar muito.

O modelo orgamentario baseado em agenda e orientado para a atengao do
equilibrio pontuado engloba periodos de pontuagdo e periodos de estabilidade
(True; Bryan; Baumgartner, 2007). Considerando a escassez de analises empiricas
do PNAE a luz da TEP, optou-se por dialogar com estudos que aplicaram essa
abordagem a outras politicas publicas, como o trabalho de Zapelini, Lima e Guedes
(2017) sobre a politica habitacional. Enquanto esses autores nao identificaram uma
trajetoria orgcamentaria incremental continua no caso analisado, os resultados deste
estudo evidenciam que, no PNAE, periodos de estabilidade sao interrompidos por
pontuagdes relevantes, associadas a mudangas substantivas na agenda e nos
objetivos do programa.

O QUADRO 7 apresenta um resumo dos elementos da TEP identificados

nos periodos de mudangas incrementais na trajetéria histérica do PNAE.

QUADRO 7 — ELEMENTOS DA TEP IDENTIFICADOS NOS PERIODOS DE MUDANGCAS
INCREMENTAIS NO HISTORICO DO PNAE

Periodos 1955 a 1972 1972 a 1994 1994 a 2009 2009 até o
momento
Monopdlio da Predominio  das | Influéncia da | Descentralizagdo | Obrigatoriedade
politica Organizagotes Industria da gestdo do |da aquisicdo de
Internacionais Brasileira de | PNAE com a | alimentos da
Alimentos possibilidade de | agricultura
compras em | familiar local,
ambito local prioritariamente
organicos  e/ou
agroecoldgicos.
Subsistemas de | Ministério da | INAN FNDE FNDE
politica Educacao
Mudangas Acdes Acdes Acdes Acdes
incrementais incrementais sob | incrementais sob | incrementais sob | incrementais com
a influéncia dos | influéncia da | influéncia dos | priorizagao de
interesses industria mercados locais aquisicao de
internacionais de | brasileira de alimentos da
escoamento  de | alimentos agricultura
excedente de familiar local
producao e
doagao de
alimentos
Imagem politica | Politica (de | Politica (de | Politica (de | Politica (de
amplamente Governo) Governo) Governo) Estado)
aceita intervencionista intervencionista preocupada com | promotora de
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relacionada ao | relacionada ao | a qualidade dos | SSAN
problema da fome | problema da | alimentos
fome e ao | ofertados e com a
incentivo da | da formacdo de
industria habitos
brasileira de | alimentares
alimentos saudaveis
Feedback N&o identificado Apesar da | Apesar da | Apesar da
negativo tentativa do Il | tentativa de | tentativa da
PRONAN em | insergao de | industria
priorizar alimentos da | brasileira de
alimentos agricultura alimentos, a
produzidos familiar local, a | aquisicao de
localmente pelos | implementacéo alimentos da
agricultores de tais compras | agricultura
(negociacao era dificultada | familiar
politica), a oferta | pelas normas | permanece como
de alimentos | gerais de licitagdo | prioritaria
industrializados
manteve-se  no
foco prioritario do
PNAE
Alteragoes Mudancas Mudancas Mudancas Mudancas
orgcamentarias | incrementais no | incrementais no | incrementais no | incrementais  no
em formato de | orgcamento orgamento orgamento orgamento
longas caudas.

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

4.5 SINTESE CONCLUSIVA

Percorrendo um caminho contrario dos estudos que analisam apenas a
ocorréncia de grandes mudangas or¢gamentarias relacionadas com as interrupgoes
do equilibrio, identificamos que ocorreram grandes mudancas da agenda do PNAE
em termos de objetivos desta politica, os quais foram acompanhados por
interrupgdes na estabilidade incremental do orgamento do programa. Desta forma,
corrobora-se com a compreensao do uso da TEP para além da analise de alteragdes
orcamentarias, uma vez que esta teoria analisa mudangas nas agendas
governamentais e nos processos decisérios ao longo da trajetoria de uma politica
publica.

A maioria dos estudos empiricos que empregam a TEP foca apenas na
analise orgcamentaria. No entanto, a combinagdo com uma analise qualitativa amplia
a capacidade de compreensao da evolugao da politica publica ao longo do tempo, e
mostrou-se fundamental para explicar os pontos disruptivos no orcamento da PNAE.

A mudanca de agenda do PNAE identificada ao longo dos anos, bem como

o orcamento destinado a execugao do mesmo, apresentaram caracteristicas que
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corroboram com a TEP para explicar a alternéncia de periodos de incrementalismo
com grandes pontuagdes de alteragdes na trajetdria de politicas publicas.

As observagbes conjuntas de estase e mudanga dramatica, que s&o os
focos duplos da abordagem do equilibrio pontuado de acordo com True, Bryan e
Baumgartner (2007), foram identificadas na evolugdo do PNAE. Enquanto politica
publica de longa duracédo é possivel identificar periodos de estabilidade em seus
objetivos e orgamento com mudangas incrementais caracteristicas do monopdlio da
politica, do incrementalismo, de uma imagem amplamente aceita e do feedback
negativo.

Observou-se também a ocorréncia de trés pontos de maiores mudancas na
agenda do PNAE, resultantes da contestacdo de um monopolio da politica, de um
cenario de imagens politicas concorrentes com a presenca de manipulagao politica,
impulsionadas pelo feedback positivo. Observa-se que a distribuicdo das mudancas
orgcamentarias anuais é consistente com o modelo orgamentario do “terremoto”,
conforme exigido pela TEP.

Desta forma, conclui-se que a evolugdgo do PNAE seguiu uma lbgica
compativel com a TEP, marcada por eventos que representam pontos de mudanca
disruptiva em sua trajetoria de transformagdo, que culminaram na atual politica
publica que visa promover a SSAN e o desenvolvimento local sustentavel.

Demonstra-se que apesar da maioria dos estudos publicados utilizando TEP
terem ocorrido na realidade dos EUA (Kuhimann; Van Der Heijden, 2018), a
aplicabilidade da mesma pode ser estendida a outros paises e organizagcdes. A
analise realizada neste estudo corrobora com a afirmacdo de True, Bryan e
Baumgartner (2007) de que a onipresenga da atengdo em série e das rotinas
organizacionais de operagdo nos levam a esperar que a estabilidade e as
pontuacbes sejam uma caracteristica da formulagdo de politicas em muitos
governos.

Uma vez que de acordo com True, Bryan e Baumgartner (2007) a TEP
baseia-se no mecanismo em que mudangas da imagem politica originadas de um
conflito politico impulsionam o Estado a agir para alivia-lo, pode-se relacionar que as
grandes mudangas ocorridas do PNAE s&o exemplos da agdo do Estado neste
sentido.

Observou-se na trajetoria da formagdo de agenda do PNAE a entrada de

temas distintos que possibilitaram sua transformagéo, de um programa criado com
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carater pontual assistencialista de combate a fome, para uma politica de Estado
promotora de alimentagdo adequada e saudavel, compreendida enquanto direito de
todos os estudantes da rede publica de ensino.

Inicialmente o PNAE foi marcado pelo predominio de alimentos oriundos de
organizagdes internacionais, substituidos posteriormente por alimentos da industria
brasileira. Apds a descentralizagdo de sua gestdo € que ocorre a possibilidade de
compras em ambito local, que culminou com a agenda atual que prioriza a aquisigao
de alimentos da agricultura familiar local. Sua evolugao histérica culminou em uma
politica publica promotora de SSAN e de cadeias curtas alimentares que contribuem
para o desenvolvimento local sustentavel, com a priorizagdo de alimentos orgéanicos
ou agroecologicos produzidos pela agricultura familiar local em substituicdo aos

alimentos industrializados e importados que marcaram o inicio de sua historia.
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5 O PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR E A AGRICULTURA
FAMILIAR: UMA REVISAO INTEGRATIVA SOBRE BARREIRAS E
FACILITADORES DA GESTAO MUNICIPAL

5.1 INTRODUGAO

Desde 2010, a alimentagdo € compreendida enquanto um direito humano
dos brasileiros (Brasil, 2010). Assim como a alimentagdo, todos os brasileiros
possuem o direito ao acesso e a permanéncia a educacao de qualidade. Para tal, a
politica educacional brasileira conta com programas suplementares como transporte
e alimentagdo escolares, direitos estes garantidos constitucionalmente aos
estudantes matriculados na rede publica de ensino. Cabe ao Estado, portanto, o
dever de garanti-los em todas as etapas da educacgao basica (Brasil, 2009a).

Neste sentido, destaca-se o PNAE, uma politica intersetorial de nivel federal
que visa materializar os direitos mencionados. Por meio de ag¢des de educagao
alimentar e nutricional e da oferta de refeicbes, visa contribuir com o
desenvolvimento biopsicossocial, a aprendizagem e a formacdo de habitos
alimentares saudaveis dos alunos (Brasil, 2009b). Com gestdo descentralizada, sua
execucgao e feita pelos entes federados (Estados, Municipios e o Distrito Federal),
entendidos como EEXxs.

O PNAE é subsidiado pelo governo federal, que transfere recursos financeiros
automaticos as EExs, oriundos do FNDE, ndo sujeitos a negociacdo politica
(Martinez; Gomes; Marini, 2023). Esse recurso federal tem um carater suplementar,
subentendendo-se o dever dos Estados e Municipios de aportar os recursos
orcamentarios necessarios e suficientes de outras fontes para a execucdo do PNAE
de acordo com a legislagao brasileira.

Por meio de alteragbes legais ocorridas em sua trajetéria, o programa criado
na década de 1950, inicialmente de carater assistencialista e de combate a fome,
tornou-se uma politica publica promotora de SSAN, com enfoque para além dos
estoques reguladores de alimentos. Em sua trajetéria, o financiamento passou de
convénios pontuais para uma assisténcia financeira automatica do governo federal.

A determinagao legal de 2009 para a aquisicdo de, no minimo, 30% do
recurso oriundo do governo federal em alimentos produzidos localmente pela

agricultura familiar representou um avango na trajetoria do PNAE. Reflete a acéo do
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Estado na promogdo de um modelo de desenvolvimento mais inclusivo e
sustentavel. No entanto, a forma como cada ente federado realiza a gestdo e
operacionalizagdo do programa em ambito local influencia a efetividade da sua
implementacéo.

Diferencas sao observadas nos percentuais de recursos destinados a tais
aquisicdes por diferentes municipios, desde sua obrigatoriedade (FNDE, 2025a).
Neste sentido é que se questiona: Quais os desafios e facilitadores das diferentes
gestdbes municipais que impactam no percentual da aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar ao PNAE?

O objetivo deste artigo foi identificar na literatura os impactos da gestdo
municipal na aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar pelo PNAE, bem como as
estratégias facilitadoras e desafios enfrentados pelos gestores municipais para o

cumprimento da legislacao federal.

5.2 METODOLOGIA

Trata-se de uma revisdo integrativa cujos objetivos foram explorar, organizar
e apresentar as pesquisas existentes na literatura que permitam analisar os
impactos da gestdo municipal na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar no
PNAE. Objetivou-se identificar e mapear os tipos de evidéncias disponiveis em
documentos e estudos de analise que abordam o tema e que orientam quais
elementos s&do analisados no contexto existente; identificar e analisar as lacunas de
conhecimento; examinar como a pesquisa sobre esse determinado tépico €
realizada visando fornecer elementos e caracteristicas da gestdo municipal que
influenciam a aquisi¢cao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE.

O processo da revisao integrativa foi realizado em seis fases: 1. Elaboracao
da pergunta norteadora; 2. Busca na literatura; 3. Coleta de dados; 4. Analise critica
dos estudos incluidos; 5. Discussdo dos resultados; e 6. Apresentacdao da revisao
integrativa (Souza; Silva; Carvalho, 2010).

Para construgcdo da pergunta de pesquisa, utilizou-se a estratégia
Population, Interest e Context (PICo) para uma scoping review, adaptando-a para
uso em base dados multidisciplinares. Foram definidos: P- Agricultores Familiares; I-

Gestao Municipal e Co- Alimentagao Escolar.
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Com base nessas defini¢cdes, foi estabelecida a pergunta norteadora para a
revisdo integrativa realizada: Qual a importancia da gestdo municipal na aquisicao
de alimentos da agricultura familiar no PNAE?

Os descritores utilizados para a busca foram definidos a partir da estratégia
PICo utilizada na construcdo da pergunta de pesquisa: Agricultura Familiar (P),
Gestao Municipal (1) e Alimentagdo Escolar (Co). No entanto, para definicdo de
descritores com melhor aderéncia ao objetivo desta revisdo, foram pesquisados
vocabularios controlados a serem utilizados em tais pesquisas.

De acordo com os vocabularios controlados localizados no site de
Descritores em Ciéncias da Saude (https://decs.bvsalud.org/) localizou-se a
indicagao de uso dos termos “Alimentagcédo Escolar” (Portugués) e “School Feeding”
(Inglés), para a pesquisa feita referente a “alimentagdo escolar”. Para a pesquisa
referente a “gestdo” os termos indicados foram “Gestdo” (Portugués) e
“Management’ (Inglés).

Em relagdo ao termo para a pesquisa referente a agricultura familiar, por
meio dos descritores indicados pelo site AGROVOC (https://www.fao.org/agrovoc/),
localizou-se a indicagdo do uso dos termos “Agricultura Familiar” (portugués) e
“Family Farming” (inglés).

Optou-se por utilizar os termos em inglés de forma a ampliar o alcance das
buscas. Desta forma as palavras chaves definidas para a busca foram: Family
farming, Management e School feeding, de acordo com os termos indicados na
pesquisa realizada de vocabularios controlados.

Para conferir se a escolha das palavras chaves apresentou aderéncia ao
objetivo da busca a ser realizada, realizou-se uma pesquisa preliminar no portal da
Capes por meio do acesso CAFé de forma a verificar se artigos que atendem o
objetivo que se pretende com essa revisao utilizavam as mesmas palavras chaves.
Foi por meio desta pesquisa prévia que se decidiu por utilizar apenas o termo
“Gestao” sem o complemento “municipal”, pois muitos artigos ndo apresentavam tal
complemento em seus titulos, resumos ou palavras-chave, o que poderia vir a limitar
o alcance da pesquisa a ser realizada.

Os artigos foram identificados por meio de busca em bases de dados,
realizada no més de maio de 2024, para responder a pergunta norteadora. A coleta

dos dados da revisao ocorreu por meio de um processo estruturado de busca,



88

dividido em duas fases: (i) selecdo do banco de artigos brutos e (ii) filtragem do
banco de artigos.

Para a selegdo do banco de artigos bruto, realizou-se uma estratégia de
busca com as combinag¢des entre as palavras-chave dos eixos de pesquisa com o
uso da expressao booleana AND. De forma geral, a combinagao dos termos a serem
pesquisados foi previamente definida como: “Management” AND "Family farming"
AND "School Feeding".

Definiu-se, portanto, que obrigatoriamente os estudos localizados
precisavam conter elementos definidos pelos trés eixos, considerando essencial tal
alinhamento para o objetivo dessa pesquisa.

Foi realizada uma pesquisa no Portal de Periédicos da CAPES, por meio do
acesso CAFé, com a combinagao de descritores citada acima, de forma a identificar
as bases de dados com maior aderéncia ao tema da pesquisa, para posterior
definigho das estratégias de busca especificas a cada uma. Desta forma,
selecionaram-se as seguintes bases de dados multidisciplinares para replicar a
busca para a realizagdo da pesquisa: Web of Science, Scientific Electronic Library
(SCIELO), Science Direct, Directory of Open Access Journals (DOAJ), EMBASE e
SCOPUS. Também se pesquisou bases de dados relacionadas a area de saude
coletiva, nutricdo e agricultura, das quais se adicionou a base de dados National
Library of Medicine (PubMed), PubMed Central (PMC), International System for
Agricultural Science and Technology (Agris-FAQO) e Agricola: NAL Catalog.

O uso do Portal de Periédicos da CAPES para a pesquisa prévia justifica-se
pela relevancia cientifica e por permitir acesso a muitas bases de dados de diversas
areas. A partir de tal pesquisa prévia, foram selecionadas bases de dados
multidisciplinares, dado o tema da pesquisa, bem como bases de dados
relacionadas a agronomia e saude. A escolha das mesmas se deu por suas
relevancias cientificas e pela identificacdo de publicagdes relacionadas ao tema por
meio da pesquisa prévia feita pelo portal de periddicos da CAPES.

Para cada base de dados pesquisada, foi definida a combinagao de palavras
chaves e expressdes booleanas que atendessem suas especificidades, conforme
consta no QUADRO 8.
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QUADRO 8 - ESTRATEGIA DE BUSCA UTILIZADA EM CADA BASE DE DADOS

Bases de Dados Utilizadas Estratégia de Busca Utilizada
Portal de Periédicos CAPES “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
(acesso CAFé)
SCIENCE DIRECT “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
SCOPUS “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
WEB OF SCIENCE “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
SCIELO ("management") AND ("Family farming") AND ("School Feeding")
DOAJ “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
EMBASE “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
PUBMED “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
PUBMED Central: PMC “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
AGRIS “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
AGRICOLA “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
Catélogo de Teses e “Management” AND "Family farming" AND "School Feeding"
Dissertagoes da CAPES

FONTE: Elaborado pela autora (2024).

Em seguida foi realizado um teste de aderéncia de forma a verificar se tal
estratégia localizava artigos previamente identificados com o tema e verificou-se a
efetividade da mesma.

Os critérios de elegibilidade definidos para a sele¢cao dos artigos incluiram
artigos originais, publicados em periédicos revisados por pares, oriundos de estudos
primarios ou revisdes teodricas, com base em pesquisas bibliograficas, documentais
ou de campo, bem como estudos que utilizaram dados secundarios provenientes de
pesquisas de campo. Foram incluidos artigos publicados até a data de realizagao
dessa revisdo e que apresentassem os impactos da gestdo municipal na aquisigao
de alimentos da agricultura familiar para o PNAE, pela o6tica dos beneficiarios
consumidores, produtores do programa ou pelos demais atores envolvidos na
execugao do programa, independentemente do desfecho avaliado, do desenho
metodolégico (quanti ou qualitativo) ou do tipo de estudo desenvolvido.

Foram incluidos na pesquisa teses e dissertagdes identificadas por meio de
pesquisa no catalogo de dissertacoes e teses da CAPES que também traziam tais
evidéncias. Artigos recuperados a partir da lista de referéncias dos artigos, teses ou
dissertagdes, localizados nas buscas nas bases de dados selecionadas, também
foram incluidos, visando identificar documentos adicionais para insergéo potencial.

Como critérios de inclusao, definiu-se que a populagao de interesse sdo os
agricultores familiares; o fendmeno de interesse é a analise da gestdo municipal na

aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE; e o contexto refere-se ao
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PNAE, e, portanto, foram incluidos estudos que analisem o impacto da gestao
municipal na aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar no PNAE.

Excluiram-se artigos em duplicidade, inacessiveis nas bases de dados,
relacionados a pesquisas realizadas em outros paises, bem como documentos
referentes a comentarios, editoriais ou relatérios de pesquisa.

Foram excluidos artigos de revisado e estudos primarios que ndo contemplem
dados referentes a aquisigao de alimentos da agricultura familiar no PNAE, ou seja,
que nao contemplem os objetivos desta revisdo e que apresentem auséncia de
citacao da palavra-chave e/ou referéncias ao menos um dos desfechos de interesse
desse estudo no titulo ou resumo. Também foram excluidos estudos relacionados a
gestao estadual ou federal do PNAE, uma vez que nao se referem ao objetivo desta
revisao.

Esta revisdo integrativa teve como objetivo reunir o conjunto mais amplo
possivel de evidéncias disponiveis sobre o tema. Por esse motivo, nenhum artigo foi
excluido com base em avaliagbes de qualidade relacionadas ao fator de impacto dos
periodicos.

O idioma n&o foi utilizado como critério de exclusdo de documentos,
aceitando-se artigos redigidos em qualquer idioma visando atingir 0 maior numero
possivel de periddicos. No entanto, foram incluidos apenas estudos realizados no
Brasil, uma vez que se trata da analise de uma politica publica nacional.

Considerando o ano da publicagao da legislagdo que obriga a aquisigao de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE, definiu-se como recorte temporal a busca
por estudos publicados a partir do ano de 2009 até o momento deste estudo.
Justifica-se tal recorte temporal pelo objetivo desta revisdo que envolve a analise da
gestdo municipal na aquisicdo da agricultura familiar ao PNAE, que foi legalmente
estabelecida apenas a partir deste ano.

O processo de busca e selecdo dos estudos desta revisdo, que
correspondem a identificagdo, selegdo, elegibilidade e inclusdo, foi elaborado de
acordo com o sugerido no PRISMA (Preferred Reporting Iltems for Systematic
Reviews and Meta-Analyses).

Com o procedimento de busca inicial, foi selecionado um banco de estudos
brutos. Na sequéncia foi realizado o processo de filtragem com as seguintes etapas
e critérios de exclusdo: a) Exclusdo de artigos publicados em periddicos n&o

revisados por pares; b) Leitura de titulos; c) Exclusdo de estudos em duplicidade e



91

por falta de alinhamento ao objetivo da reviséo; d) Leitura de resumos; e) Excluséao
de estudos por falta de alinhamento ao objetivo da reviséo; f) Leitura integral; g)
Leitura das listas de referéncias dos estudos incluidos; h) Exclusdo de estudos nao
alinhados ao objetivo da pesquisa.

Os dados foram extraidos dos estudos incluidos na revisdo usando
formulario com os seguintes dados, considerados relevantes para essa revisao:

1. Caracteristicas do estudo - titulo, autor (es), ano de publicagao, local de
publicagao, objetivos do estudo, pergunta (s) de pesquisa, tipo de estudo (primario
ou revisao);

2. Caracteristicas do resultado — tipo de resultado, método ou instrumento
usado para coletar dados de resultados, indicadores utilizados, conclusdes dos
autores, recomendacodes para pesquisas futuras e limitacdes de estudos;

3. Evidéncias identificadas sobre o impacto da gestdo municipal na aquisicéo
de alimentos da agricultura familiar ao PNAE (desafios e facilitadores);

4. Em caso de estudo primario, foi identificado caracteristicas dos
participantes, tamanho da amostra, critérios de inclusédo e exclusdo, método de
recrutamento, método de coleta de dados, método de analise de dados, cidade ou
estado onde o estudo foi realizado, data da coleta de dados, e fonte / 6rgdo de
financiamento e aspectos éticos.

Durante a extracdo de dados, foram organizadas as principais informacoes
extraidas de cada trabalho para mapear a extensdao, o alcance e natureza da
pesquisa nessa area, e para garantir que os itens de dados extraidos eram
consistentes com o objetivo geral da revisao.

Antes da extracdo formal de dados, foi realizada uma extracdo piloto de
dados de alguns achados para verificar se havia erros ou necessidade de
adequacao do formulario de extracao.

A discussao relacionada as evidéncias identificadas sobre o impacto da
gestdo municipal na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE é
apresentada em forma de texto para destacar os principais resultados encontrados
relacionados aos desafios e facilitadores da aquisicdo de alimentos da agricultura
familiar ao PNAE. Procurou-se explorar semelhancas e diferengas entre os achados
e fatores que podem ter influenciado os resultados. Foi realizada uma analise de
subgrupos, com a comparagado dos impactos de diferentes gestdes municipais na

aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE.
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5.3 RESULTADOS

O QUADRO 9 apresenta de forma resumida a consolidagado de resultados
parciais da revisdo integrativa obtidos por meio da busca realizada em distintas

bases de dados.

QUADRO 9 - CONSOLIDAGCAO DE RESULTADOS PARCIAIS POR BASE DE DADOS

Bases de Dados Utilizadas Numero de Documentos
Portal de Periddicos CAPES (acesso CAFé) 42
SCIENCE DIRECT 36
SCOPUS 20
WEB OF SCIENCE 13
SCIELO 10
DOAJ 8
EMBASE 4
PUBMED 3
PUBMED Central: PMC 35
AGRIS 7
AGRICOLA 3
Catélogo de Teses e Dissertacbes da CAPES 38

FONTE: Elaborado pela autora (2024).

A consolidagao de resultados da busca de dados, apds adotados os critérios

de inclusdo e exclusao, esta resumida no QUADRO 10.

QUADRO 10 - CONSOLIDACAO DE RESULTADOS DA BUSCA DE DADOS REALIZADA

Critérios de Inclusdo ou Exclusdo Aplicados Numero de Documentos
Total de documentos obtidos pela busca em bases de dados 219 (181 + 38)
(artigos + teses ou dissertacdes)
Artigos publicados em periddicos n&o revisados por pares 10
(excluidos)
Artigos duplicados (excluidos com uso do Endnote) 72
Referéncias cujo titulo foi lido para verificar alinhamento ao objetivo 137 (99 + 38)
da revisao (artigos + teses ou dissertagdes)
Referéncias excluidas pela falta de alinhamento do titulo ao 68 (51+17)
objetivo da pesquisa (artigos + teses ou dissertagoes)
Artigos excluidos por referirem-se a analise da alimentagéo escolar 2
em contexto internacional
Referéncias cujo resumo foi lido para verificar alinhamento ao 67 (46 + 21)
objetivo da revisdo (artigos + teses ou dissertagdes)
Referéncias excluidas pela falta de alinhamento do resumo ao 25 (16+9)
objetivo da pesquisa (artigos + teses ou dissertacoes)
Referéncias excluidas por ndo terem seu texto completo disponivel 3 (2+1)
(artigos + teses ou dissertacdes)
Referéncias cujo texto foi lido na integra para verificar alinhamento 39 (28+11)
ao objetivo da revisdo (artigos + teses ou dissertagdes)
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Critérios de Inclusao ou Exclusao Aplicados Numero de Documentos
Artigos excluidos pela falta de alinhamento do texto completo ao 2
objetivo da pesquisa (artigos + teses ou dissertacoes)
Artigos incluidos a partir das referéncias dos artigos lidos na integra 2
Consolidagao de Resultados de referéncias lidas na integra 39 (28+11)

FONTE: Elaborado pela autora (2024).

O processo de busca e selecao dos estudos desta revisdo esta apresentado

de forma resumida na FIGURA 3, adaptando as recomendagdes do Joanna Briggs

Institute (JBI), segundo checklist adaptado do PRISMA. A exemplo de Chaves et al.

(2023), nao se registrou um protocolo para esta revisdo porque a pesquisa nao

analisa diretamente quaisquer resultados relacionados a saude.

FIGURA 3 - ETAPAS DO PROCESSO DE BUSCA E SELECAO DE ESTUDOS DA REVISAO

INTEGRATIVA
[ Identificagio de estudes a partir de base de dados e registros ]
Referencias (dentmcadas em
- Portal da Pericdicos CAPES Referéncias remuovidas antes do
[mcessa CAFE) (n = 43) processo de sclm,—.iuo-
- SCIEMGE DIRECT {n = 36) Luplicadas (n = 72
- SCOPUS [n = 20) Registros publicados em
-WEEB OF SCIENCE [I'I = 1:” FIEI'II:IIjIEX:I'ﬁ n&o revisados par
g - SCIELD (r = 10) paras in = 10}
-DOAJ n=8) Total 2
- EMBASE {n = 4)
-PUBMED (n=3)
= PUBMED Cenlral: PMC (n = 35)
-AGRIS(in=T)
-AGRICOLA (0 = 3)
e - Catdlogo de Tesas e
Disgertagdes CAPES (n= 38)
Registros Totais (n = 219) Raferéncias axcluidss apds beiura
. o lituka;
Ty Realizedas em outros paises (n = 2)
= | Sem alinhamento ao objetive da
Referéncias avaliadas por titulos. revisao (n = 68)
(n=137)
Referéncias excluidas apds leitura
Refaréncias evalladas por || doresime:
rasumos (n = G7) Refaréncias cujo texio complato ndo
T idenlificsacde (n = 3)
Sem alinhamenio ac objetivo da
revisdo (n = 25)
E Referéncias avaliadas por texto
completo (n = 39) e | Raferéncias sxcluides apés leilura
g do texbe completo:
Som alinhamento ao objetive da
- - reviedo (n = 2)
Referéncias avaliadas por lexo
completn {n = 40) Referéncias Incuidas apos leiura
N da lista de referéncias: (n = Z)
g Eshudas Incluidss na revisia (n = )
E Relatos dos estudos incluidos (n = )
|

FONTE: Elaborado pela autora (2024) adaptado e traduzido de PRISMA (2020).

Apods a leitura total dos estudos foram incluidos nesta revisao integrativa

estudos originais que apresentaram resultados associados ao impacto da gestao

municipal na aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE.
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Dos 219 artigos, dissertagdes ou teses encontrados, apoés o processo de
filtragem, foram incluidas nesta revisdo 39 publicagcdes cujo conteudo encontrava-se
alinhado a ao menos um dos desfechos de interesse deste estudo. Uma vez que
nao foram localizados estudos publicados em outros idiomas n&o foi necessaria a
utilizagdo de nenhum tradutor para os estudos utilizados na revisao integrativa.

Ocorrendo duplicidade de autor nos estudos selecionados, como por
exemplo tese e artigo do mesmo autor referindo-se a mesma pesquisa, optou-se em
incluir ambos os estudos nos casos em que as informagdes do artigo apresentavam
apenas resultados parciais e a inclusao da tese ou dissertagcdo era necessaria para
se obter todas as evidéncias possiveis

Apresenta-se no APENDICE 1, um quadro resumo que relne algumas
informacdes dos 39 trabalhos selecionados, referentes a: autores, ano, tipo da
publicagdo, titulo, objetivo, metodologia utilizada e principais resultados e/ou
conclusdes. Dos trabalhos selecionados, 28 estudos referem-se a artigos publicados
em periddicos revisados por pares entre os anos de 2013 e 2023; 10 sao
dissertagdes publicadas entre 2017 e 2021; e uma tese publicada no ano de 2021.

Ha maior prevaléncia de pesquisas realizadas na regido Sudeste (n=13;
33,33%), com destaque para Sao Paulo (n=7; 17,95%) (Barone et al., 2016; Belik;
Fornazier, 2016; Leite, 2022; Maiellaro et al., 2022; Silva; Passador, 2023; Souza,
2017; Souza; Villar, 2019), e na regiao Sul (n=12; 30,77%) com destaque para Rio
Grande do Sul (n=5; 12,82%) (Breitenbach; Parizotto; Troian, 2020; Ferigollo et al.,
2017; Troian et al., 2020; Tschiedel, 2020; Vieira, 2021). Observou-se estudos
realizados sobre os municipios do Rio Grande do Norte (n=3), Paraiba (n=1), Para
(n=1), Distrito Federal (n=1), Bahia (n=1), além de estudo realizado sobre as capitais
brasileiras (Dias et al., 2020) e um realizado com todos os municipios brasileiros
(Machado et al., 2018). Os outros tratam-se de revisdo de estudos de diferentes
localidades do pais (n=5; 12,82%) (Chaves et al., 2023; Kleine; Brightwell, 2015;
Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013; Soares et al., 2021; Sonnino; Torres; Schneider,
2014).

Foi observado que em 17 (43,59%) estudos foram analisados dados primarios
advindos de entrevistas ou questionarios, enquanto que em 16 (41,03%) foram
analisados dados secundarios. Os outros 6 (15,38%) estudos analisaram tanto

dados primarios quanto secundarios.
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A revisao integrativa realizada evidenciou a influéncia da gestdo municipal
na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar para o PNAE. Para facilitar a
compreensao, o QUADRO 11 apresenta os principais desafios e seus respectivos
fatores facilitadores dispostos de forma espelhada, evidenciando como diferentes
gestdes municipais tém respondido aos obstaculos identificados. Esses aspectos

serao aprofundados na préxima secéo.

QUADRO 11 - DESAFIOS E ESTRATEGIAS FACILITADORAS DA GESTAO MUNICIPAL PARA

AQUISICAO DA AGRICULTURA FAMILIAR AO PNAE

Desafios existentes

Estratégias facilitadoras

Falta de dialogo e informacgdes entre a rede de
atores

Acbes de estreitamento de relagbes entre a
rede de atores

Burocracia das compras publicas e fragilidade
organizacional dos agricultores

Potencializar a criacdo de organizacdes
coletivas da agricultura familiar e
elaboragdo adequada das Chamadas
Publicas

Falta de documentagao e capacitagéo

Apoio da gestdo e assisténcia técnica

Insuficiéncia de produgao ou demanda
insuficiente para absorgcéo de produgao

Mapeamento agricola e planejamento de
cardapios de acordo com realidade local

Planejamento da produgéo e do cardapio de
acordo com produgéo local

Adequacéo do quantitativo de nutricionistas
e fortalecimento de assisténcia técnica rural

Limitagbes de infraestrutura e logistica

Apoio da gestédo e fomento a agroindustrias

Custos da producgao e indisponibilidade
orcamentaria municipal

Pagamentos de valores justos e incremento
orcamentario municipal para execugao do
PNAE

Baixo envolvimento dos atores na execugao do
PNAE e ocorréncia de nepotismos e clientelismos

Potencializar o comprometimento coletivo e
o papel do CAE

FONTE: Elaborado pela autora com base em evidéncias da revisao integrativa (2024).

5.4 DISCUSSAO

As préximas subsecgdes detalhardo as evidéncias da literatura sobre as
estratégias facilitadoras e os desafios enfrentados pelas gestbées municipais na

aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE.

5.4.1 Estreitamento de relagcbes entre a rede de atores do PNAE como forma de

superar a falta de didlogo e de informacdes

Alguns desafios para implementar o PNAE estdo relacionados a falta
generalizada de comunicagcdo, coordenagdo e transparéncia entre os atores

envolvidos na execugdo do programa. Ou seja, entre os gestores, técnicos,
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organizagdes coletivas da agricultura familiar e os proprios agricultores familiares
(Chaves et al., 2023; Dias; Oliveira, 2019; Martinez; Gomes; Marini, 2023; Martins et
al., 2023; Porrua et al., 2020; Schabarum; Plein; Basso, 2022; Silva et al., 2022;
Soares et al., 2021; Sonnino; Torres; Schneider, 2014; Troian et al., 2020). Muitas
vezes, embora fornecam alimentos ao PNAE, os agricultores desconhecem as
oportunidades do programa em que estdo inseridos (Martinez; Gomes; Marini,
2023).

A falta de dialogo apresenta reflexos imediatos na perda de diversificagao
dos alimentos e de impulso produtivo na agricultura familiar, pontos centrais dessa
politica publica (Vieira, 2020). Para o aprimoramento estratégico da relagéo
agricultura familiar, desenvolvimento local, PNAE e SSAN se faz necessario o
estreitamento das relagdes entre os setores envolvidos na aquisicao de alimentos da
agricultura familiar. Esta articulagéo torna-se um ponto-chave e crucial para um olhar
mais ampliado para a execugdo do PNAE (Silva et al., 2022; Troian et al., 2020).
Além de consolidar a presenca da agricultura familiar no PNAE, contribui para a
criacao e/ou fortalecimento de outros canais de comercializagao para seus produtos
(Belik; Fornazier, 2016; Leite, 2022; Moreira et al., 2023; Vieira, 2020; Vieira, 2021).

A necessidade de criagcdo de espacos de debate e planejamento com
agricultores, entidades de apoio a agricultura familiar, institutos de pesquisa,
gestores e escolas foi citada enquanto estratégia fundamental para o fortalecimento
da aquisicdo de alimentos da agricultura familiar do PNAE. Isso possibilitou
esclarecer os tramites de comercializagdo e qualificar a escolha dos alimentos a
compor a chamada publica, servindo de apoio no processo de inclusao de
produtores no mercado institucional (Chaves et al., 2023; Ferreira et al., 2019;
Machado et al., 2018; Mossmann et al., 2017; Porrua et al., 2020; Silva et al., 2022;
Silva; Delgrossi; Pantoja, 2023; Troian et al., 2020).

A construgdo de uma articulagdo solida entre os gestores, cooperativa e
agricultores possibilita uma entrega que amplia a diversidade de produtos para
atender as chamadas publicas (Vieira, 2021). A exemplo do observado por Silva,
Delgrossi e Pantoja (2023), a relacao entre agricultura familiar, Empresa de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER) - DF e Secretaria de Educacéao
promoveu maior confianga entre produtor e consumidor, aspecto essencial nas

cadeias curtas de comercializagao de alimentos. O arranjo entre instituicées publicas
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e privadas também foi citado por Elias et al. (2019) como principal raz&do da
ampliagao das compras da agricultura familiar.

Com o objetivo de incentivar o didlogo, a realizacdo de reunides
intersetoriais e intermunicipais envolvendo os diversos atores € uma oportunidade
para esclarecer duvidas sobre o edital de chamada publica, seus procedimentos e
etapas, a compra e entrega de alimentos e respectivos pagamentos (Belik;
Fornazier, 2016; Mossmann et al., 2017). Esforcos empreendidos pelo governo na
profissionalizacao e gestao do programa, e na busca de parcerias com organizacdes
sociais e instituicdes do setor publico e privado, também podem tornar tal politica
publica mais efetiva, eficaz e eficiente (Dias; Oliveira, 2019).

Nesse contexto, os Centros Colaboradores em Alimentagdo e Nutricdo do
Escolar (CECANEs) desempenham papel estratégico no estreitamento das relagdes
entre os diferentes atores que compdéem a rede de implementacao do PNAE. Ao
atuarem na formacgdo, assessoria técnica, monitoramento e apoio a gestdo, os
CECANEs contribuem para a qualificagdo dos processos decisorios, para a
circulagao de informagdes e para a mediagdo de conflitos entre gestores,
nutricionistas, agricultores familiares, CAEs e demais atores envolvidos. Essa
atuacao favorece a superagdo de fragilidades historicamente associadas a falta de
dialogo interinstitucional, a assimetria de informacdes e as dificuldades de
coordenacgao entre os niveis federativos, fortalecendo a governanga do programa e
ampliando sua capacidade de efetivacdo enquanto politica publica promotora da
SSAN (Pereira; Marques; Bianchini, 2020; Porrua et al., 2020; Silva, 2020; Silva et
al., 2022).

5.4.2 Potencializar a criagdo de organizagbes coletivas como forma de
fortalecimento da agricultura familiar e de superacao da burocracia das compras

publicas

O processo burocratico de compra publica possui diversos requisitos
técnicos e administrativos que podem, em alguns casos, levar meses para se
efetivar (Soares et al., 2021). Essa burocracia inerente a maquina estatal é citada
como uma barreira para os processos de compra, entrega e distribuicdo de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE (Andrade, 2019; Barone et al., 2016; Belik;

Fornazier, 2017; Breitenbach; Parizotto; Troian, 2020; Dias; Oliveira, 2019; Ferreira
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et al., 2019; Mossmann et al., 2017; Rozado, 2020; Schabarum; Plein; Basso, 2022;
Soares et al., 2021; Tschiedel, 2020). No entanto, solugdes e flexibilizagdes podem
ser encontradas para viabilizar este tipo de acdo publica, mesmo com todas as
dificuldades (Tschiedel, 2020).

Para atender as demandas do programa e contribuir para amenizar a
inflexibilidade dos procedimentos burocraticos contra o reconhecimento da qualidade
do produto, uma relagédo de confianga precisa ser construida entre produtor, governo
e consumidor. Isso pode favorecer investimentos de ambas as partes na
diversificacdo e expansao da producado (Maiellaro et al., 2022; Mossmann et al.,
2017).

A agricultura familiar encontra dificuldades em lidar com procedimentos
técnicos, modalidades de entrega, orcamento e processos de compra (Sidaner;
Balaban; Burlandy, 2013). A ocorréncia de vacuo quantitativo entre a demanda
apresentada na chamada publica e o que realmente se adquire, gera uma
dificuldade de planejamento do plantio dos alimentos (Vieira, 2020).

A elaboragao do edital da chamada publica precisa ocorrer de forma clara e
detalhada para minimizar as dificuldades burocraticas enfrentadas pela agricultura
familiar. Quanto mais detalhado estiver o cronograma de entrega na chamada
publica, melhor sera o planejamento do agricultor no que diz respeito a suas
obrigagdes e reducdo dos custos de transporte (Ferigollo et al., 2017; Mossmann et
al., 2017; Vieira, 2021).

A ocorréncia de inconformidades nos editais da chamada publica denuncia
um relativo despreparo dos encarregados de executar o processo ou um descaso
com a compra dos produtos da agricultura familiar (Lopes; Doula, 2016). Observa-se
a existéncia de contradigdes em dispositivos regulatérios que tendem a gerar mais
conflito entre aqueles que se pretendia beneficiar (Chaves et al., 2023), assim como
dificuldade dos representantes do poder executivo em cumprir com o prazo para a
publicagdo do edital (Matos, 2020). E, por fim, auséncia de a¢des de motivagdo a
agricultura familiar para participagao do processo (Lopes; Doula, 2016). Além disso,
os agricultores entendem que ha espago nao s6 para o aumento dos quantitativos,
como também para a insercdo de um numero maior de produtos na chamada
publica, apontando a necessidade de maior dialogo com o municipio (Vieira, 2020).

A literatura aponta que a forma como o edital da chamada publica é

elaborado constitui um aspecto central da gestdo, podendo tanto facilitar quanto
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dificultar a aquisicao de alimentos da agricultura familiar, a depender do alinhamento
as normas legais e procedimentais (Silva et al., 2022). Diante disso, estudos
enfatizam a necessidade de fortalecer a capacidade técnica da gestdo publica,
especialmente dos setores de compras das EExs, para que compreendam
adequadamente as modalidades de aquisicdo e o papel estratégico da chamada
publica no processo de compra da agricultura familiar (Porrua et al., 2020). A
precaria articulagdo intersetorial para a construgdo participativa das chamadas
publicas e dos projetos de venda de alimentos pode interferir no processo de
consolidagdo do programa (Vieira, 2021).

As compras de produtos da agricultura familiar exigem uma estrutura de
acao nao apenas da parte da EEX, mas também dos agricultores familiares. A
fragilidade organizacional dos agricultores também resulta em limitagdes na
implementagdo do programa, especialmente no que diz respeito a quantidade e
diversidade dos alimentos produzidos e organizagcdo do cronograma (Mossmann et
al., 2017).

Diante da desarticulagdo de agricultores familiares locais, a cooperagao
entre instituigdes publicas e agricultura familiar foi determinante para impulsionar o
compromisso de criar e formalizar uma organizagao coletiva. A expectativa era de
que isso ampliasse oportunidades e, assim, incentivasse o envolvimento dos
agricultores com compras institucionais (Cassol, 2019; Elias et al., 2019; Moreira et
al., 2023; Mossmann et al., 2017).

A organizagao dos agricultores familiares em grupos informais ou formais,
como associagdes e cooperativas, representou um fator facilitador a compra de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE (Andrade, 2019; Breitenbach; Parizotto;
Troian, 2020; Moreira et al., 2023; Mossmann et al., 2017; Silva; Delgrossi; Pantoja,
2023), assim como a participacdo atuante do Sindicato dos Trabalhadores Rurais
(Anjos; Lopes Filho; Horta, 2022; Breitenbach; Parizotto; Troian, 2020). A
organizacgao coletiva da agricultura familiar permite uma gestéo da informagao mais
eficiente. Gera mais oportunidades aos produtores e contribui para a superagao da
burocracia por meio da transferéncia de informagao que realiza (Leite, 2022).

No entanto, as tarefas dessas organizagdes muitas vezes sao realizadas
pelos préprios agricultores que nem sempre possuem formacgéo e qualificagao para
essas atividades. Desta forma, alguns problemas associam-se a propria dinamica de

funcionamento da organizagéo, gerenciamento, contabilidade, e demais processos
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administrativos (Schabarum; Plein; Basso, 2022). Os agricultores familiares, por
vezes, sdo incapazes de manter um abastecimento regular, especialmente quando
néo estdo organizados em cooperativas (Kleine; Brightwell, 2015).

Fortalecer organizagdes coletivas da agricultura familiar passa a ser uma
estratégia decisiva para melhorar os resultados do PNAE, dado seu papel relevante
na mediagao entre a gestao publica e os produtores (Leite, 2022; Tschiedel, 2020).
A organizagao coletiva dos agricultores empodera esses atores, melhorando sua
capacidade de defender seus interesses, necessidades e demandas (Mossmann et
al., 2017). Silva et al. (2022) e Vieira (2021) indicam que essas iniciativas contribuem
para fortalecer o poder de negociagdo dos agricultores, além de reduzir despesas
logisticas e ampliar a capacidade produtiva. Também criam formas de
comercializagao, oferecendo oportunidade para o agricultor familiar se fortalecer
economicamente (Machado et al., 2018; Tschiedel, 2020).

A organizagdo dos agricultores em cooperativas € uma das estratégias de
enfrentamento frente a dependéncia e a competitividade dos mercados e que facilita
0 acesso aos mercados institucionais. Ademais, essa organizagao € importante, nao
apenas ao ato de vender e comprar mercadorias, mas também facilita o acesso as
tecnologias, financiamento, assisténcia técnica e aos proprios mercados para 0s
agricultores, apesar de todos os entraves e dificuldades a serem superados
(Schabarum; Plein; Basso, 2022).

A participagao de mulheres agricultoras e de jovens tem assumido papel
central na criagao e no fortalecimento de organizagdes coletivas, como associacdes
e cooperativas, configurando-se como uma estratégia fundamental para a inser¢ao
da agricultura familiar nos mercados institucionais. Esses sujeitos vém atuando de
forma protagonista na reorganizagdo produtiva, na gestdo administrativa e na
mediagcdo com o poder publico, contribuindo para a superacdo de entraves
historicamente associados a burocracia das compras publicas, como exigéncias
documentais, padronizagao de produtos e regularidade da oferta. Além de ampliar a
capacidade de acesso as politicas de aquisicdo de alimentos, esse protagonismo
fortalece a autonomia econd6mica, a permanéncia dos jovens no meio rural € o
reconhecimento do trabalho das mulheres, reforcando dindmicas coletivas que
qualificam a governancga local e promovem o desenvolvimento rural com base na
inclusdo social (Paulilo; Stropasolas, 2016; Rodrigues; Cenci, 2025; Schneider,
2003; Zuin; Matarésio, 2024).
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Diversas organizagdes coletivas de agricultores foram constituidas a partir
das oportunidades abertas pelo PNAE, enquanto outras ajustaram seu formato para
ampliar a inser¢do no mercado institucional, o que evidencia a influéncia direta das
politicas publicas na conformagcdo e no fortalecimento dessas organizagdes.
Entretanto, em alguns casos, essa vinculagéo estreita ao programa resultou em uma
dependéncia significativa do mercado escolar, situagdo que pode colocar em risco a
continuidade das cooperativas durante periodos de recesso escolar, paralisagdes ou
diminuicao dos recursos disponiveis (Moreira et al., 2023).

De modo semelhante, ha evidéncias de que muitos agricultores familiares tém
na venda ao PNAE sua principal ou unica fonte de escoamento da producgao
(Schabarum, Plein e Basso, 2022). Diante desse cenario, Moreira et al. (2023)
levantam a questao sobre até que ponto o apoio externo contribui efetivamente para
o desenvolvimento das organizagbes da agricultura familiar ou, eventualmente, pode
limitar sua autonomia. Assim, embora seja incontestavel o papel do PNAE no
fortalecimento da agricultura familiar, € fundamental assegurar que essa relagdo nao
comprometa a diversidade produtiva necessaria para atender as demandas

alimentares da populagao local.

5.4.3 O apoio da gestéo para superar a falta de documentagéo e de capacitagao

Outro fator relacionado a gestdo e governanga é a falta de documentagao
que pode impactar na aquisicado de alimentos da agricultura familiar ao PNAE. A
auséncia de Declaracdo de Aptidao ao Programa Nacional de Desenvolvimento da
Agricultura Familiar (DAP) ou Cadastro Nacional da Agricultura Familiar (CAF),
certificacédo sanitaria, elaboragao do projeto de venda ou impossibilidade de emissao
de nota fiscal podem limitar a participagdo dos agricultores nas chamadas publicas
(Barone et al., 2016; Dias; Oliveira, 2019, Ferreira et al., 2019; Matos, 2020; Porrua
et al., 2020; Silva et al., 2022).

Para o sucesso na implementacdo de politicas de compras diretas dos
agricultores, exigem-se esforcos de capacitagdo e novas rotinas de trabalho dos
servicos institucionais de alimentacdo e dos agricultores familiares envolvidos
(Barone et al., 2016; Martins et al., 2023; Mossmann et al., 2017; Soares et al.,

2021). A exemplo do identificado por Rozado (2020), municipios podem incentivar e
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auxiliar os agricultores familiares na formulagcdo da documentagdo para
apresentacao nas chamadas publicas.

Com relagdo aos desafios colocados pela legislagado sanitaria, observa-se
resisténcia de muitos agricultores as exigéncias sanitarias, assim como problemas
de qualidade fisica, sensorial e higiénica dos produtos fornecidos (Dias; Oliveira,
2019; Mossmann et al., 2017; Schabarum; Plein; Basso, 2022; Silva et al., 2022,
Sonnino; Torres; Schneider, 2014). Somado a isso, estdo a falta de produtos com
autorizacdo sanitaria e auséncia de abatedouros com registros (Dias; Oliveira,
2019). Porrua et al. (2020) apontam que a revisdo e a adaptacado da legislagao
sanitaria as realidades da produgao em pequena escala sao fundamentais para
ampliar a inclusdo dos produtos da agricultura familiar no mercado institucional. A
Resolucdo da Secretaria de Estado da Saude do Estado do Parana n° 004/2017 é
um exemplo, ao buscar regulamentar a produgdo de alimentos da agricultura
familiar, baseada nos principios de inclusdo social e econdbmica (Secretaria do
Estado da Saude (SESA), 2017).

A dificuldade na aquisi¢gao de alimentos organicos e/ou agroecoldgicos por
meio da agricultura familiar € uma realidade no PNAE (Silva et al., 2022). A falta ou
dificuldade de emissdo da certificagdo orgénica € apontada como um dos fatores
limitantes a tal aquisicao (Ferreira et al., 2019). A emissao da certificagdo organica
bem como da documentagdo para aquisicdo de alimentos de origem animal, o
Servico de Inspecado Municipal (SIM), sdo exemplos de regulamentagdes que
aumentam a burocratizacdo das compras e limitam o poder de venda desses
alimentos pela agricultura familiar (Anjos; Lopes Filho; Horta, 2022; Chaves et al.,
2023).

5.4.4 A importancia do mapeamento agricola para superar a insuficiéncia da

producao local e/ou a demanda insuficiente para absor¢ao da producao local

Ferreira et al. (2019) destacam que um dos entraves para a aquisicao de
alimentos da agricultura familiar decorre do descompasso entre as necessidades da
alimentagao escolar e o que é efetivamente produzido pelos agricultores locais.
Algumas gestdes municipais alegam insuficiéncia de producédo local de alimentos
para atender a demanda da alimentagcdo escolar como justificativa para o n&o

cumprimento do minimo estabelecido em legislacéo (Chaves et al., 2023; Ferreira et
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al., 2019; Martins et al., 2023; Porrua et al., 2020; Schabarum; Plein; Basso, 2022;
Soares et al., 2021).

Alguns municipios, especialmente aqueles com caracteristicas mais
urbanas, apresentam producao insuficiente em quantidade e variedade dos géneros
alimenticios. Apesar de a legislagao permitir a compra de agricultores de municipios
vizinhos, esses ndo mostram interesse de venda em virtude da logistica de
transporte dos géneros alimenticios até as escolas (Ferreira et al., 2019).

Se, por um lado, tem-se a insuficiéncia de produc¢ao local de alimentos como
limitante a aquisigdo da agricultura familiar, por outro, tem-se limita¢cdes de absorgao
da produgéo local pelo PNAE. Exemplos sdo os entraves enfrentados na regido de
Passo Fundo da falta de destino para os excedentes da producéo local (Breitenbach;
Parizotto; Troian, 2020).

A auséncia de mapeamento da realidade agricola local representa um
entrave a organizagao da producao e distribuicado dos alimentos ao PNAE (Ferreira
et al., 2019; Porrua et al., 2020). A imprevisibilidade no abastecimento alimentar
acarreta inviabilidade de fornecimento constante e regular de alimentos ao programa
(Chaves et al., 2023; Dias; Oliveira, 2019).

O mapeamento e conhecimento da producao local sdo indispensaveis ao
planejamento do cardapio de acordo com a disponibilidade e sazonalidade da
producao local (Silva et al., 2022; Sonnino; Torres; Schneider, 2014). Porrua et al.
(2020) ressaltam que a definigdo detalhada da pauta de compras na chamada
publica, incluindo a identificacdo especifica de produtos organicos e agroecoldgicos,
€ fundamental para orientar o planejamento produtivo dos agricultores familiares,
contribuindo para uma melhor correspondéncia entre o que é ofertado e o que o
PNAE demanda.

5.4.5 A importancia do profissional nutricionista e dos servicos de Assisténcia
Técnica e Extensdo Rural (ATER) para o fortalecimento da agricultura familiar no
PNAE

Para o fortalecimento da agricultura familiar no PNAE é necessario que o
diadlogo seja a base da tomada de decisdo entre a necessidade do produto e a
disponibilidade da entrega (Breitenbach; Parizotto; Troian, 2020). A presenca e

atuacdo de nutricionistas empenhados em elaborar cardapios flexibilizados que
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respeitem a cultura alimentar local, a sazonalidade e oferta regional de alimentos é
fundamental para o didlogo e estreitamento da relagdo com o agricultor familiar e
para o cumprimento da legislagcdo (Andrade, 2019; Breitenbach; Parizotto; Troian,
2020; Cassol, 2019; Ferigollo et al., 2017; Ferreira et al., 2019; Lopes; Doula, 2016;
Machado et al., 2018; Porrua et al., 2020; Vieira, 2021). Além disso, podem auxiliar
na elaboracdo de novas receitas no caso dos alimentos processados ou daqueles
destinados as necessidades alimentares especificas como, alimentos sem gluten e
sem lactose (Vieira, 2021).

Observou-se associagcao da adequacao do quantitativo de nutricionistas no
PNAE com uma maior compra de alimentos da agricultura familiar (Ferreira et al.,
2019; Machado et al., 2018). Assim, a auséncia dos nutricionistas impede o
andamento correto da politica e a continuidade do processo (Kopsch, 2021; Lopes;
Doula, 2016). Nesse contexto, Ferreira et al. (2019) indicam que o fortalecimento da
participagdo da agricultura familiar no programa depende n&o apenas do apoio aos
agricultores, mas também do reconhecimento da importancia do nutricionista e de
sua formacado adequada para atuar nas diferentes etapas do processo. Apesar
disso, pesquisa recente revelou que o numero desses profissionais no quadro
técnico das redes de ensino basico ainda é insuficiente para atender as demandas
do programa (Kopsch, 2021).

Da mesma forma, a auséncia ou insuficiéncia de ATER e apoio para
esclarecimentos ao agricultor familiar que pretende se inserir como fornecedor ao
PNAE sao um dos principais gargalos para o fortalecimento dessa categoria. Reflete
na dificuldade para a execugao e planejamento das entregas (Andrade, 2019; Matos,
2020; Mossmann et al., 2017; Porrua et al., 2020; Schabarum; Plein; Basso, 2022;
Soares et al., 2021).

O sucateamento dos servigcos de ATER dificulta a resolugdo de problemas
vivenciados pelos agricultores, sobretudo dos menos capitalizados, que nao dispde
de renda suficiente para contratar servigos particulares (Matos, 2020). Dessa
maneira, apesar das tentativas de ascensdo desde 2003, mantém-se a necessidade
da reversdo do movimento de desmantelamento da ATER ocorrido na década de
1990 no Brasil (Machado et al., 2018). Esse suporte € importante para a
consolidagéo da infraestrutura produtiva desses sujeitos (Matos, 2020).

O fortalecimento dos 6érgéos publicos de ATER no pais € uma ferramenta

governamental essencial para ajudar os agricultores familiares a planejarem a
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producao e ingressarem no mercado institucional (Breitenbach; Parizotto; Troian,
2020; Mossmann et al., 2017; Soares et al., 2021; Vieira, 2020). Os extensionistas
da EMATER desempenharam um papel fundamental na aproximagao da producao
local de alimentos e dos agricultores familiares aos mercados institucionais,
fomentando uma relagdo de confianga essencial para a superagao de alguns dos
desafios (Silva; Delgrossi; Pantoja, 2023; Tschiedel, 2020; Vieira, 2021).

5.4.6 O apoio da gestdo municipal para a superagao das limitagdes relacionadas a

infraestrutura e logistica

Os agricultores sentem a auséncia de apoio dos 6rgaos publicos em seu dia
a dia, principalmente nas atividades de producao e projetos de incentivo a ela. No
entanto, ressalvam a atuagdo dos servidores desses O0rgdos que se apresentam
sempre dispostos ao atendimento técnico e administrativo, porém ficam limitados as
estruturas disponibilizadas pelas administragées publicas (Vieira, 2020).

O apoio técnico e logistico da gestdo municipal aos agricultores familiares,
convencionais e organicos, € primordial para facilitar a organizagao e participagao
em programas de compras institucionais e oportunizar a diversificagdo da produgao
(Elias et al., 2019; Ferreira et al., 2019; Soares et al., 2021). A logistica revelou-se
um verdadeiro desafio, tanto para a entrega dos alimentos pelos agricultores
familiares quanto para o recebimento nas unidades educacionais (Elias et al., 2019;
Kleine; Brightwell, 2015; Maiellaro et al., 2022). No entanto, a logistica é apontada
como ponto capaz de limitar ou impossibilitar as compras de agricultura familiar
apenas em municipios que nao contam com didlogo entre os atores envolvidos e
possuem atuacao insuficiente de ATER junto aos agricultores (Elias et al., 2019).

As condigdes inadequadas de armazenamento presentes em muitas
cozinhas escolares continuam sendo um entrave para a implementagdo da compra
de alimentos da agricultura familiar no ambito do PNAE, especialmente porque
dificultam o recebimento e a conservacao de alimentos in natura (Kleine; Brightwell,
2015; Martins et al., 2023; Souza; Villar, 2019). Em determinadas situag¢des, essas
limitagbes estruturais acabam sendo utilizadas como argumentos para respaldar a
opgao pela aquisi¢gao de produtos processados e ultraprocessados (Martins et al.,
2023).
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Sao diversos os problemas relacionados com a logistica dos agricultores que
influenciam o fornecimento ao PNAE (Barone et al., 2016; Belik; Fornazier, 2016;
Chaves et al., 2023; Machado et al., 2018; Martinez; Gomes; Marini, 2023;
Schabarum; Plein; Basso, 2022). Observa-se dificuldade de entrega dos produtos no
tempo correto em relagdo ao cronograma apresentado, bem como falta de
flexibilizagdo dos 6rgaos publicos para receberem as mercadorias pereciveis
(Rozado, 2020).

Atrasos na entrega inviabilizam o planejamento do cardapio, o que implica
na improvisagao para garantir a alimentagdo para estudantes com os alimentos
disponiveis (Matos, 2020). Na ocorréncia de tais problemas alguns municipios
ficaram sem ofertar hortalicas para os escolares, principalmente onde se adquire
exclusivamente da agricultura familiar. Além disso, a inseguranca dos gestores
quanto a essa logistica levou a aquisicdo de alguns alimentos de outros
fornecedores. Tal fato pode se relacionar as dificuldades para o ndo cumprimento do
percentual de uso dos recursos federais a serem destinados a agricultura familiar
(Barone et al., 2016).

A logistica de producdo, colheita e distribuicdo mostram-se estratégias
importantes para garantir que os produtos cheguem com boa qualidade as escolas.
A descentralizagcdo das entregas pela agricultura familiar proporcionou maior
agilidade na distribuicdo de seus alimentos as escolas (Silva; Delgrossi; Pantoja,
2023). Elias et al. (2019) identificam que, nos contextos em que os agricultores n&o
estavam previamente organizados, algumas prefeituras optaram por criar centrais de
recebimento de mercadorias e assumir a distribuicdo ponto a ponto para as escolas.
Permitiu-se assim que os agricultores entregassem todos os produtos em um sé
lugar sem custos adicionais para a prefeitura, visto que parte do valor que seria
repassado ao agricultor para efetuar a logistica € utilizado pela prefeitura. A criagao
de uma central de abastecimento, como em Santa Teresa (ES), pode envolver as
mulheres e os jovens trabalhadores do campo, incentivando a regularizagéo de
agroindustrias e fortalecendo o trabalho coletivo (Rozado, 2020).

Além disso, outras formas de apoio podem ser adotadas, como permitir que
o agricultor selecione a regido da cidade onde realizara as entregas, possibilitar que
escolha diretamente as escolas para as quais tem condi¢cées de fornecer, ou ainda
definir, na chamada publica, a periodicidade de entrega mais adequada as suas

capacidades produtivas (Porrua et al., 2020). Elias et al. (2019) também destacam
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que diferentes estruturas e mecanismos podem ser implementados para facilitar a
logistica, como entrepostos de recebimento, unidades de processamento, pontos de
venda independentes, abertura de novos canais de comercializagdo, espacos para
gestdo compartilhada e locais destinados a reunides e troca de informagdes. Essas
estratégias sao relevantes porque custos com embalagens, transporte e participagao
em associagdes ou cooperativas podem desencorajar agricultores familiares a
participar do PNAE (Mossmann et al., 2017).

Outros desafios logisticos envolvendo os agricultores foram: fornecimento
irregular (Chaves et al., 2023); variedade insuficiente de alimentos (Porrua et al.,
2020); sazonalidade da produgdo e baixo numero de organiza¢gdes de agricultores
(Soares et al., 2021). Alguns municipios ainda enfrentam dificuldades relacionadas a
logistica e custo de transporte e armazenagem de alimentos (Dias; Oliveira, 2019;
Ferreira et al., 2019; Matos, 2020; Sonnino; Torres; Schneider, 2014).

Outra dificuldade operacional esta relacionada a limitada infraestrutura de
processamento de alimentos (Soares et al., 2021). O investimento em estufas pode
melhorar a capacidade produtiva. Para isso, € necessario que a categoria tenha
maior acesso ao crédito, dado o alto custo desta tecnologia (Breitenbach; Parizotto;
Troian, 2020; Silva; Delgrossi; Pantoja, 2023).

No campo da tecnologia, outra fronteira a ser superada € a da
agroindustrializagdo. Com esse processo € possivel aumentar o valor agregado e a
“vida de prateleira” de produtos agricolas, garantindo maiores margens e maior raio
de acdo dos produtores para os mercados regionais e impactos positivos na renda
dos agricultores e na economia local (Belik; Fornazier, 2016; Soares et al., 2021).
Para tal evoca-se a necessidade de investimento em infraestrutura para
processamento de alimentos e a cooperagao de instituicbes publicas para a criagcao
de pequenas agroindustrias da agricultura familiar (Elias et al., 2019; Soares et al.,
2021).

Na busca em cumprir a normativa legal de aquisicdo minima de 30% do
recurso federal em alimentos da agricultura familiar, direcionar esses recursos para
os produtos das agroindustrias via cooperativas foi uma das solugdes encontradas
por algumas prefeituras. Além de possuirem produtos com maior valor agregado, as
agroindustrias tiveram a capacidade de organizar-se para atender ao programa, de

uma forma mais rapida que os produtores de hortifrutigranjeiros (Tschiedel, 2020).
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Por outro lado, a aquisicdo de alimentos com alto valor agregado, oriundos
da agroindustria, € questionavel. Alimentos como o 6leo de soja e leite UHT, por
exemplo, sdo oriundos de cooperativas de grande porte. Os fornecedores desse
grupo de alimentos normalmente ndo s&o de produgédo local e, portanto, n&o
contribuem para a geragado de recursos locais e incentivos a agricultura familiar
(Vieira, 2021). Como sugestdo, para contornar esses conflitos entre organizacdes
empresariais de maior porte e pequenos agricultores, em prol da promog¢ao da
SSAN, as gestdes municipais precisam refletir sobre a real contribuicdo da utilizagao
do recurso da agricultura familiar para aquisicdo de produtos da agroindustria, em
detrimento da compra de alimentos in natura.

Muitos agricultores familiares sofrem com o padrao irregular de sua
producao, a falta de equipamento adequado e embalagem para comercializacao.
Por outro lado, os produtores mais capitalizados, que ja tém uma maior capacidade
de articulagdo com outros mercados, saem na frente ratificando o processo de
diferenciagao que existe entre familias de agricultores (Belik; Fornazier, 2016).

A padronizagao do tamanho dos alimentos para a qualidade da alimentagao
escolar precisa ndo tornar esta exigéncia distante das especificidades da agricultura
familiar (Martinez; Gomes; Marini, 2023; Silva; Delgrossi; Pantoja, 2023). Parece
pertinente capacitar os profissionais que recebem os produtos e investir em
infraestrutura nas escolas para minimizar desperdicios e danos a qualidade dos

alimentos (Silva; Delgrossi; Pantoja, 2023).

5.4.7 Custos da produgéo e indisponibilidade orgamentaria dos municipios

Para os agricultores familiares anteriormente marginalizados no acesso aos
mercados institucionais, ha um investimento inicial de entrada, considerando a falta
de documentagao para participar da chamada publica. Mas, mesmo para aqueles
que tém os requisitos formais, a sua continuidade no mercado exige manter-se
dentro dos padrdes de qualidade exigidos pelo programa. E indispensavel cumprir
as exigéncias sanitarias e garantir o devido registro dos produtos e dos
estabelecimentos junto aos 6rgdos competentes. Estes elementos precisam de um
enorme esforgco burocratico que, sem o apoio de organizagbes de ATER,
cooperativas e a participacdo ativa dos atores sociais envolvidos € dificil de

conseguir (Belik; Fornazier, 2016; Silva et al., 2022).
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Ha também o problema dos fluxos financeiros, considerando as praticas de
pagamento do setor publico (Belik; Fornazier, 2016). O atraso no pagamento dos
municipios aos agricultores, principalmente quando habituais, rompem relagbes de
confianga que fortalecem a articulagdo da agricultura familiar com a alimentagao
escolar (Chaves et al., 2023; Mossmann et al., 2017).

Na comercializagao informal, as receitas dos agricultores ocorrem muitas
vezes semanalmente. J& o fornecimento para governos locais requer algum
planejamento por parte desses agricultores, pois o risco de pagamento adiado ou
nao receber tudo é alto. Assim, a unidade familiar precisa de capital de giro para o
desenvolvimento de seus negdcios, o que implica na necessidade de linhas de
crédito (Belik; Fornazier, 2016). No entanto, o crédito agricola segue a logica
comercial e bancaria de incentivos financeiros, ndo alinhados a necessidade de
producao agricola sustentavel com vistas a soberania alimentar (Machado et al.,
2018).

A renda da venda de alimentos ao PNAE tem contribuido com a
permanéncia dos agricultores familiares no campo, e incentivado a produgao de
alimentos que promovam sua sustentabilidade na agricultura (Vieira, 2021). No
entanto, os precos pagos por esses alimentos no sistema convencional nem sempre
sdo considerados atrativos (Tschiedel, 2020). A garantia de demanda e preco
contribui para a inser¢cado produtiva e transformacéo das economias locais (Elias et
al., 2019).

A instabilidade nos pregos dos alimentos também pode ditar a dindmica das
aquisicoes. Quando os precos sobem, as oportunidades de oferta e procura dos
programas diminuem (Chaves et al., 2023). E interessante que os pregos pagos a
esses produtos dos agricultores sejam realmente justos (Schabarum; Plein; Basso,
2022). A realidade evidenciada por Silva, Delgrossi e Pantoja (2023) demonstra que
iIsso nem sempre ocorre. Ao receber pelos seus alimentos organicos 0 mesmo preco
pago pelos alimentos convencionais, o agricultor organico pode ser desencorajado a
participar de chamadas publicas, ou ainda, a se manter em um modelo produtivo
mais sustentavel e livre de agrotoxicos.

Entre os fatores que dificultam a expansdo do numero de agricultores
familiares fornecedores do PNAE esta a resisténcia ou desconfianca por parte dos
proprios produtores. Os estudos indicam que superar essa barreira depende de

estratégias de incentivo capazes de reduzir a percepgdo de risco associada a
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participagdo no programa (Belik e Fornazier, 2017; Elias et al., 2019; Tschiedel,
2020). O desafio da construgao politica envolve o estabelecimento de uma relagao
de confianga com os agricultores que Ihe permita a realizagdo de investimentos ou
renuncia a essa ou aquela possibilidade produtiva em prol do PNAE. Nao esta clara
a perenidade dessa politica publica para os agricultores, mesmo sendo uma
determinacao legal (Vieira, 2020).

Como limitante financeiro, destacam-se ainda os baixos valores recebidos
do governo federal para a execugcdo do PNAE, a fim de atender as exigéncias
nutricionais e especificidades dos alunos (Tschiedel, 2020). O estudo realizado por
Kopsch (2021) evidenciou a importéncia do investimento de recursos na execucgéo
do PNAE pelas EEXs, buscando garantir uma alimentagdo de qualidade. Uma vez
que os recursos recebidos do governo federal na forma de subsidios ndo sao
ajustados com regularidade e nem recebem reposicbes anuais dos indices
inflacionarios na tabela do PNAE, o investimento de recursos préprios na execuc¢ao
do programa torna-se quase que uma “obrigatoriedade” para as EExs.

No entanto, cabe a cada ente federativo, seja municipal ou estadual, a
decisdo da disponibilizagdo de recursos proprios para a execucdo do PNAE, de
acordo com suas condigbes orgamentarias. Frente a desigualdade de arrecadagao
entre municipios e estados, esse investimento de recursos préprios pode se tornar
algo complexo. Para Kopsch (2021), essa desigualdade de investimento entre entes
federados demonstra que o PNAE n&o gera uma equalizagdo das condigcbes de
oferta. Ao contrario, permite um acirramento das desigualdades entre as EEX.

Manter uma alimentagdo escolar adequada e saudavel é dever das EExs.
Entretanto, diante da falta de recursos de alguns municipios, € importante um
reajuste regular dos recursos enviados pelo FNDE. A capacidade orgamentaria das
EExs também precisaria ser considerada no repasse desses recursos (Kopsch,
2021).

Entretanto, o investimento de recursos municipais ndo garante por si s6 a
aquisicao do minimo de 30% do recurso federal em alimentos da agricultura familiar.
Alguns municipios que destinaram um aporte muito superior de recursos proprios na
execucao do PNAE, em comparagao aos outros municipios, apresentaram-se bem
aquém no cumprimento da meta estabelecida da aquisicido de alimentos da

agricultura familiar (Kopsch, 2021).
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Além da dificuldade orgcamentaria, alguns gestores publicos nao
compreendem a relevancia dos produtos da agricultura familiar para a promogao da
SSAN. Nao ha, portanto, um comprometimento efetivo por parte destes para
expandir o orgamento destinado para aquisigao de alimentos da agricultura familiar
(Matos, 2020). Exemplo disso ocorreu em um municipio da Bahia onde os
responsaveis pela aplicacdo dos recursos financeiros contestaram o quantitativo do
planejamento inicial do cardapio que orgava em 40% a participagdo da agricultura
familiar local em 2019. Optaram por reduzir o valor da participacdo dos agricultores
para 30% e, dessa forma, nido “atrapalhar” a compra dos produtos da empresa do
ramo alimenticio responsavel por fornecer os alimentos industrializados (Matos,
2020). Os gestores locais as vezes acham mais facil adquirir produtos de apenas
uma ou algumas grandes empresas especializadas (Silva; Passador, 2023).

Além da decisdo orcamentaria de investimento de recursos proprios para a
execucao do PNAE, o modelo de gestdo e execugao do programa, seja centralizado,
descentralizado ou misto, também é definido pelas EExs, de acordo com suas
peculiaridades e seguindo as diretrizes legais (Brasil, 2009b). O modelo definido de
gestdo do PNAE pode influenciar a implementacdo da compra de alimentos da
agricultura familiar. Contudo, parece nao haver um tipo de gestdo melhor ou ideal.
Cabe a cada EEX adotar o melhor modelo de gestdo de acordo com seu contexto
social, politico, econémico, demogréfico e territorial (Souza; Villar, 2019).

A influéncia da decisdo da gestdo municipal em relagdo a aquisicao de
alimentos da agricultura familiar foi evidenciada também no periodo pandémico da
COVID-19 (anos de 2020 e 2021), conforme ilustrado no GRAFICO 2. A maior parte
das dificuldades enfrentadas estava relacionada com a legislagdo em vigor,
destinada a regular situagdes normais de aquisicdo de alimentos para o PNAE, mas
que criou obstaculos durante o encerramento de emergéncia das escolas. O
processo logistico teve que se adaptar em um curto espago de tempo para garantir a
continuidade do programa, atendendo toda a legislacdo de execugcdo do PNAE
(Coelho et al., 2022).
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GRAFICO 2 - PERCENTUAL DE AQUISIGAO DE ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR AO
PNAE NO BRASIL DE 2011 A 2022
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Durante o periodo de isolamento social devido a pandemia da COVID-19, o
repasse de recursos federais para execugao do programa foi mantido. Houve
autorizacdo legal para distribuicdo dos alimentos no formato de kits para os
educandos levarem as suas casas e, a prerrogativa de priorizagdo da aquisigao de
alimentos da agricultura familiar permaneceu (Brasil, 2020b). Entretanto, observa-se
uma drastica reducao no percentual de compras da agricultura familiar neste periodo
entre os anos de 2020 a 2021 (FNDE, 2025a).

Importante destacar que o GRAFICO 2 apresenta uma média nacional da
aquisicao da agricultura familiar no PNAE. No entanto, ha uma grande disperséo
entre os municipios. Por exemplo, no ano de 2022 apesar da média nacional de
aquisicdo da agricultura familiar ser de 45,15%, existiam 1590 municipios com

aquisicao abaixo do percentual de 30% na esfera municipal (FNDE, 2025a).

5.4.8 Potencializar o comprometimento coletivo e o papel do CAE

A falta de apoio do setor publico limita a participagdo da agricultura familiar
no PNAE (Chaves et al., 2023). E fundamental que os 6rgéos publicos responsaveis
e normalizadores do PNAE capacitem os agricultores familiares, técnicos e gestores
publicos, considerando a especificidade da regiao para que se fortalega o vinculo da
agricultura familiar e o PNAE (Barone et al., 2016).

Os governos desempenham um importante papel de lideranga e apoio na
concretizacdo dos objetivos do PNAE, em particular por meio da elaboragdo de

legislacdo e normas (Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013). Além disso, agricultores
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relatam que o apoio que recebem da prefeitura e de outros érgaos contribui para que
permanegam na execugao do programa (Rozado, 2020).

E necessario que se estabeleca uma relagdo comprometida ndo apenas com
0 gesto automatico de receber e entregar, mas com a construgdo solida destes
mercados institucionais (Ferigollo et al., 2017). Em alguns casos, o baixo
envolvimento dos nutricionistas e merendeiras nas compras da agricultura familiar se
transforma em um fracasso. Lidar diretamente com os agricultores traz mais trabalho
para esses profissionais e alguns resistem a mudanga (Belik; Fornazier, 2016;
Schabarum; Plein; Basso, 2022; Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013). Embora a
decisdo de produgao seja uma prerrogativa do agricultor, a decisao de adquirir
hortalicas esta ligada a gestdo e ao consumo das criangas. Este fato provoca um
fluxo logistico desequilibrado aumentando o desperdicio de alimentos e os custos de
aquisicao (Maiellaro et al., 2022).

Além de todos os entraves ja citados até aqui, a agricultura familiar ainda
precisa superar a falta de transparéncia, o nepotismo € o clientelismo nos processos
publicos de aquisicbes de alimentos em algumas localidades (Kleine; Brightwell,
2015). A analise realizada por Martins et al. (2023) demonstrou que a maioria dos
municipios paraenses auditados teve problemas na formalizacdo do processo de
compra. As irregularidades s&o diversas, desde a falta de publicidade dos
processos, falta de propostas de preco, falta de atesto em notas fiscais, até
direcionamentos e favorecimentos nas aquisicdes.

Matos (2020) também evidenciou a relagao das politicas publicas com os
interesses particulares da classe politica local. Vereadores da realidade estudada
nao tiveram o interesse de beneficiar os agricultores familiares por meio dos
programas, pois queriam evitar sua emancipagdo que levaria a deixarem de
depender da logica assistencialista desses politicos (Matos, 2020).

A resisténcia politica de antigos fornecedores e interesses econdmicos
ligados ao agronegodcio e a industria alimenticia também limita a aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE (Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013). Silva
e Passador (2023) identificaram forte indicio da existéncia de coligagbes que
defendem compras de fornecedores grandes e tradicionais, cada qual com suas
proprias razoes para defender este tipo de compra: preservacido de mercado,

favores politicos ou facilidade de operacionalizagao (Silva; Passador, 2023).
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Apesar de existirem experiéncias exitosas da aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar pelo PNAE antes mesmo de sua obrigatoriedade no ano de 2009
(Vieira, 2021), evidencia-se que muitos municipios brasileiros ainda tém dificuldades
de cumprir com o minimo exigido (de 30%) pelo FNDE (FNDE, 2025a), seja em

esfera estadual ou municipal, conforme demonstrado no GRAFICO 3.

GRAFICO 3 — QUANTIDADE DE MUNICIPIOS COM AQUISICAO DE AGRICULTURA FAMILIAR
MENOR QUE 30%
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FONTE: Elaborado pela autora baseado em dados FNDE (2025a).

A compra direta da agricultura familiar representa um aprendizado para
ambos os lados: agricultura familiar e gestdes publicas (Belik; Fornazier, 2017).
Todos os desafios evidenciados até aqui muitas vezes levam ao ndo cumprimento
da meta de 30% de compra e venda de alimentos diretamente da agricultura familiar
para o PNAE. A exemplo do evidenciado por Chaves et al. (2023), as dificuldades
discutidas nesta revisao precisam ser contextualizadas de acordo com as realidades
locais, para que futuras intervengdes atendam as necessidades especificas de cada
contexto.

As regulamentagdes e decisdes relativas ao PNAE sdo tomadas em nivel
federal, mas a implementagdo cabe aos Estados e Municipios. Os gestores locais
acabam por ter um papel especialmente importante neste programa em termos de
entrega dos resultados esperados pelo governo central (Silva; Passador, 2023),
independentemente das suas caracteristicas sociodemograficas e econdmicas
(Anjos; Lopes Filho; Horta, 2022; Souza; Villar, 2019).

A vontade politica, o interesse dos gestores, a eliminagdo das barreiras
legais e a mobilizagdo entre os atores sociais envolvidos na execu¢ado do programa
sdo cruciais para estabelecer uma logistica eficiente e bem planejada, garantindo o

envolvimento dos agricultores familiares com a alimentagdo escolar e a construgao
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de um sélido mercado (Belik; Fornazier, 2016; Chaves et al., 2023; Souza; Villar,
2019; Tschiedel, 2020).

Andrade (2019), Muniz (2020) e Silva et al. (2022) destacam que uma boa
estruturagdo e atuacdo dos CAEs pode favorecer a organizagdo setorial e
assegurar, por meio do controle social, a participacao efetiva de todos os atores
envolvidos. O CAE constitui um espaco institucionalizado de deliberacdo e
fiscalizagdo, no qual se articulam gestores publicos, trabalhadores da educacao,
representantes da sociedade civil e, em alguns contextos, agricultores familiares,
contribuindo para maior transparéncia, accountability e alinhamento entre as
diretrizes federais e a execugao local do programa. Sua atuagédo qualificada pode
favorecer a insercao dos agricultores nesse mercado institucional do PNAE, ao
identificar entraves operacionais, mediar conflitos e estimular ajustes na gestao
municipal (Matos, 2020). No entanto, enquanto o conselho for conivente com as
falhas verificadas em todo o processo da gestdo, a implementagdo do PNAE sera
sempre fragilizada, tornando-se dificil o alcance do seu objetivo (Lopes; Doula,
2016).

Nesse contexto, a adocédo da terceirizacdo na execucdo da alimentacao
escolar, observada em muitos municipios, introduz arranjos institucionais que
tensionam ainda mais a capacidade de coordenacdo e controle do PNAE. Ao
transferir a responsabilidade pela aquisicdo dos géneros alimenticios para empresas
privadas, mediada por contratos com regras proprias, esse modelo pode impor
restricdes adicionais ao cumprimento das diretrizes federais relativas a compra
minima da agricultura familiar. Diante desse cenario, o papel do CAE torna-se ainda
mais estratégico, especialmente no acompanhamento da execugéo contratual e na
fiscalizagdo do cumprimento das normas do programa, atuando como instancia de
controle social capaz de mitigar assimetrias de informacdo e reduzir o
distanciamento entre as diretrizes normativas e a pratica local.

Frente a esses desafios institucionais, a literatura aponta para a necessidade
de aprimoramento das regulamentagdes federais e de maior capacidade de indugéo
por parte do Estado, de modo a fortalecer a implementagdo do PNAE nos municipios
(Silva; Passador, 2023). Paralelamente, o papel das liderancas locais mostra-se
fundamental, tanto na socializagdo das informacdes quanto na construgdo de
capacidades que permitam aos agricultores familiares acessar as oportunidades

oferecidas pela politica publica (Troian et al., 2020). Nesse sentido, a combinagao
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entre lideranga governamental, marcos legais robustos, participagdo da sociedade
civil e decisodes intersetoriais constitui elemento central para o sucesso do PNAE no

fortalecimento da agricultura familiar (Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013).

5.5 SINTESE CONCLUSIVA

Os estudos revisados indicaram que uma das principais estratégias
facilitadoras para a efetiva aquisicao de alimentos da agricultura familiar no PNAE é
a existéncia de gestdes municipais capacitadas e engajadas, bem como o dialogo
entre todos os atores envolvidos. Por outro lado, evidenciaram-se desafios que
impedem que muitos municipios brasileiros cumpram com o minimo exigido (de
30%) de compra da agricultura familiar pelo FNDE.

Dentre os motivos e contextos destaca-se a falta de articulagdo, dialogo e
informagdes entre a rede de atores do PNAE; auséncia e/ou numero insuficiente de
nutricionistas; falta de mapeamento agricola da produgao local; ATER insuficiente ou
ausente; burocracia e ineficiéncia da gestao publica; fragilidade organizacional dos
agricultores familiares; falta de documentacéo e capacitagdo da agricultura familiar;
limitagbes de infraestrutura e logistica; custos da producdo e indisponibilidade
orcamentaria municipal; baixo envolvimento dos atores e ocorréncia de nepotismo e
clientelismo.

Os resultados da pesquisa corroboram com a recomendagao de que o
Estado brasileiro apoie a organizagdo coletiva da agricultura familiar; promova o
estreitamento das relagbes entre os atores envolvidos na execugdo do PNAE;
elabore chamadas publicas claras e compreensiveis; realize o0 mapeamento da
producao agricola local; contribua ao planejamento e organizagdo da logistica de
entrega; capacitacdo permanente dos atores envolvidos no PNAE; possibilite o
acesso da agricultura familiar a ATER; adeque a quantidade de nutricionistas
atuando no PNAE; possibilite pagamentos justos aos agricultores e disponibilidade
orgamentaria municipal para execug¢ao do programa; e incentive o comprometimento
coletivo de todos os atores de forma a garantir a adequada execucao do PNAE nas
distintas realidades brasileiras.

Ao destacar desafios e facilitadores de gestdo desejaveis para a
consolidagdo do PNAE, este estudo demonstra sua interface com as politicas

publicas. Em geral, essas desempenham um papel de transformacao (positiva e/ou
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negativa) na sociedade. Se o PNAE for operacionalizado seguindo a normativa
vigente pode, de fato, resultar em transformagdes sociais importantes.

A trajetéria do PNAE culminou em uma politica publica que beneficia tanto
os alunos, quanto os agricultores familiares que fornecem seus alimentos ao
programa. Reflete a acdo do Estado na promogdo de um modelo de
desenvolvimento mais inclusivo e sustentavel. No entanto, a efetividade desta
politica publica dependera de sua operacionalizacdo pelas distintas gestdes
municipais.

De modo a garantir a efetividade de seus objetivos, reafirma-se aqui a
necessidade da conexdo dos atores envolvidos na politica publica e o
comprometimento dos gestores com a operacionalizacdo do programa. Cabe a
todos os brasileiros o papel de acompanhar e cobrar a sua adequada execugdo em
prol da promocado da SSAN e da garantia de uma alimentagdo escolar saudavel e

adequada aos educandos da rede publica de ensino.



118

6 A AQUISIGAO DE ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR AO PROGRAMA
NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR POR MUNICiPIOS BRASILEIROS: UM
PANORAMA DE 2011 A 2022

6.1 INTRODUGCAO

A agricultura familiar desempenha papel estratégico no abastecimento
alimentar e no desenvolvimento rural brasileiro, sendo reconhecida por sua
contribuicdo para a produgdo de alimentos, geragdo de renda e dinamizagéo das
economias locais (Costa; Guimaraes; Borges, 2017; Padua; Schlindwein; Gomes,
2013; Real; Schneider, 2011; Rossetti; Da Silva; Winnie, 2016). No ambito das
politicas publicas, as compras institucionais configuram-se como instrumento
relevante de fortalecimento desse segmento, ao utilizar o poder de compra do
Estado para promover inclusdo produtiva e SAN (Dias; Oliveira, 2019; Diniz; Neves
Neto; Hespanhol, 2016).

O PNAE constitui um marco na promogado da SAN dos estudantes da rede
publica brasileira, consolidando-se como estratégia multissetorial que articula
educacéo, alimentagdo e desenvolvimento rural (Sidaner; Balaban; Burlandy, 2013;
Silva et al., 2022). Ao incorporar, em 2009, a obrigatoriedade de destinagdo minima
de 30% dos recursos federais a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, o
programa passou a utilizar o poder de compra do Estado como instrumento de
fortalecimento produtivo, encurtamento das cadeias alimentares, promog¢ao da
sustentabilidade e da SAN aos educandos e aos agricultores familiares que
destinam sua producao ao programa (Elias et al., 2019; Santos, 2021; Schabarum,;
Plein; Basso, 2022).

A alimentagdo escolar configura-se como espago estratégico para uma
abordagem sistémica da SAN, integrando diferentes niveis de governanga. Embora
as diretrizes sejam definidas nacionalmente, sua implementagdo ocorre em
contextos locais heterogéneos, nos quais fatores politicos, econémicos, sociais e
institucionais condicionam a execugdo da politica (Silva et al., 2022; Sonnino;
Torres; Schneider, 2014). Assim, a existéncia do marco legal ndo assegura, por si
s0, sua efetividade nem a sua eficacia (Silva et al., 2022).

A gestdo municipal do PNAE, compreendida como a condugédo da politica

publica em ambito local, e as caracteristicas demograficas, agricolas e
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socioeconémicas dos municipios podem influenciar o cumprimento da exigéncia
legal de compras da agricultura familiar. Ndo ha evidéncias de superioridade entre
modalidades de gestédo (centralizada, terceirizada ou mista), sendo sua adequagéao
dependente do contexto local (Souza; Villar, 2019).

Os municipios e o estado vém ampliando as aquisi¢des diretas da agricultura
familiar ao PNAE e é possivel antever a realidade factivel de ser atingida nos
proximos anos de destinagdo de 100% dos recursos provenientes do FNDE para as
compras diretas da agricultura familiar, caso a politica seja fomentada pelos
governos (Elias et al., 2019).

Apesar de avancos na ampliacdo das aquisi¢cdes, muitos municipios ainda
ndao atingem o percentual minimo de 30% (FNDE, 2025a). Em 2023, o PNAE
movimentou R$ 5,26 bilhdes para atender aproximadamente 40,17 milhdes de
estudantes, cerca de 18,9% da populacédo brasileira, o que implicou investimento
minimo de R$ 1,58 bilhdo na agricultura familiar, considerando o percentual entdo
vigente (FNDE, 2025b; IBGE, 2024a). A recente Lei n° 15.226/2025 elevou esse
minimo para 45% a partir de 2026, ampliando ainda mais a relevancia do
monitoramento da politica (Brasil, 2025d).

A revisdo integrativa apresentada no capitulo anterior identificou que a
literatura nacional ainda é limitada quanto a analises abrangentes do conjunto dos
municipios brasileiros. A ampliacdo de estudos com a inclusdao de outros municipios
e estados brasileiros pode contribuir com percepcdes socialmente diferentes
(Ferigollo et al., 2017; Ferreira et al., 2019).

Estudo de Machado et al. (2018) examinou o0 panorama nacional, mas
concentrou-se em variaveis descritivas relacionadas a regides e estados brasileiros,
modalidade de gestdo, presenga do nutricionista como responsavel técnico, porte
municipal e valores de repasse. Assim, permanece a lacuna quanto a influéncia de
caracteristicas administrativas, demograficas, agricolas e socioeconémicas sobre o
cumprimento da legislagdo em relagdo a aquisigdo de alimentos da agricultura
familiar ao PNAE.

Considerando a importancia do conhecimento do real panorama de aquisi¢ao
de alimentos provenientes da agricultura familiar para o PNAE em municipios
brasileiros, 0 objetivo deste capitulo € analisar como as caracteristicas

administrativas, demograficas, agricolas e socioecondmicas influenciam a
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capacidade dos municipios de concretizar as premissas legais para aquisicao de

alimentos da agricultura familiar ao PNAE entre 2011 e 2022.

6.2 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo quantitativo envolvendo pesquisa documental, um
estudo de multiplos casos e analise estatistica descritiva e correlacional. Para a
analise da aquisicao de alimentos da agricultura familiar pelos municipios brasileiros,
foram utilizados dados demogréficos, agricolas, socioeconémicos e administrativos
relacionados a gestdo municipal, o valor do recurso repassado pelo governo federal
e o percentual utilizado para compras de alimentos da agricultura familiar ao PNAE
nos anos de 2011 a 2022.

A coleta de dados relacionados ao valor do recurso repassado pelo governo
federal e o percentual utilizado para compras de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE, ocorreu por meio de informagdes disponibilizadas publicamente no site do
FNDE, referente a todos os municipios brasileiros do ano de 2011 a 2022 (FNDE,
2025a). Esse periodo com dados disponibilizados pelo FNDE delimitou a perspectiva
temporal dessa pesquisa.

Os dados estavam disponibilizados em 12 planilhas distintas, cada qual com
informagdes relacionadas a um dos anos do periodo temporal escolhido. Cada
planilha apresentava informagdes de um numero distinto de municipios, nao
havendo informacgdes da totalidade de municipios em todas elas. Desta forma optou-
se em organizar o banco de dados em uma planilha unica do Excel. Para tal,
utilizaram-se formulas de formatacdo condicional a fim de identificar duplicidades e
corrigi-las, como por exemplo, nomes duplicados de municipios, mas que se
referiam a municipios de estados distintos.

Além disso, realizou-se a conferéncia manual e a padronizagdo das
informagdes provenientes das diferentes bases de dados, com o objetivo de
assegurar a consisténcia e a fidedignidade do banco final. Esse procedimento incluiu
a identificagdo e a corregao de variagbes na nomenclatura dos municipios entre as
planilhas, de modo a evitar inconsisténcias e possiveis erros de correspondéncia na
etapa de consolidagao dos dados.

Apesar de existirem dados disponiveis no site do FNDE sobre os

percentuais de aquisicdo de alimentos a cada ano (FNDE, 2025a), ndo ha
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divulgagao sobre a média de aquisi¢ao entre os anos de 2011 e 2022 ou medidas de
variagao do percentual de cada municipio ao longo dos anos. Por esse motivo,
foram calculados a média, o desvio padrao e o coeficiente de variagcado do percentual
de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar de 2011 a 2022 para todos os
municipios brasileiros. Optou-se pelo uso das medidas de variacdo como forma de
superar a limitagcdo existente no valor da média em localizar municipios que, por
exemplo, tiveram dificuldades de alcangar os 30% em 2011 e podem ter a superado
entre 2021 e 2022, ou o contrario. Sendo assim, ao escolhermos municipios com
maiores e com menores medidas de variagdo (critério de inclusdo), buscamos
selecionar tanto aqueles que se mantiveram no percentual de aquisicdo de
alimentos ao longo do periodo estudado, quanto os municipios que apresentaram
progressao ou regressao no percentual de aquisicdo dos alimentos da agricultura
familiar ao PNAE ao longo do periodo.

Durante o processamento dos dados, identificaram-se inconsisténcias no
calculo da média para 28 municipios, o que demandou a revisao das planilhas
originais, ano a ano, a fim de verificar e corrigir valores que apresentavam erros de
preenchimento e inviabilizavam a correta aplicacdo da formula. Nesse procedimento
de conferéncia, constatou-se que a maior parte das inconsisténcias estava
concentrada na base de dados disponibilizada pelo FNDE referente ao ano de 2022.

Nas planilhas dos anos de 2020, 2021 e 2022 havia informagdes imprecisas
para alguns municipios que constavam com aquisicao de “100% ou mais” dos
recursos em alimentos da agricultura familiar. Para fins do calculo da média, tais
dados foram recalculados manualmente para se obter os valores exatos, sendo 14
municipios de 2020, 57 municipios de 2021 e 535 registros para 2022. Esses valores
acima de 100% podem ocorrer devido ao uso de recurso de ano anterior, que podem
ter sido reprogramados (Andrade, 2019).

Utilizando-se do banco de dados final, os municipios foram identificados pelo
nivel de atendimento ao disposto na Lei n°® 11.947/2009 em relacdo a suas médias
de aquisigdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE de 2011 a 2022. Os
municipios foram classificados nos seguintes niveis: atendimento muito baixo (gasto
<10% com alimentos da agricultura familiar); atendimento baixo (gasto entre >10 e
<29% com alimentos da agricultura familiar); atendimento préximo no minimo (gasto

entre 229% e <40% com alimentos da agricultura familiar); atendimento alto (gasto
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entre >40% e <60% com alimentos da agricultura familiar) e atendimento muito alto
(gasto >60% com alimentos da agricultura familiar).

A partir desta categorizagdo foi realizada uma amostragem estratificada
proporcional. Com o intuito de contemplar, no processo amostral, os distintos
percentuais de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, foi considerado a
selegcdo de municipios de cada estrato especifico. Ou seja, foram selecionados
dentro de cada categoria acima, municipios com menor e maior coeficiente de
variagao no percentual de aquisicao de alimentos da agricultura familiar no decorrer
dos anos estudados.

A amostra para ser considerada representativa deveria envolver dados de
364 municipios, o que inviabilizaria a finalizagdo desse estudo dentro do prazo
determinado para este doutorado. Além disso, considera-se tal calculo amostral
dispensavel uma vez que nao ha pretenséo de tornar os resultados estatisticamente
representativos de todos os municipios brasileiros. Isso se deve ao fato de que as
caracteristicas locais especificas podem fazer com que os resultados sejam validos
apenas para certos contextos, ndo permitindo generalizagdes.

Desta forma, a definigho do numero de municipios analisados em cada
estrato considerou, além da representatividade proporcional, a viabilidade analitica
do estudo, tendo em vista a complexidade do conjunto de variaveis investigadas e a
necessidade de andlise detalhada dos dados. Trata-se, portanto, de uma amostra
estratificada de carater intencional, adequada aos objetivos da pesquisa. Sendo
assim, a selecdao da amostra ocorreu de forma proporcional ao percentual de

municipios em cada estrato, conforme apresentado na TABELA 2.

TABELA 2 — SELECAO AMOSTRAL ESTRATIFICADA

Estrato Intervalo Contagem % Amostra ad hoc
Muito baixo <10% 714 13 8
Baixo >10 % e <29% 2293 41 25
Préximo do minimo 229% e <40% 1385 25 15
Alto >40% e <60% 915 16 10
Muito alto >60% 264 5 3
Total 5571 100 61

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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Para a selegcdo dos municipios, dentro de cada estrato, excluiram-se os 1157
que nao possuiam informacgbes para todos os anos da série historica analisada
(células vazias). Foram selecionados, de forma proporcional aos estratos, aqueles
com 0s menores e maiores coeficientes de variacdo de aquisi¢cao de alimentos da
agricultura familiar entre 2011 e 2022. Nos casos de empate, utilizou-se como
critério de desempate os menores ou maiores valores de desvio-padrao,
respectivamente.

Para os estratos alto e muito alto, optou-se em excluir, além das células
vazias, também os anos sem compra da agricultura familiar ao PNAE (com valores
zerados). Tal exclusao se justifica pelo fato da intengcéo de analise de experiéncias
exitosas nesses estratos e, a existéncia de anos sem compra do PNAE,
descaracterizaria tal condigdo. No estrato muito alto optou-se por excluir também os
municipios com média acima de 110% pois observou-se a existéncia de valores
discrepantes que podem representar erros nos dados da série histérica
disponibilizada.

De forma a identificar as caracteristicas municipais associadas ao
cumprimento da meta de aquisigcdo de 30% de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE para os municipios selecionados, foram analisados aspectos
socioecondémicos, agricolas, demograficos e administrativos relacionados a gestéo
municipal para verificar se todas as variaveis tém uma relacao plausivel com a meta
de aquisicdo. Além disso, para algumas variaveis como o indice de Desenvolvimento
da Educacgéao Basica (IDEB) e crescimento populacional, foram consideradas as
mudancas ao longo do tempo que podem ter afetado ou ter sido resultado das
mudangas no percentual de aquisi¢ao desses alimentos ao longo dos anos.

As variaveis analisadas no estudo sédo apresentadas e categorizadas no
QUADRO 12.

QUADRO 12 — VARIAVEIS DE ESTUDO

Variavel
dependente do Variaveis Independentes do Estudo
Estudo

Produto Interno Bruto (PIB) per capita

indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM)
Caracteristicas Tempo de existéncia do municipio

socioecon6micas | Numero de matriculas da educacgao basica

Numero de estabelecimentos da educagao basica

IDEB Anos Iniciais

Numero de estabelecimentos da agricultura familiar
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Média do percentual
de aquisicao de
alimentos da
agricultura familiar
ao PNAE de 2011 a
2022

Caracteristicas
agricolas

Percentual de estabelecimentos da agricultura familiar
em relagao ao total de estabelecimentos

Registro oficial de associacdes e/ou cooperativas de
produtores

Numero de DAPs e CAFs individuais e juridicas ativas
Registro oficial de Sindicato de Trabalhadores Rurais

Caracteristicas
demograficas

Populagao total

Crescimento populacional

Uso do espaco territorial (rural ou urbano)
Area do municipio

Densidade demografica

Caracteristicas
administrativas da
gestao municipal

Existéncia de SIM

Existéncia de PAA

Existéncia de programas ou agbes para facilitar e
estimular a agricultura familiar

Presenga de funcionarios publicos com formagao em
nutricdo e em agronomia

Presencga de 6rgao publico prestador de ATER
Utilizagao de recursos municipais
operacionalizagdao do PNAE

Existéncia de Conselho Municipal de Desenvolvimento
Rural (CMDR)

Adeséo ao SISAN

para

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Dentre as variaveis independentes, analisaram-se algumas caracteristicas

agricolas e administrativas da gestdo municipal que foram definidas de acordo com

as premissas advindas da

revisao

integrativa, discutidas no Capitulo 5 e

apresentadas de forma resumida no QUADRO 13.

QUADRO 13 — PREMISSAS E VARIAVEIS DE ANALISE

PREMISSAS

VARIAVEIS DE ANALISE

Criacdo de organizagbes coletivas como forma | -

Registro oficial de associacbes e/ ou

de fortalecimento da agricultura familiar e de
superagao da burocracia das compras publicas

cooperativas de produtores
- Numero de DAPs e CAFs juridicas ativas
- Presenca de Sindicato de Trabalhadores Rurais

O apoio da gestdo para superar a falta de
documentagcdo e de capacitagdo municipal e
para a superagao das limitagdes relacionadas a
infraestrutura e logistica

- Existéncia de SIM

- Existéncia de PAA

- Existéncia de programas ou agdes para facilitar
e estimular a agricultura familiar

A importancia do mapeamento agricola, do
profissional nutricionista e dos servicos de ATER
para o fortalecimento da agricultura familiar no
PNAE

- Presenga de funcionarios publicos com
formagao em nutricdo e em agronomia
- Presenca de 6rgéo publico prestador de ATER

A importancia do uso de recursos municipais
para o PNAE frente aos custos da produgéo e
indisponibilidade orgcamentaria dos municipios

- Utilizacao de recursos
operacionalizagao do PNAE

municipais para

A importancia do comprometimento coletivo e do
controle social para a superagao dos obstaculos

- Existéncia de CMDR
- Adeséao ao SISAN
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na aquisigcdo de alimentos da agricultura familiar
ao PNAE'®

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

A definicdo das variaveis'® de andlise baseou-se em estudos realizados em
municipios de diferentes realidades brasileiras: Minas Gerais (Anjos; Lopes Filho;
Horta, 2022; Moreira et al., 2023), Microrregiao de Passo Fundo/ RS (Breitenbach;
Parizotto; Troian, 2020), Capitais brasileiras (Dias et al., 2020); Rio Grande do Norte
(Dias; Oliveira, 2019; Silva, 2020; Silva et al., 2022), Rio Grande do Sul (Ferigollo et
al., 2017; Troian et al., 2020; Vieira, 2021), Rio de Janeiro (Ferreira et al., 2019),
Paraiba (Martinez; Gomes; Marini, 2023), Santa Catarina (Elias et al., 2019; Porrua
et al., 2020), Guarapuava/ Pr (Schabarum; Plein; Basso, 2022), Sdo Paulo (Souza,
2017; Souza; Villar, 2019) e Parana (Andrade, 2019; Kopsch, 2021). No entanto,
nenhum desses estudos analisou municipios de distintos estados brasileiros com o
conjunto de variaveis proposto nessa tese.

A realizagao de pesquisas que explorem as necessidades dos municipios em
relacdo a assessoria técnica, na area de gestdo das politicas publicas e no
desenvolvimento da agricultura familiar, além da articulagdo dos dados investigados
a outras caracteristicas municipais, como tempo de emancipacdo politico-
administrativa, indice de Desenvolvimento Humano (IDHM) e taxa de urbanizacéo,
identificando as relagdes de desenvolvimento das cidades e do acesso a alimentos
provenientes da agricultura familiar, foi recomendada por Machado et al. (2018).

Desta forma, para a caracterizagdo dos municipios selecionados foram
utiizadas as seguintes variaveis e categorias de analise, como demonstra o
QUADRO 14.

QUADRO 14 — CATEGORIZAGAO DAS VARIAVEIS DE CARACTERIZAGAO DOS MUNICIPIOS

Caracteristica do Nome da Fonte a ser utilizada Classificacdo e
municipio (Variaveis variavel Categorizagdo da
independentes) variavel
Populacao total pop_2022 Quantitativa
(numero de habitantes)
Crescimento pop_variacao__ Categorica:

5 Nao se investigou a existéncia de CAE subentendendo-se que todos os municipios o possuem,
uma vez que sua existéncia é critério obrigatério para o recebimento dos recursos federais ao
PNAE.

16 Optou-se pelo uso do termo variaveis, que sdo operacionais e visam representar as condi¢cdoes dos
municipios, dada a escolha de método quantitativo de analise.
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Caracteristica do Nome da Fonte a ser utilizada Classificacao e
municipio (Variaveis variavel Categorizagédo da
independentes) variavel
populacional entre os tend - Ascendente (1)
anos de 1970 e 2022 Censo Demografico - Estavel (2)
(IBGE, 2022) - Descendente (3)
Uso do espaco territorial | perc_urb_ 202 Quantitativa
2
Area (km2) do municipio | area_mun_20 Quantitativa
22
Densidade demogréfica dens 2022 Quantitativa
PIB per capita (em reais) | pib_pc_2021 IBGE das Cidades Quantitativa
(2021) (IBGE, 2025)
Tempo de existéncia do idade_munic Atlas Desenvolvimento Quantitativa
municipio (emancipagao Humano (UNDP, 2025)
politico-administrativa)
IFDM 2025 (Ano base ifdm_2023 Consulta ao indice Quantitativa
2023) (FIRJAN, 2025)
IDEB Anos iniciais delta_ideb_11 IDEB Resultados Quantitativa
(municipais) — Variagao _23 (Instituto Nacional de
do ano 2011 a 2023 Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), 2025)
Numero de Matriculas da | matriculas_eb Quantitativa
Educacao Basica 2024 2024 Sinopse estatistica da
Numero de escolas_eb 2 educacéo Basica 2024 Quantitativa
estabelecimentos da 024 (INEP, 2024)
Educacao Basica 2024
Numero de estabelecimen Quantitativa
estabelecimentos tos_af
agropecuarios da
agricultura familiar Censo Agropecuario
Percentual de perc_estab_af 2017 (IBGE, 2017) Quantitativa
estabelecimentos da
agricultura familiar em
relacdo ao total de
estabelecimentos
Numero de DAPs e num_dap_caf Quantitativa
CAFs individuais ativas fisfica
Presenca de Consulta aos dados Binaria

associagodes e/ou
cooperativas de
produtores da agricultura
familiar com DAPs e
CAFs juridica ativas

class_dap_jur
_ativ

publicos do CAF e DAP
(Brasil, 2025¢)

(Ndo=0e Sim =1)

Presenca de
associagdes e/ou

org_formal_pr
od_agrop_202

Pesquisa de
Informacgdes Basicas

Binaria
(Nao=0e Sim=1)

cooperativas de 0 Municipais - MUNIC
produtores (IBGE, 2023b)
agropecuarios
Registro oficial de Cadastro Nacional de Binaria
sindicatos de sindicato Entidades Sindicais (Ndo=0e Sim=1)
trabalhadores rurais (CNES) — (Brasil, 2025f)
ativos
Presenga de funcionario Agrébnomos Binaria

publico com formacéao
em engenharia
agrébnoma

Site oficial dos
municipios

(Ndao=0e Sim=1)

Presenca de funcionario
publico com formacéo

Nutricionista

Binaria
(Ndo=0e Sim=1)
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Caracteristica do Nome da Fonte a ser utilizada Classificacao e
municipio (Variaveis variavel Categorizagédo da
independentes) variavel
em nutricdo
Existéncia de CMDR existencia_cm Categorica:

dr

Existéncia de SIM

existencia_sim

- CMDR em pleno
funcionamento (4)

- Possui CMDR com
decretos atualizados. No
entanto, sem registros
de atas de reunides
realizadas (3)

- Possui CMDR, mas
sem comprovacgao de
seu funcionamento (2)
- Nao possui (1)

Categorica:
- Sim (3)

- Sim, mas localizada
apenas Lei de criagéao,
sem regulamentagao
posterior (2)

- Nao (1)

Existéncia de programas

acoes_incentiv

ou agdes de incentivo a o_af 2020
agricultura familiar
Existéncia de PAA paa_2020

Presenca de 6rgao
publico prestador de
ATER

org_ater_mun

Utilizacdo de recursos
municipais para
operacionalizagéo do
PNAE

rec_mun_pnae

Pesquisa Informacgoes
Basicas Municipais -
MUNIC (IBGE, 2023b)

Binaria
(Nao=0e Sim =1)

Binaria
(Nao=0e Sim=1)

Binaria
(Nao=0e Sim=1)

Binaria
(Nao=0e Sim=1)

Adesio ao SISAN

sisan_adesao

Municipios aderidos ao
SISAN (Brasil, 20259)
e
Site oficial dos
municipios

Categorica:
- SISAN em pleno
funcionamento (4)

- Possui adeséo e
componentes do SISAN
com decretos
atualizados. No entanto,
sem registros de atas de
reunides realizadas (3)
- Possui adesédo ao
SISAN, mas sem
comprovagao de seu
funcionamento (2)

- N&o possui adesao (1)

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Nao foi possivel a definicdo de um Unico ano para analise de todas as
variaveis, pois as informacgdes oficiais mais atuais disponibilizadas correspondiam a
anos distintos da série historica estudada. Desta forma, foram utilizados os dados
secundarios de dominio publico mais recentes disponiveis em sites oficiais, como

forma de garantir a qualidade e a confiabilidade dos dados.
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O modelo conceitual deste estudo parte do entendimento de que o
percentual médio de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar pelo PNAE
resulta da interacdo entre caracteristicas estruturais dos municipios e sua
capacidade administrativa e institucional. Em um contexto de descentralizagdo da
politica, a implementacao das diretrizes federais do PNAE depende das condicdes
locais e da forma como a gestao municipal organiza e operacionaliza o programa.

As caracteristicas socioecondmicas e educacionais, como PIB per capita,
IFDM, tempo de existéncia do municipio, numero de matriculas e de
estabelecimentos de ensino e IDEB, influenciam tanto a escala da demanda por
alimentagao escolar quanto a capacidade geral do municipio de estruturar politicas
publicas. De modo complementar, as caracteristicas demograficas afetam a
organizagao territorial do programa, a logistica de distribuicdo dos alimentos e a
articulacao entre producéo local e rede escolar.

As caracteristicas agricolas expressam o potencial produtivo e organizativo
da agricultura familiar local, representado pelo numero e percentual de
estabelecimentos da agricultura familiar, pela existéncia de associagoes,
cooperativas, sindicatos e pelo volume de DAPs e CAFs ativas. Essas variaveis
indicam a capacidade de oferta e de insercdao dos agricultores familiares nos
mercados institucionais.

Entretanto, o modelo assume que tais condi¢cbes estruturais nao se
traduzem automaticamente em maiores percentuais de aquisicdo da agricultura
familiar pelo PNAE. A efetivacao dessa diretriz € mediada, de forma central, pela
capacidade administrativa da gestdo municipal. A existéncia de instrumentos
institucionais e técnicos, como SIM, PAA, ATER, profissionais qualificados, uso de
recursos proprios, conselhos e adesdo ao SISAN, reflete o grau de organizagéo,
coordenacgao intersetorial e comprometimento politico local, sendo determinante
para o desempenho dos municipios na execu¢ao das compras publicas da
agricultura familiar.

Em relagcdo as variaveis demograficas, os dados foram todos obtidos no
Censo Demografico mais recente, do ano de 2022. O crescimento populacional
entre os anos de 1970 e 2022 foi categorizado em estavel, ascendente ou
descendente, a partir da analise de imagens graficas disponibilizadas para cada
municipio (IBGE, 2022).
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Em relagao as variaveis socioecondmicas, optou-se por utilizar a informagéao
de PIB mais atualizada disponivel, o PIB per capita do ano de 2021 (IBGE, 2025).
Para a analise do desenvolvimento socioeconémico municipal optou-se pela
utilizagcdo do IFDM por apresentar dados mais recentes, relacionados ao ano base
de 2023, quando comparados ao ultimo IDHM, disponivel do ano de 2010. Foi
realizado o download da planilha dos municipios brasileiros com os dados mais
recentes, IFDM 2025 referente ao ano base de 2023 (FIRJAN, 2025) e realizada a
busca pelas informagdes dos municipios selecionados.

O tempo de existéncia do municipio, ou seja, de sua emancipagao politico-
administrativa, foi calculado a partir dos anos de instalacdo disponiveis no Atlas de
Desenvolvimento Humano (UNDP, 2025). A busca por tal informagdo nos sites
oficiais dos municipios resultou sem sucesso para muitos, 0 que inviabilizaria a
analise de tal variavel.

Os numeros de alunos e de estabelecimentos da educacdo basica foram
obtidos na sinopse estatistica da educagao basica do ano de 2024, ano com dados
mais recentes divulgados pelo INEP (INEP, 2024), independente da modalidade de
ensino. Optou-se pelo uso dos dados totais uma vez que a responsabilidade sobre o
ensino fundamental anos iniciais e meédio varia nos diferentes municipios.

Para o IDEB, foram considerados os valores para os anos iniciais da rede
municipal referentes aos anos de 2011 e 2023. Para este estudo, os municipios
foram classificados em relacdo a variacdo do IDEB de 2011 para 2023, de acordo
com trés categorias: aumentou, se manteve ou diminuiu ao longo dos anos. Nao foi
possivel realizar analises em relacdo a meta do IDEB para cada municipio, a
exemplo de Souza (2017), pois excepcionalmente a edigdo do IDEB 2023 nao
possuia metas estipuladas (Brasil, 2021) e a edigdo de 2021 exige cuidados na
interpretacdo de seus resultados devido ao impacto da pandemia da COVID nas
atividades escolares nos anos de 2020 e 2021.

O IDEB é um indicador sintético que relaciona as taxas de aprovagao
escolar com as médias de desempenho em lingua portuguesa e matematica dos
estudantes. Desta forma, apresentam melhores resultados no IDEB os sistemas que
alcangam, de forma concomitante, maiores taxa de aprovagao e proficiéncia nas
avaliagbes. No entanto, no primeiro ano de pandemia, praticamente todas as
escolas suspenderam as atividades presenciais (99,3%) e apenas 9,9% retornaram

a sala de aula durante o ano letivo. Ja em 2021, grande parte das escolas brasileiras
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(82,6%) adotou atividades hibridas ou presenciais em algum momento do ano
letivo (Brasil, 2021).

Como consequéncia desse cenario de modificagdo nos critérios de
aprovacao, foi observado um aumento consideravel nas taxas de aprovacgao da rede
publica para os anos de 2020 e 2021, quando comparadas com as taxas do periodo
pré-pandemia (2019). Nesse sentido, a interpretacdo do IDEB 2021 esta dissociada
da série histérica do rendimento e precisa ser entendida sob a otica das mudancgas
derivadas da pandemia de Covid-19, que teve impacto heterogéneo no territorio
nacional em decorréncia das desigualdades socioeconbémicas de alunos e de
infraestrutura das escolas (Brasil, 2021).

Uma vez que o calculo do IDEB 2023 seguiu a mesma metodologia proposta
em 2007, e que vem sendo utilizada de forma inalterada ao longo dos anos com o
objetivo de manter a comparabilidade do indicador (Brasil, 2021), optou-se pela
comparagao da trajetoria dos valores do IDEB de 2011 a 2023 para os municipios
selecionados e nao se realizou analises em relagao as metas do IDEB para o ano de
2021.

Em relacdo as variaveis agricolas, o numero de estabelecimentos da
agricultura familiar e o seu percentual em relagdo ao total de estabelecimentos foram
obtidos no Censo Agropecuario mais recente, do ano de 2017 (IBGE, 2017).

Quanto a existéncia de associagdes e/ou cooperativas de produtores
agropecuarios nos municipios, obteve-se informagbées do ano de 2020,
disponibilizadas na Pesquisa de Informagbdes Basicas Municipais - MUNIC (IBGE,
2023b). Uma vez que as informagdes obtidas referem-se a existéncia de
associagdes e cooperativas de produtos agropecuarios no municipio, € 0 acesso ao
mercado institucional é possibilitado apenas as organizagées que possuem em seu
quadro de associados ou cooperados a maioria dos agricultores categorizados como
agricultores familiares, optou-se por verificar a existéncia de CAFs e DAPs juridicas
ativas em cada municipio.

Em relagdo ao numero de DAPs e CAFs (individual e juridica) ativas em
cada municipio, optou-se por utilizar as informagdes oficiais disponibilizadas na
planilha de dados agregados do CAF e da DAP por municipio (Brasil, 2025¢e), com
dados extraidos em 03 de julho de 2025. Foi necessario considerar a soma dos dois

tipos de documentos, pois ainda existem agricultores familiares, associagdes ou
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cooperativas que utilizam a DAP, apesar do processo de mudanga para o CAF ter
iniciado no ano de 2017 (Brasil, 2017).

A DAP, até que se conclua a implementacdo do CAF, permanece como
instrumento de identificagdo do agricultor familiar para fins de acesso as politicas
publicas de apoio e incentivo a produgédo agricola familiar (Brasil, 2017). Desta
forma, para obter o numero total de agricultores familiares habilitados a participar do
fornecimento de alimentos ao mercado institucional, foi necessario realizar a soma
da existéncia de DAPs e CAFs ativas em cada municipio.

Em relagcdo a existéncia de Sindicato de Trabalhadores Rurais, foram
utilizados dados do CNES, disponibilizados pelo Ministério do Trabalho (Brasil,
2025f). Foi optado pela consulta publica e exportacdo dos dados em Excel.
Posteriormente selecionaram-se as cidades sede, opgao de trabalhadores rurais, e
verificou-se a existéncia apenas entre os sindicatos ativos.

Em relacdo as variaveis das caracteristicas administrativas da gestéo
municipal, além dos dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC
(IBGE, 2023b), foram obtidas informagdes disponiveis no més de julho de 2025 no
site oficial dos Municipios (Aimorés, 2025; Barra Velha, 2025; Belmonte, 2025;
Boqueirdo do Piaui, 2025; Bonfinépolis, 2025; Buerarema, 2025; Cacimba de Areia,
2025; Cambuci, 2025; Campinapolis, 2025; Campinorte, 2025; Canela, 2025; Carius,
2025; Carmo do Rio Verde, 2025; Castanheira, 2025; Catolé do Rocha, 2025; Chui,
2025; Cocal de Telha, 2025; Girua, 2025; Godoy Moreira, 2025; Guaratinga, 2025;
Guarulhos, 2025; Holambra, 2025; ltumbiara, 2025; Jatei, 2025; Jesuania, 2025;
Juazeiro, 2025; Joinville, 2025; Jundia, 2025; Jussara, 2025; Lagoa, 2025; Leme,
2025; Loanda, 2025; Lupiondpolis, 2025; Luzildandia, 2025; Macei6, 2025;
Maurilandia do Tocantins, 2025; Maximiliano de Almeida, 2025; Miracatu, 2025;
Mocajuba, 2025; Pedra Lavrada, 2025; Pombos, 2025; Porto Estrela, 2025;
Pranchita, 2025; Queluzito, 2025; Quitandinha, 2025; Rubiacea, 2025; Saloa, 2025;
Santa Rita do Novo Destino, 2025; Santa Rita do Pardo, 2025; Santo Antbnio do
Leste, 2025; Santo Anténio do Retiro, 2025; Sdo Jodo do Rio do Peixe, 2025; Sao
José da Coroa Grande, 2025; Sao José de Piranhas, 2025; Sao José das Palmeiras,
2025; Saquarema, 2025; Serra Azul, 2025; Treze de Maio, 2025; Tucuma, 2025;
Umuarama, 2025; Vila Rica, 2025).

A pesquisa MUNIC possui como informante principal as prefeituras, por

meio dos diversos setores que as compdem e que respondem informacgdes sobre
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a estrutura, a dindmica e o funcionamento das instituigdes publicas municipais
(IBGE, 2023b). Considerando que os dados sao declaratérios e preenchidos pelos
proprios gestores municipais, reconhece-se a possibilidade de limitagdes quanto a
precisdo das informacdes. Ainda assim, a MUNIC constitui a base de dados mais
abrangente e sistematizada disponivel para a caracterizagdo das capacidades
institucionais das gestdes municipais, especialmente diante da inexisténcia ou
incompletude dessas informagdes nos sitios eletronicos oficiais dos municipios.

Na MUNIC foram obtidas informacdées em relacdo a existéncia de:
programas ou agdes de incentivo a agricultura familiar, PAA, 6rgao publico prestador
de ATER e utilizacdo de recursos municipais para operacionalizacdo do PNAE.
Todos foram categorizados em respostas binarias “Sim” ou “Nao”. Em relagao a
existéncia de orgaos de ATER nos municipios buscou-se identificar, além da
presenca dos mesmos, se eram de iniciativa municipal, estadual ou federal.

As pesquisas realizadas no site oficial de cada municipio, para identificagcao
da presencga de nutricionistas e engenheiros agronomos no quadro de servidores,
foram realizadas nos links de transparéncia municipal, a partir de dados referentes
ao més de junho de 2025. Além disso, para as demais variaveis foram feitas buscas
na opgao “procurar’ da tela inicial dos sites, no link de transparéncia municipal e no
link de leis municipais, para cada municipio, onde foram digitadas as palavras
chaves descritas no QUADRO 15.

QUADRO 15 — PALAVRAS-CHAVE NA BUSCA DE VARIAVEIS INDEPENDENTES

Caracteristica do municipio (Variaveis Palavras-chaves de Busca
independentes)
Existéncia de CMDR CMDR
Desenvolvimento Rural
Rural
Existéncia de SIM Inspecao Sanitaria
Inspe
SIM
Adeséo ao SISAN CAISAN
COMSEA
CONSEA
Seguranga Alimentar
SISAN
Aliment
Presenca de engenheiro agrébnomo Agr
Presenca de nutricionista Nutr

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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Algumas palavras foram digitadas apenas pelos prefixos possibilitando
localizar uma maior amplitude de possibilidades de terminologias. Por exemplo, ao
pesquisar apenas por “nutr’ possibilitou-se localizar profissionais contratados como
“nutricionistas” ou como “servidor de nutricao”, e assim por diante.

A identificacdo da presenca de nutricionistas lotados nas secretarias
municipais de educagao dos municipios nao foi possivel em todos os sites, pois
muitos apresentavam a presenca de nutricionistas no quadro de servidores, sem
detalhar qual a lotacdo dos mesmos. Por esse motivo, optou-se em selecionar a
informagdo da presengca de nutricionistas no quadro de servidores,
independentemente de sua lotagdo no municipio.

Na pesquisa nos sites com o uso de palavras-chave, buscou-se identificar os
decretos e leis publicados de criagao do CMDR (ou conselho similar) ou de cada
componente do SISAN (CONSEA ou COMSEA, CAISAN, LOSAN ou Conferéncias),
juntamente com decretos e portarias de nomeagdo dos integrantes de tais
componentes ao longo dos anos. Além disso, buscou-se pelas atas de reunides
realizadas dos CMDRs, COMSEAs e CAISANs. Foram considerados como
atualizados os decretos de composicdo dos conselhos e camaras com anos
superiores ou iguais a 2022, uma vez que a vigéncia destes conselhos € de 4 anos.

Em relacdo a adesdo ao SISAN, além das informagdes buscadas no site
oficial de cada municipio, levou-se em considerag¢ao a informacao oficial de adeséao
ao SISAN, disponibilizada no site do Ministério do Desenvolvimento Social (Brasil,
2025g). Assim, os municipios foram categorizados em relagdo a adesao ao SISAN
em: a) SISAN em pleno funcionamento, ou seja, possuem adesao ao SISAN e
apresentavam decretos de composicdo atualizada dos componentes do SISAN e
atas de reunides realizadas publicadas; b) Possui adesdo e componentes do SISAN
com decretos atualizados. No entanto, sem registros de atas de reunides realizadas;
c) Possui adesao ao SISAN, mas sem comprovagao de seu funcionamento, ou seja,
possui adesdo, mas sem publicacido de composigcao atualizada dos componentes do
SISAN e sem atas de reunides realizadas disponiveis; d) Nao possui adeséo.

Em relagdo a existéncia de CMDR, também se categorizou em relagéo a
existéncia e funcionamento deste espaco de controle social: a) CMDR em pleno
funcionamento, ou seja, existe legalmente e possui documentos atualizados e atas
de reunides disponiveis; b) Possui CMDR com decretos atualizados. No entanto,

sem registros de atas de reunides realizadas; c) Possui CMDR, mas sem
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comprovacao de seu funcionamento, ou seja, existe apenas lei de criagédo, noticia ou
decreto antigo sem publicagdo de composigao atualizada e sem atas de reunides
realizadas disponiveis; d) Nao possui.

Todos os dados municipais coletados foram organizados em planilha
Excel®, com dupla digitacdo para respectiva validagado. Para descrever, organizar e
resumir os dados coletados procedeu-se com a analise de estatistica descritiva na
perspectiva de realizar a descrigdo do processo. Além disso, o conjunto de técnicas
descritivas foi utilizado para apresentar informacgdes sobre a tendéncia central e a
dispersao dos dados estatisticos disponiveis. Em um primeiro momento, sintetizou-
se a base de dados quantitativos a partir do emprego de instrumentos de estatistica
descritiva: estimativa da média aritmética, desvio padrao e coeficiente de variagao.
Posteriormente, foram realizadas analises estatisticas correlacionais por meio do
Programa R.

Foram adotados métodos estatisticos apropriados para analisar a relagao
entre as variaveis investigadas. Esses testes sdo importantes para determinar a
forma de classificar os municipios, testar a diferenca entre grupos e realizar
associacbes com variaveis explicativas, apontando possiveis fatores de sucesso
relacionados a aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar ao PNAE. Foi adotado
nivel de significancia de 5% para todos os testes realizados, considerando-se
estatisticamente significativos os resultados com p < 0,05.

A escolha dos testes foi pautada na distribuicdo dos dados e no tipo de
relacdo a ser investigada, buscando garantir a validade e a robustez das
correlagdes, conforme se demonstra resumidamente no QUADRO 16.

QUADRO 16 — QUANTIDADE DE VARIAVEIS E RESPECTIVOS METODOS ESTATISTICOS DE

CORRELACAO
Variaveis independentes Quantidade de variaveis Métodos estatisticos utilizados
Quantitativas 13 Analise de Variancia (ANOVA)
Correlagao de Pearson
Binarias 9 Teste t para amostras independentes

(com variancias iguais)
Teste exato de Fisher

Categoricas 4 Analise de Variancia (ANOVA com
teste de Tukey)
Teste exato de Fisher (simulado)

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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A combinacdo de métodos paramétricos e nao parametricos possibilitou uma
analise estatistica mais robusta e abrangente, adequada a natureza mista das
variaveis e a heterogeneidade da amostra, assegurando maior precisdo na
identificacdo de possiveis associagdes. Os métodos paramétricos (ANOVA, Teste t e
correlagcao de Pearson) foram priorizados por apresentarem maior poder estatistico,
sendo aplicados quando atendidos os pressupostos de normalidade. No entanto,
considerando que nem todas as variaveis apresentaram distribuicdo normal ou
variancias homogéneas entre os grupos, optou-se também pela aplicacdo de
métodos nao paramétricos, como o teste exato de Fisher, que nao dependem
desses pressupostos. Essa complementacdo metodoldgica permitiu validar os
achados obtidos pelos testes paramétricos e ampliar sua confiabilidade,
assegurando que as associacdes identificadas nao fossem influenciadas por
violagdes das premissas estatisticas.

Destaca-se que a variavel central da analise corresponde ao percentual de
aquisicao de géneros da agricultura familiar em relacédo ao total de recursos do
PNAE, sendo, portanto, uma variavel continua. Com o objetivo de realizar uma
analise mais exaustiva e explorar diferentes dimensdes do fenbmeno, essa variavel
foi operacionalizada de duas formas: (i) em sua forma continua, permitindo captar
variagbes graduais no desempenho municipal, e (ii) por meio de categorizagdo em
faixas de cumprimento, possibilitando examinar padrbes comparativos e niveis
diferenciados de adequacgédo a norma. Essa dupla operacionalizagdo nao configura
redundancia metodoldgica, mas complementaridade analitica, uma vez que cada

abordagem permite captar dimensdes distintas do fenémeno.

6.3 RESULTADOS E DISCUSSAO

Dados oficiais indicam crescimento expressivo das aquisi¢des da agricultura
familiar no PNAE entre 2011 e 2022. O valor investido passou de R$ 0,23 bilhdo
para R$ 1,6 bilhdo, enquanto o percentual médio de aplicacdo dos recursos federais
aumentou de 7,85% para 45,15%. Em 2022, a regidao Sul apresentou o maior
percentual de investimento (69,43%), ao passo que Centro-Oeste (38,96%) e
Nordeste (38,64%) registraram os menores. O numero de municipios que

destinaram 100% ou mais dos recursos federais a agricultura familiar também
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cresceu, de 9 em 2011 para 535 em 2022. Apesar do avango nacional, a ampliagao
nao ocorreu de forma homogénea entre os municipios (FNDE, 2025a).

Nas proximas subsecbes serdo apresentadas a caracterizacdo da média de
aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE pelos municipios brasileiros,
do ano de 2011 a 2022, e a relacdo com suas caracteristicas socioeconémicas,

agricolas, demograficas e administrativas de gestdo municipal.

6.3.1 Caracterizacao da média de aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao

PNAE pelos municipios brasileiros de 2011 a 2022

O calculo da média dos percentuais de recursos federais destinados a
aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE, do ano de 2011 a 2022,

pelos 5571 municipios brasileiros possibilitou a estratificacdo conforme a TABELA 3.

TABELA 3 — ESTRATIFICAGAO DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS DE ACORDO COM A MEDIA DE
AQUISICAO DE ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR AO PNAE DE 2011 A 2022

Estrato Intervalo Contagem %
Muito baixo <10% 714 13
Baixo >10 % e <29% 2293 41
Proximo do minimo 229% e <40% 1385 25
Alto >40% e <60% 915 16

Muito alto >60% 264 5
Total 5571 100

FONTE: Elaborado pela autora (2025) com base em FNDE (2025a).

Observou-se que 3007 municipios brasileiros (54%) n&o atingiram o minimo
de aquisigdo de alimentos da agricultura familiar na média deste periodo. Ainda
assim, verifica-se tendéncia de melhora ao longo do tempo: o numero de municipios
em descumprimento caiu de 3.846, em 2011, para 1.590, em 2022. De forma
semelhante, reduziu-se a quantidade de municipios com percentual inferior a 1%, de
2.184 para 528 no mesmo intervalo (FNDE, 2025a).

Evidéncias da literatura corroboram esse movimento gradual de adequacao.
Belik e Fornazier (2016) identificaram que controvérsias legais retardaram a
implementagao das compras no municipio de Sdo Paulo, embora avangos tenham
sido registrados mesmo sem o alcance do minimo legal. De modo semelhante,

Breitenbach, Parizotto e Troian (2020) observaram aumento no numero de
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municipios da Microrregido de Passo Fundo que passaram a cumprir a legislagao
entre 2011 e 2017, bem como no volume de recursos destinados a agricultura
familiar.

Analisando os dados de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar dos
municipios brasileiros de 2011 a 2022, observou-se que 3901 municipios nao
adquiriram alimentos da agricultura familiar em todos os anos dessa série histérica,
representando 70,02% dos municipios brasileiros. Cabe destacar que nos anos de
2020 e 2021 ocorreu a suspensao das aulas presenciais devido a pandemia da
COVID-19 e, com isso, impactos na aquisi¢cao desses alimentos. A distribuicdo de
alimentos adquiridos com recursos do PNAE, aos pais ou responsaveis dos
estudantes das escolas publicas de educacado basica, foi autorizada em carater
excepcional, durante o periodo de suspensido das aulas em razao de situagédo de
emergéncia ou calamidade publica (Brasil, 2020b). No entanto, os alimentos da
agricultura familiar geralmente sao frescos e altamente pereciveis, e muitas vezes
incompativeis com o tempo e o0 processo necessarios para organizar e distribuir kits
alimentares, como as dificuldades logisticas observadas na cidade de Vitoria
(Coelho et al., 2022).

Analisando a distribuicdo dos municipios brasileiros de acordo com os
estratos utilizados na selegcdo amostral, observa-se que os estados da Regido Sul
(Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina) e Sudeste (Minas Gerais) foram os
que mais apresentaram municipios com média de aquisicdo de alimentos no estrato
alto e muito alto. Os estados de Sao Paulo e Piaui foram os que apresentaram maior
numero de municipios classificados no estrato muito baixo, conforme demonstra-se
na TABELA 4.

TABELA 4 - NUMERO DE MUNICIPIOS DE CADA ESTADO BRASILEIRO DE ACORDO COM 0S
ESTRATOS DA PESQUISA

Muito Alto Préximo do Muito Total Geral

Estados (n) Alto (n) | minimo (n) | Baixo (n) | baixo (n) (n)
AC 1 3 14 4 22

AL 3 4 24 66 5 102
AM 1 1 7 37 16 62
AP 2 10 4 16

BA 3 20 106 259 29 417

CE 14 60 102 8 184
ES 10 21 34 13 78
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GO 5 12 50 116 63 246
MA 1 6 44 151 15 217
MG 29 168 300 282 74 853
MS 4 7 20 40 8 79
MT 15 19 61 46 141
PA 9 38 83 15 145
PB 3 17 59 124 21 224
PE 2 9 22 115 36 184
Pl 2 22 91 109 224
PR 33 123 161 74 8 399
RJ 8 16 18 37 14 93
RN 2 1 30 89 45 167
RO 2 15 12 20 3 52
RR 3 2 4 6 15
RS 100 218 125 53 1 497
SC 46 160 60 27 2 295
SE 1 12 32 29 1 75
SP 7 57 120 308 153 645
TO 8 15 88 28 139
Total Geral 264 915 1385 2293 714 5571

FONTE: Elaborado pela autora (2025) com base em FNDE (2025a).

Segundo dados oficiais, no ano de 2022, os estados com maior quantidade
de municipios que nao atingiram o percentual minimo de 30% na esfera municipal
foram Minas Gerais (825) e S&o Paulo (608). Os estados que apresentaram maior
quantidade de municipios com percentual de aquisicado de alimentos da agricultura
familiar menor que 1% na esfera municipal em 2022 foram Sao Paulo (155), Piaui
(61), Minas Gerais (41) e Goias (44) (FNDE, 2025a).

O elevado numero absoluto de municipios que nao atingiram o percentual
minimo de 30% em estados como Minas Gerais e Sdo Paulo deve ser interpretado a
luz de suas caracteristicas estruturais. Ambos concentram o maior numero de
municipios do pais, o que naturalmente amplia a probabilidade de ocorréncia de
casos de descumprimento em termos absolutos. Além disso, tratam-se de estados
marcados por significativa heterogeneidade socioeconémica e institucional, com
municipios de diferentes portes populacionais e capacidades administrativas. Assim,
o resultado observado nao necessariamente reflete um padrdo homogéneo de
desempenho estadual, mas sim a diversidade interna e os desafios inerentes a

implementacéo descentralizada da politica.
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Os estados com maior numero de municipios que investiram 100% ou mais
dos recursos federais na aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE em
2022 foram Minas Gerais (67), S&o Paulo (36), Rio Grande do Sul (143), Parana (52)
e Santa Catarina (86) (FNDE, 2025a). Tal resultado pode estar relacionado a forte
presenca histérica da agricultura familiar em suas estruturas produtivas. Investir
100% ou mais significa que, no ano analisado, a EEx utilizou todo o recurso
financeiro repassado pelo FNDE na aquisicao de alimentos da agricultura familiar
(FNDE, 2025a).

Considerando que os estados séo heterogéneos em numero de municipios,
para melhor identificar a realidade de cada estado, calculou-se o percentual de seus
municipios em cada estrato de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao
PNAE, conforme observa-se na TABELA 5.

TABELA 5 — PERCENTUAL DE MUNICIPIOS DE CADA ESTADO BRASILEIRO DE ACORDO COM
OS ESTRATOS DA PESQUISA

Estado Mw(t:;o )Alto Alto (%) ;ric;:)i(rlnn;o(%c)) Baixo (%) Mmtg/galxo Tota(!%geral
AC 4,55 0 13,64 63,64 18,18 100
AL 2,94 3,92 23,53 64,71 4,90 100
AM 1,61 1,61 11,29 59,68 25,81 100
AP 0,00 0,00 12,50 62,50 25,00 100
BA 0,72 4,80 25,42 62,11 6,95 100
CE 0,00 7,61 32,61 55,43 4,35 100
ES 12,82 26,92 43,59 16,67 0,00 100
GO 2,03 4,88 20,33 47,15 25,61 100
MA 0,46 2,76 20,28 69,59 6,91 100
MG 3,40 19,70 35,17 33,06 8,68 100
MS 5,06 8,86 25,32 50,63 10,13 100
MT 0,00 10,64 13,48 43,26 32,62 100
PA 0,00 6,21 26,21 57,24 10,34 100
PB 1,34 7,59 26,34 55,36 9,38 100
PE 1,09 4,89 11,96 62,50 19,57 100
PI 0,00 0,89 9,82 40,63 48,66 100
PR 8,27 30,83 40,35 18,55 2,01 100
RJ 8,60 17,20 19,35 39,78 15,05 100
RN 1,20 0,60 17,96 53,29 26,95 100
RO 3,85 28,85 23,08 38,46 5,77 100
RR 20,00 0,00 13,33 26,67 40,00 100
RS 20,12 43,86 25,15 10,66 0,20 100
SC 15,59 54,24 20,34 9,15 0,68 100
SE 1,33 16,00 42,67 38,67 1,33 100




Muito Alto o Préximo do ..oy | Muito baixo | Total Geral
Estado (%) Alto (%) minimo (%) Baixo (%) (%) (%)
SP 1,09 8,84 18,60 47,75 23,72 100
TO 0,00 5,76 10,79 63,31 20,14 100
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FONTE: Elaborado pela autora (2025) com base em FNDE (2025a).

Os estados que mais apresentaram percentual de municipios no estrato muito
alto foram Rio Grande do Sul (20,12%), Roraima (20%) e Santa Catarina (15,59%).
Ja no estrato alto, encontravam-se Santa Catarina (54,24%), Rio Grande do Sul
(43,86%) e Parana (30,83%).

Por outro lado, no estrato baixo os estados do Maranhao (69,59%), Alagoas
(64,71%) e Acre (63,64%) foram os com maior percentual de municipios e no estrato
muito baixo se encontravam Piaui (48,66%), Roraima (40%) e Mato Grosso
(32,62%). O estado de Roraima chamou atencdo, pois em termos percentuais,
estava entre os estados com maior percentual de municipios tanto no estrato muito
alto, quanto no estrato muito baixo.

A FIGURA 4 demonstra a distribuicao espacial do percentual de municipios
de cada estado brasileiro, de acordo com a classificacdo das médias dos
percentuais de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE, entre os
anos de 2011 e 2022.

FIGURA 4 — DISTRIBUICAO ESPACIAL DO PERCENTUAL DE MUNICiPIOS DE CADA ESTADO
BRASILEIRO DE ACORDO COM OS ESTRATOS DA PESQUISA
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FONTE: Elaborado por Aline Sanches (2025), com base em FNDE (2025a), Google Satélite (2025),
IBGE (2024b; 2021) e nos resultados da pesquisa.

Esse panorama da heterogeneidade dos municipios em relagdo ao percentual

de aquisicao de alimentos da agricultura familiar ao PNAE pode ser observado

também no QUADRO 17, que apresenta um resumo dos resultados, agrupados de

acordo com os municipios dos estudos realizados em diferentes regides do pais e

periodos histoéricos.

QUADRO 17 — RESULTADOS DE ESTUDOS SOBRE A AQUISICAO DE ALIMENTOS DA
AGRICULTURA FAMILIAR AO PNAE

Autores Ano Municipios Analisados Percentual de aquisicao de
alimentos da agricultura familiar
Anjos, Lopes Filho e | 2017 848 municipios de Minas | 55,07% dos municipios atingiram a
Horta (2022) Gerais meta de 30%
Ferigollo et al. (2017) 2013 52 municipios do Estado | 71,2% (n = 37) atingiram 30%
do Rio Grande do Sul
Troian et al. (2020) 2011 a | Municipios do Rio Grande | 67% atingiram a meta de 30%
2016 do Sul
Vieira (2021) 2010 a | Regido Intermediaria ljui | 57% em
2019 (RS) — municipios de | Santa Rosa, 43% em Santo Angelo,
Santa Rosa, Santo | 40% em ljui e 35% em Catuipe. 57%

Angelo, ljui e Catuipe

em
Santa Rosa, 43% em Santo Angelo,
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Autores

Ano

Municipios Analisados

Percentual de aquisicao de
alimentos da agricultura familiar

40% em ljui e 35% em Catuipe.

Breitenbach, Parizotto;

e Troian (2020)

2011 a
2017

6 municipios da
Microrregiao de Passo
Fundo (RS)

Regido empregou acima dos 30%
mas nem todos o0s municipios
atingiram a meta

Dias e Oliveira (2019)

2011 a
2013

Rio Grande do Norte

Empregou 26,2% dos recursos, mas
sob a otica da regionalizacao
interna, o desempenho é bastante
diverso e conflitivo.

Silva et al. (2022)
Silva (2020)

e

2017 e
2018

31 Municipios do Rio
Grande do Norte

Aquisicao de alimentos da
agricultura familiar insuficiente no
periodo.

Apenas 3 municipios com aquisigao
conforme recomendado. 29%
declararam aquisicdo menor que
30%. Na gestdo centralizada, a
maior parte dos municipios n&o
cumpriu com a utilizagdo minima de
30%, enquanto nos outros tipos de
gestéo, todos cumpriram.

Ferreira et al. (2019)

2015

Municipios do Rio de
Janeiro

70,1% (n = 47) afirmou adquirir
acima dos 30%

Martinez, Gomes
Marini (2023)

e

2011 a
2017

223 municipios do estado
da Paraiba

Apesar do aumento do % entre 2012
e 2017, quase 40% dos municipios
néo atingiram o minimo de 30%

Schabarum, Plein

Basso (2022)

e

2015 a
2018

Municipio de Guarapuava
(PR)

Aquisicao aumentou
progressivamente ao longo dos
anos, perfazendo quase 50% no ano
de 2018

Andrade (2019)

2011 a
2016

399 Municipios do Estado
do Parana

Aumento significativo das compras
publicas do ano de 2011 para 2016.
Todavia, ainda em 2016, 122
municipios do Estado ficaram abaixo
do minimo obrigatoério

Kopsch (2021)

2015 a
2019

Araucaria, Campina
Grande do Sul e Curitiba
(PR)

Mesmo com uma complementagéo
expressiva de recursos proprios,
Curitiba ndo garantiu o cumprimento
do minimo de 30% durante todo o
periodo pesquisado

Cassol (2019)

2010 a
2017

Guaraniagu (Pr)

97,87% no ano de 2015. Entre os
anos de 2010 a 2017, a média de
aquisicao dos produtos da AF foi de
64,83%

Elias et al. (2019)

2011 a
2014

Municipios do Estado de
Santa Catarina

Todas as mesorregides ampliaram
as compras ao longo do tempo.
Enquanto em 2011, 79% dos
municipios adquiriam 30% ou mais,
em 2014, foram 88% dos
municipios.

Porrua et al. (2020)

2015 e
2016

16 municipios de Santa
Catarina

81% dos municipios adquiriram
alimentos provenientes de
produtores de ambito local/regional e
44% adquiriram de outras regides
(distantes do municipio)

Dias et al. (2020)

2016 e
2017

Capitais dos estados

brasileiros

A execugdo ocorre de forma
desigual nas capitais brasileiras,
com maior dificuldade naquelas
supostamente com melhor estrutura
institucional e maior volume de
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Autores

Ano

Municipios Analisados

Percentual de aquisicao de
alimentos da agricultura familiar

recursos destinados ao PNAE.
Todas as capitais da regido Norte
utilizaram acima de 30%, enquanto
as regidbes Sul e Sudeste néo
atenderam a legislacao.

Machado et al. (2018)

2011

5184
brasileiros

Municipios

78,5% dos municipios pesquisados
adquiriram alimentos da agricultura
familiar, destacando-se a regiao Sul.
No entanto, 50% dos municipios néao
investiram o minimo de 30%

Matos (2020)

Nao
explicit
ado

Itapicuru (BA)

A partir de 2017 atingiu percentual
minimo de 30%

Souza e Villar (2019)
Souza (2017)

2012

25 municipios de Séo
Paulo

Apenas 35% dos 20 municipios de
gestdo centralizada atingiram o
minimo de 30%, enquanto todos os
5 de gestdo escolarizada ou mista
atingiram o minimo

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Além da analise das médias de aquisi¢cao de alimentos da agricultura familiar

no PNAE pelos municipios de distintos estados brasileiros entre 2011 e 2022,

buscou-se analisar essas meédias nas capitais brasileiras, excetuando-se o Distrito

Federal, pois a analise deste estudo trata sobre gestdes municipais. Destaca-se que

apesar da Regido Sul se destacar em termos de porcentagem dos municipios que

atendem ao requisito legal da aquisicdo de alimentos da agricultura familiar, com

estados classificados com aquisicao alta ou muito alta, as capitais desses estados

nao apresentaram o mesmo resultado, estando classificadas com baixo percentual

de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar entre 2011 e 2022, como
demonstra-se no QUADRO 18.

QUADRO 18 — CLASSIFICAGAO DAS CAPITAIS BRASILEIRAS DE ACORDO COM OS ESTRATOS

DA PESQUISA
NOME DO MUNICIPIO ESTADO MEDIA DO % AF CLAiSC;E'Igﬁ‘;%‘% ANI':ED'A
Recife Pernambuco 4,34
Rio de Janeiro Rio de Janeiro 4,74 Muito baixo
Fortaleza Ceara 7,34
Macapa Amapa 25,62
Salvador Bahia 21,28 Baixo
Goiania Goias 28,54
Sé&o Luis Maranhao 14,67




144

NOME DO MUNICIPIO ESTADO MEDIA DO % AF CLAiSQ"L:,'Igf‘G%? A";ED'A
Cuiaba Mato Grosso 27,25
Campo Grande Mato Grosso do Sul 24,55
Belo Horizonte Minas Gerais 11
Joao Pessoa Paraiba 24,26
Curitiba Parana 12,46
Natal Rio Grande do Norte 10,66
Porto Alegre Rio Grande do Sul 23,82
Porto Velho Rondénia 28,78
Floriandpolis Santa Catarina 23,91
Sé&o Paulo Sé&o Paulo 25,14
Belém Para 33,8
Rio Branco Acre 31,85
Maceio Alagoas 29,65
Proximo do minimo
Vitéria Espirito Santo 32,22
Manaus Amazonas 39,58
Teresina Piaui 37,83
Palmas Tocantins 56,47 Alto
Aracaju Sergipe 519,94
Muito Alto
Boa Vista Roraima 90,71

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

A maioria das capitais brasileiras (65,39%) nédo atingiu a média minima de
aquisicao da agricultura familiar ao PNAE no periodo de 2011 a 2022, sendo trés
classificadas no estrato muito baixo e 14 no estrato baixo. Apenas trés capitais
apresentaram médias elevadas (11,54%), enquanto seis situaram-se proximas ao
minimo legal. Destaca-se o caso de Aracaju, cuja média elevada pode indicar
inconsisténcias nos registros declaratorios.

O desempenho das capitais pode estar associado a caracteristicas estruturais
proprias de grandes centros urbanos. A elevada concentracdo de estudantes e a
operagao de sistemas de alimentacdo em larga escala demandam regularidade,
volume e padronizagdo no fornecimento, o que tende a favorecer fornecedores de
maior porte e cadeias atacadistas consolidadas. A limitada produgdo agricola no

entorno metropolitano, aliada a maior complexidade administrativa e a frequente
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adocgao de modelos terceirizados de gestao, pode dificultar a inser¢gao da agricultura
familiar. Assim, os resultados observados parecem refletir condicionantes
estruturais, e ndo exclusivamente limitagdes gerenciais.

A analise realizada por Dias et al. (2020) também apontou assimetrias no
cumprimento da legislagao entre capitais e regides. Em 2016 e 2017, todas as
capitais da regido Norte superaram o minimo legal, enquanto capitais das regides
Sul e Sudeste ndo atenderam ao percentual exigido, indicando que melhores
estruturas institucionais e maior volume de recursos nao garantem,
necessariamente, maior cumprimento da norma.

No conjunto dos municipios brasileiros, verificou-se igualmente forte
desigualdade regional relacionada a média de aquisicdo entre os anos de 2011 e
2022. Estados da regido Sul concentraram maior propor¢do de municipios nos
estratos mais elevados de aquisigdo, enquanto estados das regides Norte e
Nordeste predominaram nos estratos inferiores. Esse padrdo corrobora evidéncias
sobre disparidades estruturais na organizagao produtiva e institucional da agricultura
familiar no pais.

Constata-se que, embora tenha havido ampliacdo das aquisicbes da
agricultura familiar no periodo analisado, o atendimento a exigéncia legal de destinar
no minimo 30% dos recursos do PNAE a compra desses alimentos ainda ndo é uma
realidade generalizada entre os municipios brasileiros.

Apesar do destaque da regido Sul entre os municipios, Soares et al. (2021)
observaram que essa regido apresentou o maior percentual de aquisicdo de
alimentos industrializados da agroindustria familiar (76%), produtos de maior valor
agregado que podem ter contribuido para os altos percentuais registrados.
Paradoxalmente, as capitais dos estados da regido sul apresentaram médias
reduzidas de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE, padrao ja
identificado por Dias et al. (2020) e Machado et al. (2018). Embora a regidao possua
tradicdo rural e melhor organizagao produtiva, tais vantagens parecem beneficiar
sobretudo municipios ndo metropolitanos, reforcando a diferenca entre capitais e
interior (Dias et al., 2020; Machado et al., 2018).

De modo geral, embora tenha havido ampliagdo das aquisicdes da agricultura
familiar no periodo analisado, o cumprimento da exigéncia legal permanece
heterogéneo entre municipios e capitais, evidenciando que fatores estruturais,

territoriais e institucionais continuam condicionando a efetividade da politica.
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ApOs a caracterizagdo dos municipios brasileiros em relacdo a média do seu
percentual de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar ao PNAE entre os anos
de 2011 a 2022, realizou-se a selegdo amostral conforme definido na metodologia.
Sendo assim, a amostra de 61 municipios foi selecionada conforme critérios
apresentados no APENDICE 2. A dispersdo dos municipios selecionados nos

estados brasileiros encontra-se ilustrada na FIGURA 5.

FIGURA 5 — DISPERSAO AMOSTRAL NOS ESTADOS BRASILEIROS E SUAS RESPECTIVAS
CLASSIFICAGOES DE MEDIAS DE AQUISIGAO DE ALIMENTOS DA AGRICULTURA FAMILIAR
AO PNAE (2011 A 2022)

1,000 1.500 2,000 km

SO0
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de alimentos da agricultura familiar ao
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mim%?ﬂﬁmmﬂzm%ﬁhﬁﬁﬁ 2021 ® Muito baixo

FONTE: Elaborado por Aline Sanches (2025), com base em FNDE (2025a), Google Satélite (2025) e
IBGE (2024b; 2021).

A proxima subsecdo apresenta a analise estatistica realizada a fim de
identificar a existéncia de correlagbes estatisticamente significativas entre as

varaveis de estudo da amostra selecionada.
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6.3.2 Analise da relacdo das caracteristicas socioeconémicas, demograficas,
agricolas e administrativas da gestdo municipal com o percentual de aquisi¢cao de

alimentos da agricultura familiar ao PNAE

Apos a selecao dos municipios de acordo com suas médias de aquisicdo de
alimentos da agricultura familiar ao PNAE entre os anos de 2011 e 2022 (variaveis
dependentes), buscaram-se as informagdes disponibilizadas para as variaveis
independentes do estudo, as quais sdo apresentadas no APENDICE 3.

Em relagdo a variagdo do IDEB de 2011 a 2023, 5 municipios foram
classificados como “sem dados” dada a indisponibilidade de informacdes em um ou
ambos os anos comparados. Tais situa¢des de indisponibilidade de dados podem se
caracterizar em algumas das condi¢des previstas na definicdo dos valores de IDEB
(Brasil, 2021).

Destaca-se que durante a busca pelas informacdes nos sites oficiais dos
municipios constatou-se a falta de transparéncia publica por 10 dos municipios,
classificados com dados indisponiveis em algumas das variaveis. Esses néao
apresentavam links de transparéncia publica para consulta, mesmo frente a sua
obrigatoriedade, inviabilizando a localizagcdo de informagdes como o quadro
atualizado de servidores. Destaca-se que essa nebulosidade de dados também é
um achado de pesquisa, uma vez que alerta para a falta de transparéncia nos sites
municipais, apesar da lei de acesso a informagao estar em vigor desde 2011 (Brasil,
2011).

O Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR) alerta que os sites das
prefeituras municipais devem ser faceis de usar e de entender para que os portais
sejam cada vez mais uteis para o cidadao e, consequentemente, mais acessados.
Nesse sentido o TCE/PR desenvolveu no ano de 2018 o indice de Transparéncia da
Administracdo Publica (ITP-TCE/PR) que € um parametro para medir em parceria
com a sociedade o grau de transparéncia dos portais eletrénicos dos entes publicos
no Parana. Os dados consolidados do ITP-TCE/PR para todas as prefeituras
municipais do estado do Parana entre os anos de 2019 (69,96%) e 2022 (84,10%)
demonstram que, apesar do aumento, ainda ndo sado todos os municipios que
atendem aos critérios da Transparéncia Publica (TCE/PR, 2025).

Depois de finalizada a busca pelas variaveis independentes do estudo, e suas

devidas codificagdes, foram realizadas analises correlacionais das variaveis, por
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meio do Programa R. Para a analise de associagao entre a variavel dependente,
percentual de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar para o PNAE, e as
variaveis independentes municipais, foram utilizados métodos estatisticos distintos
conforme a natureza das variaveis. O uso combinado desses métodos possibilitou
uma analise abrangente complementar da relagao entre caracteristicas municipais e
a adesdo a aquisigao de alimentos da agricultura familiar no PNAE, considerando
tanto aspectos estruturais, agricolas e demograficos quanto institucionais e
administrativos.

A ANOVA foi utilizada para comparar a variancia das meédias das variaveis
quantitativas entre os grupos de municipios classificados em cinco categorias
segundo o percentual de aquisi¢ao de alimentos da agricultura familiar no PNAE. Ou
seja, em vez de utilizar o valor continuo do percentual de compra como variavel de
comparagao, empregou-se sua classificagdo em faixas (cinco grupos), permitindo
identificar diferengas estatisticamente significativas entre as médias das variaveis
analisadas conforme o nivel de cumprimento da aquisi¢ao da agricultura familiar. O

resultado desta analise € apresentado na TABELA 6.

TABELA 6 - ANALISE DE VARIANCIA PARA VARIAVEIS QUANTITATIVAS

Variavel p_valor p_Levene Rho_Spearman p_Spearman
pop_2022 0,0929 0,0886 -0,265 0,0391
perc_urb 2022 0,3759 0,6001 -0,234 0,07
area_munic_2022 0,7904 0,6916 -0,083 0,524
dens_2022 0,2557 0,2631 -0,199 0,1238
pib_pc_2021 0,8122 0,6905 -0,22 0,0881
ifdm_2023 0,1211 0,3898 -0,149 0,2513
idade_munic 0,6542 0,4437 -0,098 0,4524
matriculas_eb_ 2024 0,0643 0,0585 -0,295 0,021
escolas_eb_2024 0,0848 0,0756 -0,277 0,0306
delta_ideb 11 23 0,852 0,3945 -0,017 0,903
estabelecimentos_af 0,218 0,0787 -0,144 0,2689
perc_estab_af 0,6465 0,5488 0,016 0,9013
num_dap_caf_fisica 0,6661 0,5348 0,044 0,7363

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Identificou-se diferenca significativa (p_valor) e tendéncia ordenada (p_
Spearman) apenas para as variaveis numero populacional (p = 0,09), numero de

matriculas (p = 0,06) e numero de escolas (p = 0,08). Como apresentaram
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correlagado de Spearman negativa (Rho_Spearman), indicando uma relagao inversa,
contata-se que na amostra estudada, quanto maior o numero destas variaveis,
menor foi o percentual de aquisi¢do de alimentos da agricultura familiar ao PNAE e,
portanto, mais dificil de atingir a "meta" de compra da agricultura familiar. Para as
demais variaveis quantitativas a analise de varidncia nao identificou diferenca
significativa.

A auséncia de relagao significativa entre o percentual de area urbana e o
percentual de aquisicdo da agricultura familiar pode indicar que a configuragao
territorial do municipio, isoladamente, n&o determina sua capacidade de
operacionalizar as compras institucionais. Mesmo municipios com elevada
urbanizagdo podem estabelecer arranjos regionais de abastecimento e adquirir
produtos de agricultores localizados em municipios vizinhos. Assim, a variavel “area
urbana” pode nio capturar adequadamente a disponibilidade efetiva de produgao da
agricultura familiar ou a existéncia de redes logisticas e institucionais que viabilizam
as compras, sugerindo que fatores organizacionais e de articulagao institucional
sejam mais determinantes do que a simples caracteristica territorial.

A auséncia de relagao significativa entre o percentual de area urbana e o
desempenho nas compras da agricultura familiar sugere que a configuragédo
territorial do municipio, isoladamente, ndo € suficiente para explicar sua capacidade
de atendimento ao PNAE. A propor¢cao de area urbana nao capta a forma como o
espaco geografico € efetivamente ocupado, nem considera as diretrizes do plano
diretor municipal, que definem o uso e a fungédo das areas rurais. Além disso, nem
toda area classificada como rural esta necessariamente apta ou destinada a
producdo de alimentos, podendo estar vinculada a atividades de preservacéo,
expansao imobiliaria ou ao agronegocio de larga escala, como ocorre em parte dos
municipios da regido Centro-Oeste, onde ha menor percentual de estabelecimentos
familiares e maior predominancia de producéao voltada a commodities.

Da mesma forma, municipios altamente urbanizados podem estabelecer
arranjos regionais de abastecimento e adquirir alimentos de localidades vizinhas,
enquanto nem todas as capitais dispdem de cinturdes verdes estruturados que
favoregam o fornecimento local. Assim, fatores territoriais, produtivos e institucionais
externos ao limite administrativo municipal podem influenciar de maneira mais
decisiva a execugao do programa do que a simples proporgéo de area urbana.

Esses resultados reforcam que variaveis estruturais isoladas nao explicam,
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por si sO, 0 desempenho municipal, evidenciando o papel mediador das capacidades
institucionais, da coordenacgao federativa e dos arranjos locais de implementacéo.
Diante disso, buscou-se aprofundar a analise das relagbes entre as variaveis
quantitativas continuas e o percentual de compras da agricultura familiar no PNAE,
examinando n&do apenas diferengas entre grupos, mas também a intensidade e a
diregdo das associagdes lineares. Para tanto, empregou-se a Correlacédo de

Pearson, conforme apresentado na TABELA 7.

TABELA 7 — CORRELAGCAO DE PEARSON PARA VARIAVEIS QUANTITATIVAS

Variavel Correlagao (r) p-valor
pop_2022 0.187 0.149
perc_urb 2022 0.102 0.434
area_munic_2022 -0.000 0.999
dens_ 2022 0.161 0.214
pib_pc_2021 -0.002 0.990
ifdm_2023 0.320 0.012
idade_munic -0.072 0.582
matriculas_eb 2024 0.196 0.130
escolas_eb 2024 0.179 0.167
delta_ideb_11_23 -0.092 0.501
estabelecimentos_af 0.091 0.484
perc_estab_af 0.052 0.690
num_dap_caf fisica 0.063 0.631

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

A identificacdo de diferenga significativa para numero populacional, de
matriculas e de escolas por meio da ANOVA, mas néao pela correlagao de Pearson,
sugere que a relagcado entre essas variaveis e o percentual de aquisigdo nao é
estritamente linear. A correlacdo de Spearman, entretanto, revelou uma associacao
inversa, sugerindo que, a medida que aumentam o porte populacional e a dimensao
do sistema educacional municipal, tende a diminuir a propor¢ado de recursos
destinados a compra de alimentos da agricultura familiar. Essa tendéncia negativa
pode refletir as dificuldades administrativas e logisticas enfrentadas por municipios
de maior porte para operacionalizar compras descentralizadas junto a agricultura
familiar, como ja apontado por estudos anteriores (Belik; Fornazier, 2016; Machado
et al., 2018; Souza; Villar, 2019). Municipios maiores costumam possuir redes de
ensino mais complexas, maior numero de unidades escolares e demandas elevadas

por padronizagao e regularidade de abastecimento, fatores que frequentemente
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favorecem contratos com fornecedores convencionais em detrimento de pequenos
produtores locais.

Embora a andlise de variancia nédo tenha identificado diferenca
estatisticamente significativa entre os estratos da pesquisa quanto ao IFDM, a
correlacdo de Pearson indicou a existéncia de uma relagdo linear positiva e
consistente entre essas variaveis (p = 0,012). Isso significa que, a medida que o
nivel de desenvolvimento dos municipios (medido pelo IFDM) aumenta, tende
também a aumentar o percentual médio destinado a aquisicdo de produtos da
agricultura familiar para o PNAE, ainda que essa tendéncia nao tenha alcangado
significancia estatistica na comparagao entre grupos.

Essa relagdo pode ser observada na TABELA 8, em que os municipios
classificados nos estratos “muito alto” e “alto” apresentam médias de IFDM
superiores aquelas dos estratos inferiores. De acordo com a classificacao proposta
pela FIRJAN (2025), esses valores se enquadram na faixa de desenvolvimento
moderado, o que sugere melhores condi¢cdes estruturais e institucionais para a

gestao das politicas publicas locais, inclusive no que se refere a execugcao do PNAE.

TABELA 8 — VALOR MEDIO DO IFDM DOS MUNICIPIOS PARA CADA ESTRATO DA PESQUISA

Estratos da pesquisa Média IFDM sd Min max
Muito Alto 0,71 0,05 0,66 0,76

Alto 0,68 0,10 0,52 0,84

Préximo do minimo 0,58 0,09 0,40 0,69
Baixo 0,59 0,13 0,35 0,81

Muito baixo 0,61 0,14 0,40 0,81

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

O IFDM, ao avaliar as dimensdes de emprego e renda, saude e educacao,
reflete o grau de desenvolvimento socioeconémico local, o que pode favorecer a
execucdo do PNAE em municipios com melhor desempenho nesses indicadores.
Assim, é plausivel supor que maior capacidade institucional e equipes técnicas mais
estruturadas nos municipios de maior IFDM contribuam para o fortalecimento das
compras da agricultura familiar.

Contudo, o fato de a diferenga nao ser estatisticamente significativa entre os
grupos sugere que o nivel de desenvolvimento, por si sO, ndo é suficiente para
explicar a variagdo nos percentuais de aquisigdo de alimentos da agricultura familiar
no PNAE. Estudos como os de Dias et al. (2020) e Souza e Villar (2019) apontam
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que fatores institucionais, politicos e de gestdo exercem influéncia determinante
sobre a efetividade da politica. Por exemplo, Dias et al. (2020) observaram que
capitais com maiores IDH e maiores repasses federais destinaram menos de 30%
dos recursos a compra da agricultura familiar, enquanto Souza e Villar (2019)
identificaram maior diversidade de alimentos da agricultura familiar em municipios
paulistas com IDH médio. Esses achados reforcam que, embora o desenvolvimento
socioeconémico possa criar condigoes favoraveis, a efetividade da politica depende
também de decisdes de gestéo e priorizagao local.

Esses resultados indicam que variaveis estruturais continuas nao explicam
isoladamente a variagdo nos percentuais de aquisicdo da agricultura familiar no
PNAE. Tal evidéncia reforca a necessidade de examinar fatores institucionais e
organizacionais, frequentemente capturados por variaveis categoéricas, que podem
refletir decisbes administrativas, arranjos de gestdo e priorizagao politica no ambito
local.

Nesse sentido, procedeu-se a analise das variaveis binarias, a fim de verificar
se a presenga ou auséncia de determinadas caracteristicas institucionais estaria
associada a diferengas significativas nos percentuais médios de aquisi¢do. Para
essa comparacao, utilizou-se o Teste t para amostras independentes, com
verificagdo prévia dos pressupostos de normalidade e homogeneidade de variancias
por meio do teste de Levene, comparando-se as médias do percentual de aquisi¢cao

entre dois grupos (“sim” e “nao”), conforme apresentado na TABELA 9.

TABELA 9 — DIFERENGCAS DE MEDIAS PELO METODO T (VARIANCIAS IGUAIS) DE VARIAVEIS
CATEGORICAS BINARIAS

Média Média Efeito - Cohen's
Variavel _Nao _Sim Diferenca p_valor p_Levene d(Hedges)
orgaos_ater_mun_2020 0,243 0,348 0,105 0,0239 0,4124 -0,592
nutricionista 0,208 0,33 0,122 0,0529 0,1421 -0.645
agrénomos 0,281 0,346 0,065 0,2625 0,6534 -0.337
acoes_incentivo_af 2020 0,249 0,301 0,052 0,4766 0,5679 -0.284
rec_mun_pnae 0,262 0,304 0,041 0,481 0,2367 -0.225
org_for_prod_agrop 2020 0,281 0,303 0,022 0,65 0,9855 -0.121
class_dap_jur_ativ 0,308 0,287 -0,021 0,6543 0,5726 0.116
sindicato 0,285 0,302 0,016 0,7371 0,7144 -0.088
paa_2020 0,287 0,3 0,013 0,7878 0,5226 -0,071

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Em relagdo as variaveis presenca de 6rgdos de ATER municipal e de
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nutricionista identificou-se uma tendéncia do grupo “Sim” apresentar média maior

que o grupo “Nao”, porém a diferencga foi estatisticamente significativa apenas para a
presenca de 6rgaos municipais de ATER (p = 0,02). Todas as demais variaveis néo
apresentaram evidéncias de diferengas significativas entre os grupos “Sim” e “Nao”.
Além disso, o teste de Levene foi nao significativo em todos os casos, o que
justificou o uso do Teste T assumindo variancias iguais.

Para a analise da associagdo da variavel dependente com as variaveis
independentes categodricas, com mais de dois grupos, utilizou-se a ANOVA (com
teste post-hoc de Tukey) para verificar diferengas nas médias do percentual de
aquisicao entre os grupos. Para tal, inicialmente aplicou-se o teste de Levene para
determinar o método (Anova-Tukey) e o teste de omnibus para avaliar se havia

diferenga entre os grupos, conforme observa-se na TABELA 10.

TABELA 10 — TESTE LEVENE E TESTE DE OMNIBUS DE VARIAVEIS CATEGORICAS

Variavel p_Levene p_omnibus Grupo

existencia_sim 0,1391 0,0001 Nao
existencia_sim 0,1391 0,0001 Lei apenas (sem regulamentagéo posterior)
existencia_sim 0,1391 0,0001 Sim
pop_variacao_tend 0,1965 0,2857 Ascendente
pop_variacao_tend 0,1965 0,2857 Estavel
pop_variacao_tend 0,1965 0,2857 Descendente
existencia_cmdr 0,4474 0,5128 Nao

Possui CMDR, mas sem comprovacao de
existencia_cmdr 0,4474 0,5128 funcionamento

Possui CMDR com decretos atualizados, mas sem

existencia_cmdr 0,4474 0,5128 atas registradas
existencia_cmdr 0,4474 0,5128 Sim, CMDR em pleno funcionamento
sisan_adesao 0,515 0,7986 Nao possui adesao

Possui adesao, mas sem comprovagéo de
sisan_adesao 0,515 0,7986 funcionamento

Possui adesdo e componentes atualizados, sem

sisan_adesao 0,515 0,7986 atas registradas
sisan_adesao 0,515 0,7986 SISAN em pleno funcionamento

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Por meio do teste de omnibus, identificou-se diferenca significativa de média
de aquisicdo de alimentos da agricultura familiar em pelo menos um par de grupos
da variavel “existéncia_sim” (p_omnibus = 0,0001). Uma vez que este teste ndo
determina entre quais grupos encontram-se as diferengas, aplicou-se o teste post

hoc de Tukey, conforme observa-se na TABELA 11.
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Variavel Comparagao Dif_media p_ajust

existencia_cmdr Sim, CMDR em pleno funC|o[1amento—EOSSU| 0,153 0,517
CMDR, mas sem comprovacao de funcionamento
Sim, CMDR em pleno funcionamento-Possui

existencia_cmdr CMDR com decretos atualizados, mas sem atas -0,163 0,572
registradas

existencia_cmdr Sim, CMDR em pleno funcionamento-Nao -0,115 0,738

. D ~

existencia_cmdr POSS.UI CMDR, mas sem comprovagao de 0,038 0,887
funcionamento-Nao
Possui CMDR l

existencia_cmdr ossui C. comNdecretos atualizados, mas sem 0,048 0,932
atas registradas-Nao
Possui CMDR com decretos atualizados, mas sem

existencia_cmdr atas registradas-Possui CMDR, mas sem 0,010 0,999
comprovacao de funcionamento

existencia_sim Sim-Nao 0,227 0,000

existencia_sim Sim-Lei apenas (sem regulamentacdo posterior) 0,217 0,001

existencia_sim Lei apenas (sem regulamentacdo posterior)-Nao 0,010 0,974

pop_variacao_tend Estavel-Ascendente -0,115 0,278

pop_variacao_tend Descendente-Estavel 0,115 0,312

pop_variacao_tend Descendente-Ascendente 0,000 1,000

ISAN I funci to-P i a

sisan_adesao SISAN em pleno ungonamen 0-Possui gdesao e 0,175 0,808

componentes atualizados, sem atas registradas
. SISAN em pleno funcionamento-N&o possui

sisan_adesao . 0,147 0,858
adesdo

sisan adesao SISAN em pleno funclonamentc?—POSSU| adesao, 0,123 0,916

- mas sem comprovacdo de funcionamento

Possui adesdo e componentes atualizados, sem

sisan_adesao atas registradas-Possui adesdao, mas sem -0,052 0,926
comprovacao de funcionamento

sisan_adesao Poss.w adesdo, maNs sem cqmproyagao de 0,024 0,974
funcionamento-Nao possui adesao

sisan_adesao Possui adesao e componentes atualizados, sem 0,028 0,082

atas registradas-Nao possui adesao

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Entre as

variaveis categodricas analisadas, apenas

“‘existéncia_sim”

apresentou diferengas estatisticamente significativas. O teste post hoc de Tukey

indicou que as diferengas ocorreram entre os grupos “Sim” e “Nao” (p < 0,001) e

entre “Sim” e “Sim, mas localizada apenas Lei de criagdo, sem regulamentagao

posterior’ (p = 0,001), ndo havendo diferenca significativa entre “N

ao e

“Sim, mas

localizada apenas Lei de criagdo”. Esses resultados sugerem que a regulamentagao
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efetiva da politica, e nao apenas sua previsao formal, esta associada a melhores
percentuais de aquisi¢ao.

Considerando a natureza dicotdbmica de parte das variaveis e a distribuicdo
dos dados, procedeu-se também a aplicacdo do teste exato de Fisher, apropriado
para avaliar associagdes entre variaveis categéricas em amostras pequenas. Para
tabelas de contingéncia maiores, utilizou-se a versao simulada do teste, conforme
apresentado na TABELA 12.

TABELA 12 — TESTE DE FISHER PARA VARIAVEIS BINARIAS E CATEGORICAS

Variavel Método p_valor CramerV
org_formal_prod_agrop_2020 Fisher 0,8296 0,161
Nutricionista Fisher 0,0365 0,453
Agrénomos Fisher 0,5553 0,246
class_dap_jur_ativ Fisher 0,6518 0,201
Sindicato Fisher 0,9812 0,078
acoes_incentivo_af 2020 Fisher 0,6376 0,242
rec_mun_pnae Fisher 0,3456 0,296
paa_2020 Fisher 0,9399 0,116
orgaos_ater_mun_2020 Fisher 0,1103 0,358
pop_variacao_tend Fisher (simulado) 0,906 0,179
existencia_sim Fisher (simulado) 0,0325 0,407
existencia_cmdr Fisher (simulado) 0,2834 0,304
sisan_adesao Fisher (simulado) 0,9505 0,188

FONTE: Elaborado pela autora (2025).

Por meio dos testes de Fisher e Fisher (simulado), identificou-se uma
associagao de forca moderada para duas das variaveis analisadas: existéncia de
SIM (p = 0,0325 e CramerV = 0,407) e presenga de nutricionista (p = 0,0365 e
CramerV = 0,453). O teste exato de Fisher foi aplicado as variaveis binarias,
enquanto o Fisher simulado foi utilizado nos casos em que a estrutura da tabela,
com trés ou mais categorias, impedia o calculo exato, recorrendo ao meéetodo de
simulacado de Monte Carlo para estimar o p-valor. Os valores de Cramer’s V situados
entre 0,3 e 0,5 reforgcam tratar-se de uma associagado de magnitude moderada (= 0,1
fraca; 0,3 moderada; > 0,5 forte) entre essas variaveis independentes e o percentual
de aquisicao de alimentos da agricultura familiar. Para as demais variaveis binarias e
categoricas, os testes nao identificaram associagdes significativas com a variavel

dependente.
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Os resultados obtidos pelos testes de Fisher e Fisher (simulado) indicaram
uma correlacédo de forga moderada entre o percentual de aquisicdo de alimentos da
agricultura familiar ao PNAE com a existéncia de SIM e presenga de nutricionista.
Esses achados sdo consistentes com os métodos paramétricos, como a ANOVA
com teste post hoc de Tukey, que identificou relagdo estatisticamente significativa
entre a existéncia de SIM e a aquisigao da agricultura familiar, e com o Teste t, que,
embora nado tenha apresentado significancia ao nivel de 5%, revelou tendéncia de
meédias superiores nos municipios que contam com nutricionista em seus quadros de
servidores. Apesar do teste de Fisher n&o identificar associagéo significativa para a
variavel presenga de 6rgdos municipais de ATER, indicando que essa variavel néo
apresenta uma relacao categorica consistente com o desfecho quando tratada como
variavel nominal, o teste T identificou diferenca estatisticamente significativa entre
médias (Sim x N&o), desta variavel.

Esses resultados convergem para a interpretagcdo de que a presenca de
estruturas institucionais e técnicas especificas, como o SIM, 6rgaos de ATER
municipal e do profissional nutricionista, expressa maior capacidade administrativa e
intersetorial dos municipios na execu¢ao do PNAE. Ambos os fatores parecem atuar
como indutores da efetividade das compras da agricultura familiar, seja pela
viabilizagdo sanitaria e formal dos produtos locais, seja pela qualificacdo técnica
rural produtiva ou nutricional dos cardapios escolares, articulando producido e
consumo.

Em consonancia com Anjos, Lopes Filho e Horta (2022), que verificaram
maior cumprimento da meta de 30% nos municipios com SIM, também se constatou
neste estudo associagao estatisticamente significativa entre a existéncia do servigo e
o percentual médio de aquisicao entre 2011 e 2022. O SIM é o 6rgao responsavel
por fiscalizar, registrar e autorizar o funcionamento de estabelecimentos que
produzem alimentos de origem animal para comercializagdo dentro do municipio. No
contexto do PNAE, desempenha papel estratégico ao habilitar os agricultores
familiares locais a fornecer alimentos de origem animal (como leite, ovos, carnes e
derivados) ao mercado institucional.

A existéncia do SIM pode ser compreendida como indicador de capacidade
institucional, refletindo n&o apenas conformidade sanitaria, mas também
organizacdo e coordenacgdo intersetorial entre as areas de agricultura, vigilancia

sanitaria e educacdo. Assim, municipios com SIM ativo tendem a fortalecer os



157

circuitos curtos de comercializacdo e ampliar o leque de produtos elegiveis,
principalmente de origem animal, o que aumenta o volume e o valor total das
aquisicdes, favorecendo tanto o cumprimento da Lei n° 11.947/2009 quanto o
desenvolvimento local sustentavel.

No caso da variavel “presenca de nutricionista”, observou-se tendéncia
semelhante. Embora o Teste t ndo tenha apontado diferenga estatisticamente
significativa, municipios com nutricionista apresentaram médias mais elevadas de
aquisicao da agricultura familiar, convergindo com os achados de Machado et al.
(2018) e com o resultado do Teste exato de Fisher. Todos os municipios
classificados nos estratos alto e muito alto possuiam nutricionista em seus quadros,
reforcando o papel central desse profissional no planejamento das aquisi¢des e na
execucao qualificada do programa.

A presencga do nutricionista, obrigatoria segundo a Resolugdo CD/FNDE n°
06/2020, contribui para o cumprimento das diretrizes da Lei n® 11.947/2009, ao
valorizar a produgao local e integrar os setores de educagéo, saude e agricultura.
Sua auséncia, como destacam Lopes e Doula (2016), compromete o planejamento e
0 uso adequado dos recursos, embora nem todas as gestdes municipais
reconhecam plenamente sua importancia. Destaca-se, entretanto, que em 12
municipios analisados ndo foi identificada a presenga formal do nutricionista.
Ressalta-se que a contratagdo de tais profissionais pode ocorrer em cargos de
comissao onde ha a possibilidade de ndo serem identificados pela formacao
profissional no quadro de servidores, e por esse motivo, podem nao ter sido
localizados na pesquisa.

A necessidade de contratacado de nutricionistas para atender adequadamente
as demandas do PNAE é reiterada por diversos autores (Ferreira et al., 2019; Lopes;
Doula, 2016; Santos et al., 2012). Porrua et al. (2020) ressaltam ainda que a
formagdo e as condigcbes de trabalho desses profissionais influenciam sua
capacidade de articulagdo com agricultores familiares, reforgando a importancia de
politicas de formagao permanente e intersetorialidade na gestéo local.

Embora o teste de Fisher ndo tenha identificado associacao significativa para
a presenca de 6rgaos municipais de ATER, esse resultado deve ser interpretado
com cautela. A estratificagdo prévia dos municipios em categorias de percentual de
aquisicao pode ter reduzido a sensibilidade do teste de Fisher, que € altamente

dependente da distribuicdo das frequéncias nas células das tabelas de contingéncia.
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Nesse contexto, o teste T mostrou-se metodologicamente mais robusto para esse
conjunto de dados, pois opera diretamente sobre a variavel continua antes da
estratificacéo e, portanto, € menos afetado pela redistribuicdo artificial dos casos em
categorias. Assim, o teste T captou uma diferencga estatisticamente significativa entre
as médias dos grupos (Sim x Nao), sugerindo que a presenga de 6rgados municipais
de ATER pode influenciar o desempenho dos municipios no percentual de compras
da agricultura familiar para o PNAE, mesmo quando essa relagdo nao aparece
claramente nos dados categorizados utilizados no teste de Fisher.

Ainda que a presencga de 6rgaos municipais de ATER nao tenha apresentado
associagao categorica significativa, a diferenga entre médias identificada indica que
sua atuacao pode contribuir para ampliar capacidades produtivas e organizacionais
da agricultura familiar, favorecendo a inser¢cao dos agricultores nos mercados
institucionais. Esse resultado sugere que, embora a presenga de ATER n&o
constitua um padrao estrutural suficientemente forte para se manifestar como
associagao categorica, ela ainda pode exercer influéncia quantitativa relevante no
desempenho dos municipios. Em outras palavras, a ATER pode impactar
positivamente os niveis de aquisicdo, mas de forma heterogénea ou dependente de
fatores contextuais, o que explica a sensibilidade do teste paramétrico e a auséncia
de significancia nos testes de associagao.

Essa interpretacdo encontra respaldo na literatura. Silva, Delgrossi e Pantoja
(2023) evidenciaram que o amplo acesso a assisténcia técnica no Distrito Federal
contribuiu diretamente para o fortalecimento das cadeias curtas de abastecimento,
oferecendo um exemplo bem-sucedido para municipios de maior porte que
enfrentam dificuldades para adquirir da agricultura familiar. Por outro lado, diversos
estudos apontam que a auséncia ou fragilidade da assisténcia técnica configura um
dos principais entraves a participagao da agricultura familiar no PNAE. Soares et al.
(2021) observam que a limitada capacidade produtiva, a insuficiéncia de ATER e as
deficiéncias de infraestrutura foram barreiras centrais a comercializagdo com o
programa. De modo semelhante, Mossmann et al. (2017) destacam que a
assisténcia técnica insuficiente, a resisténcia as mudancgas e as fragilidades na
organizacado dos agricultores comprometeram a efetividade das compras publicas
em municipios catarinenses. Ademais, conforme discutido por Porrua et al. (2020), a

ATER desempenha papel estratégico ao qualificar os agricultores e ampliar sua
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capacidade de atendimento as exigéncias sanitarias, administrativas e logisticas
inerentes aos mercados institucionais.

Diante desse conjunto de evidéncias, a auséncia de significancia no teste de
Fisher ndo deve ser interpretada como irrelevancia da ATER, mas sim como um
indicativo de que seu efeito ndo se expressa de maneira uniforme entre os
municipios. Isso sugere que a contribuicdo da ATER para o desempenho nas
compras da agricultura familiar depende de fatores adicionais como a qualidade do
servico prestado, sua continuidade, o grau de organizagdo dos agricultores e a
articulagao intersetorial no ambito municipal. Assim, ainda que ndo se configure
como associagao estrutural em termos categoricos, a ATER permanece como
componente essencial para ampliar a capacidade da agricultura familiar em atender
a demanda do PNAE e fortalecer os sistemas alimentares locais.

Em conjunto, os resultados sugerem que tanto a existéncia do SIM quanto a
presenca de 6rgdos municipais de ATER e de nutricionistas nos quadros municipais
sao indicadores de capacidade institucional e de coordenacgao intersetorial,
fundamentais para o éxito do PNAE como politica publica de promocgédo da SSAN e
de fortalecimento do desenvolvimento local sustentavel.

Apesar de néo ter sido identificada associagédo estatisticamente significativa
entre a adesdo ao SISAN e o percentual de compras da agricultura familiar do
PNAE, destaca-se a relevancia estratégica desse sistema na institucionalizagéo das
politicas de SAN e na promocdo do DHANA. Entre os 22 municipios com adesao
formal ao SISAN, apenas um apresentou comprovagao de funcionamento pleno; os
demais apresentaram descontinuidade ou inoperancia de seus componentes
(COMSEAs, Conferéncias e CAISANs). Ademais, observou-se baixa transparéncia
das informacgdes sobre esses conselhos nos sites municipais, 0 que indica
fragilidade na institucionalizacao e na visibilidade publica da politica de SAN.

Por fim, embora ndo tenham sido identificadas associagdes significativas para
outras variaveis, a revisao integrativa apresentada no capitulo anterior evidenciou
que multiplos fatores institucionais, politicos e sociais influenciam o desempenho dos
municipios na execugdo do PNAE. Assim, a interpretacdo dos resultados requer
cautela, evitando simplificagdes excessivas. O cumprimento da meta de 30% pode
ter sido influenciado por uma interagdo complexa de fatores contextuais, como
mudancgas politicas, econdmicas e legais ao longo do periodo analisado, nem

sempre detectados em uma analise quantitativa. Portanto, recomenda-se evitar
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generalizagdes dos resultados, reconhecendo as especificidades locais e a natureza

multifatorial que caracteriza a implementagao das politicas publicas.

6.4 SINTESE CONCLUSIVA

Dentre as variaveis socioeconbmicas, demograficas, agricolas e
administrativas analisadas, identificou-se relagao estatisticamente significativa com a
aquisicao da agricultura familiar apenas para as seguintes variaveis: existéncia de
SIM, existéncia de o6rgdos de ATER municipal, presenga de nutricionista, numero
populacional, numero de matriculas e numero de escolas. Para as demais variaveis,
nao foi identificada associacado estatisticamente significativa com a adesdo as
compras da agricultura familiar.

A analise estatistica realizada neste estudo evidenciou que aquisicido de
alimentos da agricultura familiar pelo PNAE foi superior em municipios com maior
capacidade técnica e administrativa, como a existéncia de SIM, de érgaos de ATER
municipal, de nutricionista, menor numero populacional, menor numero de
matriculas e menor numero de escolas. Esses achados reforcam a importancia dos
fatores institucionais e estruturais na efetivagdo das compras publicas da agricultura
familiar, apontando que municipios com maior capacidade técnica e administrativa
tendem a apresentar melhor desempenho na execug¢édo do programa. Embora nao
tenha sido observada associagdo estatisticamente significativa entre as demais
variaveis independentes e a adesdo a agricultura familiar, reconhece-se sua
relevancia tedrica e potencial influéncia, ainda que n&o captada no modelo
estatistico adotado.

Destacam-se, contudo, as limitagdes inerentes a estudos baseados em dados
secundarios, ainda que provenientes de fontes oficiais e de reconhecida qualidade.
Esses dados permitem um panorama nacional relevante, mas nao esgotam a
complexidade das relagbes entre varidveis socioeconbmicas, demograficas,
agricolas e administrativas. Além disso, as analises quantitativas, embora
elucidativas quanto as lacunas no cumprimento das normativas, nao permitem
explorar os fatores subjetivos, politicos e institucionais que explicam as diferengas
observadas entre os municipios.

Ressalta-se que este estudo abrangeu 61 municipios, o que corresponde a

1,01% do total de municipios brasileiros, devendo, portanto, ser interpretado com
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cautela quanto a generalizagdo dos resultados. Ainda assim, as evidéncias
encontradas podem servir como referéncia para novas investigagdes que
aprofundem o entendimento sobre os determinantes da implementacdo do PNAE e
sua interface com a agricultura familiar.

Estudos futuros podem contemplar variaveis ndao exploradas neste trabalho
que contribuam para aprofundar a compreensao dos fatores que facilitam ou
dificultam o cumprimento da legislagdo em diferentes contextos locais. Nesse
sentido, a incorporacao de indicadores relacionados a estrutura fundiaria e ao uso
do solo, como medidas de concentracao da terra, perfil produtivo agricola e formas
de ocupacao territorial, pode oferecer analise mais refinada sobre a capacidade
efetiva de oferta da agricultura familiar. Da mesma forma, variaveis institucionais e
operacionais, como os valores de contrapartida da gestdo municipal, a existéncia de
arranjos regionais de abastecimento e o numero de agricultores familiares
efetivamente beneficiados ao longo dos anos, podem ampliar a compreensao sobre
0s mecanismos de implementacdo da politica. Tais aprofundamentos permitiriam
avancar na analise dos efeitos do PNAE na promocao de sistemas alimentares
locais e sustentaveis, considerando de forma mais integrada dimensées produtivas,
territoriais e institucionais.

Em sintese, os resultados desta pesquisa reforcam que a efetividade do
PNAE como politica publica de promogao da agricultura familiar depende néo
apenas de diretrizes legais e de recursos financeiros, mas, sobretudo, da
capacidade institucional, técnica e politica dos municipios em articular os diferentes
setores envolvidos. O fortalecimento de estruturas locais, como o SIM, érgaos de
ATER e as equipes de nutrigdo, aliado a valorizagdo da intersetorialidade e a
ampliagdo do apoio técnico e formativo, mostra-se essencial para consolidar as
compras publicas como instrumento de desenvolvimento territorial e de promogao da
SSAN. Assim, compreender as dinamicas e os condicionantes da gestao municipal é
passo fundamental para aperfeicoar a execucdo do PNAE e ampliar seus impactos

sociais, econdmicos e ambientais no contexto do desenvolvimento sustentavel.
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7 CONSIDERAGOES FINAIS

Neste capitulo final sdo trazidos os principais aprendizados adquiridos no
longo caminho percorrido para a realizagado deste estudo. Durante essa caminhada
foram muitas as descobertas, questionamentos e apreensdes. Esgotar o tema nunca
foi pretensdo. Pelo contrario, buscou-se trazer alguns elementos que contribuam
para a compreensao e o aprimoramento da relacdo entre alimentacdo escolar e
agricultura familiar em diferentes realidades municipais brasileiras.

A construcdo desta tese estruturou-se em trés etapas complementares e
interdependentes. Inicialmente, a pesquisa bibliografica e documental permitiu
compreender a trajetoria historica do PNAE sob a perspectiva da TEP, evidenciando
os momentos de estabilidade e ruptura que moldaram seu desenho institucional. Em
seguida, a revisao integrativa da literatura sistematizou evidéncias acerca da
influéncia da gestdo municipal na aquisicdo de alimentos da agricultura familiar,
identificando lacunas e variaveis relevantes para investigagdo empirica. Por fim, o
estudo quantitativo de multiplos casos possibilitou testar, em ambito nacional, a
associagao entre caracteristicas socioeconémicas, demograficas, agricolas e
administrativas de gestdo dos municipios e o desempenho na execucgéo da politica
em relagdo a aquisigao de alimentos da agricultura familiar. A articulagdo dessas
trés dimensdes — historica, tedrica e empirica — permitiu uma compreensao mais
abrangente da implementacdo do PNAE no contexto federativo brasileiro.

A analise da trajetéria do PNAE sob a lente da TEP demonstrou que o
programa seguiu uma dinamica marcada por periodos de estabilidade incremental e
momentos de mudanga abrupta, refletindo alteragbes de agenda politica e
institucional. Identificaram-se trés grandes momentos de transformagéo, nos quais a
contestagdo de monopdlios de politica e o surgimento de novas imagens politicas
impulsionaram mudancas significativas no programa. Assim, confirma-se a
aplicabilidade da TEP como ferramenta analitica util a compreensao de politicas
publicas de longa duragao no contexto brasileiro.

O PNAE evoluiu de um programa assistencialista voltado ao combate a fome
para uma politica de Estado promotora de alimentagcdo adequada e saudavel,
integrando a agricultura familiar e fortalecendo economias locais. Ao priorizar

alimentos frescos, organicos e agroecologicos, a politica contribui para o
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desenvolvimento sustentavel, a valorizagédo da cultura alimentar e a garantia do
DHANA.

A andlise estatistica realizada neste estudo evidenciou a existéncia de
correlagcdo significativa entre a aquisicdo de alimentos da agricultura familiar no
PNAE e a existéncia de SIM, de 6rgaos de ATER municipal, de nutricionista, numero
populacional, numero de matriculas e numero de escolas. Ainda que outras variaveis
independentes ndo tenham apresentado associagao estatisticamente significativa
com a adesdo a compra de alimentos da agricultura familiar, suas influéncias nao
podem ser descartadas, pois compdem o contexto multifatorial que caracteriza a
gestdo municipal e sua capacidade de execugao das politicas publicas.

Os resultados reforgam a relevancia de determinados aspectos institucionais
e técnicos para a efetivacéo da politica. A presenca do SIM esta associada a maior
formalizagcdo da producédo local, o que viabiliza a comercializagdo de produtos de
origem animal pelos agricultores familiares ao PNAE. De forma semelhante, a
presenca do nutricionista indica maior estruturagdo técnica da gestdo municipal,
refletindo-se na elaboracdo de cardapios mais diversificados e culturalmente
adequados, além de promover o dialogo entre produgao local e alimentagao escolar.
E, a presenga de 6rgdo de ATER municipal se configura em um componente
estratégico para fortalecer o vinculo entre producdo local e demandas do PNAE,
sobretudo nos contextos em que a estruturacdo técnica municipal € determinante
para a efetividade da politica.

Esses achados reforcam a importancia da profissionalizacdo da gestao
publica, do fortalecimento das capacidades institucionais locais e da articulacao
intersetorial entre saude, educagao e agricultura, elementos fundamentais para que
o PNAE cumpra seu papel como politica promotora de SSAN.

Os resultados deste estudo apontam para a necessidade de fortalecimento
da gestdo publica municipal como eixo estruturante da implementacdo do PNAE,
especialmente no que se refere as compras da agricultura familiar. Recomenda-se,
nesse sentido, o apoio estatal a organizagcdo coletiva da agricultura familiar, o
fortalecimento dos mecanismos de ATER, a capacitagdo permanente dos
profissionais envolvidos, a melhoria da infraestrutura logistica e a adequagao da
forca de trabalho técnica, com destaque para o numero de nutricionistas. Tais ac¢des

podem ampliar a eficiéncia do programa e seu potencial de transformagé&o social.
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Os achados desta tese fortalecem a indissociabilidade de politicas de SAN e
politicas estruturantes de fomento a agricultura familiar. A obrigatoriedade de
compras institucionais, por si s6, ndo garante a existéncia de oferta organizada,
regular e apta a atender as exigéncias sanitarias e logisticas do programa. Assim, a
efetividade do PNAE depende de uma articulagdo sistémica entre politica de
alimentagao escolar, assisténcia técnica e extensao rural, crédito, organizagao
produtiva e regulagao sanitaria. Sem o fortalecimento simultdneo dessas dimensdes,
a norma tende a encontrar limites concretos na sua operacionalizagao.

Nesse contexto, destaca-se de forma contundente a relevancia do SIM, que
se revelou variavel estatisticamente associada ao maior cumprimento da meta de
compras da agricultura familiar. O SIM nao representa apenas um requisito
burocratico, mas um instrumento estruturante que viabiliza a comercializacdo formal
de produtos de origem animal, amplia mercados e fortalece economias locais. Seu
fortalecimento e integragado a sistemas equivalentes estaduais e federais constituem
condigao estratégica para ampliar a capacidade de insergdo da agricultura familiar
nas compras publicas.

Os resultados também evidenciam a importancia da cooperagao federativa
para a efetivacdo da politica. Embora o PNAE seja financiado e normatizado em
ambito federal, sua implementacdo depende fortemente das capacidades
institucionais municipais, que s&o heterogéneas. A andlise das capitais e dos
municipios de maior porte demonstrou que escala populacional, numero de
matriculas e complexidade administrativa podem dificultar o cumprimento da meta,
revelando que o proprio desenho descentralizado da politica impde desafios
diferenciados conforme o contexto local. Tal constatagao reforgca a necessidade de
mecanismos de apoio técnico e coordenagao intergovernamental mais robustos,
capazes de reduzir assimetrias e promover maior equidade na execugao da politica.

Diante desse cenario, torna-se fundamental repensar instrumentos de apoio
técnico direcionados especialmente aos municipios com  percentuais
persistentemente baixos de aquisicdo da agricultura familiar. Estratégias como
assisténcia técnica integrada, fortalecimento do SIM, qualificacdo das equipes
gestoras e apoio a organizagao produtiva podem constituir caminhos para superar
entraves estruturais que vao além da simples vontade politica local.

Outro aspecto que merece reflexao refere-se a prépria definicdo normativa

de agricultura familiar adotada na politica publica. Os critérios legais de
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enquadramento, que delimitam area, forma de organizacdo do trabalho e
predominancia de renda, estabelecem quem pode ou ndo acessar os mercados
institucionais. Embora tais critérios sejam fundamentais para garantir focalizagéo e
protecdo ao segmento, também podem, em determinados contextos, restringir o
universo de fornecedores aptos a comercializar com o PNAE, especialmente em
municipios onde a estrutura produtiva apresenta maior heterogeneidade ou
predominancia de unidades agricolas que n&o se enquadram formalmente na
categoria. Assim, a definigdo de agricultura familiar ndo apenas orienta a politica,
mas influencia diretamente a capacidade municipal de atingir os percentuais
obrigatérios, podendo tanto viabilizar quanto limitar o cumprimento da meta, a
depender da realidade territorial. Tal constatacao refor¢ca que politicas nacionais com
critérios uniformes incidem sobre realidades agrarias desiguais, exigindo atencao as
especificidades territoriais para evitar efeitos distributivos assimétricos.

Por fim, a recente ampliacdo da obrigatoriedade de aquisicdo da agricultura
familiar de 30% para 45% inaugura uma nova janela de oportunidade, mas também
imp&e desafios adicionais a operacionalizacdo do programa. Tal mudanca normativa
evidencia a necessidade de fortalecimento institucional, produtivo e federativo para
que a ampliagdo da meta ndo se converta em novo fator de desigualdade entre
municipios. Esse contexto configura importante lacuna para pesquisas futuras, que
poderao investigar os impactos dessa elevagao normativa, seus efeitos distributivos
e as condicdes necessarias para seu efetivo cumprimento.

Reconhecem-se as limitagdes inerentes a estudos baseados em dados
secundarios. Embora as bases oficiais do FNDE apresentem qualidade assegurada
e permitam tracar um panorama nacional da execuc¢ao financeira do PNAE, a
analise concentrou-se nos percentuais declarados de aquisicdo da agricultura
familiar, ndo abrangendo a totalidade das dimensdes do programa e nao esgotando
a analise das multiplas variaveis que influenciam o desempenho do programa.
Outros fatores locais podem estar associados ao cumprimento ou nao do percentual
minimo de compras da agricultura familiar. Dessa forma, é possivel que
determinados municipios tenham atendido as diretrizes nutricionais e qualitativas do
PNAE no que se refere a composicao dos cardapios, mesmo sem alcangcar o
percentual minimo de 30% de compras da agricultura familiar. Assim, o indicador
utilizado ndo esgota a avaliagdo do desempenho do programa em sua integralidade,

mas focaliza especificamente o cumprimento da exigéncia legal de aquisigcdo da
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agricultura familiar. Além disso, a metodologia quantitativa apresenta limitagcbes
quanto a compreensdao dos motivos subjacentes as decisbes de gestdao, o que
reforga a importancia de abordagens qualitativas complementares.

Recomenda-se, portanto, que futuras analises considerem o PNAE de forma
mais abrangente, incorporando dimensdes relacionadas a qualidade do cardapio,
logistica de abastecimento e articulagdo intersetorial, a fim de ampliar a
compreensao sobre a efetividade do programa. Destaca-se sugestoes para futuros
estudos qualitativos comparativos que aprofundem a andlise da capacidade
institucional municipal, investiguem a influéncia da governancga intersetorial local, ou
avaliem o impacto da rotatividade de gestores e nutricionistas na continuidade das
acdes e no alcance das metas de compras da agricultura familiar. Ao adotarem
abordagens longitudinais, possibilitariam analises da evolugdo anual do
cumprimento das metas, para identificar avangcos e retrocessos posteriores ao
periodo aqui analisado.

Por fim, propde-se o desenvolvimento de indicadores compostos de
capacidade de gestdo municipal, que integrem variaveis institucionais e estruturais,
permitindo mensurar de forma mais abrangente o grau de institucionalizagdo e de
coordenacgdo das politicas publicas de alimentacdo escolar e agricultura familiar.
Tais esforgcos poderdo subsidiar a formulagdo de estratégias mais efetivas de
fortalecimento da agricultura familiar e da SSAN no ambito do PNAE.

Percorrer o caminho de construcédo desta pesquisa também foi, para a autora,
um processo de amadurecimento intelectual e profissional. Embora ndo fosse sua
pretensao inicial, assumir a responsabilidade técnica pela execu¢cdo do PNAE em
ambito municipal logo apdés a graduagao possibilitou compreender, na pratica, a
relevancia do nutricionista na saude coletiva e na promocao da alimentacao escolar
saudavel. Acompanhando a evolugdo do programa por 19 anos, foi possivel
observar como politicas publicas, quando bem executadas, impactam positivamente
os habitos alimentares e as dinamicas familiares. O relato de familias que passaram
a consumir frutas e hortalicas apds o contato das criangas com esses alimentos na
escola é exemplo concreto do potencial transformador do PNAE.

O aprofundamento tedrico proporcionado pelo doutorado ampliou essa
compreensao, permitindo articular a experiéncia pratica com uma analise critica e
fundamentada das dimensbes institucionais, sociais e politicas da alimentacao

escolar e da agricultura familiar. Assim, esta tese pretende contribuir ndo apenas
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com o debate académico, mas também com a constru¢ao de caminhos mais justos e
sustentaveis para a execugao das politicas publicas de alimentagdo e nutricdo no
Brasil.

Conclui-se, portanto, que a implementagcdo das compras da agricultura
familiar no PNAE ndo depende exclusivamente do cumprimento formal de uma
norma federal, mas da articulagdo entre capacidades institucionais locais, estrutura
produtiva da agricultura familiar e mecanismos de coordenagao federativa. A politica
revela que descentralizagdo sem suporte técnico estruturado pode ampliar
desigualdades territoriais, especialmente diante da heterogeneidade municipal
brasileira. Nesse sentido, a recente ampliagado da obrigatoriedade de aquisigao para
45% representa, simultaneamente, uma nova janela de oportunidade e um desafio
institucional, exigindo fortalecimento dos sistemas de inspecdo, da assisténcia
técnica, da gestdo municipal e da cooperacgao entre entes federados.

Mais do que uma politica de alimentag¢ao escolar, o PNAE configura-se como
instrumento estratégico de promogao da SAN e de desenvolvimento territorial, cuja
efetividade depende da integragcdo entre politicas publicas de abastecimento,
producao agricola e protegéo social.

Uma politica publica de tamanha magnitude e longevidade evoca a
importancia de inUmeras pesquisas para se compreender as diferentes realidades.
Ao se compreender como cada municipio executa o PNAE, seus desafios e
avangos, possibilitam-se aprendizados que podem ser replicados em outras
realidades. Espera-se que esta tese tenha contribuido com a construgcdo desse
conhecimento, oferecendo subsidios a formulagcdo de estratégias mais equitativas,
sustentaveis e territorialmente sensiveis para a consolidagdo do direito a

alimentacao escolar adequada no Brasil.
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APENDICE 2 — SELEGAO AMOSTRAL DOS MUNICiPIOS BRASILEIROS

: EST | MEDIA DO | ESTRATO JUSTIFICATIVA DA
NOME DO MUNICIPIO ADO % AF SELECAO
PREF MUN DE BELMONTE -BA | BA | 9,29% Menor coeficiente de variagéo
FlE [ ?/EQDAERMO DO GO 9,38% Menor coeficiente de variagéo
A Mugch;'_?:‘TOLE D= PB 9,66% Muito Baixo Menor coeficiente de variagao
PREF MUN DE LOANDA PR 9,45% Menor coeficiente de variagéo
4 499 Maior coeficiente de variagado
PREF MUN DE HOLAMBRA SE e com maior desvio padréao
0.17% Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE CACIMBA DE AREIA| PB e com maior desvio padrao
0.16% Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE COCAL DE TELHA | PI 1R com maior desvio padrao
PREF MUN DE SANTO ANTONIO 0.77% Maior coeficiente de variagado
DO LESTE MT e com maior desvio padrao
PREF MUN DE BONFINOPOLIS | GO | 27,19% Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE CAMPINORTE GO 28,30% Menor coeficiente de variagcao
PREF MUN DE CANELA RS 27,80% Menor coeficiente de variagao
PREF MUN DE CARIUS CE 27,37% Menor coeficiente de variacéo
PREF MUN DE GIRUA RS 27,02% Menor coeficiente de variagédo
PREF MUN DE ITUMBIARA GO 28,65% Menor coeficiente de variacéo
PREF MUN DE JUSSARA - GO GO 28,46% Menor coeficiente de variagao
PREF MUN DE LEME SP 26,73% Menor coeficiente de variagéo
S MUNT%ECRA,\'?‘.HEQ‘ANDIA 2 TO 27,44% Menor coeficiente de variagdo
PREF MUN DE SALOA PE 27,93% Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE SAQUAREMA Ry | 2918% Menor coeficiente de variagao
PREF MUN DE SAO JOAO DO RIO 25 649 Menor coeficiente de variagéao
DO PEIXE PB e e menor desvio padréo
-~ 25 499 Baixo Menor coeficiente de variagao
PREF MUN DE TUCUMA PA e € menor desvio padrao
HASS é\;ﬂggo?AEGSéAp?N‘é)%SE 2 PE 15,53% Maior coeficiente de variacéo
PRER LS DE&&QUEIRAO e PI 12,57% Maior coeficiente de variagcao
15,92% Mai ficiente d P
PREF MUN DE CAMBUCI RJ alor coeficiente de variagao
PREF MUN DE CAMPINAPOLIS MT 11,46% Maior coeficiente de variacao
PREF MUN DE GUARATINGA BA 23,39% Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE JATEI MS 24,23% Maior coeficiente de variagdo
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PREF MUN DE LAGOA PB 10,99% Maior coeficiente de variagdo
PREF MUN DE LUZILANDIA Pl 11,72% Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE MOCAJUBA PA 17,38% Maior coeficiente de variagcao
PREF MUN DE RUBIACEA SP 26,63% Maior coeficiente de variagao

AN Mﬁgv%EDSé‘SNrrﬁngA 20 GO 19,06% Maior coeficiente de variagéo
PREF MUN DE SERRA AZUL SP 11,43% Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE CASTANHEIRA | MT | 32,81% Pr&’;LTrr?odo Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE GODOY MOREIRA | PR 30,63% Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE JESUANIA MG 29,04% Menor coeficiente de variacéo
PREF MUN DE LUPIONOPOLIS PR 31,92% Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE PEDRA LAVRADA | PB 29,76% Menor coeficiente de variacéo
FREF MUND%ERSEA'I\'TF-{I-(()) ANTERIE MG 34,49% Menor coeficiente de variagcéo
PSR MU;‘IRDAENSHAA%JOSE BE PB 29,16% Menor coeficiente de variagao
A 34,20% Maior coeficiente de variagéo

PREF MUN DE JUNDIA — RN RN ¢
PREF MUN DE AIMORES MG | 29.09% Maior coeficiente de variagéo
PREF MUN DE BUERAREMA BA 32,63% Maior coeficiente de variagéo

PREF MUN DE MACEIO AL | 29.65% Maior coeficiente de variagéo
PREF MUN DE MIRACATU sp | 3841% Maior coeficiente de variagéo
PREF MUN DE QUELUZITO MG 33,49% Maior coeficiente de variacao

LAl L E’E\R?SSTA RITA DO MS 35,34% Maior coeficiente de variagao
PREE MUN DE VILA RICA vt | 36:90% Maior coeficiente de variagéo
Menor coeficiente de variagéo
PREF MUN DE MAXIMILIANO DE e auséncia de anos sem
ALMEIDA RS 45,06% compra do PNAE
Menor coeficiente de variacéo
42.80% € auséncia de anos sem
PREF MUN DE QUITANDINHA PR compra do PNAE
Menor coeficiente de variacédo
PREF MUN DE SAO JOSE DAS 43.04% Alto e auséncia de anos sem
PALMEIRAS PR compra do PNAE
Menor coeficiente de variacéo
o e auséncia de anos sem
PREF MUN DE UMUARAMA | PR | #126% compra do PNAE
Menor coeficiente de variacao,
menor desvio padrao e
43.77% auséncia de anos sem compra
PREF MUN DE JOINVILLE SC ’ do PNAE
Maior coeficiente de variagao
PREF MUN DE BARRA VELHA SC 54,81% e auséncia de anos sem
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PREF MUN DE GUARULHOS

SP

52,60%

PREF MUN DE JUAZEIRO

BA

54,24%

PREF MUN DE POMBOS

RE

47,21%

PREF MUN DE PORTO ESTRELA

MT

46,87%

compra do PNAE

Maior coeficiente de variacao
€ auséncia de anos sem
compra do PNAE

Maior coeficiente de variagéo
e auséncia de anos sem
compra do PNAE

Maior coeficiente de variagéo
e auséncia de anos sem
compra do PNAE

Maior coeficiente de variagao,
maior desvio padrao e
auséncia de anos sem compra
do PNAE

PREF MUN DE TREZE DE MAIO

SC

82,48%

PREF MUN DE CHUI

RS

96,29%

PREF MUN DE PRANCHITA

PR

67,66%

Muito Alto

Menor coeficiente de variagao
e auséncia de anos sem
compra do PNAE

Maior coeficiente de variagao
e auséncia de anos sem
compra do PNAE

Maior coeficiente de variagédo
e auséncia de anos sem
compra do PNAE

FONTE: Elaborado pela autora (2025).
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